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WPLYW BEZCZYNNOSCI ORGANOW
STANOWIACYCH JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO NA WYSOKOSC
WYNAGRODZENIA WLODARZY WOJEWODZTW,
POWIATOW I GMIN

IMPACT OF ORGAN FAILURE TO ACT
CONSTITUTING LOCAL GOVERNMENT UNITS
FOR THE REMUNERATION OF VOIVODSHIP,
COUNTY AND COMMUNE AUTHORITIES

Streszczenie: Artykul poswiecony jest sytuacji prawnej, w jakiej znalezli si¢ wlodarze
jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie naleznego im wynagrodzenia w sytuacji
wejécia w zycie, w czasie trwania ich kadencji, rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie
wynagradzania pracownikéw samorzadowych. Rozporzadzenie to obniza maksymalne
stawki ich wynagrodzen w sytuacji braku aktywnosci organéw stanowiacych jednostek
samorzadu terytorialnego, migdzy innymi wojtow, burmistrzow i starostow.

Stowa kluczowe: stosunek pracy, wybor, wynagrodzenie, pracownicy samorzadowi, roz-
porzadzenie

Summary: The article is devoted to the legal situation in which local government unit he-
ads find themselves with regard to remuneration due to them in the situation when, during
their term of office, the Ordinance of the Council of Ministers on the remuneration of local
government employees lowering the maximum rates of their remuneration in the situation
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of inactivity of the bodies constituting local government units with regard to the change
of remuneration, its reduction to the rates determined by virtue of the above Ordinance,
among others, of village heads, mayors or starosts.

Keywords: employment relationship, choice, remuneration, local government employees,
regulation

WPROWADZENIE

W dniu 19 maja 2018 r. obowigzujacy w Rzeczypospolitej Polskiej porzadek
prawny wzbogacony zostal o regulacje zawartg w rozporzadzeniu Rady Ministrow
z dnia 15 maja 2018 r. w sprawie wynagradzania pracownikéw samorzadowych
(dalej jako rozporzadzenie w sprawie wynagradzania pracownikow samorzadowy-
ch)!, u podstaw wydania ktérego legt dyskurs publiczny dotyczacy nagrod, w tym
ich wysoko$ci, przyznanych osobom publicznym za pelnienie przez nich powie-
rzonych im funkgji, ktory swe apogeum osiaggnat w marcu 2018 r., sprowadzajacy
sie do komunikatu: ,,...te pienigdze si¢ im po prostu nalezaly”.

Celem badawczym niniejszych rozwazan jest wptyw powolanej wyzej regula-
¢ji na wynagrodzenie wlodarzy wojewddztw, powiatow i gmin w czasie trwania
ich kadencji w sytuacji aktywnosci, wzglednie jej braku, organéw stanowiacych
jednostek samorzadu terytorialnego w przedmiocie obnizenia wynagrodzenia ww.
podmiotéw, co stanowito cel wprowadzenia do porzadku prawnego ww. regulaciji.

PRACOWNICY SAMORZADOWI
ZATRUDNIENI NA PODSTAWIE WYBORU

Wprowadzenie do kodeksu pracy z 1974 r. wyboru jako jednego ze Zrédet
nawiazania stosunku pracy nie wzbudzilo wigkszego zainteresowania w pi$mien-
nictwie; przeobrazenia ustrojowe z poczatku lat 90. spowodowaly nieco wigksze
zainteresowanie ta problematyka, co spowodowane bylto uregulowaniem stosun-
ku pracy z wyboru w odrebnej ustawie odnoszacej si¢ do pracownikéw samo-
rzadowych?. W pismiennictwie poruszanego przedmiotu podniesiono, ze ,istotg
z punktu widzenia problematyki nawigzania w drodze wyboru stosunku pracy
z pracownikami samorzadowymi jest kwestia zrédel prawa. Rozwazania na ten
temat dotyczg aktéw prawnych réznej rangi i wkraczaja w dziedzine prawa ad-

! Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 15 maja 2018 r. w sprawie wynagradzania pracownikow
samorzadowych (Dz.U. z 2018 r., poz. 936).

2 A. Giedrewicz-Niewinska, Wybér jako podstawa nawigzania stosunku pracy z pracownikami sa-
morzgdowymi, Oficyna 2008, https://sip.lex.pl/komentarze-i-publikacje/monografie/wybor-jako-
podstawa-nawiazania-stosunku-pracy-z-pracownikami-369183604 [dostep: 25.04.2020].
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ministracyjnego, prawa cywilnego oraz prawa pracy. Rznorodno$¢ zrédet prawa
stosunku pracy pracownikéw samorzadowych z wyboru tworzy prawdziwa mo-
zaike, w ktorej trudno sie odnalez¢™.

Kluczowym aktem prawnym w omawianym zakresie jest ustawa z 21 listopada
2008 r., o pracownikach samorzadowych (dalej jako ustawa o pracownikach samo-
rzagdowych)*. Jednocze$nie zgodnie z art. 43 ww. ustawy w sprawach w niej nieure-
gulowanych znajduja zastosowanie przepisy Kodeksu pracy, a poprzez odestanie
zawarte w art. 300 k.p. — takze przepisy Kodeksu cywilnego®. W pismiennictwie
jeszcze na podstawie poprzednio obowiazujacej ustawy z dnia 22 marca 1990 r.,
o pracownikach samorzadowych podniesiono, ze w jednostkach organizacyjnych
samorzadu terytorialnego dopuszczalne sg rdzne sposoby nawigzania stosunku
pracy: wybdr i powotanie w sferze pozaumownych podstaw oraz umowa o prace®.

»Na tle analizowanych regulacji prawnych nasuwa si¢ w pierwszej kolejnosci
spostrzezenie, ze umowa o prace znajduje zastosowanie we wszystkich przypad-
kach niezastrzezonych dla wyboru i powolania, czyli dla zdecydowanej czesci
korpusu urzedniczego™. Odnosnie do wyboru i powotania obowigzuje natomiast
zasada zamknietego katalogu stanowisk, ktore s3 obsadzane na tych podstawach®.
Sa one enumeratywnie wskazane w pragmatyce samorzadowej (zasada numerus
clausus)°®. ,Ogoélnie rzecz ujmujgc, wybdr zostal przewidziany dla oséb piastuja-
cych role organu wykonawczego w jednostkach samorzadu terytorialnego (wy-
konujacych wiladze publiczng). Art. 4 ust. 1 ustawy ma charakter bezwzglednie
obowigzujacy, uniemozliwiajgcy »zmiane« podstawy zatrudnienia i zastosowania
zamiast wyboru lub powotania innej kreujacej stosunek pracy”". Wybor jako pod-
stawa nawigzania stosunku pracy w administracji samorzadowej jest przewidziany
dla obsady stanowisk w .organach wykonawczych jednostek samorzadu teryto-
rialnego na wszystkich jego szczeblach''. Jak wyzej wskazano, chodzi o wylonienie
0s0b, ktorym powierza sie piastowanie okreslonych stanowisk, petnienie funkcji,
a w istocie wykonywania wtadzy publicznej'.

Zgodnie z przepisem art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o pracownikach samorzadowych
zatrudniani na podstawie wyboru s3: a) w urzedzie marszatkowskim: marszalek

* Ibidem.

* Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. z 2019 r,, poz. 1282).

5 B. Bury, Swiadczenie pracy na podstawie aktu wyboru w organach wykonawczych jednostek samo-
rzgdu terytorialnego, , Administracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2014, nr 4(37), s. 34.

¢ Z.Goral, Prawo pracy w samorzgdzie terytorialnym, Warszawa 1999, s. 70.

7 B. Bury, Umowa o prace jako podstawa nawigzania stosunku pracy w administracji samorzgdowej,
»Gdansko-Ldodzkie Roczniki Prawa Pracy i Prawa Socjalnego” 2012, nr 2, s. 68 i n.

8 B. Bury, Swiadczenie pracy na podstawie..., s. 35.

° . Pigtkowski, P. Pigtkowski, Wybrane zagadnienia prawa pracy i prawa urzedniczego, Torun 2009,
s.551in.

10 B, Bury, Swiadczenie pracy na podstawie..., s. 35.

" A. Giedrewicz-Niewinska, Wybér jako podstawa...

12 B. Bury, Swiadczenie pracy na podstawie..., s. 36.
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wojewodztwa, wicemarszalek oraz pozostali cztonkowie zarzadu wojewddztwa -
jezeli statut wojewddztwa tak stanowi, b) w starostwie powiatowym: starosta, wi-
cestarosta oraz pozostali czlonkowie zarzadu powiatu - jezeli statut powiatu tak
stanowi, ¢) w urzedzie gminy: wojt (burmistrz, prezydent miasta), d) w zwigzkach
jednostek samorzadu terytorialnego: przewodniczacy zarzadu zwigzku i pozostali
czlonkowie zarzadu - jezeli statut zwigzku tak stanowi, e) w urzedzie m.st. War-
szawy: burmistrz dzielnicy m.st. Warszawy, zastepca burmistrza dzielnicy m.st.
Warszawy i pozostali cztonkowie zarzadu dzielnicy m.st. Warszawy.

»Przez wybor nalezy rozumie¢ powierzenie kandydatowi stanowiska okreslone-
go w drodze uchwaly organu kolegialnego lub przez zespdt osob, ktore nie stanowig
organu, o ile z tego aktu wynika koniecznos¢ wykonywania pracy w charakterze pra-
cownika™’. Niezbedne jest zatem uzyskanie mandatu, udzielenie go na okreslony
czas, w drodze wyboru™. ,,Stosunek pracy z wyboru powstaje zatem wowczas, gdy
z wyboru wynika jednocze$nie obowiazek wykonywania pracy w charakterze pra-
cownika (art. 73 § 1 k.p.) z woli podmiotu wybierajacego, a kandydat do pelnienia
funkcji, cho¢by w sposéb dorozumiany, wyraza zgode na jej pelnienie z jednocze-
snym wykonywaniem obowigzkéw pracowniczych. Stosunek pracy z wyboru nie
jest stosunkiem samodzielnym i jego nawigzaniu towarzyszy powierzenie mandatu
— trwa on przez okres jego sprawowania — na czas okreslony (art. 73 § 2 k.p. a con-
trario)”".

Podnies$¢ przy tym nalezy, ze zasady, w tym procedura dokonywania wyboru
0s6b na stanowiska w organach wykonawczych jednostek samorzadu terytorial-
nego, okreslaja wlasciwe przepisu ustrojowe danych jednostek. Naleza do nich
ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (dalej jako ustawa
o samorzadzie wojewddztwa)'é, ustawa z dnia 5 sierpnia 1998 r. o samorzadzie
powiatowym (dalej jako ustawa o samorzadzie powiatowym)'” oraz ustawa z dnia
5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy®, ktéry z dniem 1 sierpnia 2011 r. zastapit
ustawe z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i pre-
zydenta miasta'’. Analiza tych regulacji pozwala na wyrdéznienie wyboru organéw
wykonawczych posrednich oraz bezposrednich. W tym pierwszym przypadku wy-
bér dotyczy zarzadu wojewddztwa sktadajacy sie z 5 0sob, tj. marszatka wojewddz-
twa, wicemarszatka lub 2 wicemarszatkow i pozostatych czlonkéw, a organem do-
konujacym wyboru jest sejmik wojewodztwa. Podobnie przedstawia si¢ sytuacja

" Ibidem, s. 37.

" H. Szewczyk, Stosunki pracy w samorzgdzie terytorialnym, Warszawa 2012, s. 137; A. Giedrewicz-
-Niewinska, Wybér jako podstawa. .., s. 222.

15 B. Bury, Swiadczenie pracy na podstawie..., s. 37 i n.

16 Ustawa z dnia 5 czerwcal998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2019 r., poz. 512).

17 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2019 1., poz. 511).

18 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2019 1., poz. 684).

19 Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta miasta
(Dz.U. 22002 r., poz. 984).
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w zakresie wyboru starosty powiatu oraz wicestarosty i pozostalych czlonkéw za-
rzadu przez rade powiatu. W drugim przypadku, tj. w wyborach wéjta, burmistrza
i prezydenta miasta aktu wyborczego dokonuja bezposrednio mieszkancy w wy-
borach powszechnych, réwnych i tajnych. Kolejnym elementem, na ktory zwrdci¢
nalezy uwage w ramach rozstrzygniecia wyborczego, jest potrzeba okredlenia, czy
osoba wybrana w ramach swoistej elekcji staje si¢ poprzez ten akt jednoczesnie
pracownikiem w rozumieniu art. 2 k.p., a tym samym nawigzuje si¢ stosunek pra-
cy®. W literaturze odréznia sie dwie sytuacje: pierwsza, gdy z petnieniem funkcji
zwigzane jest Swiadczenie pracy, odplatnie w ramach stosunku pracy, i druga, gdy
funkcje te wypelnia sie honorowo, a zatem nieodptatnie*. Pierwsza z sytuacji ma
miejsce przy wyborach wojtow, burmistrzéw oraz prezydentéw miast. Akt wyboru
ma zatem podwdjny charakter?’. Obok powstania stosunku organizacyjno-praw-
nego powstaje stosunek pracy”. Odmiennie przedstawia si¢ sytuacja w zakresie
organéw wykonawczych powiatéw oraz wojewodztw. Czlonkowie organéw wyko-
nawczych wojewodztw i powiatow pozostaja jedynie w stosunku organizacyjno-
-prawnym bez nawigzywania stosunku pracy, chyba ze akty wewnetrzne jednostek
samorzadu terytorialnego takie jak statuty przewidywac beda pozostawanie tych
0s0b w stosunku pracy. Jedynie zatem na szczeblu powiatu, wojewddztwa i zwigz-
kow jednostek samorzadu terytorialnego mozliwa jest rezygnacja z nawigzania
stosunku pracy i poprzestanie jedynie na wiezi organizacyjno-prawnej*.

Na zakonczenie powyzszych rozwazan w kontekscie niejako dalszej analizy,
w tym poswieconej istocie celu badawczego, nalezy zwrdci¢ uwage na pojawie-
nie si¢ swego czasu w doktrynie przedmiotu rozwazan dotyczacych zasadnosci
utrzymywania wyboru jako Zrédla stosunku pracy w administracji publiczne;j.
I tak wedle niektorych pogladow® stosunek pracy z wyboru powinien pozosta¢
przy opracowaniu jednak nowej, jednolitej i konsekwentnej koncepcji tego rodza-
ju stosunku pracy. Wedle innego pogladu® wybér powinien siega¢ w sprawach
nieuregulowanych do przepiséw o umowie o prace na czas okreslony, natomiast
w ramach stuzby publicznej kodeksowa regulacja wyboru powinna by¢ czesciowo
wzorowana na przepisach pragmatyk stuzbowych, dotyczacych stosunkéw pracy
z mianowania. Podnosi si¢ rowniez, ze wlasciwg droga jest powr6t do rozwigzan
okresu miedzywojennego i stworzenie nowego modelu zatrudnienia na podstawie

B. Bury, Swiadczenie pracy na podstawie..., s. 41 i n.

' Ibidem, s. 41.

2 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 11 maja 2010 r., w sprawie o sygn. akt III SA.Lu 106/10, LEX 578762.
B. Bury, Swiadczenie pracy na podstawie..., s. 42 i n.

* Ibidem, s. 44.

25 B.M. Cwiertniak, M. Taniewska-Peszko, Pracownicy samorzgdowi, Gdansk 1991, s. 112; A. Gie-
drewicz-Niewinska, Wybér jako podstawa..., s. 319-320.

% W. Sanetra, Uwagi w kwestii zakresu podmiotowego kodeksu pracy, [w:] Prawo pracy a wyzwania
XXI wieku. Ksiega jubileuszowa Prof. T. Zieliriskiego, red. M. Matey-Tyrowicz, L. Nawacki, B. Wagner,
Warszawa 2002, s. 308-310.
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wyboru w ramach publicznoprawnego charakteru zatrudnienia z elementami pra-
wa pracy”. Na uwage zastuguje jeszcze jeden poglad, wedle ktérego zasadne byto-
by zrezygnowanie z wyboru, albowiem przedmiotem jego funkgji jest uprawianie
polityki, a nie $wiadczenie pracy podporzadkowanej. Wybdr winien wylania¢ je-
dynie piastunéw w okreslonych organizacjach, a gdyby zachodzila koniecznos¢
pracowniczego zaangazowania, nalezaloby siegna¢ do umowy o prace, a wybor
pozostawi¢ jako konieczng przestanke?.

WYNAGRODZENIE JAKO ELEMENT
STOSUNKU PRACY PRACOWNIKOW
SAMORZADOWYCH A ORGANY JE KSZTALTUJACE

Przepis art. 1 ustawy o pracownikach samorzagdowych stanowi, ze w celu za-
pewnienia zawodowego, rzetelnego i bezstronnego wykonywania zadan publicz-
nych przez samorzad terytorialny ustanawia si¢ przepisy prawa pracy okreslajace
status prawny pracownikéw samorzadowych. Obecnie zdecydowana wiekszos¢
doktryny widzi w stosunkach zatrudnienia pracownikéw samorzadowych stosun-
ki pracy®”. W literaturze — w kontekscie uznania pozostawania przez pracownika
samorzadowego w stosunku pracy - pojawilo si¢ stanowisko, wedle ktorego stosu-
nek pracy ma charakter specyficzny™.

Ustawa o pracownikach samorzagdowych w swej regulacji, pomimo norma-
tywnego zakreslenia w art. 1 statusu prawnego pracownikéw samorzagdowych, nie
definiuje samorzadowego stosunku pracy. W tym miejscu odwotac si¢ nalezy do
przepisu art. 43 ww. ustawy, a za jego posrednictwem do przepisu art. 22 k.p., ktéry
statuuje legalng definicj¢ nawigzaniu stosunku pracy, zgodnie z ktérg nawigzanie
stosunku pracy polega na zobowigzaniu si¢ pracownika do wykonywania pracy
okreslonego rodzaju na rzecz pracodawcy i pod jego kierownictwem oraz w miej-
scu i czasie wyznaczonym przez pracodawce, a pracodawca do zatrudnienia pra-
cownika za wynagrodzeniem®'.

W nauce prawa pracy stosunek pracy postrzegany jest przez pryzmat dwoch
konkurencyjnych koncepcji. Pierwsza, monistyczna koncepcja stosunku pracy, kry-
tykowana przez A. Sobczyka, zaklada, ze na podstawie art. 56 k.c. w zw. z art. 300 k.p.

¥ H. Szewczk, Problemy personalne w samorzqgdzie, ,Samorzad Terytorialny” 1992, nr 10, s. 3-4.

# T. Liszcz, Pozaumowne stosunki pracy, [w:] Prawo pracy RP w obliczu przemian, red. M. Matey-
-Tyrowicz, T. Zielinski, Warszawa 2006, s. 252.

» B.M. Cwiertniak, O problemach zatrudnienia w samorzgdzie terytorialnym ( Zamiast wprowadzenia),
https://www.google.com/search?q=0-+problamach+zatrudnienia+w-+samorz%C4%85dzie+terytorianym
+%C4%86wiertniak&oq=o-+problamach+zatrudnienia+w+samorz%C4%85dzie-+terytorianym+%C4%
86wiertniak&aqs=chrome..69i57.30147j0j4&sourceid=chrome&ie=UTF-8 [dostep: 25.04.2020].

¥ T. Zielinski, Problem stosunkow stuzbowych a kodyfikacja prawa pracy w PRL, PiP 1974, nr 6, s. 48 i n.
' M. Czuryk, Nawigzania stosunku pracy z pracownikiem samorzgdowym, ,Narodowy Instytut Sa-
morzadu Terytorialnego” 2018, nr 50, s. 1.
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wszystkie prawa i obwiazki stron stosunku pracy wynikaja z umowy o prace, cho¢
w dominujacej czgéci okreslone sa w ustawach®>. Wedltug drugiej koncepcji, zwanej
réwniez teorig pluralistyczng, wyrazong przez T. Zielinskiego, stosunek pracy ma
charakter zlozony; sklada si¢ na niego stosunek pracy, o ktérym mowa w art. 22 k.p.
oraz inne stosunki prawne o réznorodnych zresztg charakterach®. Druga z koncepcji
legta przy tym u podstaw koncepcji stosunkow elementarnych*. Koncepcjom tym,
krytykujac pierwsze z nich, przygladal sie miedzy innymi A. Sobczyk, ktéry uznal,
ze pluralistyczna koncepcja stosunku pracy naklada naukowa koncepcje stosunku
pracy na definicje legalng; w efekcie stosunkami pracy nazywa sie relacje, ktdre nie
mieszcza si¢ w definicji kodeksowej stosunku pracy, jednakze, co podkreslit, kon-
cepcja, do ktorej sie przychylil, ma walory jedynie dydaktyczne, na potrzeby badan
naukowych, za$ w zakresie wykladni i stosowania prawa stosunek pracy postrzegac
nalezy zgodnie z definicjg ustawowq przewidziang w przepisie art. 22 k.p.*®

Stanowisko to znajduje od wielu juz lat oparcie w orzecznictwie Sadu Najwyzszego,
ktory roszczenia ze stosunku pracy traktuje jako roszczenia odniesione do stosunku
pracy®. Sprawy zatem o roszczenia ze stosunku pracy interpretowane sg szeroko*. Po-
kresli¢ przy tym nalezy, ze o charakterze tych spraw decyduje pewnego rodzaju ,,po-
ziom intensywnosci” zwigzku zgtaszanego roszczenia ze stosunku pracy™.

Powyzsze rozwazania dotyczace charakteru stosunku pracy, ktore nie sg przed-
miotem niniejszego opracowania, ale bez ktérych poddanie realizacji celu badawczego
zakreslonego niniejszym artykutem, nie moga si¢ odby¢, zakonczy¢ nalezng konkluzja,
iz bez wzgledu na przyjety charakter koncepcji stosunku pracy oraz ptaszczyzne badan
naukowych, rozumiang jako plaszczyzna dydaktyczna czy tez jurydyczna, wynagro-
dzenie za prace stanowi element stosunku pracy. Co znamienne, jest to element istotny
stosunku pracy, na co zwrdcil uwage Sad Najwyzszy, ktéry uznal, ze kanonem ustale-
nia istnienia stosunku pracy jest stwierdzenie, ze strony dokonaty okreslenia przed-
miotowo istotnych elementéw (essentialia negotii) czynnosci prawnej, konstytuujacej
ten rodzaj czynnosci, takich jak miedzy innymi wynagrodzenie®.

Przed przystgpieniem do analizy podmiotu/podmiotéw ksztaltujacych ele-
ment stosunku pracy, ktéremu po$wigcono powyzsze rozwazania, zwrdci¢ nalezy
uwage, co ma niebagatelne znaczenie w zakresie celu badawczego postawionego
w ramach niniejszego opracowania, na relacje wladzy na plaszczyznie zatrudnie-
nia. W literaturze prawa pracy postawiono tezg, ze prawo pracy w swojej znacz-

2 A. Sobczyk, Wolnos¢ pracy i wladza, Wolters Kluwer Polska 2015, s. 102.

3 T. Zielinski, Prawo pracy. Zarys systemu. Czes¢ I: Ogélna, Warszawa — Krakow 1986, s. 236 i n.

3 Z. Kubot, Pozycja prawna stron w umownych stosunkach pracy, Wroctaw 1978, s. 51, 67 i 79.
»A. Sobczyk, Wolnos¢ pracy..., s. 2521 253.

3 Tbidem, s. 246.

7 B. Wagner (red.), Prawo pracy a wyzwania XXI wieku. Ksiega Jubileuszowa Profesora Tadeusza
Zieliniskiego, Warszawa 2002, s. 379.

% K.W. Baran, [w:] B. Wagner (red.), Kodeks pracy. Komentarz, Gdansk 2011, s. 1180-1181.

¥ Wryrok SN z dnia 3 pazdziernika 2018 r., sygn. akt II UK 275/17, ,,Monitor Prawa Pracy” 2019, nr 5.
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nej czesci reguluje materie wladzy, przez ktérg rozumie¢ nalezy relacje spoteczna,
w ramach ktorej jeden z podmiotéw stosunku pracy posiada prawng kompetencje
do podejmowania decyzji ksztaltujacych sytuacje prawng innego podmiotu, inny-
mi stowy, ze istotna czgs$¢ relacji pomiedzy pracodawcg a pracownikiem lub kan-
dydatem na pracownika nosi w znacznym zakresie znamiona wladzy publicznej
o charakterze administracyjnym*.

Stanowisko zaprezentowane w zdaniu poprzednim na pierwszy rzut oka moze
budzi¢ zastrzezenie, a nawet sprzeciw, lecz tylko w sytuacji, gdy za pracodawce uwa-
za¢ bedziemy podmiot prywatny. Nalezy jednak zwrdci¢ uwageg, ze ,,...w zakresie za-
trudniania i zwalniania prawo pracy nie zajmuje si¢ cywilnym obrotem rzeczami lub
ustugami, ale rozstrzygnigciami w sferze wolnosci. (...) skoro Konstytucja przewi-
duje wolnos$¢ wyboru miejsca pracy - czyli takze wyboru pracodawcy, skoro art.10 §
1 k.p. stanowi o prawie (...) swobodnego wyboru pracy, to znaczy, ze zatrudnie-
nie i zwalnianie nie dotyczy prostego nawigzywania lub rozwiazywania kontraktéw
w celu wymiany ustugi za pienigdze; a zgodzi¢ si¢ trzeba, ze akty prawne dotyczace
wolnosci nie sg czynnosciami prywatnymi, lecz aktami wladzy publicznej; prawo do
pracy jest prawem publicznym i skoro tak, to czynnosci odnoszace si¢ do niego nie
s3 czynnosciami prawa cywilnego, ale aktami prawa administracyjnego™'

W rozwazaniach o wolnosci pracy A. Sobczyk przyjal, zZe pracodawca, zatrud-
niajac pracownika i dokonujac tylko samoograniczenia swojej wlasnosci, to i tak
dokonuje czynnosci o charakterze publicznym, czyli odnoszacej si¢ do publiczne-
go prawa do pracy - ma bowiem obowiazek uwzglednienia w swojej decyzji kry-
teriow publicznych (chociazby z zakresu niedyskryminacji). Wspomniane wyzej
samoograniczenia pracodawcy wynikaja bowiem z realizacji interesu publicznego,
jakim jest obowigzek panstwa do ochrony wolnosci, a nie interesu prywatnego, co
ograniczenia te czyni wymuszonymi przez system prawa*. Jesli zatem pracodawca
w ramach swych kompetencji na plaszczyznie wolnosci pracy w zakresie stosun-
ku pracy ma obowiazek przestrzegania kryteriéw publicznych, to nalezy postawic¢
pytanie, czy pracodawca wystepuje w roli organu wladzy w ramach prawa admi-
nistracyjnego. Aby udzieli¢ odpowiedzi na to pytanie, wskaza¢ nalezy, ze ,,nauka
prawa administracyjnego przyjmuje dos¢ prosta zasade, ze jesli natura stosunku
spolecznego jest taka, ze jeden z podmiotdw na podstawie normy kompetencyjnej
moze ksztaltowaé swoim jednostronnym dziataniem lub zaniechaniem sytuacje
prawng innej osoby (podmiotu zewnetrznego), to podmiot taki jest organem ad-
ministracji lub wypelnia funkcje z zakresu tzw. zadania zleconego. Innymi stowy,
nauka prawa administracyjnego nie poszukuje organu administracyjnego w celu
stwierdzenia, ze dana relacja ma charakter administracyjnoprawny. Nauka ta bada

0 A. Sobczyk, Wolnos¢ pracy..., s. 78.
41 Tbidem, s. 79.
% Tbidem, s. 80.
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charakter danej relacji prawnej, co pozwala ustali¢, czy dany podmiot jest czy nie
jest organem administracyjnym™®. Jesli zatem pracodawca jest uprawniony do
ksztaltowania sytuacji prawnej innego podmiotu, jakim jest pracownik, czyniac
to na podstawie norm kompetencyjnych, co stanowi ich istote*, to bezsprzecznie
uzna¢ nalezy, ze jest on organem administracyjnym, czy tez organem administru-
jacym®, ktory realizuje akt wladzy w stosunkach pracy.

Przenoszac powyzsze rozwazania na plaszczyzne przeprowadzanych w ramach
niniejszego opracowania badan, podnie$¢ nalezy, ze stosowne normy kompetencyj-
ne w zakresie wynagradzania wlodarzy jednostek samorzadowych gmin, powiatow
i wojewddztw zawiera ustawa o pracownikach samorzadowych, lecz nie jest to jedyny
akt normatywny zawierajacy norme kompetencyjng w tym zakresie®. I tak: przepis
art. 8 ust. 2 ww. ustawy stanowi miedzy innymi, Ze wynagrodzenie wojta ustala rada
gminy w drodze uchwaly. Podnie$¢ przy tym nalezy, ze regulacja odnosi sie rowniez
do burmistrza oraz prezydenta miasta. Podobne rozwiazanie przyjat ustawodawca
w stosunku do starosty oraz marszatka wojewodztwa, przyjmujac odpowiednio, ze
wynagrodzenie starosty ustala rada powiatu w drodze uchwaly, zas wynagrodzenie
marszatka wojewodztwa ustala sejmik wojewddztwa — réwniez w drodze uchwa-
ty. Pokresli¢ przy tym nalezy — a co wynika ze specyfiki stanowisk pracy wlodarzy
gmin, powiatow i wojewddztw - ze organy uchwatodawcze ww. jednostek samorza-
du terytorialnego, pomimo kompetencji do okreslenia wysokosci przystugujacym
ich wlodarzom wynagrodzenia, nie s3 dla nich pracodawcami. Jak wynika bowiem
z regulacji zawartej w ustawie o pracownikach samorzadowych, pracodawca wdjta,
burmistrza i prezydenta s3 odpowiednio — urzedy gminy, urzedy miasta wzglednie
urzedy gminy i miasta, pracodawca starosty jest starostwo powiatowe, zas§ w przy-
padku marszatka wojewodztwa jest urzad marszatkowski.

Czynnosci w zakresie prawa pracy wobec wdjta, burmistrza czy prezydenta,
zgodnie z przepisem art. 8 ust. 2 ww. ustawy zwigzane z nawigzaniem i rozwigza-
niem stosunku pracy wykonuje zwigzane z nawigzaniem i rozwigzaniem stosunku
pracy przewodniczacy rady gminy, a pozostale czynno$ci wyznaczona przez wojta,
burmistrza, prezydenta miasta osoba zastepujaca lub sekretarz gminy. Zgodnie za$
z przepisem art. 9 ust. 2 ww. ustawy czynnosci z zakresu prawa pracy wobec staro-
sty, zwigzane z nawigzaniem i rozwigzaniem stosunku pracy, wykonuje przewod-

4 Tbidem, s. 104.

# Ibidem, s. 89.

#J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroclaw 2007, s. 179.

% Ustawa o samorzadzie gminnym z dnia 8 marca 1990 r. (Dz.U. z 2020 r., poz. 713); dalej jako
ustawa o samorzadzie gminnym) w przepisie art. 18 ust. 2 pkt 2 stanowi, ze do wylacznej wlasci-
woéci rady gminy nalezy ustalanie wynagrodzenia wdjta; nastepnie ustawa o samorzadzie powiato-
wym w przepisie art. 12 pkt 2 stanowi, Ze do wylacznej wladciwoséci rady powiatu nalezy ustalanie
wynagrodzenia przewodniczacego zarzadu powiatu, i w koricu ustawa o samorzadzie wojewo6dztwa
w przepisie art. 18 pkt 15 stanowi, ze do wylacznej kompetencji sejmiku wojewddztwa nalezy ustala-
nie wynagrodzenia marszatka wojewddztwa.
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niczacy rady powiatu, a pozostale czynnosci — wyznaczona przez staroste osoba
zastepujaca lub sekretarz powiatu i wreszcie — zgodnie z przepisem art. 10 ust.
2 ww. ustawy — czynnosci z zakresu prawa pracy wobec marszatka wojewddztwa,
zwigzane z nawigzaniem i rozwigzaniem stosunku pracy, wykonuje przewodnicza-
cy sejmiku wojewodztwa, a pozostate czynno$ci — wyznaczona przez marszatka
osoba zastepujaca lub sekretarz wojewodztwa.

Jak wynika zatem z przywolanej wyzej regulacji ustawowej, normy kompetencyj-
ne, okreslajace materie wtadzy w stosunkach pracy, ktorej uwage poswiecit A. Sobczyk,
przyznaly stosowne kompetencje réznym szeroko rozumianym podmiotom, ktére po-
przez swojg aktywnos¢ okreslajg, w ramach swoistych decyzji ksztattujacych, sytuacje
prawna wlodarzy gmin, powiatéw i wojewddztw, realizujac przy tym znamiona wadzy
publicznej o charakterze administracyjnym w stosunkach pracy, przyznajac owa wia-
dze w zakresie okreslenia wysokosci wynagrodzenia, w tym skfadnikéw tworzacych
system uposazen ww. 0os6b, organom uchwatodawczym jednostek samorzadu teryto-
rialnego, co jest okoliczno$cig niebudzaca zadnych watpliwosci zaréwno w doktrynie,
jak réwniez w judykaturze na plaszczyznie stosowania prawa.

ZANIECHANIE ORGANOW UCHWALODAWCZYCH
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
A WYSOKOSCI WYNAGRODZENIA ICH WLODARZY

Organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego, na co wyzej zwrdcono
uwage, na podstawie norm kompetencyjnych znajdujacych sie w ustawach ustrojo-
wych jednostek samorzadu terytorialnego oraz w ustawie o pracownikach samorza-
dowych nie posiadajg dowolnosci, a jedynie swobode w ksztattowaniu systemu, a w jego
ramach wysoko$ci wynagrodzen woéjtow, burmistrzéw, prezydentdw, starostow czy
tez marszalkow wojewddztwa. Swoboda ta ograniczona zostata z jednej strony przez
regulacje zawartg w przepisie art. 36 ust. 1 ustawy o pracownikach samorzadowych,
uzalezniajacg wysoko$¢ wynagrodzenia od zajmowanego stanowiska oraz posia-
danych kwalifikacji zawodowych, za$ z drugiej strony, istotnej z punktu widzenia
wyznaczonego w niniejszym opracowaniu celu badawczego, przez regulacje zawar-
ta w przepisie art. 37 ust. 1 ustawy o pracownikach samorzadowych”, przyznajacej
Radzie Ministréw delegacje do okreslenia migdzy innymi wysokosci wynagrodze-
nia naleznego wlodarzom jednostek samorzadu terytorialnego. I tak: w ramach sto-
sownego upowaznienia ustawowego Rada Ministréw na podstawie rozporzadzenia
z dnia 15 maja 2018 r. w sprawie wynagradzania pracownikéw samorzadowych do-
konala w akcie tym obnizenia wynagrodzenia miedzy innymi wojtéw, burmistrzow,
prezydentéw, starostow czy tez marszatkéw wojewodztwa, poprzez obnizenie sto-

47 Ibidem.
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sownych widelek okreslajacych wysokos¢ wynagrodzenia osob tych w stosunku do
wysokosci obowiazujacej w ramach poprzedniej regulacji*®. Obnizenie to, co nie
pozostaje bez znaczenia, nastapito w czasie trwania kadencji 0os6b zajmujacych swe
stanowisko na podstawie wyboru.

Wejécie zatem w Zycie stosownej regulacji, obnizajacej widetki uposazenia osob, mie-
dzy innymi wojtow, starostoéw i marszatka wojewddztwa wywotalo potrzebe dostosowa-
nia obowigzujacych w dacie jej wejscia w zycie wynagrodzen do nowych widelek ograni-
czajacych uposazenie. Przed realizacjg celu tej regulacji, a zatem obnizenia wynagrodzen
Ww. 0s6b, stanely organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego, do prerogatyw
ktérych, zgodnie z regulacjg zawarta w normach kompetencyjnych, nalezy ustalenie wy-
sokosci wynagrodzenia, migdzy innymi burmistrzéw, starostéw oraz marszatkéw woje-
wodztwa, w sytuacji istniejacych stosunkéw pracy powstatych na podstawie wyboru tych
0s0b. W celu dostosowania wysokosci istniejacych w dacie wejscia w zycie, tj. w dniu 19
maja 2018 r. ww. rozporzadzenia, wynagrodzen wlodarzy gmin, powiatéw i wojewodztw
ustawodawca wprowadzit vacatio legis przepiséw okreslajacych nowa, nizsza wysokos¢
widelek, w granicach ktérych winny obowigzywa¢ wynagrodzenia osdéb tych od dnia
1 lipca 2018 r. A zatem umozliwiono organom uchwatodawczym, dajac im odpowiedni
czas, na dostosowanie wynagrodzen ww. osob do istniejacego stanu prawnego obniza-
jacego widelki wynagrodzenia. W okresie tym organy stanowigce jednostek samorzadu
terytorialnego zobowiazane byly zatem do podjecia stosownych uchwal, mocg ktérych
doprowadzi¢ mialy do okreslenia wysokosci wynagrodzen wlodarzy jednostek tych do
widelek nakreslonych mocg ww. rozporzadzenia w sprawie wynagradzania pracow-
nikéw samorzadowych, a zatem ich obnizenia, jesli istniejace w dacie wejscia w Zycie
rozporzadzenia wynagrodzenie nie miescito sie w nich. W tej sytuacji przed organami
tymi, a w szczegolnosci stuzbami prawnymi je obstugujacymi, pojawilo sie zagadnienie
prawne dotyczace dopuszczalnoéci zmiany, w tym obnizenia wysoko$ci wynagrodzenia
0s6b swiadczacych prace na podstawie wyboru.

W judykaturze okolicznosci tej poswiecil uwage miedzy innymi Sad Najwyzszy*,
ktéry w uzasadnieniu swojego rozstrzygniecia nakreslit jawiacy sie problem ,,...czy
w ogole jest dopuszczalna zmiana wysokosci wynagrodzenia pracownika zatrudnio-
nego na podstawie wyboru. Nie powinno by¢ watpliwosci, ze moze to nastgpi¢ na pod-
stawie porozumienia stron stosunku pracy, w kazdym razie w zakresie podwyzszenia
wynagrodzenia. Zasadnicza trudnos¢ polega na rozwigzaniu zagadnienia, czy praco-
dawca moze jednostronnie (bez zgody pracownika) obnizy¢ wysoko$¢ wynagrodzenia
pracownika zatrudnionego na podstawie wyboru. Problem ten byt juz wielokrotnie
przedmiotem rozwazan w orzecznictwie. Zostal on zasygnalizowany przez Trybunat

* Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 18 marca 2009 r. w sprawie wynagradzania pracownikow
samorzadowych (Dz.U. z 2013 r., poz. 1050, z pézn. zm.), dalej jako poprzednie Rozporzadzenie
w sprawie wynagradzania pracownikéw samorzadowych.

¥ Por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 9 pazdziernika 2006 r. w sprawie o sygn. akt II PK 27/06.
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Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku®, ale nie byl przedmiotem szczegélnych ocen
Trybunatu. Utrwalone w tym zakresie jest natomiast orzecznictwo Sadu Najwyzsze-
go i Naczelnego Sadu Administracyjnego. W wyroku z dnia 24 wrzesnia 1997 ., II
SA941/97°' Naczelny Sad Administracyjny przyznal, ze stosunek pracy z wyboru roz-
wigzuje si¢ z wygasnieciem mandatu (art. 73 § 2 k.p.) - nie ma wiec do niego zastoso-
wania wypowiedzenie warunkow pracy i placy (art. 42 § 1-3 k.p.) W uzasadnieniu tego
wyroku stwierdzono, ze nie prowadzi to jednak do niezmienialnosci, niewzruszalnosci
statusu pracowniczego wojta. Przeksztalcenia w tym zakresie wymagaja podjecia dzia-
tan skutkujacych w sferze mandatu, a wiec odwolania przez rade dotychczasowych
warunkow sprawowania mandatu i powotania na nowych warunkach.

Naczelny Sad Administracyjny przyjal wiec dopuszczalno$¢ zmiany warunkéw
placy na niekorzys$¢ pracownika zatrudnionego na podstawie powotania (w istocie
wyboru), ale jako metode¢ dokonania tego wskazal ,,zmiane warunkéw sprawowa-
nia mandatu”. Ten poglad nie zostal w pdzniejszym orzecznictwie podtrzymany.
W wyroku z dnia 11 wrze$nia 2004 r.>* Naczelny Sad Administracyjny uznatl ze
stosunek pracy pracownika samorzadowego z wyboru jest szczegdlnym stosun-
kiem pracy zwigzanym z pelniong przez niego funkcja Skoro do rady gminy nalezy
ustalenie wysoko$ci wynagrodzenia temu pracownikowi, to do niej nalezy row-
niez jej zmiana. Odebranie radzie gminy kompetencji ustalenia wynagrodzenia
dla pracownika samorzadowego przez zmiane tego wynagrodzenia w zaleznosci
od ilosci i jako$ci $wiadczonej pracy podwazatoby jej ustalone kompetencje.

Taka wykladnia jest przyjmowana w orzecznictwie Sagdu Najwyzszego. W tezie
wyroku z dnia 20 czerwca 2001 r.** stwierdzono, ze do zmiany wysoko$ci wyna-
grodzenia pracownika samorzadowego zatrudnionego na podstawie wyboru nie
stosuje sie art. 42 k.p. W jego uzasadnieniu wywiedziono natomiast, ze poglad, iz
do zmiany wysoko$ci wynagrodzenia pracownika samorzagdowego zatrudnione-
go na podstawie wyboru moze dojs¢ tylko za jego zgoda w drodze porozumienia
stron stosunku pracy, nie znajduje oparcia ani w przepisach Kodeksu pracy, ani
w przepisach ustawy o pracownikach samorzadowych. Zgodnie z art. 20 ust. 1 tej
ustawy** pracownikowi samorzagdowemu przystuguje wynagrodzenie stosowne do
zajmowanego stanowiska oraz posiadanych kwalifikacji zawodowych.

Jest to regulacja analogiczna do przewidzianej wart. 78 § 1 k.p. Przepisy te okre-
$laja podstawowe kryteria ustalania wysokosci wynagrodzenia, cho¢ nie moga by¢
podstawg domagania sie przez pracownika wyzszego wynagrodzenia za prace. Pra-
codawca zatrudniajacy pracownika samorzagdowego z wyboru ma mozliwo$¢ swo-

0 Z dnia 9 grudnia 2003 r., P 9/02, OTK-A 2003 nr 9, poz. 100, ,,Samorzad Terytorialny” 2004, nr
6, s. 59 z glosg P. Chmielnickiego.

3t Prawo Pracy” 1998, nr 1, s. 42.

52 OSK 873/04, Lex Polonica nr 1400241.

>3 TPKN 488/00, OSNP 2003, nr 10, poz. 242.

% Obecnie jest to art. 37 ustawy o pracownikach samorzadowych.
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bodnego ustalania wysokosci jego wynagrodzenia w granicach okreslonych przez
art. 20 ustawy o pracownikach samorzadowych oraz przepisy rozporzadzen wyda-
nych w oparciu o upowaznienie ustawowe zawarte w art. 20 ust. 2 tej ustawy. Sto-
sunek pracy pracownika samorzadowego z wyboru jest szczegdlnym stosunkiem
pracy $cisle zwigzanym z petniona przez niego funkcjg. Organem uprawnionym
do oceny jakosci pracy $wiadczonej na stanowisku z wyboru jest organ stanowiacy
gminy. Do tego organu nalezy okreslenie wysokosci wynagrodzenia pracownika,
gdyz stosownie do art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminy do wylacznej
wlasciwosci rady gminy nalezy wybdr i odwolanie zarzadu, ustalenie wynagro-
dzen przewodniczacego zarzadu, stanowienie o kierunkach dziatania zarzadu oraz
przyjmowanie sprawozdan z jego dzialalnosci. Przepisem kompetencyjnym w za-
kresie dokonywania czynnosci z zakresu prawa pracy (wskazujacym organ wlasci-
wy do ich dokonywania) jest art. 4 pkt 1 ustawy o pracownikach samorzadowych,
zgodnie z ktérym wobec burmistrza dokonuje ich organ stanowiacy jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Takiego charakteru (w kazdym razie wylacznie takiego)
nie ma natomiast art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym. Stwierdza si¢
w nim, ze do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy ustalenie wynagrodzenie
wojta (burmistrza). Chodzi w nim jednak nie tyle o wskazanie organu wlasciwego
do podejmowania czynnosci z zakresu prawa pracy (cho¢ takze), ile o przyznanie
uprawnienia (kompetencji w znaczeniu materialnoprawnym) do ksztaltowania
wynagrodzenia burmistrza w granicach okreslonych w art. 20 ust. 1 ustawy o pra-
cownikach samorzadowych oraz art. 78 § 1 k.p., a wiec stosownie do zajmowanego
stanowiska oraz posiadanych kwalifikacji zawodowych, a takze odpowiadajacego
rodzajowi wykonywanej pracy i kwalifikacjom wymaganym przy jej wykonywaniu
oraz uwzgledniajacego ilos¢ i jako$¢ swiadczonej pracy. Przepis art. 18 ust. 2 pkt
2 ustawy o samorzadzie gminnym nie ogranicza przy tym uprawnienia organu
stanowigcego (pracodawcy) do ustalenia wynagrodzenia burmistrza jeden raz na
poczatku kadencji i na caly okres jej trwania.

Stosunek pracy z wyboru na kadencje jest stosunkiem prawnym dlugotrwatym,
w czasie ktorego wskazane okolicznosci, uwzgledniane przy okresleniu wysokosci
wynagrodzenia za prace, ulegaja wielokrotnym zmianom, co podlega ocenie praco-
dawcy. Jednostronna zmiana (obnizenie) wynagrodzenia burmistrza moze by¢ wigc
dokonana przez organ stanowigcy gminy na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy
o samorzadzie gminnym, w ramach uprawnienia do ustalania jego wynagrodzenia.
Trafny jest natomiast zarzut skargi dotyczacej obnizenia wynagrodzenia powoda
bez zachowania kresu wypowiedzenia. Wynagrodzenie powoda (dodatek funkcyjny
i specjalny) zostal obnizony uchwalg rady miasta z dnia 26 listopada 2003 r. ( jak to
sie méwi: ,,z dnia na dzien”). Problem prawny tej sytuacji zostal zasygnalizowany
w uzasadnieniu wskazanych wyrokéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
11 wrzes$nia 2004 r., OSK 873/04 oraz Sadu Najwyzszego z dnia 20 czerwca 2001 r.,
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I PKN 488/00, z tym Ze w stanie faktycznym tej sprawy ,,zostal zachowany miesiecz-
ny okres wypowiedzenia warunkéw placy, poniewaz uchwala rady gminy zostala
podjeta 9 sierpnia 1999 r., ze skutkiem na dzien 30 wrzesnia 1999 r., co pozwolilo
powodowi jako pracownikowi dostosowac sie do tej zmiany.

Systemowa analiza przepiséw prawa pracy (w rozumieniu art. 9 k.p.) prowadzi do
wniosku, ze zasada (prawa pracy) jest konieczno$¢ zachowania odpowiedniego okresu
miedzy wprowadzeniem dopuszczalnej zmiany warunkéw placy na niekorzys¢ pracow-
nika, a skutkiem w postaci obnizenia wynagrodzenia. W zaleznosci od zrédta uprawnie-
nia placowego jest to realizowane réznymi metodami. W przypadku gdy uprawnienie
placowe pracownika wynika z aktéw prawnych powszechnie obowiazujacych, role taka
pelnig odpowiednie przepisy przejsciowe ustanawiajace ich vacatio legis™. Jezeli nato-
miast zrédlem uprawnienia ptacowego jest uklad zbiorowy pracy (regulamin wynagra-
dzania) lub umowa o pracg, to konieczne jest dokonanie wypowiedzenia zmieniajacego,
awiec z zachowaniem okresu wypowiedzenia dla wywotania skutku w postaci obnizenia
wynagrodzenia (art. 241 * § 2 i 42 k.p.) Przyjecie istnienia takiej zasady mozna odczytaé
w orzecznictwie Sadu Najwyzszego, przy czym charakterystyczne jest, Zze odnosi sie¢ jej
stosowanie do sytuacji, w ktérych nie jest mozliwe dokonanie wypowiedzenia zmieniaja-
cego na podstawie art. 42 k.p. W uchwale z dnia 8 kwietnia 1998 r.® Sad Najwyzszy przy-
jal, ze wynagrodzenie mianowanego nauczyciela, zawyzone w stosunku do przepiséw
placowych, nie podlega zmianie w trybie art. 39 ust. 1 Karty nauczyciela, lecz wymaga
uprzedzenia réwnego okresowi wypowiedzenia. Wykluczajac stosowanie do nauczycie-
li mianowanych art. 42 k.p., Sad Najwyzszy w uzasadnieniu tej uchwaly stwierdzit, ze
art. 42 § 2 k.p. trzeba wobec nauczycieli mianowanych stosowac ,,odpowiednio’, a skoro
brakuje do tego ustawowego upowaznienia, to w gre wchodzi jedynie zastosowanie po-
wolanego przepisu na drodze analogii. Wynika z tego, ze zawyzone wynagrodzenie za
prace mianowanego nauczyciela jest w braku jego zgody dostosowywane do wysokosci
zgodnej z przepisami placowymi przez uprzedzenie ze strony pracodawcy z zachowa-
niem okreséw réwnych ogélnym okresom wypowiedzenia. Jak fatwo zauwazy¢, opisana
sytuacja jest analogiczna do wystepujacej w rozpoznawanej sprawie. Skoro do stosunku
pracy z wyboru nie mozna stosowac wprost art. 42 k.p., a jest w nim dopuszczalne jed-
nostronne obnizenie przez pracodawce wynagrodzenia pracownika, to moze to nastgpic
tylko z zachowaniem okresu wypowiedzenia. Wypowiedzenie zmieniajace jest czyn-
noscig prawng ztozong, nie ma wiec przeszkod, aby w drodze analogii w takiej sytuacji
stosowac ten przepis, ale wylacznie w zakresie ustanawiajagcym zachowanie okresu wy-
powiedzenia do co wywolania skutku w postaci obnizenia wynagrodzenia pracownika.

% Por. orzeczenia Trybunaltu Konstytucyjnego z dnia 29 stycznia 1992 r., K 15/91, OTK 1992, cz. I,
poz. 8; PiP 1993, nr 2, s. 98 z glosa C. Jackowiaka i z dnia 11 wrzeénia 1995 r., P 1/95,0TK 1995, nr 1,
poz. 3 oraz Sadu Najwyzszego wyrok z dnia 21 czerwca 1994 r., I PRN 38/94, OSNAPiUS 1994, nr 10,
poz. 163; z dnia 27 wrze$nia 1994 r., I PRN 36/94, OSNAPiUS 1995, nr 2, poz. 18 i z dnia 9 listopada
1994 r., I PRN 96/94, OSNAPiUS 1995, nr 11, poz. 130.

¢ TII ZP 5/98, OSNAPiUS 1998, nr 22, poz. 647.
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Zaprezentowane wyzej stanowisko Sadu Najwyzszego w uzasadnieniu zapa-
dfego rozstrzygnigcia poswigcone zostalo, co istotne z punktu widzenia rozwazan
stanowigcych przedmiot niniejszego artykulu, sytuacji, gdy organ uchwalodawczy
jednostki samorzadu terytorialnego w ramach swych prerogatyw podjal uchwate
o obnizeniu wynagrodzenia burmistrza, a zatem w sytuacji aktywno$ci organu sta-
nowigcego samorzadu terytorialnego. Celem jednak rozwazan, ktérym poswigcony
zostal niniejszy artykul, jest sytuacja prawna wlodarzy, miedzy innymi gmin w za-
kresie wysokosci ich wynagrodzenia w przypadku braku aktywnosci organu uchwa-
fodawczego samorzadu terytorialnego w kontekscie wejscia w zycie rozporzadze-
nia Rady Ministrow z dnia 15 maja 2018 r. w sprawie wynagradzania pracownikow
samorzadowych, obnizajacego widetki ich uposazenia, jesli obowigzujace w dniu
wejécia w zycie ww. rozporzadzenia wynagrodzenie byto wyzsze od nich. Innymi
stowy, sytuacja prawna miedzy innymi wojtow i starostow w zakresie wysokosci ich
wynagrodzenia w przypadku niepodjecia przez organy stanowigce samorzadu tery-
torialnego uchwat dostosowujacych wynagrodzenie oséb pozostajacych w stosunku
pracy z wyboru do ww. rozporzadzenia w wypadku pozostawania ich sprzecznosci
z zapisami rozporzadzenia, a zatem w istocie nieobnizajacych ich wynagrodzen.

Opisana wyzej sytuacja braku aktywnosci organu stanowigcych samorzadow
w przestrzeni prawnej wyksztalcita dwa przeciwstawne poglady $cierajace sig
w obrocie prawnym, a ktore bez watpienia stanowi¢ beda przedmiot rozwazan
sadéw powszechnych w indywidualnych sprawach zainicjowanych przez bytych,
a by¢ moze i obecnych wlodarzy, ktoérzy postanowia dochodzi¢ swych praw.

Wedtug jednego z nich, prezentowanego miedzy innymi przez Wojewode Malo-
polskiego, regulacja zawarta w ww. rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 15 maja
2018 r. ma bezposrednie zastosowanie, bezposredni wptyw na konkretne stosunki
pracy powstale z wyboru, zmieniajac nalezne na ich podstawie wynagrodzenie;
obnizajac je w sytuacji niepodjecia przez organy stanowigce stosownych uchwat na
podstawie przedmiotowego rozporzadzenia. W stanowisku tym zaprezentowano
poglad, wedle ktérego w przypadku gdy dotychczasowe wynagrodzenie wojtow,
burmistrzéw, prezydentow i starostow wynikajace z uchwaly podjetej na podsta-
wie poprzedniego rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 18 marca 2009 r. w spra-
wie wynagradzania pracownikéw samorzadowych przekracza wskazniki po-
szczegolnych elementéw wynagrodzenia okreslone trescig rozporzadzenia Rady
Ministréw z dnia 15 maja 2018 roku, nalezy przyja¢ do wyplaty stawki nie wyzsze
niz stawki maksymalne wynikajace z aktualnie obowigzujacego rozporzadzenia
Rady Ministréw, tj. rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 15 maja 2018 roku®’.

7 Prezentowane stanowisko Wojewody Malopolskiego zawarte zostalo w pismie z dnia 24.07.2018 r.,
znak WN-I1.4100.390.2018, adresowane do Wojtéw, Burmistrzéw, Prezydentéw Gmin i Miast, Sta-
rostow Powiatowych Wojewddztwa Malopolskiego.
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Wedlug drugiego z pogladéw w sytuacji zaniechania organéw stanowigcych
podjecia stosownej uchwaly na podstawie ww. rozporzadzenia, stosunki prawne,
a w ich ramach wysokos¢ przystugujacego miedzy innymi wojtom wynagrodze-
nia, pomimo Zze przewyzsza maksymalng stawke wynagrodzenia, o ktorej mowa
w przedmiotowym rozporzadzeniu, pozostaja niezmienne, a zatem regulacja za-
warta w rozporzadzeniu Rady Ministréw nie ma bezposredniego zastosowania do
indywidualnych stosunkéw pracy. Innymi stowy, wynagrodzenie samorzadowcow
nie ulega zmianie z mocy samego prawa. Stanowisko to zaprezentowane zostalo
w uzasadnieniu prawomocnego orzeczenia sadu I instancji**, wedle ktérego ,,czyn-
nosci z zakresu prawa pracy wobec wdjta (burmistrza, prezydenta miasta), zwigza-
ne z nawigzaniem i rozwigzaniem stosunku pracy, wykonuje przewodniczacy rady
gminy, a pozostale czynnosci — wyznaczona przez wéjta (burmistrza, prezyden-
ta miasta) osoba zastepujaca lub sekretarz gminy, z tym ze wynagrodzenie wdjta
ustala rada gminy, w drodze uchwaly. Przenoszac powyzsze na grunt niniejszej
sprawy, nie ulega wiec watpliwosci, iz to na Radzie Miejskiej G spoczywa obowig-
zek i uprawnienie do ustalenia wynagrodzenia Prezydenta G. Przy ustalaniu tego
wynagrodzenia rada zwigzana jest przepisami rozporzadzenia wydanego na pod-
stawie art. 37 ust. 1 pkt 4 ustawy o pracownikach samorzadowych.

W dniu 1 lipca 2018 r. zaczeto obowigzywacé rozporzadzenie z dnia 15 maja
2018 r. w sprawie wynagradzania pracownikow samorzadowych. W zalaczniku nr
1 zostaly ustalone kwoty wynagrodzenia zasadniczego oraz kwoty maksymalne-
go poziomu dodatku funkcyjnego na poszczegdlnych stanowiskach dla pracow-
nikéw samorzadowych zatrudnionych na podstawie wyboru, a wiec réwniez dla
prezydentéw miast. Zgodnie z tym rozporzadzeniem od dnia 1 lipca 2018 r. wy-
nagrodzenie zasadnicze Prezydenta G. powinno wynosi¢ od 3800 zl, do 5000 zt,
a dodatek funkcyjny maksymalnie mial wynosi¢ 2100 zl. Zdaniem Sadu przed-
miotowe rozporzadzenie okresla jedynie warunki, ktére musza by¢ zastosowane
ad casu przez poszczegolnych pracodawcow, a wiec tak jak w niniejszej sprawie
przez Rade Miejska, ktdra ustala wynagrodzenie Prezydenta G. To Rada Miejska
jest adresatem tego rozporzadzenia i zobowigzana jest do jego tresci si¢ stosowac.
Zatem nie mozna przyjaé, iz rozporzadzenie ma bezposrednie zastosowanie do
poszczegolnych stosunkoéw pracy, a tym samym Ze z dniem 1 lipca 2018 r. automa-
tycznie, bez dzialania Rady Miejskiej, nastapila automatyczna zmiana wynagro-
dzenia Prezydenta G. W ocenie Sadu oczywiste jest, iz niepodjecie uchwaty przez
Rade Miejska w przedmiocie obnizenia wynagrodzenia Prezydenta G., a wigc
niezastosowanie si¢ do wskazanego rozporzadzenia bylo nieprawidtowe, jednak
Rada Miejska moze ponies¢ za to jedynie odpowiedzialnos¢ polityczna. Z caly
pewnoscia niepodjecie tej uchwaly nie moglo mie¢ wplywu na sytuacje powoda.

% Por. wyrok Sadu Rejonowego w Grudzigdzu z dnia 12 grudnia 2018 1., w sprawie sygn. akt IV
P302/18, LEX nr 2635765.
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Skoro w niniejszej sprawie Rada Miejska nie podjeta uchwaly o zmianie wysokosci
wynagrodzenia Prezydenta, pracodawca winien wyplaca¢ wynagrodzenie w do-
tychczasowej wysokosci. Podkresli¢ nalezy, iz zaden przepis rozporzadzenia nie
przesadza o uchyleniu dotychczasowych uchwat Rady Miejskiej. Zatem w dalszym
ciagu obowiazuje uchwala z dnia 17 grudnia 2014 r. okreslajaca wynagrodzenie
powoda, i to na jej podstawie powinno by¢ wyptacane jego wynagrodzenie.

Przechodzac do analizy Scierajacych si¢ pogladéw wyzej zaprezentowanych, po
pierwsze szczegolng uwage zwroci¢ nalezy na regulacje zawartg w przepisie art. 36
oraz przepisu art. 37 w zw. z przepisami art. 8 ust. 2, art. 9 ust. 2 i art. 10. ust. 2 ustawy
o pracownikach samorzgdowych. Otdz z normy prawnej zakodowanej w powolanych
w zdaniu poprzednim przepiséw wynika uprawnienie, jakie przystuguje organowi
stanowigcemu jednostki samorzadowej do swobodnego ustalenia wysokosci wyna-
grodzenia, bioragc pod uwage przedmiotowe elementy konkretnego stosunku pracy,
a zatem zajmowane stanowiska i posiadane kwalifikacje, a nadto delegacje ustawowa
odwotlujacg sie do tresci rozporzadzenia Rady Ministrow wydana na podstawie art. 37
ustawy i pracownikach samorzadowych. Jesli zatem wynagrodzenie, miedzy innymi
prezydenta miasta, jest determinantem dwoch wzglednych, to nie sposéb przyjac, iz
jedna z nich w sposdb bezposredni ksztattuje w sposob ostateczny wysoko$¢ wyna-
grodzenia adresatow tej normy. Szczegdlne znaczenie w obronie drugiego z pogladow
posiada istota jednego z elementéw warunkujacych wysoko$¢ wynagrodzenia, ktéra
sprowadza sie do zaleznosci wysokosci wynagrodzenia od okolicznosci zwigzanych
z zajmowanym stanowiskiem oraz posiadanymi umiejetnosciami. Jesli zatem elemen-
ty te maja zasadniczy wplyw na wysokosci naleznego samorzadowcowi wynagrodze-
nia, to przyjecie za zasadny pierwszego pogladu, wedlug ktérego regulacja ww. rozpo-
rzadzenia ma bezposredni wptyw na wysokos¢ konkretnych wynagrodzen w ramach
okreslonych stosunkéw pracy, nie moze si¢ ostaé, albowiem przyjecie takiego skutku,
skutku z mocy samego prawa, eliminowaloby pierwszy z determinantéw wysokosci
wynagrodzenia, tj. zajmowane stanowisko oraz posiadane umiejetnosci; pozbawiatoby
tym samym organy stanowigce samorzadéw ich kompetencji zawartych w regulacjach
ustrojowych, a zatem wptyw na wysoko$¢ wynagrodzenia.

Po drugie, podnie$¢ nalezy, ze gdyby wola ustawodawcy bytoby doprowadzenie
do sytuacji, iz zmiana wysokosci wynagrodzenia poprzez jego obnizenie mialaby
nastapi¢ z mocy samego prawa, a zatem bez aktywnosci organéw uchwalodaw-
czych jednostek samorzadu terytorialnego w ramach ich prerogatyw, to wole te
z calg pewnoscig ustawodawca w tresci odpowiedniego aktu prawnego wyrazilby,
czego jednak nie uczynil.

Po trzecie, podkresli¢ réwniez nalezy, co przesadza o zasadnosci prezentowa-
nego w ramach drugiego pogladu stanowiska co do niezbednej aktywnosci rady
powiatu w zakresie obnizenia wynagrodzenia, migdzy innymi staroscie, iz z calg
pewnoscig zamiarem prawodawcy nie bylo wywolanie poprzez wejscie w zycie
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ww. rozporzadzenia zmian poprzez obnizenie wysokosci wynagrodzenia z mocy
samego prawa, tj. bezposrednio na podstawie samego rozporzadzenia. O zasad-
nosci tezy tej przekonuje fakt, iz przedmiotowe rozporzadzenie zawiera swoistego
rodzaju widelki ptacowe, w ktérych moga porusza¢ sie organy stanowiace jedno-
stek samorzadu terytorialnego, podejmujac uchwale o obnizeniu wynagrodzenia.

A zatem gdyby zamiarem prawodawcy bylo wywotanie obnizenia wynagro-
dzenia z mocy samej regulacji rozporzadzenia, to wowczas ustawodawca zawarlby
stosowng regulacje, do jakiej wysokosci wynagrodzenie zostaloby obnizone dla
kazdego pracownika samorzadowego, albowiem jego wysokos¢ jest rdzna, jak kraj
dlugi i szeroki, a nie zachowalby przyjetego we wczesniejszej regulacji rozwigzania
poprzez okredlenie granic, widetek wynagrodzenia.

A zatem w obecnym ksztalcie rozporzadzenia nie jest mozliwe ustalenie, do
jakiej wysokosci stosowne wynagrodzenie winno by¢ obnizone w stosunku do
konkretnych oséb, jesli przed wejsciem w zycie przedmiotowego rozporzadzenia
ich wysokosci byly rézne, ustalone przez organy stanowigce samorzadu terytorial-
nego w zaleznosci od ilosci i jako$ci $wiadczonej pracy. Innymi stowy, obowig-
zujace w obecnym ksztalcie rozporzadzenie nie jest mozliwe do bezposredniego
zastosowania w konkretnych stosunkach pracy poprzez obnizenie wynagrodzenia
ustalonego przed dniem wejscia jego w Zycie w oparciu o przestanki warunkujgce
wysokos$¢ wynagrodzenia ustalonego moca uchwaty, albowiem ustawodawca nie
okreslil i nie madgl okredli¢, do jakiej wysokos$ci nalezaloby obnizy¢ wynagrodzenie
dla konkretnych oséb. A zatem intencjg ustawodawcy bylo widetkowe okreslenie
wysokos$ci wynagrodzenia, aby organy stanowiace jednostek samorzadu teryto-
rialnego poruszaly si¢ w nich, co przesadza o braku mozliwosci bezposredniego
zastosowania regulacji rozporzadzenia do konkretnych stosunkéw pracy.

Po czwarte, w ramach rozwigzan ustrojowych samorzadu terytorialnego okre-
$lonym podmiotom przystuguje uprawnienie do zaskarzenia uchwat organéw sta-
nowigcych do sagdéw administracyjnych w celu kontroli ich legalnosci. Jesli zatem
intencja ustawodawcy bytoby wprowadzenie zmian w stosunkach pracy samorza-
dowcow w zakresie wysokosci ich wynagrodzenia, z mocy samego prawa wylaczy-
toby to kontrole sgdowo-administracyjng aktu samorzadu terytorialnego, ktérego
ustawodawca poddal kontroli sadowe;.

Po piate, w obronie pierwszego pogladu nie sposéb odwota¢ sie, czyniac to
zasadnie do normy interpretacyjnej w zakresie wykladni prawa, ktéra stanowi,
ze lex superior derogat legi inferiori. Otoz zasada ta stanowi regute kolizyjna, ma-
jaca na celu usuniecie sprzecznosci norm prawnych istniejacych w systemie pra-
wa powszechnie obowigzujacego. Z uwagi jednak na fakt, iz Zadna sprzeczno$é
nie zachodzi, odwolanie si¢ do niej nie zastuguje na uwzglednienie. Uchwata
organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego w przedmiocie wy-
nagrodzenia, miedzy innymi wdjta, podejmowana jest w granicach upowaznie-
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nia ustawowego, tj. rozporzadzenia, co przesadza o braku kolizji jakichkolwiek
norm prawnych w tym zakresie. Normy prawne, okreslajace zasady ksztattowa-
nia przez organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego wysokos¢ wy-
nagrodzenia pracownikéw samorzadowych $§wiadczacych prace w oparciu o sto-
sunek pracy powstaly z wyboru, sa kompatybilne, a zatem o ich sprzecznosci
stanowi¢ nie sposob.

Po szoste, o zasadnosci przyjecia drugiego z pogladéw za zasadny przekonuje
okres przej$ciowy pomiedzy wejSciem w zycie przedmiotowego rozporzadzenia,
tj. 19 maja 2018 r., a dniem od kiedy nowe widetki wynagrodzenia winny obowia-
zywad, tj. 1 lipca 2018 r., umozliwiajgc tym samym podjecie przez organy uchwa-
fodawcze samorzadu terytorialnego stosownych uchwal, majac zapewne przy tym
wiedze ze organy te obraduja w cyklach miesiecznych.

Reasumujgc, stwierdzi¢ nalezy, ze jedynym stusznym pogladem istniejacym
w przestrzeni prawnej jest poglad wyrazony w niniejszym artykule jako drugi, wedle
ktorego bez podjecia przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego
uchwaly o obnizeniu miedzy innymi prezydentowi miasta wynagrodzenia, jego ob-
nizenie z mocy samego prawa na podstawie przedmiotowego rozporzadzenia Rady
Ministrow jest niedopuszczalne, albowiem jedynym adresatem tej regulacji sa orga-
ny uchwalodawcze samorzaddw, i to one w istocie rzeczy s3 odpowiedzialne za ich
podjecie, wzglednie zaniechanie, a zatem stwierdzi¢ nalezy, ze bez stosownej uchwa-
ty wlasciwych organéw samorzadu terytorialnego zmiana wynagrodzenia w indywi-
dualnym stosunku pracy z wyboru z mocy samego prawa nastapic nie moze.
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