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na zlecenie: Zwigzku Miast Polskich

I. Przedmiot Opinii

Przedmiotem niniejszej Opinii jest ustalenie wplywu rozporzgdzenia Rady Ministrow
z dnia 15 maja 2018 roku w sprawie wynagradzania pracownikéw samorzgdowych (Dz. U.
z 2018 r. poz. 936) na dotychczasowe stosunki pracownicze nawigzane na gruncie
uprzednio obowigzujacych przepiséw, w zwigzku z obnizeniem minimalnych

i

maksymalnych limitow wynagrodzenia zasadmiczego niektérych pracownikdw

samorzadowych, zatrudnionych na podstawie wyboru Jub powolania w gminach
lub zwiazkach miedzygminnych.

1.

II. Zastrzezenia

Poza =zakresem niniejsze] Opinii pozostaje ocena zgodnoéci z Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej, Europejskg Kartg Samorzadu Lokalnego, ustawa
o pracownikach samorzadowych oraz innymi aktami normatywnymi — rozporzgdzenia
Rady Ministréw z dnia 15 maja 2018 roku w sprawie wynagradzania pracownikéw
samnorzagdowych w  zakresie obnizenia wysokoscl wynagrodzenia zasadniczego
niektérych pracownikéw samorzadowych zatrudnionych na podstawie wyboru
tub powolania. Zagadnienia te byly przedmiotem odrebnej opinii prawnej sporzadzone;j
na zlecenie Zwigzku Miast Polskich przez prof. UAM dr hab. Krystiana
M. Ziemskiego.

Analiza prawna w niniejszej Opinii ogranicza si¢ do pracownikow samorzgdowych
zatrudnionych na poziomie gminy.

Poza zakresem niniejsze] Opinii pozostaje ewentualna ocena prawnokarna
podejmowanych lub zaniechanych dziatan.
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I11.Podstawa prawna
Niniejszg Opinie opracowano uwzgl¢dniajac nastepujace akty:

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz.
483 ze zm.) {dalej: Konstytucja RP),

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego przyjeta przez Staly Konferencje Gmin
i Regiondéw Europy przy Radzie Europy w Strasburgu dnia 1S pazdziernika 1985 r.
(Dz. U. 7z 1994 r. nr 124, poz. 607) [dalej: EKSL];

ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (t.j. Dz. U. z 2018r., poz. 917)
[dalej: &p];

ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (1j. Dz. U. z2016r,,
poz. 446 ze zm.) [dalej: usg];

ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych (tj. Dz. U. z 2017r, poz. 1311 z pdin. zm.)
[dalej: uondfp];

ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (tj. Dz. U.
z 2016 1. poz. 902 z pdzn. zm.) [dalej: ups];

rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908 zec zm.) [dalej: ZTP].
rozporzgdzenie Rady Ministréw z dnia 15 maja 2018 roku w sprawie
wynagradzania pracownikdéw samorzadowych (Dz. U. z 2018r., poz. 936) [dalej:
Rozporzqdzenie placowe],

IV. Gléwne tezy Opinii

1) Z dniem 1 lipca 2018 r. nie dokona si¢ automatyczna zmiana
wynagrodzenia pracownikow samorzgdowych zatrudnionych
na podstawie wyboru lub powolania, w zwigzku z Rozporzgdzeniem
placowym. Niezb¢dne bedzie podjecie przez wladciwe organy
stosownych czynno§ci na gruncie prawa pracy, skutkujgcych
obnizenime wynagrodzen.

2) Dla obnizenia wynagrodzenia wdéjta (burmistrza, prezydenta miasta)
w sposdb zgodny z przepisami Rozporzqdzenia placowego, wymagane
bgdzie podjecie przez wlasciwe rady gwminy stosownych uchwal,
Obnizenie wynagrodzenia powinno zostaé dokonane
z zachowaniem okresu wypowiedzenia.

3) Obnizenie wynagrodzenia pracownikéw zatrudnionych na podstawie
powolania, tj.: zastepcy wojta (burmistrza, prezydenta miasta) moze
nastapi¢ na mocy porozumicnia stron lub w drodze odwolania
i nawigzania z pracownjkiem stosunku pracy na nowych zasadach,
jezeli organ odwolujacy jest do tego wlasciwy.

o
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4) W przypadku nie dokopnania zmiany wynagrodzenia zgodnie
2z Rozporzgdzeniem placowym i pozostawicnia wynagrodzenia
w dotychczasowej wysokosci, postanowienia aktu kreujjcego stosunek
pracy w tym zakresie, pozostaja wazne. Na organie wykonujgcy
czynnos$ci w sprawach z zakresu prawa piracy
w imieniu pracodawcy spoczywal bedzie obowijzek doprowadzenia
do stanu zgodnego z prawem, za c¢o ponosi odpowicdzialnosé.

5) Niepodjecie dzialan  zmierzajacych do  ustalenia  wysokoSci
wynagrodzenia  pracownikéw samorzadowych  zatrudnionych
na podstawie wyboru lub powolania samo w sobie nie stanowi podstawy
do zastosowania ktoregokolwick ze Srodkdéw nadzoru okreslonych
W lusg.

6) Wyplata wynagrodzenia w wysoko$ci wyiszej anizeli wynikajgca
z  Rozporzgdzenia placowego obarczone jest ryzykiem uznania
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

V. Zagadnienia wst¢pne

W dniu 15 maja 2018 r. Rada Ministrow przyjeta Rozporzadzenie ptacowe,
ktére zostalo opublikowane w Dzienniku Ustaw w dniu 17 maja 2018 roku pod pozycja
936 i weszlo w zycie po dwdch dniach, tj. z dniem 19 maja 2018 r. W wydanym
Rozporzadzeniu ptacowym w zataczniku nr t pt. ,, Wykaz stanowisk, kwoty wynagrodzenia
zasadniczego oraz kwoly maksymalnego poziomu dodatku funkcyjnego na poszczegélnych
stanowiskach dla pracownikéw samorzgdowych zatrudnionych na podstawie wyboru” oraz
w zalgczniku nr 2 pt. |, Wykaz stanowisk, kwoty wynagrodzenia zasadniczego oraz kwoty
maksymalnego  poziomu dodatku  funkcyjnego na poszczegélnych  stanowiskach
dla pracownikdw samorzgdowych zatrudnionych na podstawie powolania” odrebnie
okreslono tabele wynagrodzen obowigzujace do 30 czerwca 2018 r. oraz tabele
wynagrodzen obowiazujgce od dnia | Jipca 2018 r.

Zalaczniki e zawieraja nizsze od dotychczasowych wysokosci wynagrodzenia
zasadniczego:

a)  wotow (burmistrzow, prezydentéw miast),

b) zastepcdw wajtdw (burmistrzéw, prezydentdéw miast),

c) starostow, wicestarostow i pozostalych czlonkéw zarzadow powiatdw,

d) marszalkéw wojewddztw, wicemarszatkéw wojewoddziw  oraz pozostatych
czlonkdw zarzadu wojewddztw,

e) etatowych czlonkéw zarzaddw zwigzkdw jednostek samorzadu terytorialnego,

f) burmistrzow i zastepcow burmistrzé6w dzielnic m.st. Warszawy.

Wysoko$¢ wynagrodzenia zasadniczego zostala obnizona $rednio o 20%.
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Zgodnie z komunikatem Kancelarii Prezesa Rady Ministréw z dnia 15 maja 2018 r.
wprowadzane zmiany sg odpowiedzig ,ha powszechne oczekiwania spoleczne zwigzane
z pelnieniem funkcji publicznych”. Wskazano w nim réwniez, iz wykonywanie funkcji
objetych propozycjami obnizenia wynagrodzenia tak jak w przypadku posléw
i senatorow, oznacza pelnienie siuzby na rzecz spoleczenstwa. Dlatego podlega spolecznef
ocenie i powirmo spelniac standardy wymagane w zyciu publicznym”. Jednocze$nie
wskazano, 1z ,.bez waipienia obnizenie uposazen przyniesie pozytywne skutki finansowe,
a co za tym idzie takze spoleczne, biorgc pod wwage faki realizowania przez samorzgdy
zadarn kluczowych z punktu widzenia obywateli. ”.

V1. Analiza prawna

W Rozporzqdzeniu placowym nie zamieszczono przepisow przejsciowych
zZwigzanych z ww. zmianami, majacynn znalezé zastosowanie od 1 lipca 2018 roku.
W szczegdlnosei nie okreslono wplywu Rozporzgdzenia placowego na dotychczasowe
stosunki pracownicze nawigzane na podstawie wyboru lub powolania na gruncie
dotychczas obowigzujacych przepiséw. W ocenie Autoréw Opinii brak jest podstaw
do przyjecia, ze Rozporzgdzenie placowe bedzie automatycznie stosowane i doprowadzi
do zastapienia wynagrodzenia ustalonego w dotychczasowych stosunkach pracy.

Nalezy przyjgé, iz Rozporzgdzenie placowe adresowane jest do podmiotéw
ksztaltujacych wynagrodzenie w konkretnej sprawie — rad gmin (rad miast), zgromadzen
zwigzkow miedzygminnych czy wojtéw (burmistrzéw, prezydentdow miast). Wyznacza ono
granice, w ramach ktérych mozliwym jest uksztaltowanie placowego elementu stosunku
pracy'.

Rozporzqdzenie placowe, ktbre obniza minimalny 1 maksymalny poziom
wynagrodzenia zasadniczego nicktérym pracownikom samorzgdowym zatrudnionym na
mocy powolania i wyboru, nie zawiera przepisu odnoszacego si¢ do stosunkéw pracy
trwajacych w dacie jego wejscia w zycie. Trzeba zatem przyjaé, ze brak jest podstawy
prawnej do twierdzenia, ze ustalone w dotychczasowych stosunkach pracy wynagrodzenie
automatycznie ulegnie zmianie. Brak wyraznych postanowien w rozporzadzeniu, prowadzi
do wniosku, ze nie ingeruje ono w trwajace stosunki pracy?.

Z uwagli na to, ze Rozporzqdzenie placowe ustala nizsze wynagrodzenie zasadnicze
dla niektérych grup pracownikéw samorzadowych, a wiec jest (0 zmiana na niekorzy$é
pracownikéw, wymagane bedzie podjgcie stosownych czynnosci na gruncie prawa pracy.
Dzialania takie nie s3 natomiast wymagane w przypadku, gdy dotychczasowe
wynagrodzenie zgodne jest z nowym Rozporzgdzeniem placowym ~ ustalone
bylo na poziomie nizszym od dotychczasowego maksimurn wynagrodzenia zasadniczego.

' W dokmrynie wskazuje si¢ 1akze, iz .Uchwala ta. kreujqea jeden = warunkése koniecznych umowy o prace
fart. 29 § | pkt 3 kp.). jest zatem niczym innym jak posianowieniem wnowy o prace.” (M. Augustyniak,
T. Moll, Komentarz do art. 18 [w:] B. Dolnicki (ved.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, System
Informacji Prawngj LEX)

? por. wyrok SN z dnia 17 lipca 2006 r., sygn. akt | PK 29/06, w ktérym Sad Najwyzszy wskazuje, ze wejscie
w zycie przepisow przewidujacych nawiazanie z ordynatorem umowy o prace na czas okre§lony nie
spowodowalo przeksztalcenia trwajacych w 1ej dacie stosunkéw pracy zawariych na czas nieokreélony
w 1erminowe.
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W tym miejscu podkresli¢ nalezy, ze ustalenie skladnikéw wynagrodzenia
pracownikow samorzadowych oraz ich wysokosci nast¢puje w granicach 1 na podstawie
przepisOw ups oraz Rozporzgdzenia placowego. Oznacza to, ze pracownikom tym
nic mozna usialié skladnikdw nieprzewidzianych w ustawie 1 rozporzadzeniu,
a takze w wysokosci wyzszej od stawek maksymalnych okreslonych w tych przepisach.
W razie ustalenia wysokosci wynagrodzenia powyzej tych stawek przez organy stanowigce
jednostek samorzadu terytorialnego nalezy liczy¢ sie z podjgciem dziatan przez wojewodg,
jako organ nadzoru nad samorzadem terytorialnym. Wojewoda powinien w takim
przypadku stwierdzié niewaznos¢ kontrolowanej uchwaly. W pozostatych przypadkach
postanowienia aktu kreujacego stosunek pracy, pozostajg wazne, ale organ wykonujacy
czynnosci w sprawach z zakresu prawa pracy ma obowigzek w imieniu pracodawcy
doprowadzié do stanu zgodnego z prawem.

1. Pracownicy samorzadowi zatrudnieni na podstawie wyboru

Zgodnie z art. 4 ust. | pkt 1) ups na podstawic wyboru zatrudniani
s3 w urzedzie gminy: wojt (burmistrz, prezydent miasta).

Stosownie do przepiséw ups pracodawcy wojta jest urzad gminy. Czynnosci
z zakresu prawa pracy wobec wojta (burmistrza, prezydenta miasta), zwigzane
z nawigzaniem i rozwigzaniem stosunku pracy, wykonuje przewodniczacy rady gminy,
a pozostale czynnosci - wyznaczona przez wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) osoba
zast¢pujaca lub sekretarz gminy. Wynagrodzenie wojta ustala rada gminy, w drodze
uchwaly (art. 8 ups). Jednoczesnie zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 2) usg do wytacznej
wlasciwosci rady gminy nalezy ustalanie wynagrodzenia wojta.

Z wesci przywolanego powyzej art. 4 ust. I pkt. 1) ups jednoznacznie wynika,
ze wynagrodzenie wéjta ustala organ stanowiacy gminy.

W ocenie opiniujacych nowe Rozporzgdzenie placowe automatycznie nie zmieni
wynagrodzenia wodjta (burmistrza, prezydenta miasta). Dla obnizenia wynagrodzenia
ww. pracownikéw zgodnie ze zmienionymi przepisami Rozporzqdzenia placowego,
wymagane bedzie podj¢cie stosownych uchwal przez rade gminy.

Rozporzgdzenie placowe nie okresla bowiem wprost wynagrodzenia wojta
(burmistrza, prezydenta miasta), lecz wspétksztattuje norm¢ prawng na podstawie ktérej
w konkretnej gminie wynagrodzenie to jest ustalane przez rad¢ gminy (rade miasta).
Jego bezposrednim adresatem jest zatemn w tym przypadku organ administracji publiczne;
— rada gminy (rada miasta). W konsekwencji zmiana rozporzgdzenia placowego
nie wplywa bezposrednio na stosunek pracy nawigzany na podstawie wyboru z wéjtem
(burmistrzem, prezydentem miasta), lecz na zakres kompetencji rady gminy (rady miasta),
ktora ustalajgc na nowo wynagrodzenie wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) zobligowana
jestuwzglednié obowigzujace w danym momencie rozporzadzenie ptacowe.

* A. Rycak, Komentarz do art. 37 [w:] A. Rycak i in,, Ustawa o pracownikach samorzqdowych. Komentars,
wyd. [I1, System Inforinacji Prawnej LEX
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Do zakresu kompetencji Rady Ministtéw nalezy bowiem ustalenie
w rozporzadzeniu obligatoryjnych i fakultatywnych skladnikéw wynagrodzenia
pracownikow samorzgdowych oraz okreslenie ich minimalnej i maksymalnej wysokosci
w stosunku do wszystkich pracownikéw samorzgdowych zatrudnionych w urz¢dach
gmin, starostwach powiatowych i urzedach marszatkowskich. Natomiast ustalame
wynagrodzenia przez rade gminy dotyczy okreslenia wysokosci wynagrodzenia wéjta tej
gminy w ramach zasad ustalonych przez Rad¢ Ministrow w rozporzadzeniu, bedacym
zrédlem powszechnie obowiazujgcego prawa Rzeczypospolite) Polskiej (art. 87 ust. 1
Konstytucji RP) oraz zrédtem prawa pracy w rozumieniu art. 9 § [ kp. Uchwala
ta, kreujgca jeden z warunkdw koniecznych umowy o prace (art. 29 § 1 pkt 3 kp), jest
zatem niczym innym jak jednym z postanowief umowy o pracg.

Kwestia zmiany wynagradzania pracownikéw z wyboru w jednostkach samorzadu
terytorialnego, ktorym wiasciwy organ ustalit wynagrodzenie na poczatku kadencji, nie
stanowigc nic w kwestii mozliwosci jego zmiany, byla juz wiclokrotnie przedmiotem
rozwazan judykatury. Orzecznictwo Sadu Najwyzszego 1 Naczelnego Sadu
Administracyjnego jest utrwalone w tym zakresic. W wyroku z 24 wrzesnia 1997 r.®
Naczelny Sad Administracyjny przyjal, ze stosunek pracy z wyboru rozwigzuje si¢
z wygasnieciem mandatu (art. 73 § 2); nie ma wiec do niego zastosowania wypowiedzenie
warunkow pracy i ptacy (art. 42 § 1-3).

W wyroku z 11 wrzeénia 2004 r.° Naczelny Sad Administracyjny uznal, ze stosunek
pracy pracownika samorzqdowego z wyboru jest szczegolnym stosunkiem pracy
2wigzanym z pelniong przez niego funkcjig. Skoro do rady gminy nalesy ustalanie
wysokosci wynagrodzenia temu pracownikowi, to do niej nalezy rowniez jej zmiana.
Odebranie radzie gminy kompetencji ustalania wynagrodzenia dla pracownika
samorzgdowego przez zmiang fego wynagrodzenia w zaleinoSci od ilosci i jakosci
Swiadczonej pracy podwazaloby jej ustalone kompetencje. Taka wykltadnia jest
przyjmowana takze w orzecznictwie Sadu Najwyzszego. W tezie wyroku z 20 czerwca
2001 r. 7 Sad stwierdzil, ze do zmiany wysokoéci wynagrodzenia pracownika
samoizagdowego zatrudnionego na podstawie wyboru nie stosuje sigart. 42
k.p. Kompetencje do takich dzialah ma organ kolegialny i nie mozna mu jej odebrac.

Warto zwrécié uwage, ze w wyroku z dnia 9 czerwca 2008 r. Sad Najwyzszy
potwierdzil, ze obnizenie przez rade gminy wynagrodzenia burmistrza nie wymaga jego
zgody.

Rozporzgdzenie placowe nie wskazuje wprost na obowigzek podjecia stosownych
uchwal przez wlasciwe organy, nie zawiera takze termindw, w jakich takie uchwaly
powinny zostat powzigte. Rozporzgdzenie stanowi jedynie, ze nowe tabele wynagrodzen
obowigzuja od dnia 1 lipca 2018 r.

Rozwazenia wymaga wiec kwestia daty z jakg uchwaly w przedmiocie obnizenia
wynagrodzenia powinny zostaé podj¢te oraz z jakg datg wynagrodzenie wojta (burmistrza,

" tak: SN w wyroKu z dnia 28 marca 2008 r. I} PK 225/07, LEX nr 461651

* sygn. akt 11 SA 941/97, LexisNexis nr 361388, Pr. Pracy 1998, nr |, 5. 42

¢ OSK 873/2004, LexPolonica nr 1400241

7 syan. akt [ PKN 488/2000. LexisNexis nr 361240, OSNP 2003, nr 10, poz. 242

. sygn. akt If PK 330/07, OSNP 2009/21-22/278, M.P.Pr 2008/12/647-652, LEX nr 528568
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prezydenta miasta) powinno zosta¢ obnizone po podjgciu stosownej uchwaly przez organy
stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego.

W wyroku Sgdu Najwyzszego z dnia 9 pazdziernika 2006 r.” wskazano, ze rada
miasta moze obnizyé wynagrodzenie burmisirza ustalone na poczgtku jego kadencji
z zachowaniem okresu réwnego okresowi wypowiedzenia. W uzasadnieniu tego orzeczenia
Sad Najwyzszy wyjasnil, ze systemowa analiza przepiséw prawa pracy (w rozumieniu
art. 9 k.p.) prowadzi do wniosku, 2e zasadg (prawa pracy) jest konieczno$¢ zachowania
odpowiedniego okresu miedzy wprowadzeniem dopuszczalnej zmiany warunkéw placy
na niekorzy$é pracownika, a skutkiem w posiaci obnizenia wynagrodzenia. W dalszej
czedel swych wywoddéw Sgd Najwyzszy powotlal si¢ na uchwale z dnia 8 kwietnia 1998 r.,
111 ZP 5/98 (OSNAPiIUS 1998 nr 22, poz. 647), w ktorej Sad Najwyzszy przyjal,
ze |, wynagrodzenie mianowanego nauczyciela, zawyione w slosunku do przepisow
placowych nie podlega zmianie w trybie art. 39 ust. | Karty Nauczyciela. lecz wymaga
uprzedzenia rownego okresowi wypowiedzenia. Wykluczajgc stosowanie do nauczycieli
mianowanych art. 42 kp, Sqd Najwyiszy w uzasadnieniu tej uchwaly stwierdzil, ze art. 42 §
2 kp trzeba wobec nauczycieli mianowanych stosowacé "odpowiednio”. a skoro brakuje do
tego ustawowego upowaznienia, 1o w gre¢ wchodzi jedynie zastosowanie powolanego
przepisu w drodze analogii. Wynika stqd, 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 zachowaniem okresow
rownych ogolnym okresom wypowiedzenia. Jak latwo zauwazyé, opisana sytuacju jest
analogiczna do wystepujgcej w rozpoznawanej sprawie. Skoro do stosunku pracy
z wyboru nie moina stosowaé wprost art. 42 kp, a jest w nim dopuszczalne jednostronne
obniienie przez pracodawce wynagrodzenia pracownika, to moZe fo nastgpic¢ tylko
z zachowaniem okresu uprzedzenia réwnego okresowi wypowiedzenia. Wypowiedzenie
zmieniajgce jest czynnoscig prawng zlozong, nie ma wigc przeszkdd, aby w drodze analogii
w lakiej sytuacji stosowaé len przepis, ale wylgcznie w zakresie ustanawiajgcym
zachowanie okresu wypowiedzenia co do wywolania skuthu w postaci obnizenia
wynagrodzenia pracownika”. Autorzy opinil w calosci popierajg ww. stanowisko Sadu
Najwyzszego.

Powyzsza kwestia akcentowana jest takze w rozstrzygnieciach organdéw nadzoru,
ktore stwierdzajg niewaznos¢ uchwal rad gmin obni'zaqucych wynagrodzenie wajtom
bez zachowania wynikajacego z kp okresu wypowiedzerja'".

Co prawda Rozporzgdzenie placowe weszlo w zycie z dniem 19 maja 2018 r.,
a zmian¢ wynagrodzenia przewidziano od dnia | lipca 2018 r., wydaje sie ze pomimo tego
podjete uchwaly w sprawie wynagrodzenia wéjta powinny przewidywaé ,okres
wypowiedzenia” dotychczasowego wynagrodzenia i odraczaé skutek zmjan w czasie,
aby pozwoli¢ pracownikom samorzadowym dostosowa¢é sig¢ do zmiany.

Brak jednoznacznych wytycznych, aby stosowaé ogdlne terminy wypowiedzenia
przewidziane w art. 36 Ap. Uwzgledniajac przywolane powyzej stanowisko

® sygn. akt 11 PK 27/06, OSNP 2007/23-24/344, LEX nr 326429

' Przykladowo w rozstrzygnigciu nadzorczym z dnia 11 lipca 2017 Wojewoda Dolnoélaski stwierdzil, iz
WRadae Miejska (...). obniiajgc wynagrodzenie Burmisirzowi (...) bez zachowania stosownego okresu
wypowiedzenia, naruszyla w sposéb istoiny arl. 18 usi. 2 pkt 2 ustawy o samorzqdzie gminnym w zwigzhu z
art. 43 ust. | ustawy o pracownikach samorzgdowych w zwigzku z art. 42 usiawy Kodeks pracy, poprzez
miang wysokosci wynagrodzenia na jego niekorzysé juz 2 dniem podjecia kwestionovanej uchwaly.”
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Sadu Najwyzszego przepis ten moze by¢ jednak stosowany w drodze analogii. Tak wigc
slosownie do cytowanego przepisu okres wypowiedzenia umowy o prace jest uzalezniony
od okresu zatrudnienia u danego pracodawcy 1 wynosi:

- 2 tygodnie, jezeli pracownik byl zatrudniony krécej niz 6 miesigcy,

- | miesiac, jezeli pracownik byl zatrudniony co najmniej 6 miesi¢cy,

- 3 miesiace, jezeli pracownik byt zatrudniony co najmniej 3 lata.
Terminy te majg zastosowanie rowniez w przypadku wypowiedzenia zmienjajgcego
warunki ptacy i pracy.

Stosujac pro-pracowniczy tryb postepowania — uwzgledniajgcy konstytucyjng
zasad¢ ochrony pracy" oraz zasady dotyczgce przedstawicieli spolecznosei lokalnych
bedacych pracownikami samorzgdowymi okreslone w EKSL"? - ww. terminy wejscia
w zycie obnizonego wynagrodzenia moglyby zostac zastosowane.

Z drugiej jednak strony moze pojawic¢ si¢ zarzut organu nadzoru, ze stosowne
czynnoscei powinny zostaé podjete odpowiednio wezesniej, tak aby z dniem 1 lipca 2018 r.
pracownicy samorzadowi otrzymywali obnizone wynagrodzenie  zgodne
7 Rozporzqdzeniem placowym. Wobec trybu prac nad Rozporzgdzeniem placowym oraz
lerminem jego wydania zarzuty takie nalezaloby uzna¢ za bezpodstawne.

Za bezpodstawne nalezaloby réwniez uzna¢ twierdzenie, iz przepisy
Rozporzadzenia placowego okreslajagce termin obowigzywania nowych minimalnych
i maksymalnych stawek wynagrodzenia zasadniczego majg pierwszenstwo przed
regulacjami ip dotyczacymi wypowiedzenia zmieniajacego.

Kwestie te moglyby by¢ przedmiotem rozwazan sadu pracy, w przypadku
whiesienia stosownego powddztwa do sadu pracy.

W przypadku braku podjecia przez rad¢ gminy (rad¢ miast) nowej uchwaly
w sprawie wynagrodzenia wdjta (lub zmiany uchwaly dotychczasowej) obowigzywaé
w tym zakresie bgdzie nadal uchwala dotychczasowa. Brak jest bowiem podstaw
do twierdzenia, 1z uchwala ta przestata obowigzywad na skutek uchylenia poprzedniego
rozporzadzenia placowego — wyznaczajacego zakres dziatania organdéw stanowigcych
w dniu podejmowania obecnie obowigzujacej uchwaly. W szczegélnosci podstaw
do rakiego twierdzenia brak jest w nowym Rozporzqdzeniu placowym czy tez ups.
Podkresli¢ nalezy, iz do oceny skutkéw zmiany podstawy prawnej na tresé aktu nie nalezy
stosowaé ZTP, ktore dotycza aktdéw normatywnych o charakterze generalnym. Uchwala w
sprawie wynagrodzenia wojta ma za$ charakter indywidualny. W szczegélnosei brak jest w
tym zakresie podstaw do poszukiwania w analizowanym zakresie analogii do § 32 1 33
ZTP oraz wyrazonych w nim regut walidacyjnych.

Uchwaly te nie mogg takze zostaé wyeliminowane z obrotu prawnego przez organy
nadzoru. Stwierdzenie wmiewaznosct uchwaly przez wojewodg mozliwe jest bowiem
wyltacznie w terminze nie dluzszym niz 30 dni od dnia dor¢czenia mu uchwaty. Po uplywie
tego terminu organ nadzoru nie moze we wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewaznosci
uchwaly rady gminy. Moze on jedynie zaskarzy¢ uchwate do sgdu administracyjnego.

': Por. art. 24 ust. 1 zd. | Konstytucji RP
"* Por. art. 6 ust. 2 j art, 7 ust. 2 £KSL
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Podkresli¢ jednakze nalezy, iz sad administracyjny dokonuje oceny legalnosci uchwaty
wedlug stanu prawnego obowigzujgcego w dacie jej pod[if;cia. Tym samym na ocen¢
legalnosci uchwaty nie wplywajg p6zniejsze zmiany prawne 3,

W przedmiotowym zakresie brak jest takze podstaw do wydania przez organy
nadzoru zarzadzenia zastepczego. Zarzadzenie zastepcze — jako Srodek nadzoru nad
dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego - moze byé bowiem stosowane
wylacznie wowcezas, gdy przepisy na to wprost wskazuja. W przedmiotowej sprawie brak
jest takiego przepisu.

W ocenie Opiniujgcych brak jest takze podstaw do zastosowania w takim
przypadku innych srodkéw nadzoru. W szczegolnosci brak podjgcia nowej uchwaty
w sprawie wynagrodzenia wojta lub zmiany uchwaty dotychczasowej nie moze byé
kwalifikowany jako powtarzajace si¢ naruszenie przez rade gminy Konstytucji lub ustaw,
co mogloby stanowi¢ podstawe do rozwiagzania przez Sejm — na wniosek Rady Ministréw
—rady gminyI4 13,

Odrebng kwestig pozostaje w takiej sytuacji ocena czy doszto do naruszenia
przepisow skutkujacych odpowiedzialnoscig z tytutu dyscypliny finanséw publicznych.
Zgodnie z art. 11 ust. 1 wondfp naruszeniem dyscypliny finansow publicznych jest
dokonanie wydatku ze $rodkéw publicznych bez upowaznienia okreslonego ustawsg
budzetows, uchwalg budzetowa lub planem finansowym albo z przekroczeniem zakresu
tego upowaznienia lub z naruszeniem przepiséw dotyczacych dokonywania
poszezegélnych rodzajéw wydatkéw. Odpowiedzialnosé z tytulu naruszenia dyscypliny
finansow publicznych ponosza m.in. osoby wchodzace w sktad organu wykonujgcego
budzet jednostki sektora finansow publicznych, a takze kierownicy jednostek sektora
finanséw publicznych.

Majgc powyzsze na uwadze zarzut zwigzany z naruszeniem dyscypliny finansow
publicznych nie moze by¢ postawiony organowi stanowigcemu gminy, ani jego

"W doktrynie zgodnie przyjmuje si¢, iz ,sqd administracyjny orzeka na podstawie akt sprawy, oznacza,
Ze sqd ten rozpatruje sprawe na podstawie stanu faktycznego | prawnego istnigjgcego w dniu wydania
zaskarionego aktu (czynnosci). Zmiana stanu faktycznego lub prawnego, ktéra nastgpila po wydaniu
zaskarionego aktu (czynnosci). zasadniczo nie podlega uwzglednienit” (A. Kabal, Komentarz do art. 133
[w:] B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi.
Komentarz, System Informacji Prawnej LEX). Zdaniem T. Wosia ,Konirolny charakier posigpowania
sqdowoadministracyjnego i kasacyjny — co do zasady — model orzekania przez sqd wymagajg przyjecia jako
zasady, ze sqd, dokormygc kontroli zgodnosci zaskarionego akiu lub c2ynnosci z prawem, bierze za punkt
odniesienia przy formulowaniu normy dopeinienia, w stosunku do kidrej kontrola ta jest dokonywana, stan
prawny obowigzujqcy w dnin wydania zaskarionego aktu lub podjgcia czynnosci, a nie w dniu orzekania” (T.
Wos. Komentarz do art. 133 [w:] T. Wo$ (red.), Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi.
Komentarz, System Informacji Prawnej LEX).

"W doktrynie wskazuje sig, iz ,naruszenie innych aktéw normatywnych powszechnie obowigzujacych,
jak umowy mi¢dzynarodowe ratyfikowane za uprzednig zgoda wyrazong w ustawie, rozporzadzenia czy tez
akty prawa miejscowego. nie ma znaczenia dla stosowania omawianego przepisu.” [A. Matan, Komentarz do
art. 96 [w:] B. Dolnicki (red.). Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, wyd. I, System Informacji
Prawnej LEX).

'3 Zdaniem Trybunats Konstytucyjnego zastosowanie przedmiotawego przepisu ,uzasadnione jest w syluacji
wielokrotnego zastosowania Srodkéw nadzorczych potwierdzajgcych naruszenie Konstytucji RP i ustaw.
kiére nie przyniosly pozgdanych rezultaréw” (Uchwatla Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 pazdziernika
1994 .. sygn. W 1/94). Tym samym samo niepodjecie nowej uchwaly placowej nie wypelnia znamion
przedmiotowego przepisu.
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poszczegdlnym cztonkom (radnym). Zarzut ten moglby by¢ ewentualnie postawiony
wojtowi, ktéry winien skontrolowaé czy wydatek zwigzany z jego wynagrodzeniem
zgodny jest z obowigzujacymi w tym zakresie przepisami. Osig sporu W ewentualnym
postepowaniu bedzie ocena czy wdojt moze dokonywaé samodzielnej oceny legalnosci
uchwal rady gminy.

2. Pracownicy samorzadowi zatrudnieni na podstawie powolania

Akt powolania wywoluje podwdjny skutek: stwarza podstawy do objecia
stanowiska 1 jednoczesnie stanowi podstawg nawigzania stosunku pracy. Zgodnie z art. 4
ust. 1 pkt 2) ups na podstawie powotania zatrudniani sg: zastgpca wdjta (burmistrza,
prezydenta miasta), skarbnik gminy, skarbnik powiatu oraz skarbnik wojewédztwa.

Omawiana podstawa zatrudnienia wigze si¢ z daleko idacym ostabieniem trwatosci
stosunku  pracy, osoba zatrudniona na podstawie powolania moze by¢
w kazdym czasie odwolana ze stanowiska przez organ, ktory ja powotal. Odwolanie
ze stanowiska jest rdwnoznaczne z wypowiedzeniem stosunku pracy, chyba ze w tresci
aktu odwotujgcego wskazano jako przyczyny okolicznosci wymienione w art. 52 lub 53
kp. W takich przypadkach odwotanie powoduje od razu rozwigzanie stosunku pracy.
W przypadku odwotania rownoznacznego z wypowiedzeniem stosunku pracy, pracownik
traci od razu zajmowane dotad stanowisko, jednak az do uplywu okresu wypowiedzenia
pozostaje w zatrudnieniu, z zachowaniem prawa do wynagrodzenia. Za jego zgoda mozna
mu powierzy¢ wykonywanie innej pracy.

Do stosunku pracy na podstawie powofania co do zasady stosuje sie przepisy
dotyczagce umowy o pracg¢ na czas nieokreslony, jednakze igczy sie ono
z pozbawieniem wielu uprawnien w zakresie ochrony trwalosci stosunku pracy, ktére
przystuguja innym pracownikom. W stosunku do pracownikéw zatrudnionych
na podstawie powotlania wylaczone s przepisy regulujace tryb postepowania przy
rozwigzywaniu umdw O pracg oraz rozpatrywania sporéw ze stosunku pracy w czesci
dotyczacej orzekania o bezskutecznosci wypowiedzen 1 o przywracaniu do pracy.

Jezeli chodzi o kwestie zmiany warunkéw pracy i placy pracownikow
zatrudnionych na podstawie powotania, w tym obnizenia wynagrodzenia, zmiana taka
moze nuastagpi¢ w drodze wzajemnego porozumienia miedzy pracownikiem,
a wlasciwym do ich ustanowienia organem.

W uchwale Sadu Najwyzszego z dnia 2] grudnia 1987 r. w sprawie sygn. akt I1I
PZP 47/87'® wskazano, ze wypowiedzenie warunkéw pracy i placy pracownikowi
atrudnionemu na podstawie powolania jest niedopuszczalne. W uzasadnieniu tej
uchwaly Sad Najwyzszy wyjasnil, ze ,przepisy dotyczgce stosunku pracy na podstawie
powolania zamieszczone w oddziale 1 rozdzialu Il dziatu drugiego kodeksu pracy
nie zawierajg normy dotyczqcej zmiany iresci stosunku pracy, zawieranego na podstawie
powolania, w drodze wypowiedzenia warunkow pracy i placy. Prima facie mogloby sie
wydawaé, ze instytucja la ma zastosowanie do stosunku pracy z powolania z mocy arl,

'® OSNC 1989/9/131, LEX nr 13087
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69 k.p. odsylajgcego do stosowania w zakresie nie uregulowanym inaczej przez przepisy
wymienionego oddzialu przepisow kodeksu pracy dotyczqcych umowy o prace na czas nie
okreslony. Odestania rego jednak nie moina odniesé do wypowiedzenia warunkow pracy
I placy. gdyz w rezuliacie takiego wypowiedzenia moze dojsé do rozwigzania stosunku
pracy z pracownikiem. Tymczasem rozwigzanie stosunku pracy z pracownikiem
zatrudnionym na podstawie powolania przez organ, kiory go powolal uregulowane jest
w wyczerpujgcy sposéb w art. 70 kp. Nastgpuje ono w drodze odwolania, ktdre moze by¢
dokonane w kazdym czasie - niezwlocznie lub w okresionym terminie - i jest réwnoznaczne
z wypowiedzeniem umowy o prace (art. 70 § 1 kp), a gdy nasigpilo z przyczyn
okreslonych w art. 52 lub 53 k.p. - jest rownoznaczne z rozwigzaniem umowy o prace bez
wypowiedzenia. Innej drogi rozwigzania stosunku pracy z powolanym pracownikiem
przepisy nie przewidujqg, brak jest tez normy, ktora pozwalalaby uwaziaé wypowiedzenie
warunkow pracy | placy za odwolanie w razie nieprzyjecia przez pracownika
zaproponowanych mu nowych warunkéw. Instytucja wypowiedzenia warunkéw pracy
i plucy nie jest ponadto dostosowana do stosunku pracy na podstawie powolania o tyle,
Ze organem uprawnionym do powolania i odwolania pracownika jest z reguly Ito inny niz
kierownik zakladu pracy, w ktérego dyspozycji lezy zatrudnianie pracownikow
na stanowiskach obsadzonych w drodze wumowy o praceg, co wybiinie zaweia zakres
uprinviien organu powolanego w sferze mozliwosci do zaoferowania pracownikowi
nowych warunkdw pracy i placy. Powyisze wzgledy przemawiajg za niedopuszczainosciq
stosowania  instytucji  wypowiedzenia  warunkow pracy | placy pracownikowi
zalrudnionemu na podstawie powolania’.

W ocenie Sadu Najwyzszego zmiana warunkéw pracy i placy, pracownika
zatrudnionego na podstawie powolania, mozZze nastapi¢ w drodze odwolania
i nawigzania z pracownikiem stosunku pracy na nowych zasadach, jezeli organ
odwolujacy jest do tego wladciwy.

Co prawda w dokirynie przedmiotu mozna znalezé poglady ze z uwagi na luke
prawng w przepisach prawa pracy dopuszczalna bytaby mozliwodé stosowania
wypowiedzenia zmieniajgcego (art. 42 k.p.) do stosunkéw pracy z powotania na zasadzie
analogii, ewentualnie wprost.'’. W przypadku przyjgcia takiej mozliwosci dotychczasowy
stosunek pracy ustawalaby po uplywie okresu wypowiedzenia, w ktérym pracownik
otrzymywalby wynagrodzenie w dotychczasowe] wysokosci. Brak jest przeszkod
prawnych, aby po ustaniu stosunku pracy nawigza¢ go ponownie w tym samym trybie
- w lym przypadku wynagrodzenie musialoby byv¢ zgodne z nowym Rozporzgdzeniem
placowym.

W przypadku zaniechania dzialan w przedmiotowym zakresie istnieje ryzyko
odpowiedzialnosci z tytulu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, w zakresie
analogicznym do oméwionego we wcze$niejszym fragmencie niniejszej Opinii.

"7 A. Rycak, Komentarz do art. 37 [w:] A. Ryeak i in,, Ustawa o pracownikach samorzqdowych. Komeniarz,
wyd. [, System [nformacji Prawnej LEX.
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Nie ma natomiast podstaw w takiej sytuacji do stosowania wobec wojta srodkdéw
nadzorczych, w tym odwotania wdjta w zwigzku z powtarzajacym si¢ naruszeniem
Konstytucj) lub ustaw. Takze w tym zakresie zachowuja aktualno$¢ uwagi poczynione
we wczesniejszym fragmencie niniejszej Opinii.
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