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Gloss to the Judgment of the Polish Supreme Administrative Court
of March 21, 2023, case file no. III OSK 2148/21 - partially approving

In the judgment under review, the Polish Supreme Administrative Court addresses the issue of
special protection of the employment relationship of an individual holding the position of a coun-
cilor. A critical comment on this ruling concerns the Court’s decision that the consent of the mu-
nicipal council is required not only for the employer to terminate the employment relationship
with an employee-councilor but also for issuing a modification of the employment contract to
such an employee. In this regard, the Court provides an expansive interpretation of Article 25
paragraph 2 of the Local Government Act. The approving part of the gloss broadly refers to the
underlying principles of protecting the employment relationships of individuals holding socially
significant roles. The above aims to demonstrate the correctness of the Polish Supreme Adminis-
trative Court’s thesis that the purpose of protective regulations is not to provide unconditional
protection in the sphere of a councilor’s rights in the field regulated by labor law.
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Teza glosowanego wyroku: Zgodnie z art. 25 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym
rozwigzanie z radnym stosunku pracy wymaga uprzedniej zgody rady, ktorej jest
czlonkiem. Powolany przepis dotyczy takze zmiany warunkéw pracy z radnym. Wy-
znacza on przeslanke wylaczajaca wyrazenie zgody przez rade gminy na zmiane sto-
sunku pracy z radnym. Rada gminy odmawia wyrazenia zgody, jezeli podstawa do
takiej zmiany bylyby zdarzenia zwiazane z wykonywaniem przez radnego mandatu.
Regulacja art. 25 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym zostala wprowadzona dla za-
gwarantowania mozliwosci sprawowania przez radnego mandatu, zgodnie z przyje-
tymi rozwigzaniami w tej ustawie. Celem tej regulacji nie jest udzielenie bezwarun-
kowej ochrony w sferze uprawnien radnego w plaszczyznie regulowanej przepisami
prawa pracy, pozbawiajac pracodawce mozliwosci rozwigzania lub zmiany stosunku
pracy z radnym.

1. Wprowadzenie

Sposéb uregulowania szczegdlnej ochrony stosunku pracy pracownika sprawujacego
w ramach dodatkowej aktywnosci mandat radnego prowadzi do powstawania licznych
watpliwosci interpretacyjnych. Teza glosowanego wyroku Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego dotyczy dwoch kontrowersyjnych kwestii zwigzanych z gwarancjami stabilizuja-
cymi stosunek pracy, ktére przewidziano w ustawie o samorzadzie gminnym.

Pierwsze zagadnienie dotyczy ustalenia, jakie czynnosci pracodawcy dokonywane
wzgledem pracownika-radnego wymagaja uzyskania uprzedniej zgody rady gminy. Nie
jest jasne, czy zakres przedmiotowy ochrony szczegdlnej radnego obejmuje wypowiedze-
nie pracownikowi-radnemu warunkdéw pracy i placy. Przedmiot drugiego sposrod pro-
blematycznych watkéw stanowia sytuacje, w ktorych rada gminy jest uprawniona do od-
mowy uwzglednienia wniosku pracodawcy o uchylenie zakazu rozwigzania stosunku
pracy z pracownikiem-radnym. W procesie badania zakresu kompetencji organu stano-
wiacego gminy relewantne wydaja si¢ zalozenia, jakie legty u podstaw wprowadzenia
og6tu rozwigzan prawnych stabilizujacych stosunek pracy pracownikéw wybranych do
pelnienia funkcji spotecznie istotnych.

Powyzsze zagadnienia byly przedmiotem rozwazan sagdéw administracyjnych, sadow
pracy, a takze przedstawicieli nauki prawa administracyjnego i prawa pracy. W dalszym
ciggu w obu kwestiach nie zostaly jednak wypracowane wspoélne stanowiska, co uzasadnia
zbadanie argumentacji sformutowanej w uzasadnieniu glosowanego wyroku. Motywacja
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do podjecia przedmiotowych watkéw byto takze ich istotne znaczenie praktyczne oraz
interdyscyplinarny charakter.

2. Stan faktyczny

Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie wyrokiem z dnia 23 lipca 2019 r. (I SA/Ol
406/19) uwzglednil skarge przedsigbiorstwa i stwierdzil niewazno$¢ zaskarzonej uchwa-
ty rady miasta w przedmiocie wyrazenia zgody na dokonanie wypowiedzenia warunkow
pracy i placy radnego.

Sad ten uznal, ze w wyniku podjecia przez rade miasta zaskarzonej uchwaty unie-
mozliwiono przedsigbiorstwu dokonanie zmian prawnych w zasadach wynagradzania
pracownika bedacego jednoczesnie radnym.

Dokonujac wykladni podstawy prawnej podjetego rozstrzygniecia, wskazano, ze ce-
lem art. 25 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym? jest zapewnienie radnemu swobodne-
go wykonywania mandatu, nie za$ zabezpieczenie przed utratg pracy czy zmiang jej wa-
runkéw. Tym samym rada gminy nie powinna wiladczo ingerowa¢ w tre§¢ umowy
o prace, wowczas gdy rozwigzanie stosunku pracy nie jest w Zadnym stopniu zwigzane
z wykonywaniem mandatu radnego. Tres¢ powyzszego unormowania prawnego zapew-
nia pracownikowi-radnemu swobode w wykonywaniu mandatu radnego, a nie tworze-
nie szczegolnych przywilejow w zakresie trwalosci stosunku pracy.

Majac powyzsze na wzgledzie, sad uznal, ze na gruncie niniejszej sprawy nie ma naj-
mniejszych podstaw ku temu, aby przypuszczaé, iz zmiana warunkéw wynagradzania
radnego w zakladzie jego pracy miala jakikolwiek zwiazek z wykonywaniem przez niego
mandatu radnego. Dlatego tez wojewodzki sad administracyjny stwierdzil, ze w sprawie
nie zaistnialy okolicznosci, ktore bezwzglednie zobowigzywalyby rade gminy do odmo-
wy wyrazenia zgody na zmiane¢ warunkdéw pracy i placy. Bez watpienia wypowiedzenie
zmieniajace przewidywalo zasady mniej korzystne dla uczestnika postepowania niz do-
tychczas obowiazujace, ale obowiazuja one wszystkich pozostatych pracownikéw spoétki.

Sad zauwazyt, ze rada miasta, podejmujac zaskarzong uchwale, nie wyjasnila, dlacze-
go uczestnik postepowania bedacy radnym ma miec¢ o wiele korzystniejsze zasady pobie-
rania nagrod jubileuszowych i odprawy emerytalno-rentowej niz pozostatych 100 pra-
cownikéw spdtki. Organ, odmawiajac zgody na zmiane warunkow pracy i placy, bez
watpienia zaakceptowal uprzywilejowana pozycje¢ skarzacego wobec pozostatych pra-
cownikéw spolki, nie wyjasniajac jednak, jakie okolicznosci za tym przemawiaja.

Z rozstrzygnigciem wojewddzkiego sadu administracyjnego nie zgodzila si¢ rada
miasta, wskazujgc m.in. na usprawiedliwione podstawy do odmowy wyrazenia zgody na
zmiane warunkéw pracy i placy radnemu, w szczegdlnosci, ze wniosek skarzacego nie
mial wskazanej rzeczywiscie istniejacej podstawy (przyczyny) uzasadniajacej ten wnio-
sek. Skarzaca podniosta ponadto, ze wojewddzki sad administracyjny blednie przyjal, ze

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1465 z pdzn. zm.), dalej:
u.s.g.
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art. 25 ust. 2 u.s.g. nie uprawnia organu do ustalenia istnienia badz nieistnienia podstawy
(przyczyny) rozwiazania czy zmiany stosunku pracy z radnym, zawartej w tresci wnio-
sku zlozonego przez skarzacego, a takze wynikajacej z dokumentéw przedtozonych orga-
nowi w trakcie procesu uchwatodawczego. W skardze wskazano takze na nieuchwycenie
znaczenia dla rozstrzygniecia istoty sprawy dowodu w postaci wyjasnienia skarzacego, iz
jedyna podstawa (przyczyna), na ktdrej skarzacy oparl swéj wniosek do organu, jest nie-
obowigzujaca (nieistniejaca) dla radnego. Nie wzi¢to ponadto pod uwage wieku radne-
go, uprawniajacego go do ochrony przed zmiang warunkow pracy i placy. Rada miasta
wniosta o uchylenie zaskarzonego wyroku w calosci i rozpoznanie skargi wzglednie
uchylenie zaskarzonego wyroku w calosci i przekazanie sprawy do ponownego rozpo-
znania Wojewddzkiemu Sagdowi Administracyjnemu w Olsztynie.

3. Zakres przedmiotowy ochrony szczegélnej stosunku pracy radnego

Ochrona szczegolna stosunku pracy pracownika petniacego dodatkowo funkcje radnego
zostala przewidziana w art. 25 ust. 2 u.s.g. Zgodnie z tym przepisem rozwigzanie z rad-
nym stosunku pracy wymaga uprzedniej zgody rady gminy, ktdrej jest czlonkiem. Rada
gminy odmoéwi zgody na rozwigzanie stosunku pracy z radnym, jezeli podstawg rozwia-
zania tego stosunku s3 zdarzenia zwigzane z wykonywaniem przez radnego mandatu.

Ochrona radnego opiera si¢ na wzglednym zakazie rozwigzania®. Wzglednos¢ ochro-
ny oznacza, ze wyrazenie przez odpowiedni organ zgody na rozwigzanie stosunku pracy
implikuje uchylenie zakazu. Zgode organu postrzega si¢ przy tym jako materialng prze-
stanke dopuszczalno$ci rozwigzania stosunku pracy*.

Pozakodeksowa ochrona szczegoélna stosunku pracy radnych dotyczy wszystkich
form zatrudnienia, ktére mieszcza sie w zakresie pojecia stosunku pracy, a zatem zatrud-
nienia na podstawie umowy o prace, powolania, wyboru, mianowania, a takze spétdziel-
CZej umowy o prace’.

Zakres przedmiotowy pozakodeksowej ochrony szczegolnej radnego obejmuje jedy-
nie te sposoby rozwigzania stosunku pracy, ktére sg inicjowane jednostronnie przez pra-
codawce. Zgoda rady gminy nie jest wigc konieczna wtedy, gdy pracownik sprawujacy

3 K. Grajewski, J. Stelina, Szczegdlne uprawnienia pracownicze postow i senatorow, ,Przeglad Sejmowy”
2005, nr 1, s. 30; T. Wroctawska, Szczegdlna pozycja posta-pracownika a interes pracodawcy, ,Studia
Prawno-Ekonomiczne” 2015, t. XCVII, s. 22; A. Dubowik, Szczegdlna ochrona przed wypowiedzeniem
stosunku pracy, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoleczne” 1997, nr 3, s. 24; A. Dral, Ochrona trwatosci stosunku
pracy dzialaczy zwigzkowych w swietle noweli ustawy o zwigzkach zawodowych, ,Studia z Zakresu Prawa
Pracy i Polityki Spolecznej” 2018, nr 3, s. 257-258; W. Szubert, Zarys wykladu prawa pracy, Warszawa
1980, s. 126; B. Cudowski, Zgoda na rozwigzanie stosunku pracy z dziataczem zwigzkowym, ,,Przeglad
Sejmowy” 1998, nr 7-8, s. 159; W. Sanetra, Dylematy ochrony dzialaczy zwigzkowych przed zwolnieniem
z pracy, ,Praca i Zabezpieczenie Spoleczne” 1993, nr 3, s. 22.

4 Zob. B. Cudowski, Zgoda..., s. 159; Z. Salwa, Szczegdlna ochrona stosunku pracy dziataczy zwigzkowych,
»Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 1997, nr 5, s. 12. Ze wzgledu na podobienstwo regulacji zasadne jest
odniesienie zaprezentowanego pogladu takze do ochrony szczegélnej radnego gminy.

5 A. Wierzbica, Mandat radnego. Prawa, obowigzki, ograniczenia, Warszawa 2023, s. 178.
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mandat radnego dobrowolnie wystepuje z taczacego go dotychczas z pracodawca stosun-
ku pracy®. Poza ochrong szczegdlna pozostaje takze wygasniecie stosunku pracy’ oraz
rozwigzanie stosunku pracy wraz z uplywem okresu, na ktéry byl on zawarty®. Wspdlng
cechg tych sposobow ustania stosunku pracy jest brak o§wiadczenia woli pracodawcy’.

Nie budzi watpliwosci, iZ mechanizmy ochronne obowiazuja w razie wypowiedzenia
umowy o prace, a takze w sytuacji rozwigzania stosunku pracy bez wypowiedzenia. Za-
kazy dotycza zaistnienia warunkow okreslonych w art. 52 k.p. (rozwigzanie stosunku
pracy bez wypowiedzenia z winy pracownika), jak i tych wyszczegdlnionych w art. 53
k.p. (rozwigzanie stosunku pracy bez wypowiedzenia bez winy pracownika)'.

Problematyczne jest natomiast ustalenie, czy gwarancje zwigzane z pozakodeksowa
ochrong szczegdlng pracownika petnigcego funkcje¢ radnego obowiazuja takze w razie
wypowiedzenia warunkéw pracy i placy przez dotychczasowego pracodawce. W art. 25
ust. 2 u.s.g. powyzsza kwestia zostala calkowicie pominigta. Tymczasem Naczelny Sad
Administracyjny w komentowanym orzeczeniu uznal, Ze przepis ten dotyczy takze zmia-
ny warunkow pracy z radnym. W orzeczeniu zabrakto jednak uzasadnienia zaprezento-
wanego stanowiska.

Poglad o koniecznosci uzyskania przez pracodawce zgody na dokonanie pracownikowi-
-radnemu wypowiedzenia zmieniajacego pojawil si¢ zardwno w literaturze, jak i orzecz-
nictwie Sadu Najwyzszego''. Przywolany sposob interpretacji art. 25 ust. 2 u.s.g. oparto
przede wszystkim na przekonaniu o mozliwosci zastosowania do ochrony radnych
art. 42 § 1 Kodeksu pracy'>. W mysl tego przepisu przepisy o wypowiedzeniu umowy
o prace stosuje sie odpowiednio do wynikajacych z umowy warunkéw pracy i placy.
W pisemnych motywach orzeczenia wydanego 2 wrzes$nia 2003 r."* Sad Najwyzszy uznal,
ze za zastosowaniem powyzszej normy do art. 25 ust. 2 u.s.g. przemawia wykfadnia sys-
temowa. Sad ten podkreslil, iz w sytuacji braku unormowania wyraznie dopuszczajacego
dokonanie wypowiedzenia zmieniajacego odestanie do przepisow o wypowiedzeniu

6 Por. H. Szewczyk, Szczegdlna ochrona trwatosci stosunku pracy, ,Studia Prawnicze” 2005, z. 2, s. 70;
K.W. Baran, O ochronie trwalosci stosunku zatrudnienia zwigzkowcéw na poziomie zakltadowym - uwagi
de lege ferenda, ,Monitor Prawa Pracy” 2018, nr 4, s. 7.

7 Z.Salwa, Szczegélna..., s. 15.

8 E.Latacz, Ochrona trwalosci stosunku pracy radnych, ,,Z Problematyki Prawa Pracy i Polityki Spolecznej”
2008, nr 17, s. 81; A. Dral, Szczeg6lna ochrona stosunku pracy radnych, ,Praca i Zabezpieczenie Spotecz-
ne” 1992, nr 7, s. 50-51; A. Wierzbica, Mandat..., s. 179; A. Wierzbica, Rozwigzanie stosunku pracy rad-
nego, ,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 7-8, s. 116.

9 Por. Z. Salwa, Szczegdlna..., s. 15.

10 Por. K.-W. Baran, [w:] Zbiorowe prawo zatrudnienia, komentarz do art. 32 ustawy o zwigzkach zawodo-
wych, s. 222.

11 E. Latacz, Ochrona..., s. 83; L. Wengler, Glosa do wyroku SN z 2 wrzesnia 2003 r., I PK 338/02, ,Gdanskie
Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa” 2005, nr 1-2, s. 225; A. Szewc, komentarz do art. 25 u.s.g.,
[w:] G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2012, s. 406;
wyrok SN z dnia 2 wrzes$nia 2003 r., I PK 338/02, Legalis nr 64827; wyrok SN z dnia 21 pazdziernika
2004 r., T PK 665/03, Legalis nr 188322; wyrok SN z dnia 17 wrze$nia 2007 r., IIT PK 36/07, Legalis,
nr 186676; H. Szewczyk, Szczegdlna. .., s. 39.

12 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. - Kodeks pracy (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 1465 z p6zn. zm., dalej: k.p.).

13 T PK 338/02, Legalis 64827.
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definitywnym oznacza, ze ochrona specjalna obejmuje takze wypowiedzenie warunkow
pracy i ptacy™.

W ocenie Sagdu Najwyzszego nieobjecie zakresem ochrony szczegdlnej wypowiedze-
nia zmieniajacego pozostawialoby pracodawcy pole do obchodzenia prawa, a w efekcie
odbieratoby ochronie specjalnej przymiot realnosci. Prezentowany poglad zostal zaapro-
bowany w nauce prawa pracy”. Jak wskazuje Helena Szewczyk, ,,przyjecie odmiennej
koncepcji wykladni stworzyloby mozliwos¢ dzialan in fraudem legis ze strony pracodaw-
cy, ktéry mogtby zmieni¢ arbitralnie warunki pracy lub/i ptacy pracownika w taki spo-
sob, aby byly one przez niego nie do przyjecia™®.

W glosowanym orzeczeniu nie dostrzezono jednak, Ze w ostatnich latach w opraco-
waniach literatury odchodzi si¢ od prezentowanej wyzej wykfadni art. 25 ust. 2 u.s.g.,
wskazujac na brak mozliwosci stosowania art. 42 § 1 k.p. przewidujacego odpowiednie
stosowanie przepiséw o wypowiedzeniu umowy o prac¢ do wypowiedzenia warunkow
pracy i placy. Anna Wierzbica trafnie wskazuje, Ze jest to zabieg zbyt daleko idacy, gdyz
nie ma umocowania w zadnej z ustrojowych ustaw samorzagdowych. Ustawy te nie za-
wieraja odestania do Kodeksu pracy w zakresie dotyczacym wyrazania zgody na rozwia-
zanie stosunku pracy radnego. Zdaniem Anny Wierzbicy taki stan rzeczy dowodzi, ze
wola ustawodawcy bylo unormowanie zagadnienia dotyczacego wyrazenia zgody przez
organ stanowigcy na rozwigzanie stosunku pracy radnego jedynie w omawianych usta-
wach ustrojowych. Zamiar ustawodawcy odestania do przepiséw innego aktu prawnego
powinien by¢ bowiem wyrazony wprost"”. Konstrukcja tego rodzaju powinna ponadto
spetnia¢ warunki, o ktérych mowa w § 158 Zasad techniki prawodawczej'®.

Poglad o wezszym zakresie przedmiotowym ochrony szczegélnej radnych wyrazita
takze Malgorzata Medrala, wskazujac, ze przyjecie, iz art. 25 ust. 2 u.s.g. obejmuje row-
niez wypowiedzenie zmieniajace, zastugiwatoby na aprobate jedynie w sytuacji, w ktdrej
sprowadzaloby sie ono w istocie do obejscia procedury rozwigzania stosunku pracy*.
Tymczasem wypowiedzenie warunkéw pracy i placy z zalozenia stuzy innym celom,
a mianowicie zachowaniu zatrudnienia pracowniczego.

Sadze, ze sluszne jest stanowisko, zgodnie z ktérym w aktualnym stanie prawnym
ochrona szczegdlna ustanowiona w ustawie o samorzadzie gminnym nie obejmuje doko-
nania wypowiedzenia zmieniajacego. Powyzsza konkluzja sklania do zajecia krytycznego
stanowiska wzgledem analizowanego orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego
w czedci, w jakiej dotyczy ono zakresu przedmiotowego ochrony szczegélnej radnych.

Za negatywng oceng badanego fragmentu wyroku przemawia takze poréwnanie
art. 25 ust. 1 u.s.g. z innymi przepisami przewidujacymi ochrone stosunku pracy oséb

Ibidem.

S. Plazek, [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, komen-
tarz do art. 25 u.s.g., s. 601-602; H. Szewczyk, Szczegdlna..., s. 53.

H. Szewczyk, Szczegdlna..., s. 53.

A. Wierzbica, Mandat...,s. 192-193.

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad techniki prawodaw-
czej (tj. Dz.U. z 2016 r. poz. 283).

M. Medrala, Uwagi na temat szczegdlnej ochrony stosunku pracy radnych, ,Samorzad Terytorialny” 2016,
nr 1-2,s.91.
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pelnigcych funkcje z wyboru, a mianowicie postéw, senatoréw (art. 31 ust. 2 ustawy o wyko-
nywaniu mandatu posla i senatora®) i dziataczy zwiazkowych (art. 32 ust. 9 w zw. z art. 32
ust. 1 ustawy o zwigzkach zawodowych*').

Konstruujac mechanizmy ochrony szczegélnej parlamentarzystow oraz dzialaczy
zwigzkowych, ustawodawca wskazat wprost, iz w zakres przedmiotowy ochrony szcze-
golnej wchodzi takze modyfikacja stosunku pracy. Oznacza to, ze gdyby taka byla jego
intencja w odniesieniu do radnych, zastosowalby tozsamy zabieg.

W mojej ocenie decyzja legislatora o nieobjeciu ochrong szczegdlng wypowiedzenia
warunkow pracy i placy pracownikowi-radnemu byla nieuzasadniona. W innych przepi-
sach, przykltadowo w ustawie o zwolnieniach grupowych, grupe pracownikéw-radnych
uznano za wymagajaca szerszej ochrony anizeli pracownikow-zwigzkowcéw pelniagcych
funkcje poza zakladem pracy. Powyzsze wskazuje na brak konsekwencji ustawodawcy.

Z brakiem unormowania kwestii wypowiedzenia zmieniajacego wiaze si¢ obawa
o iluzorycznos¢ ochrony szczegélnej radnych. Z tego powodu de lege ferenda postulowac
nalezy zréwnanie zakresu przedmiotowego ochrony szczegdlnej radnych z zakresem
ochrony parlamentarzystéw oraz dzialaczy zwigzkowych.

Niemniej jednak konstatacja o braku jakichkolwiek racjonalnych powoddéw zanie-
chania objecia ochrong szczegélna wypowiedzenia pracownikowi-radnemu warunkow
pracy i placy nie moze automatycznie prowadzi¢ do wykladni wykraczajacej poza literal-
ne brzmienie art. 25 ust. 2 u.s.g. Przeciwko takiemu zabiegowi przemawia sama specyfi-
ka ochrony szczegdlnej, ktéra ogranicza w sposob istotny uprawnienia pracodawcow,
a ponadto jest odstepstwem od reguly nieobejmowania pracownikéw ochrong szczegol-
na stosunku pracy.

4. Zakres swobody rady gminy w toku procedowania
w przedmiocie uchylenia ochrony szczegélnej radnego

Dziatanie mechanizméw pozakodeksowej ochrony szczegdlnej radnego polega na tym,
ze pracodawca zamierzajacy rozwigzac¢ stosunek pracy faczacy go z pracownikiem chro-
nionym zobowigzany jest do uprzedniego uzyskania zgody rady gminy.

Wada art. 25 ust. 2 u.s.g. jest brak doprecyzowania zakresu swobody organu wiasci-
wego do rozpoznawania wnioskéw pracodawcow o uchylenie zakazu rozwigzania sto-
sunku pracy. Z tego powodu w literaturze i orzecznictwie pojawialy si¢ ré6znorodne pro-
pozycje wykltadni przepisu.

W glosowanym orzeczeniu Naczelny Sad Administracyjny zasadnie uznal, iz ,rada
gminy odmawia wyrazenia zgody, jezeli podstawa do takiej zmiany bytyby zdarzenia zwig-
zane z wykonywaniem przez radnego mandatu” Motywujac swoje stanowisko, sad ten
stwierdzil, ze regulacja art. 25 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym zostata wprowadzona

Ustawa z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 907
z poin. zm.).
Ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o zwiazkach zawodowych (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 854 z p6zn. zm.).
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dla zagwarantowania mozliwosci sprawowania przez radnego mandatu, zgodnie z przy-
jetymi rozwigzaniami w tej ustawie. Naczelny Sad Administracyjny trafnie jako uzasad-
nienie powyzszego stanowiska nawigzal takze do celu powyzszej regulacji, ktorym nie
jest udzielenie bezwarunkowej ochrony w sferze uprawnien radnego w plaszczyznie re-
gulowanej przepisami prawa pracy.

Stoje na stanowisku, iz regulacja ochrony szczegélnej zwiazanej z petnieniem funkcji
z wyboru powinna zosta¢ tak skonstruowana, azeby zapobiega¢ przypadkom wykorzysty-
wania przez pracodawcow rozwigzania lub zmiany stosunku pracy jako instrumentu karzg-
cego pracownika za dzialalno$¢ zwigzang z wykonywaniem mandatu. Przyjete rozwigzania
prawne nie powinny natomiast prowadzi¢ do powstawania sytuacji, w ktérych pracodawcy
nie zezwala si¢ na rozwigzanie stosunku pracy z pracownikiem petnigcym funkcje, mimo iz
decyzja o zwolnieniu nie ma zadnego zwigzku z dodatkowa aktywnoscig pracownika.

Celem gwarancji zatrudnienia jest unikniecie sytuacji patologicznych majacych swoje
zrédlo w odwecie pracodawcy za pelnienie funkcji*%. Nie chodzi tu oczywiscie wylacznie
o polityczny wymiar decyzji pracodawcy o zakonczeniu stosunku prawnego, lecz takze
o reperkusje, jakie mogg si¢ pojawi¢ w zwigzku z korzystaniem przez pracownika-radnego
z innych uprawnien gwarantujacych prawidtowe wykonywanie mandatu (np. ze zwolnie-
nia od pracy, o ktérym mowa w art. 25 ust. 3 u.s.g.).

W nauce prawa pracy szczegélng uwage po$wiecono ochronie szczegdlnej pracowni-
ka pelnigcego funkcje dzialacza zwigzkowego. Jak trafnie wskazuje Antoni Dral, ,,celem
ochrony dziataczy zwigzkowych powinna by¢ [...] ochrona przed retorsja ze strony pra-
codawcy, w postaci zwolnienia lub skrzywdzenia w inny sposob, ktérej podlozem jest
dziatalno$¢ zwigzkowa™?. Arkadiusz Sobczyk sprowadza ogdlny cel ochrony szczegdlnej,
podobnie jak powszechnej, do ochrony godnosci osobowej*. Autor ten podkresla jedno-
czednie, ze ,instytucja zgody na wypowiedzenie lub rozwigzanie umowy ma cele wylacz-
nie spoleczne. Nie dotyczy wiec interesu prywatnego pracownika, lecz interesu publicz-
nego, jakim jest dziatanie zwigzkéw zawodowych (lub innych przedstawicieli zalogi)
niezaleznych od pracodawcéw i administracji publicznej”. Innymi stowy, celem ochro-
ny jest przeciwdzialanie szykanom skierowanym w stosunku do dzialacza za prowadze-
nie dzialalno$ci zwigzkowej*.

Zaprezentowane powyzej poglady koresponduja z trescig konwencji nr 98 Miedzyna-
rodowej Organizacji Pracy dotyczacej stosowania zasad prawa organizowania si¢ i roko-
wan zbiorowych?”. Jak wynika z art. 1 ust. 1 tego aktu prawnego, pracownicy powinni
korzysta¢ z nalezytej ochrony przed wszelkimi aktami dyskryminacji, dazacymi do naru-
szenia wolnosci zwigzkowej w dziedzinie pracy.

Por. L. Wengler, Glosa..., s. 226.

A. Dral, Ochrona..., s. 250.

A. Sobczyk, Prawo pracy w swietle Konstytucji RP, t. II, Wybrane problemy i instytucje prawa pracy a kon-
stytucyjne prawa i wolnosci cztowieka, Krakow 2013, s. 100.

A. Sobezyk, Wolnos¢ pracy i wladza, Warszawa 2015, s. 278.

A. Sobczyk, Wladcze kompetencje zwigzkéw zawodowych w sferze wolnosci pracy, ,Praca i Zabezpiecze-
nie Spoleczne” 2014, nr 11, s. 6.

Przyjeta w Genewie dnia 1 lipca 1949 r. (Dz.U. z 1958 r. nr 29, poz. 126).

78 xenc
Radca Prawny. Zeszyty Naukowe 4 (41)/2024 (5




W podobnym duchu wypowiedzial si¢ Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 11 kwietnia
2017 r. Sad ten wskazal, ze ,,celem ochrony dzialacza zwigzkowego jest wylacznie zagwa-
rantowanie mu niezalezno$ci w wypelnianiu funkgji [...]. Dzialalno$¢ zwigzkowa nie
moze zatem by¢ pretekstem do nieuzasadnionego uprzywilejowania pracownika w sfe-
rach niedotyczacych sprawowania przez niego funkcji. [...] Celem ochrony dzialacza
zwiagzkowego na podstawie art. 32 ust. 1 ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawo-
dowych jest przede wszystkim realizacja interesow zwiazku zawodowego i interesow
zbiorowych pracownikéw. Powolany przepis ma na celu zapewnienie dziataczowi zwigz-
kowemu bezpieczenstwa i niezaleznosci wobec pracodawcy w zakresie reprezentowania
i obrony praw i interesoéw pracownikéw (por. art. 7 ustawy o zwigzkach zawodowych)”%.

W mojej ocenie zakres gwarancji zwigzanych z ochrong stosunku pracy radnych
oparty jest na podobnych zalozeniach. Stad tez wyeksponowane wyzej poglady judyka-
tury i przedstawicieli nauki prawa pracy pozostaja aktualne takze w odniesieniu do
art. 25 ust. 2 u.s.g., potwierdzajac stusznos$¢ zapatrywania wyrazonego przez Naczelny
Sad Administracyjny w glosowanym wyroku. W przypadku radnych cel ochrony praw
pracowniczych sprowadza si¢ gtéwnie do zapobiegania naruszen przepisow, ktore poten-
cjalnie moga mie¢ miejsce ze strony pracodawcy. Nie ma natomiast nic wspolnego
z ograniczaniem jego uprawnien w sytuacji, gdy ich realizacja ma nastgpi¢ zgodnie z ich
przeznaczeniem.

Podkreslenia wymaga doniosty wymiar komentowanego stanowiska Naczelnego
Sadu Administracyjnego. Jakkolwiek jest ono elementem utrwalonej linii orzeczniczej
sadow administracyjnych?, to jednak obecnie w orzecznictwie Sadu Najwyzszego wcigz
pojawia sie poglad o dyskrecjonalnej wladzy rady gminy w zakresie wnioskéw praco-
dawcdéw o uchylenie zakazu rozwigzania stosunku pracy®.

Na zaakceptowanie stanowiska o szerokim zakresie kompetencji organu stanowiace-
go gminy nie pozwala juz samo brzmienie art. 25 ust. 2 u.s.g. Tre$¢ zwrotu, ktérym po-
stuzono si¢ w tym przepisie: ,,Rozwigzanie z radnym stosunku pracy wymaga uprzedniej
zgody rady gminy, ktdrej jest czlonkiem” wskazuje, ze adresatem normy wynikajacej
z cytowanego fragmentu jest przede wszystkim pracodawca. Dyspozycje normy stanowi
natomiast obowigzek uzyskania zgody rady gminy na dokonanie czynno$ci prawnej
zmierzajacej do rozwigzania stosunku pracy. Oczywiscie wtornym adresatem tej normy
jest organ stanowigcy, lecz z pierwszego zdania art. 25 ust. 2 u.s.g. w oparciu o wykladnie
literalng wywie$¢ mozna jedynie uprawnienie tego organu do rozpoznania wniosku pra-
codawcy. Ta cze$¢ przepisu nie precyzuje jednak, w jakich okolicznos$ciach moze doj$¢
do odmowy wyrazenia zgody, a tym bardziej nie uprawnia rady gminy do negatywnego
rozpoznania wniosku w sytuacji, gdy decyzja pracodawcy nie jest zwigzana z wykonywa-
niem mandatu radnego. Podobna konkluzja dotyczy zdania drugiego art. 25 ust. 2 u.s.g.,

I PK 142/16, Legalis nr 1595142.

Wyrok NSA z dnia 7 czerwca 2018 r., II OSK 923/18, Legalis nr 1860721; wyrok WSA w Rzeszowie
z dnia 18 grudnia 2019 r., I SA/Rz 1199/19, Legalis nr 2270113; wyrok WSA w Lodzi z dnia 9 pazdzier-
nika 2019 r., IIT SA/Ld 749/19, Legalis nr 2247183; wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 27 sierpnia 2020 .,
II SA/Bk 231/20, Legalis nr 2477569.

Postanowienie SN z dnia 7 pazdziernika 2020 r., IT PK 145/19, Legalis nr 2496531.
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w mys$] ktdrego: ,,Rada gminy odmoéwi zgody na rozwigzanie stosunku pracy z radnym, je-
zeli podstawg rozwiazania tego stosunku s3 zdarzenia zwigzane z wykonywaniem przez
radnego mandatu” W oparciu o te cze$¢ przepisu zasadne jest skonstruowanie normy
kompetencyjnej skierowanej do rady gminy, za sprawa ktdrej ustanowiony zostaje nakaz
niewyrazenia zgody w okreslonej w tym zdaniu sytuacji, a wiec wtedy, gdy podstawa roz-
wigzania stosunku pracy sg zdarzenia zwigzane z wykonywaniem przez radnego mandatu.

Takze laczna analiza powyzszych fragmentéw na etapie wykladni literalnej nie daje
odpowiedzi na pytanie, czy z art. 25 ust. 2 u.s.g. mozna wywies¢ kompetencje organu do
odmowy wyrazenia zgody w innych sytuacjach niz objete hipotezg normy wyinterpreto-
wanej ze zdania drugiego. Stad prezentowane niekiedy stanowisko o szerokim zakresie
swobody organu stanowigcego jest wynikiem wyktadni rozszerzajacej. Zastosowanie ta-
kiego zabiegu w odniesieniu do normy kompetencyjnej, ktorej adresatem jest organ wia-
dzy publicznej, jest niewskazane. Jej realizacja prowadzi bowiem do ograniczenia upraw-
nien pracodawcy w zakresie realizacji polityki kadrowej. Artykul 25 ust. 2 u.s.g. nie
powinien podlega¢ wykladni rozszerzajacej rowniez z tego powodu, ze jako przepis usta-
nawiajacy szczegolng ochrone stosunku pracy zapewnia szersze gwarancje anizeli regu-
lacje dotyczace ochrony stosunku pracy ogoétu pracownikéw?. Nadmierna stabilizacja
stosunku pracy jednych pracownikéw stawia w zlej pozycji pozostatych czlonkéw zalogi.
Wtedy, gdy zakres tej stabilizacji przekracza rzeczywiste potrzeby, mozna méwic o braku
uzasadnienia aksjologicznego, a nawet o sprzecznosci przyjetych rozwigzan z zasada
sprawiedliwosci spolecznej. Na powyzszy aspekt zwrédcono uwage takze w komentowa-
nym orzeczeniu, wskazujac, iz zaproponowana pracownikowi bedgcemu radnym zmia-
na warunkow pracy oparta zostala na identycznych warunkach jak wobec pozostatych
pracownikéw pracodawcy.

5. Whnioski

Tez¢ zawartg w analizowanym wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego nalezalo
ocenic¢ krytycznie w czesci, w jakiej dotyczy zakresu przedmiotowego ochrony szczegol-
nej radnego. Nie mozna zgodzi¢ si¢ z wyrazonym w glosowanym orzeczeniu pogladem,
zgodnie z ktérym zgody rady gminy wymaga nie tylko wypowiedzenie stosunku pracy
z radnym oraz rozwigzanie tego stosunku pracy bez wypowiedzenia, ale ponadto mody-
fikacja warunkow pracy lub placy.

Zajmujac powyzsze stanowisko, Naczelny Sad Administracyjny nie zbadal dostatecz-
nie wnikliwie, czy odeslanie do regulacji kodeksowej znajduje podstawe prawna. Analiza
przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym w powigzaniu z zasadami techniki prawo-
dawczej prowadzi do udzielenia negatywnej odpowiedzi na powyzsze pytanie.

S. Plazek, [w:] Ustawa..., komentarz..., s. 601; wyrok SN z dnia 13 pazdziernika 2016 r., II PK 214/15,
Legalis nr 1564922. Orzeczenie to dotyczy szczegolnej ochrony dziatacza zwigzkowego, lecz ze wzgledu
na podobienstwo regulacji oraz argumentacje sagdu pozostaje aktualne takze w odniesieniu do art. 25
ust. 2 u.s.g.
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Badane zapatrywanie Naczelnego Sadu Administracyjnego jest zatem wynikiem za-
stosowania wykladni rozszerzajacej przepisu przewidujacego wyjatek od reguly nieobej-
mowania pracownikow ochrong szczegélna.

W calej rozciaglosci nalezy sie natomiast zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem Naczelnego
Sadu Administracyjnego wyrazonym w glosowanym wyroku, iz kompetencje rady gmi-
ny nie obejmuja uprawnienia do odmowy wyrazenia zgody na rozwigzanie stosunku
pracy z radnym w kazdej sytuacji. Sad ten w pelni zasadnie uznal, iz uprawnienie to ak-
tualizuje si¢ jedynie w sytuacji wystapienia zwigzku pomiedzy decyzja pracodawcy
o rozstaniu si¢ z pracownikiem a pelnieniem przez niego mandatu. Uwazam, ze art. 25
ust. 2 u.s.g. zostal zorientowany wylacznie na zapewnienie prawidlowego sprawowania
mandatu radnego i nie powinien prowadzi¢ do nieuzasadnionego uprzywilejowania pra-
cownikéw.

Powyzsze staloby w sprzecznoéci z wykladnig literalng art. 25 ust. 2 u.s.g. oraz z zalo-
zeniami lezacymi u podstaw wprowadzania wszelkich mechanizméw ochronnych miesz-
czacych sie w problematyce ochrony szczegélnej. Zaakceptowanie pogladu o szerokich
kompetencjach organu stanowigcego gminy prowadziloby ponadto do niekorzystnego
potraktowania pracownikéw, ktérzy nie pelnia funkcji radnego. Z tych powodéw gloso-
wane orzeczenie spotkalo sie z czeSciowg aprobatg.
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