Analiza prawna dotyczaca konsekwenc;ji
przyjecia przez Rade Ministrow rozporzadzenia
przewidujgcego nizsze limity wysokosci wynagrodzenia zasadniczego
pracownikow samorzadowych zatrudnionych na podstawie wyboru

Wprowadzenie

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 15 maja 2018 roku w sprawie wynagradzania pracownikéw
samorzadowych ustalajagc w swoim zatgczniku nr 1 kwoty wynagrodzenia zasadniczego oraz kwoty
maksymalnego poziomu dodatku funkcyjnego na poszczegdlnych stanowiskach dla pracownikéw
samorzgdowych zatrudnionych na podstawie wyboru wprowadzita zréznicowanie w zakresie
wynagrodzenia zasadniczego — wprowadzajgc odmienne warunki obowigzujace do dnia 30 czerwca
i od 1 lipca. Te pierwsze odpowiadajg warunkom okreslonym w poprzednio obowigzujagcym
rozporzadzeniu Rady Ministrow z 18 marca 2009 r. w sprawie wynagradzania pracownikow
samorzgdowych (Dz.U. z 2014 r. poz. 1786 i z 2017 r. poz. 1621); te drugie przewidujg co do zasady
obnizenie dolnych i goérnych limitdw wynagrodzenia zasadniczego o 20% (z niezbednymi
zaokragleniami do petnych setek oraz z uwzglednieniem poziomu minimalnego wynagrodzenia za
prace). Rozporzadzenie nie zawiera zadnych przepiséw przejSciowych, co czyni aktualnym pytanie
o skutki dokonywanej z dniem 1 lipca 2018 roku zmiany dla wynagrodzen pracownikéw
samorzgdowych zatrudnianych na podstawie wyboru. W powiatach pracownikami takimi s3
starostowie, wicestarostowie oraz tzw. etatowi cztonkowie Zarzagdu — o czym przesadza art. 4 ust. 1 pkt
1 lit. b ustawy o pracownikach samorzadowych.

Niniejsza analiza koncentruje sie na tych przypadkach, w ktdérych obecnie ustalone kwotowo
wynagrodzenie pracownikdw samorzgdowych zatrudnionych na podstawie wyboru z dniem 1 lipca
2018 roku okaze sie przekracza¢ limity wskazane w rozporzadzeniu. W przypadku, gdy ustalone
uprzednio wynagrodzenie po 1 lipca 2018 roku bedzie sie nadal miescito w nowych limitach — nie
pojawia sie zaden problem.

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze w zatozeniu przedstawicieli rzgdu zastosowane srodki legislacyjne sg
zgodne z prawem i majg zapewnic obnizke wynagrodzen zasadniczych pracownikéw samorzgdowych
zatrudnionych na podstawie wyboru poczawszy od 1 lipca 2018 roku. Nalezy oczekiwa¢, ze taka
interpretacje bedg stosowaty — niezaleznie od wszystkiego — organy nadzoru nad samorzadem
terytorialnym podlegte Radzie Ministréw (wojewodowie).

Istniejg jednak bardzo powazine watpliwosci co do zgodnosci przedmiotowego rozporzadzenia
z Konstytucjg, Europejskg Kartg Samorzadu Lokalnego i ustawg o pracownikach samorzadowych.
Kwestie te pozostajg poza zakresem niniejszej analizy — zostaty natomiast szczegétowo omdwione
w ekspertyzach zleconych przez inne stowarzyszenia samorzgdowe, w szczegdlnosci w ekspertyzach
dr hab. Krystiana Ziemskiego oraz prof. dr hab. Marka Chmaja. Ustalenia tam zawarte sg o tyle istotne,
ze w przypadku wyboru konfrontacyjnych wariantdw postepowania jedynym skutecznym sposobem
na unikniecie ewentualnej odpowiedzialnosci bedzie podwazenie poprawnosci przedmiotowego
rozporzadzenia.

Charakter prawny uchwaty rady powiatu ustalajacej wynagrodzenie dla starosty

Aby ocenic¢ konsekwencje prawne wydania przywotanego rozporzadzenia Rady Ministrow, w pierwszej
kolejnosci nalezy przesadzi¢ o charakterze prawnym uchwaty rady powiatu ustalajgcej wynagrodzenie
dla starosty. Jest to istotne w $wietle wyrazanych w doktrynie ocen, jakoby uchwata taka byta aktem
prawa miejscowego (tak np. M.Tomaszewska, Komentarz do art. 8 ustawy o pracownikach
samorzgdowych, Nb 6, w: Prawo urzednicze. Komentarz, p.zb. p.red. W.K.Barana, Warszawa, Wolters
Kluwer 2014). Zgodnie z art. 9 ust. 2 ustawy o pracownikach samorzagdowych czynnosci z zakresu prawa
pracy wobec starosty, zwigzane z nawigzaniem i rozwigzaniem stosunku pracy, wykonuje
przewodniczacy rady powiatu, a pozostate czynnosci — wyznaczona przez staroste osoba zastepujaca
lub sekretarz powiatu, z tym Ze wynagrodzenie starosty ustala rada powiatu w drodze uchwaty.
Dziatanie rady w tym zakresie nie jest zatem dziataniem z zakresu administracji publicznej, a tym



bardziej aktem stanowienia prawa powszechnie obowigzujgcego. Trudno zresztg dopatrzyé sie
jakiegokolwiek waloru normatywnego, skoro uchwata nie jest ani generalna — dotyczy imiennie
wskazanej osoby, ani abstrakcyjna — nie zawiera ogélnych sposobdw postepowania, a scisle okreslone
rozstrzygniecie — kwotowe okreslenie niektérych elementéw wynagrodzenia starosty). Uchwata taka
jest zatem wyrazem woli pracodawcy, ktérego forma jest zdeterminowana sposobem dziatania rady
powiatu jako organu kolegialnego. Podzieli¢ zatem nalezy zdanie wyrazone przez WSA w Gorzowie

Wielkopolskim w postanowieniu z dnia 25 maja 2016 r., sygn. Il SA/Go 366/16, publ. LEX nr 2050145,

iz przedmiotowa uchwata kreuje bowiem jeden z warunkéw koniecznych umowy o prace (art. 29 §1

pkt 3 Kodeksu pracy), jest zatem niczym innym jak postanowieniem umowy o prace. Uchwate rady

powiatu ustalajgcg wysokosc okreslonych elementéw wynagrodzenia starosty nalezy zatem traktowac
na réwni z czynnosciami starosty ustalajgcym wynagrodzenie dla wicestarosty i etatowych cztonkéw
zarzadu.

Ustalenie takie pocigga za sobg okreslone konsekwencje:

e nie mozna wobec uchwaty rady powiatu ustalajgcej wynagrodzenie dla starosty stosowac
argumentu, ze jest specyficznym aktem wykonawczym do ustawy o pracownikach
samorzgdowych, a zmiana podstawy prawnej do jej wydania w zakresie wytycznych powoduje
automatyczng utrate mocy obowigzujacej (por. §32 ust. 2 Zasad Techniki Prawodawczej zgodnie
z ktérym jezeli zmienia sie tres¢ przepisu upowazaniajgcego do wydania aktu wykonawczego w ten
sposoéb, ze zmienia sie rodzaj aktu wykonawczego, zakres spraw przekazanych do uregulowania
aktem wykonawczym lub wytyczne dotyczace tresci tego aktu, przyjmuje sie, ze akt wykonawczy
wydany na podstawie tego przepisu upowazniajgcego traci moc obowigzujgca z dniem wejscia w
Zycie przepisu zmieniajgcego tres¢ przepisu upowazniajacego). Do konsekwencji wydania
rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 15 maja 2018 roku nalezy zatem stosowac reguty prawa
intertemporalnego obowigzujgce w ramach prawa pracy, a Scislej — wobec tresci art. 300 Kodeksu
nakazujacej w sprawach nieunormowanych przepisami prawa pracy stosowanie w stosunku do
stosunku pracy odpowiednio przepiséw Kodeksu cywilnego, jezeli nie sg one sprzeczne z zasadami
prawa pracy — takie reguty wypracowane w ramach prawa cywilnego;

e do uchwaty rady powiatu ustalajgcej wynagrodzenie dla starosty nie bedzie miat zastosowania art.
87 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym przewidujacy, ze kazdy, czyj interes prawny lub
uprawnienie zostaty naruszone uchwaty podjetg przez organ powiatu w sprawie z zakresu
administracji publicznej, moze zaskarzy¢ uchwate do sadu administracyjnego. Skoro bowiem
uchwata ustalajgca wynagrodzenia starosty nie jest podejmowana w sprawie z zakresu
administracji publicznej to nie spetnia przestanek zawartych w przedmiotowym przepisie.
W praktyce oznacza to, ze kwestionowanie takiej uchwaty przez zainteresowanych nastepuje na
drodze powddztwa do sadu pracy.

Reguly intertemporalne a stosunek pracy pracownikdw samorzadowych zatrudnionych na
podstawie wyboru

W niniejszej opinii zostato juz wskazane, ze rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 15 maja 2018 roku
w sprawie wynagradzania pracownikdw samorzadowych nie zawiera zadnych przepiséow
przejsciowych. ,W przypadku wielu zmian w prawie ustanawiane wraz z nimi regulacje dotyczace
probleméw intertemporalnych mogacych pojawia¢ sie w zwigzku z ich wprowadzeniem w zycie majg
charakter fragmentaryczny lub tez nie ma ich wcale. [...] W tego rodzaju sytuacjach, dla rozstrzygania
problemdéw nieunormowanych interpretatorzy odwotuja sie nierzadko wprost do ,0gdlnych zasad
prawa intertemporalnego”” (K.Pietrzykowski, Obowigzywanie i stosowanie prawa cywilnego w czasie.
Problemy intertemporalne, w: System Prawa Prywatnego. Tom 1. Prawo cywilne — cze$¢ ogdlna, p.zb.
p.red. M.Safjana, Beck i Instytut Nauk Prawnych PAN, Warszawa 2007, s. 624-625). ,,W doktrynie prawa
intertemporalnego oraz orzecznictwie sgdowym i konstytucyjnym formutowanych jest zatem szereg
,2asad” prawa intertemporalnego w znaczeniu dyrektywnym — zalecen co do preferowanych
rozstrzygniec intertemporalnych w réznych sytuacjach. [...] Sg one traktowane jako racje, przy pomocy
ktdrych organy stosujgce prawo i inni interpretatorzy majg usuwac watpliwosci w przypadkach, gdy
odpowiednie przepisy intertemporalne nie zostaty ustanowione”. (K.Pietrzykowski, op.cit., s. 651-652).



Analizowana interwencja prawodawcy jest zwigzana ze stosunkiem pracy pracownikéw
samorzgdowych zatrudnionych na podstawie wyboru, a zatem ze stosunkiem prawnym trwatym.
W ramach stosunku pracy mamy bowiem ze strony pracownika do czynienia ze Swiadczeniem
o ciggtym charakterze, zas ze strony pracodawcy w zakresie wyptaty wynagrodzenia — ze Swiadczeniem
periodycznym.

W odniesieniu do stosunkéw prawnych o trwatym charakterze wspdtczesna doktryna preferuje
,bezposrednie stosowanie nowych norm prawnych. Stosunki trwate ustanawiane sg na dtugie okresy
i dlatego ustalanie ich tresci wedtug nowych norm prawnych odpowiada generalnemu postulatowi,
aby nowe, a wiec z zatozenia swego , lepsze prawo” nie rozpoczynato petni¢ swej regulujgcej funkcji
dopiero w jakiej$ dalekiej przysztosci oraz by zbyt dtugo znaczna ilos¢ stosunkéw prawnych nie byta
regulowana rozmaitymi systemami norm prawnych.” (Z.Radwanski, Prawo cywilne — cze$¢ ogdlna,
Beck, Warszawa 1997, Nb 119).

Nalezy sie tu odnies¢ rowniez do problematyki ochrony praw nabytych. ,,Cho¢ wspétczesnie zdaja sie
juz przewaza¢ poglady, ze [teoria ,praw nabytych”] nie moze by¢ uznana ani za uzyteczng
intertemporalng dyrektywe stosowania prawa, ani klarowng zasade polityczno-prawng. [...]
Niezaleznie od wszystkich zasadnych i trafnych argumentéw krytycznych nie mozna jednak nie
zauwazy¢, ze idea ochrony ,praw nabytych” ma bez watpienia pewien bardzo istotny zdrowy rdzen. W
wielu bowiem sytuacjach pozbawienie podmiotéow prawa pewnych uprawnien przystugujacych im na
gruncie poprzedniego stanu prawnego (nawet jesli nie stanowi to dziatania retroaktywnego) prowadzic¢
moze do tego, ze prawo staje sie ,putapky zastawiong na jednostke przez legislatora”. [...] Wymoég
ochrony praw nabytych stanowi wiec idgcy dalej niz zakaz retroakcji, postulat ochrony tych samych
wartosci — pewnosci prawa, zaufania obywatela do panstwa czy lojalnosci prawodawcy wobec
obywatela.” (K.Pietrzykowski, op.cit., s. 659). Cho¢ omawiane rozporzadzenie w sposdb oczywisty
narusza te wartosci, to w mojej ocenie stanowi to zarzut co do jego konstytucyjnosci mozliwy do
zweryfikowania w toku postepowania przez Trybunatem Konstytucyjnym, nie zas argument
pozwalajgcy w ramach zasad prawa intertemporalnego wytaczy¢ stosowanie nowych przepiséw wobec
istniejgcych obecnie stosunkéw pracy pracownikow samorzgdowych zatrudnionych na podstawie
wyboru. Do tych stosunkéw — jako stosunkdw o trwatym charakterze — bedg miaty zastosowanie
przepisy analizowanego rozporzadzenia Rady Ministrow.

Dopuszczalnosé bezposredniego stosowania przepisOw rozporzadzenia do stosunkéw pracy

Wobec powyiszych ustalen nalezy oceni¢, czy przepisy przywotywanego juz rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 15 maja 2018 roku w sprawie wynagradzania pracownikdow samorzgdowych majg taki
charakter, ze mogg by¢ uznane za samodzielnie regulujgce tres¢ stosunku pracy. W tym celu konieczne
jest przeanalizowanie podstawy prawnej do wydania rozporzgdzenia oraz przepiséw rozporzadzenia
odnoszacych sie do wynagrodzenia pracownikdw samorzadowych zatrudnionych na podstawie
wyboru.

Delegacja ustawowa do uregulowania przedmiotowych kwestii znajduje sie w art. 37 ust. 1 pkt 4
ustawy o pracownikach samorzgdowych i przesadza, ze rozporzgdzenie ma okresli¢ warunki i sposéb
wynagradzania pracownikdédw samorzadowych zatrudnionych na podstawie wyboru, oraz maksymalny
poziom dodatku funkcyjnego. Zasygnalizowaé w tym miejscu nalezy niekonsekwencje prawodawcy,
ktory z jednej strony minimalny poziom wynagrodzenia zasadniczego pracownikdw samorzadowych
zatrudnionych na podstawie umowy o prace uznat za element sktadowy warunkéw i sposobu
wynagradzania (por. art. 37 ust. 1 pkt 3 ustawy), za$ z drugiej strony — maksymalny poziom dodatku
funkcyjnego za taki element nie uznat. Przyjmujgc nawet, ze ustalenie minimalnego i maksymalnego
poziomu wynagrodzenia zasadniczego jest elementem warunkdw i sposobu wynagradzania, to uznaé
jednoczesnie nalezy, ze samo rozporzadzenie okresla jedynie warunki, ktére muszg by¢ zastosowane
ad casu przez poszczegélnych pracodawcéw. Takg interpretacje przepisdw potwierdzit Stanistaw
Szwed, sekretarz stanu w Ministerstwie Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, na posiedzeniu sejmowe;j
Komisji Samorzadu Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego w dniu 6 czerwca 2018 r.

W mojej ocenie nie mozna przyjgé, ze tres¢ rozporzadzenia ma bezposrednie zastosowanie do
poszczegdlnych stosunkdéw pracy, a tym samym ze z dniem 1 lipca 2018 roku automatycznie, bez



dziatania czy to rady powiatu (w odniesieniu do starosty), czy to starosty (w odniesieniu do
wicestarosty i etatowych cztonkéw zarzadu) nastepuje automatyczna zmiana wynagrodzenia
przystugujacego poszczegdlnym pracownikom samorzgdowym zatrudnionym na podstawie wyboru —
jesli ich obecna kwota wynagrodzenia zasadniczego nie bedzie sie miescita w granicach wynikajacych
z tresci rozporzadzenia.

Odrebng kwestig sg konwencje wyptaty wynagrodzenia w kwotach przekraczajacych ustanowione
rozporzgdzeniem Rady Ministrow z dnia 15 maja 2018 roku gérne limity wynagrodzenia zasadniczego
i innych sktadnikéw zaleznych od wysokosci wynagrodzenia zasadniczego. Bedzie to przedmiotem
rozwazan w dalszej czesci niniejszej opinii.

W pierwsze] kolejnosci nalezy jednak odniesé¢ sie do dwdch innych aspektow sprawy — istnienia
obowigzku ponownego uregulowania wysokosci wynagrodzenia pracownikdw samorzgdowych
zatrudnionych na podstawie wyboru po wydaniu rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 15 maja 2018
roku oraz dopuszczalnosci jednostronnej zmiany wynagrodzenia pracownika samorzadowego
zatrudnionego na podstawie wyboru.

Obowigzek ponownego ustalenia wysokosci wynagrodzenia pracownikéw samorzgdowych
zatrudnionych na podstawie wyboru po wydaniu rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 15 maja
2018 roku

Tak jak zostato juz wyzej wskazane:

e przepisy wydanego przez Rade Ministrow rozporzadzenia majg (posrednie) zastosowanie do
stosunkéw pracy pracownikéw samorzgdowych zatrudnionych na podstawie wyboru od chwili ich
wejscia w zycie;

e brak jest przepiséw przejsciowych, w szczegdlnosci nakazujgcych ponowne ustalenie wysokosci
wynagrodzenia.

Oznacza to, ze obowigzek podporzgdkowania sie przez rady powiatdw oraz starostéw przepisom

rozporzadzenia moze by¢ wywiedziony jedynie z ogélnych zasad systemu prawa.

Dopuszczalnos$¢ jednostronnej zmiany wynagrodzenia pracownika samorzagdowego zatrudnionego
na podstawie wyboru
Oczywiscie jesli wiasciwe organy, w szczegdlnosci rada powiatu, beda chciaty dokona¢ ustalenia na
nowo wysokosci wynagrodzenia pracownikéw samorzgdowych zatrudnionych na podstawie wyboru
to bedg mogty to zrobi¢ niezaleznie od woli samych zainteresowanych.
Do konca pierwszej dekady wieku XXI w orzecznictwie tak sadéw powszechnych, jak i sadow
administracyjnych sporna byta kwestia dopuszczalnosci obnizenia wynagrodzenia pracownika
samorzgdowego zatrudnionego na podstawie wyboru w trakcie jego kadencji bez jego zgody. W kilku
wyrokach wydanych na przestrzeni lat 2008-2010 Sad Najwyzszy i Naczelny Sad Administracyjny
dokonaty ujednolicenia linii orzeczniczej. Cho¢ wyroki zapadaty gtdwnie na tle sporéw miedzy radg
gminy a wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta) to mutatis mutandis w rdwnym stopniu dotycza
rowniez ustalania wynagrodzenia pracownikéw samorzgdowych zatrudnionych na podstawie wyboru
na innych poziomach samorzadu terytorialnego — w powiatach i wojewddztwach. Za fundamentalne
dla omawianego przedmiotu orzeczenia nalezy uznaé:

e wyrok SN z dnia 3 wrze$nia 2008 r., sygn. | PK 24/08, publ. LEX nr 658173, w ktorym stwierdzono
iz ,Dopuszczalne jest obnizenie wysokosci wynagrodzenia wéjta (burmistrza, prezydenta miasta)
przez rade gminy w trakcie trwania jego stosunku pracy czyli w trakcie sprawowania mandatu.”

e wyrok SN z dnia 9 czerwca 2008 r., sygn. |l PK 330/07, publ. OSNP z 2009 r. nr 21-22, poz. 278,
w ktérym stwierdzono, iz obnizenie przez rade gminy wynagrodzenia burmistrza nie wymaga jego
zgody;

e wyrok NSA z dnia 12 marca 2010 r., sygn. Il OSK 14/10, publ. LEX nr 597252, gdzie zostato
podkreslone, iz skoro nie budzi watpliwosci, ze rada gminy jednostronnie ustala wynagrodzenie po
zatrudnieniu woéjta przez urzad gminy (art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r.
o pracownikach samorzadowych), a wéjt nie ma roszczenia o konkretng kwote wynagrodzenia, to



podobnie tez rada ma kompetencje do jednostronnej zmiany tego wynagrodzenia w granicach
pozostawionych w powotanym rozporzadzeniu do jej uznania w formie "widetek". Gdyby z zasady
trwatosci mandatu wywodzi¢ brak kompetencji dla gminy do zmiany tej wysokosci, niezrozumiate
bytoby przyznanie jej prawa do poczgtkowego okreslenia tejze wysokosci.
Podkresli¢ nalezy, ze we wskazanych przypadkach nie bedzie miat zastosowania art. 42 Kodeksu Pracy.
,Do zmiany wysokosci wynagrodzenia pracownika samorzgdowego zatrudnionego na podstawie
wyboru nie stosuje sie art. 42 k.p., co oznacza, ze sad nie jest uprawniony do badania prawdziwosci
przyczyn, ktére wptynety na odmienne uksztattowanie wysokosci wynagrodzenia.” (wyrok SA
w Lublinie z dnia 2 listopada 2016 r., sygn. Ill APa 14/16, publ. LEX nr 2166574).
Oznacza to, ze rada powiatu moze bez zgody starosty dokona¢ zmiany wysokosci przystugujacego mu
wynagrodzenia; analogicznie starosta moze dokona¢ zmiany wysokosci wynagrodzenia
przystugujgcego wicestaroscie i etatowym cztonkom zarzadu — bez ich zgody.

Konsekwencje niedostosowania tresci stosunkéw pracy pracownikow samorzgdowych
zatrudnionych na podstawie wyboru do rozporzgdzenia Rady Ministréw z dnia 15 maja 2018 roku
Nalezy teraz przeanalizowac konsekwencje biernosci wtasciwych podmiotéw — rady powiatu oraz
starosty — w zakresie ponownego ustalenia wysokosci wynagrodzenia pracownikéw samorzgdowych
zatrudnionych na podstawie wyboru.

W przypadku dziatania rady powiatu wachlarz koniecznych do rozwazenia konsekwencji jest znacznie

szerszy, jednakze — jak zostanie ponizej wskazane — zadna z tych mozliwosci nie moze zostaé

zastosowana w zgodzie z obowigzujgcymi przepisami prawa. | tak:

e w opisywanej sytuacji dyskusyjna jest mozliwos¢ zastosowania art. 79 ust. 1 zd. 1 i nastepnych
ustawy o samorzadzie powiatowym. Co prawa przepis ten wskazuje, ze uchwata rady powiatu
sprzeczna z prawem jest niewazna, to jednak dalsze przepisy odnoszg sie wytacznie do pierwotnej
niezgodnosci, tj. niezgodnosci z prawem w chwili podjecia. Za takim stanowiskiem jednoznacznie
przemawiajg przyjete w ustawie terminy — liczone od dnia doreczenia uchwaty organowi nadzoru
(por. art. 79 ust. 1 zd. 2 i art. 81 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym). Istotny w tym
kontekscie jest rdwniez art. 82 przesadzajgcy w swoim ust. 1, ze nie stwierdza sie niewaznosci
uchwaty organu powiatu po uptywie roku od dnia jej podjecia, chyba ze uchybiono obowigzkowi
przedtozenia uchwaty we witasciwym terminie albo jezeli uchwata jest aktem prawa miejscowego.
Uchwaty ustalajgce wynagrodzenie starostéw co do zasady przyjete byly przeszto trzy lata temu
i nie sg — jak wczesniej wykazano — aktami prawa miejscowego. Jedyng zatem mozliwoscig bedzie
ewentualne orzeczenie o niezgodnosci uchwaty z prawem (art. 82 ust. 2 zd. 1). W takim przypadku
uchwata straci moc prawng dopiero z dniem orzeczenia o jej zgodnosci z prawem. Pozostawienie
poza wyrazng regulacjg ustawowa przypadku nastepczej sprzecznosci uchwaty z prawem,
tj. wynikajacej z dokonanej po chwili podjecia uchwaty zmiany prawa, nie byto przypadkiem. Taka
sprzecznos¢ powinna by¢ bowiem domeng przepiséw przejsciowych — ktére w tym przypadku nie
mogty by¢ sformutowane ze wzgledu na wprowadzenie nowych rozwigzan niezgodnie ze
standardami legislacji.

e w analizowane] sytuacji nie jest mozliwe wydanie przez wojewode zarzadzenia zastepczego.
Zarzadzenie takie moze by¢ wydane jedynie w przypadkach wskazanych przez przepisy prawa,
a podstawy prawnej do regulowania zarzadzeniem zastepczym wynagrodzenia starosty nie ma;

e nie ma réwniez podstaw do wykorzystania narzedzi przewidzianych w art. 83 i 84 ustawy
0 samorzadzie powiatowym. Nieuregulowanie wynagrodzenia w zgodzie z trescig rozporzadzenia
Rady Ministrow nie moze by¢ utozsamiane z brakiem skutecznosci w wykonywaniu zadan
publicznych przez organy powiatu — co przekre$la przestanke art. 84 ust. 1 ustawy. Z kolei
przestanka zastosowania art. 83 jest powtarzajace sie naruszanie Konstytucji lub ustaw. Hipoteza
tego przepisu nie przewiduje rozwigzywania organdw jednostek samorzadu terytorialnego
w przypadku, gdy powtarzajgce sie naruszenie dotyczy rozporzadzen.

Dalsze konsekwencje sg juz konsekwencjami personalnymi — skierowanymi przeciwko poszczegdlnym

osobom.



Zaréwno w przypadku radnych (jako ustalajgcych in gremio wynagrodzenie staroscie), jak i starosty
(jako ustalajgcego wynagrodzenie wicestaroscie i etatowym cztonkom zarzgdu) mozina rozwazaé
wytoczenie zarzutéw na podstawie Kodeksu Karnego, cho¢ — w mojej ocenie — jest to mato
prawdopodobne. Potencjalnie bowiem mogtyby mie¢ zastosowanie przepisy art. 231 lub art. 296
Kodeksu Karnego. Przestepstwo spenalizowane w pierwszym z wymienionych artykutéw swoim typie
podstawowym dotyczy funkcjonariusza publicznego, ktéry w szczegélnosci poprzez nie dopetnienie
obowigzkéw, dziata na szkode interesu publicznego lub prywatnego; w drugim — kazdego kto bedac
obowigzany do zajmowania sie sprawami majgtkowymi osoby prawne] przez niedopetnienie cigzgcego
na nim obowigzku wyrzadza jej znaczng szkode majatkowa. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na fakt, ze
art. 231 KK odnosi sie wyfacznie do dziatania funkcjonariuszy publicznych w sferze imperium.
Przytoczy¢ w tym miejscu nalezy stanowisko A.Barczak — Oplustil i M.lwanskiego: ,W zaleznosci od
roznych sfer ich dziatalnosci, funkcjonariusz publiczny wystepuje tez w réznych rolach. Jezeli wiec
przekroczenie uprawnien lub niedopetnienie obowigzkéw przez niego nastgpito w sferze imperium
funkcji wtadczych przystugujacych tym instytucjom, wéwczas dopuszcza sie on przestepstwa tzw.
naduzycia wtadzy i podstawg penalizacji sg wytacznie przepisy art. 231. Natomiast gdy funkcjonariusz
publiczny zajmuje sie z mocy ustawy czy decyzji odpowiedniego organu sprawami majgtkowymi lub
dziatalnoscig gospodarczg instytucji panstwowych lub samorzadu terytorialnego w sferze uprawiane;j
przez nie dziatalnosci gospodarczej jako podmiotéw gospodarczych, wyrzadzenie szkody majatkowej
na skutek naduzycia uprawnien lub niedopetnienia obowigzkéw stanowi przestepstwo tzw. naduzycia
zaufania w obrocie gospodarczym z art. 296.” (A.Barczak-Oplustil, M.lwanski, Komentarz do art. 231
KK, Nb 11a, w: Kodeks karny. Czes¢ szczegdlna. Tom Il. Cze$¢ Il. Komentarz do art. 212-277d, p.zb.
p.red. W.Wrébla i A.Zolla, Wolters Kluwer, Warszawa 2017). Z kolei przestestwo z art. 296 wymaga
wyrzadzenia znacznej szkody, a tg — zgodnie z art. 115 §5 z zw. z §7 Kodeksu Karnego — jest szkoda,
ktérej wymiar w czasie popetnienia czynu zabronionego przekracza 200 tys. zt. Uwzgledniajgc czas
pozostaty do konca kadencji nalezy przyjgé, ze niedostosowanie wysokosci wynagrodzenia do
wymogoéw rozporzadzenia Rady Ministrow z 15 maja 2018 roku nawet w najbardziej skrajnym
przypadku nie doprowadzi do powstania szkody w takim rozmiarze.

Wyptata wynagrodzenia w wysokosci przekraczajacej limity wynikajace z tresci rozporzadzenia
mozliwe moze zostaé¢ natomiast uznana za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Na szczegdlng
uwage zastuguje tutaj art. 11 ust 1 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych, ktéry okresla ze naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest
dokonanie wydatku ze srodkéw publicznych w szczegdlnosci z naruszeniem przepiséw dotyczacych
dokonywania poszczegélnych rodzajow wydatkéw. Doktryna opowiada sie za szerokim rozumieniem
tego pojecia — obejmujgc nim zaréwno przepisy proceduralne, jak i materialne. Tytutem przyktadu
mozna w tym miejscu przytoczy¢ stanowisko L.Lipiec-Warzechy: ,,\Wydatek ze $rodkéw publicznych
musi by¢ dokonany na podstawie konkretnego tytutu prawnego, tj. zgodnie z przepisami dotyczgcymi
poszczegdlnych rodzajow wydatkow. [...] Ztamanie tej reguty i wydatkowanie srodkéw z naruszeniem
przepiséw (w szczegélnosci ustaw, umdéw miedzynarodowych, aktéw wykonawczych, umoéw
cywilnoprawnych) dotyczacych poszczegdlnych rodzajéow wydatkdéw, stanowi naruszenie dyscypliny
finansow publicznych.” (L.Lipiec-Warzecha, Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych. Komentarz. Wolters Kluwer, Warszawa 2012).

Wydaje sie, ze pojecie zawarte w art. 11 ust. 1 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych nalezy odczytywaé w kontekscie art. 44 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009
r. o finansach publicznych. Pierwszy z przywotanych przepiséw nakfada na jednostki sektora finanséw
publicznych dokonywanie wydatkéw zgodnie z przepisami dotyczacymi poszczegdlnych rodzajéw
wydatkéw; drugi — przewiduje, ze wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane w sposéb celowy
i oszczedny, w sposéb umozliwiajacy terminowq realizacje zadan i w wysokosci i terminach
wynikajgcych z wczesniej zaciggnietych zobowigzan.

W analizowanym przypadku sytuacja jest jednak bardziej skomplikowana. W obiegu prawnym bedzie
obowigzywata uchwata rady powiatu ustalajgca wynagrodzenie starosty i rozporzadzenie Rady
Ministrow, z ktorym przedmiotowa uchwata nie bedzie zgodna. Na tle takich przypadkéw mozna
znalez¢ pojedyncze stanowiska Gtdwnej Komisji Orzekajgcej wskazujgcej na legalnos¢ oparcia swojego



dziatania na wewnetrznych regulaminach — nawet w tych przypadkach, w ktérych regulaminy te nie sg
zgodne z obowigzujacym prawem. W tym kontekscie przytacza sie zwykle orzeczenie GKO z 14 maja
2007 r., sygn. DF/GKO-4900-102/122-123/RN-45-46/3471, publ. BONDFP 2007 r., nr 3, poz. 12):
,Nalezy bowiem przyja¢, ze wydatek dokonany na podstawie obowigzujgcej regulacji, nawet btednej,
dokonany jest w granicach upowaznienia wynikajgcego z tego regulaminu. Kwestia oceny waznosci
i trybu wydania oraz zmiany owego regulaminu nie zmienia faktu, iz omawiane regulacje
funkcjonowaty w obrocie prawnym do momentu dokonania formalnej jego zmiany.”

Zaznaczy¢ nalezy, ze cze$é¢ doktryny negatywnie ocenita zacytowane rozstrzygniecie. Wskazata
bowiem, ze orzeczenie sugerowatoby, ze ,,w jednostce mogg obowigzywadé przepisy wewnetrzne, ktére
sg niezgodne z przepisami powszechnie obowigzujgcymi, wydatkowanie zas srodkéw publicznych na
podstawie wadliwych przepiséw, ktére sg niezgodne z powszechnie obowigzujgcym prawem, nie jest
naruszeniem dyscypliny finansdw publicznych, bo wadliwe przepisy nie zostaty zmienione przez
kierownika jednostki.” (A.Koscinska-Paszkowska, Komentarz do art. 11, Nb 7, w: T,Bolek, K.Borkowska,
A.Koscinska-Paszkowska, Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
Komentarz, LexisNexis 2012).

W pdzniejszym orzecznictwie znajduje sie juz odmienne podejscie. Tytutem przyktadu mozna wymienic
dwa orzeczenia GKO. Pierwsze z nich odnosi sie do kwestii wyptaty wynagrodzernn w nienaleznej
wysokosci. ,Wyptacenie wynagrodzen w nienaleznej wysokosci, ustalonej niezgodnie z przepisami,
bedzie dokonaniem wydatku z naruszeniem przepiséw dotyczacych dokonywania poszczegdlnych
rodzajéw wydatkdw, a wiec naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych okre$lonym w art. 11
u.o.n.d.f.p.” (orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z dnia 28 pazdziernika 2013 r., sygn.
BDF1/4900/58/62/RN-17/13/RWPD-59201, publ. LEX nr 1527408). Drugie orzeczenie odnosi sie
bezposrednio do dziatania w oparciu o uchwate organu stanowigcego niezgodng z przepisami prawa
(tyle ze ustawy). ,,Wyptata diet w wysokosci powyzej ustawowych progdéw na podstawie uchwaty rady
miejskiej nie jest zgodna z prawem i uzasadnia ponoszenie odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych.” (orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z dnia 3 pazdziernika 2013 r., sygn.
BDF1/4900/73/77-80/12/RWPD-70459, publ. LEX nr 1527417).

Przyja¢ zatem nalezy, ze wyptata wynagrodzenia dla starosty w kwocie wynikajgcej z uchwaty rady
powiatu w czesci przekraczajacej limit wynagrodzenia zasadniczego wynikajacy z rozporzgdzenia Rady
Ministrow z dnia 15 maja bedzie uznane za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych — ze wszystkimi
tego konsekwencjami — chyba ze w toku postepowania zostanie wykazane, ze przedmiotowe
rozporzadzenie byto sprzeczne z aktami prawnymi hierarchicznie wyzszymi (w szczegdlnosci
Konstytucjg, Europejskg Kartg Samorzadu Lokalnego, ustawg o pracownikach samorzgdowych).
Odpowiedzialno$¢ bedg ponosity osoby podejmujgce decyzje o poniesieniu wydatkow na
wynagrodzenia — w pierwszej kolejnosci kierownik jednostki sektora finanséw publicznych,
tj. w rozwazanym przypadku starosta. Odpowiedzialnos¢ obejmie jednak wszystkich, ktérzy mieli
decyzyjny wptyw na wyptate wynagrodzenia; z odpowiedzialnosci bedg wytgczeni jedynie ci, ktorzy
wykonywani czynnosci organizacyjno-techniczne zwigzane z wyptats. ,,Samo wykonanie dyspozycji
Srodkami pienieznymi nie moze by¢ utozsamiane z dokonaniem wydatku w rozumieniu art. 11 ustawy
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, gdyz brak w takim zachowaniu
elementu oswiadczenia woli. Jest to czynnos¢ organizacyjno-techniczna, a nie decyzyjna.” (orzeczenie
Regionalnej Komisji Orzekajacej w Olsztynie z 16 grudnia 2014 r., sygn. RIO.XI.53-41/2014, publ.
Biuletyn NDFP z 2015 r. nr 2, poz. 2).

Mozliwosci unikniecia odpowiedzialnosci z tytutu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych
Jedynym sposobem na unikniecie odpowiedzialnosci z tytutu naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych w sytuacji, gdy ustalone wynagrodzenie bedzie po 1 lipca 2018 roku przekraczato limity
wynagrodzenia zasadniczego okre$lone przez rozporzadzenie z dnia 15 maja 2018 roku bedzie wyptata
wynagrodzenia w skali nie przekraczajgcej tych limitow.

Nie moze sie to jednak odby¢ na podstawie zgody samych zainteresowanych jako pracownikéw. Jest
to jednoznacznie przesgdzone przez tresc art. 84 Kodeksu Pracy zgodnie z ktérym pracownik nie moze
zrzec sie prawa do wynagrodzenia ani przenies¢ tego prawa na inng osobe. ,Zrzeczenie sie prawa do



wynagrodzenia to kazde oswiadczenie woli pracownika zmierzajgce, wprost lub posrednio, do
rezygnacji z zaptaty za swiadczong prace.” (B.Wagner, Komentarz do art. 84 KP, Nb 1, w: Kodeks pracy.
Komentarz, p.zb. red. L.Florka, Wolters Kluwer, Warszawa 2017). ,Zakaz zrzeczenia sie prawa do
wynagrodzenia wyfacza prawng skutecznos$é wszelkich czynnosci prawnych — jednostronnych czy
wielostronnych — ktérych skutkiem bytoby zwolnienie pracodawcy z dtugu obejmujgcego
wynagrodzenie za prace.” (M.Skapski, Komentarz do art. 84 KP, Nb 3, w: Kodeks pracy. Komentarz,
p.zb. p.red. K.Barana, Wolters Kluwer, Warszawa 2016).

Zakaz zrzeczenia sie wynagrodzenia za prace i przeniesienia tego prawa na inng osobe odnosi sie nie
tylko do wynagrodzenia jako catosci, ale tez kazdej jego czesci i kazdego ze sktadnikéw z osobna.
Doktryna podkresla, ze ,,Zakaz ma charakter powszechny. Jest nim objete wynagrodzenie w kazdym
stosunku pracy, niezaleznie od podstawy jego nawigzania i zrédet regulacji.” (B.Wagner, op.cit., Nb 6).
Przepis ten dotyczy zatem réwniez pracownikéw samorzgdowych zatrudnionych na podstawie
wyboru. Pracownicy ci nie mogg zatem w zadnej dopuszczonej prawem formie zastrzec, ze czes¢
wynagrodzenia przekraczajgca maksymalne limity wynagrodzenia zasadniczego obowigzujgce od dnia
1 lipca 2018 roku ma nie zosta¢ im wyptacona, gdyz zastrzezenie takie naruszatoby jednoznaczny zakaz
zawarty w art. 84 Kodeksu Pracy.

Mozna wyobrazi¢ sobie co prawda, ze na mocy art. 86 §3 Kodeksu Pracy wyrazg na pismie zgode na
wyptate wynagrodzenia w inny sposéb niz do rgk pracownika, np. na wyodrebnione konto depozytowe,
jednakze zgoda taka jest o tyle bezprzedmiotowa, ze dotyczy wynagrodzenia wyptacanego. Tak jak
zostato wskazane na wstepie wyptata wynagrodzenia w petnej wysokosci bedzie juz mogta by¢ uznana
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

Jedyng zatem mozliwoscig jest wydanie przez staroste — jako kierownika jednostki sektora finansow
publicznych — dyspozycji wyptaty wynagrodzenia do limitu wynikajgcego z przepiséw rozporzadzenia —
motywowanej uznaniem, ze rozporzadzenie obowigzuje i w zwigzku z tym musi zostaé zastosowane
w celu unikniecia naruszenia dyscypliny finanséw publicznych. Jest to jednak mozliwe jedynie
w odniesieniu do wtasnego wynagrodzenia starosty. W tym bowiem przypadku nastepuje rozdziat
podmiotu ustalajgcego wynagrodzenie (rada powiatu) i osoby ponoszgcej odpowiedzialnosci z tytutu
naruszenia dyscypliny finanséw publicznych w zwigzku z wyptatg wynagrodzenia (starosta). Starosta
moze zatem dokonaé ,korekty” decyzji podjetej przez rade powiatu — przy czym czyni to nie jako
pracownik, ale jako kierownik jednostki.

Ten mechanizm nie jest mozliwy do zastosowania w przypadku wicestarosty i etatowego cztonka
zarzadu. Skoro ustalenie ich wynagrodzenia pozostaje w gestii starosty, to ten — uznajgc koniecznosc
stosowania rozporzgdzenia — musi postepowac konsekwentnie. Nie moze zatem pozostawi¢ wysokosci
ich wynagrodzenia bez zmian, a jednoczesnie nie wyptacac jego czesci jako niezgodnej z trescig
rozporzadzenia.

Podsumowanie

Przedstawiona powyzej rozwazania wskazujg, ze w odniesieniu do wynagrodzen pracownikow
samorzgdowych zatrudnionych na podstawie wyboru mozliwych jest kilka wariantéw dziatania.
Przedstawione one zostaty na nastepnej stronie — ze wskazaniem ewentualnych konsekwencji danego
wyboru.

Konkretne decyzje dotyczgce zastosowania jednego z wymienionych wariantéw musza by¢ podjete
w poszczegblnych jednostkach samorzadu terytorialnego po przeanalizowaniu wszystkich pluséw
i minusow.
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