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Szanowna Pani,

odpowiadajgc na pismo Klubu Radnych ,,Projekt 7+” Rady Powiatu w Sepdlnie Krajeriskim
z dnia 2 sierpnia 2024 r. (wpltyw do tut. Urzgdu w dniu 5 sierpnia 2024 r.), dotyczace
wynagrodzenia Starosty S¢polenskiego, przedstawiam nastepujgce stanowisko.

W dniu 7 czerwca 2024 r. Rada Powiatu w Sgpélnie Krajenskim przyjeta uchwate
nr I[1/21/2024 w sprawie ustalenia wynagrodzenia Starosty Sepolefiskiego. Po dokonaniu
analizy wskazanej wyzej uchwaty, organ nadzoru nie znajduje podstaw do zakwestionowania
jej legalnosci.

Zgodnie z art. 12 pkt 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
(Dz. U. z 2024 r. poz. 107 tj. — dalej zwanej ustawg), do wyltacznej wlasciwosci rady powiatu
nalezy wybor i odwotanie zarzagdu oraz ustalanie wynagrodzenia jego przewodniczgcego.
Natomiast na podstawie art. 9 ust. 2 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach
samorzgdowych (Dz.U. z 2024 r. poz. 1135 tj.), czynnosci z zakresu prawa pracy wobec
starosty, zwigzane z nawigzaniem i rozwigzaniem stosunku pracy, wykonuje przewodniczacy
rady powiatu, a pozostale czynnosci — wyznaczona przez starost¢ osoba zastepujaca lub
sekretarz powiatu, z tym ze wynagrodzenie starosty ustala rada powiatu, w drodze uchwaty.

Szczegotowe zasady wynagradzania pracownikéw samorzgdowych, w tym wykaz
stanowisk, kwoty maksymalnego poziomu wynagrodzenia zasadniczego oraz kwoty
maksymalnego poziomu dodatku funkcyjnego na poszczegdlnych stanowiskach dla
pracownikéw samorzgdowych zatrudnionych na podstawie wyboru okre$la rozporzgdzenie
Rady Ministréw z dnia 25 pazdziernika 2021 r. w sprawie wynagradzania pracownikow
samorzadowych (Dz. U. z 2021 r. poz. 1960 ze zm.).

W ocenie organu nadzoru uchwata nr I11/21/2024 podjeta zostala przez uprawniony
organ i zgodnie z przewidziang przepisami prawa procedurg. Jak wynika z opublikowanego
w Biuletynie Informacji Publicznej Starostwa Powiatowego w Sepdlnie Krajenskim rejestru
glosowan imiennych, w glosowaniu nad przedmiotowag uchwalg brato udzial czternastu
radnych, w tym Starosta Sepolenski Jarostaw Tadych — pelnigcy jednocze$nie mandat
radnego — i to wiasnie ten fakt wzbudzit watpliwosci grupy radnych powiatu. Dla oceny
analizowanego przypadku niezbgdne jest skorzystanie z dorobku judykatury oraz doktryny
prawa.

Nie ulega watpliwosci, ze prawo radnego do udzialu w glosowaniach w radzie jest
najwazniejszym uprawnieniem, jakie osoba wybrana na radnego nabywa w wyniku decyzji
podj¢tej przez wyborcdw. ,, Na tym polega istota demokracji posredniej, ze wolg wyrazang
przez przedstawicieli okreSlonej grupy spolecznej, z zachowaniem prawem okreslonych
wymogow co do formy wyrazania tej woli, przypisuje sig samej tej grupie spolecznej. Z tego



powodu ustawodawca w sposob niezwykle rygorystyczny okreslit wymogi dotyczqgce glosowan
z udziatem radnych.” (vide: M. Szewczyk, Interes prawny jako kryterium wylgczenia radnego
od udziatu w gltosowaniu, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, 2015/3, s. 229.).

Od tej generalnej zasady ustrojowej istniejg jednak wyjatki, wynikajace z przepiséw
szczegblnych. Takim przepisem jest m.in. art. 21 ust. 7 ustawy, zgodnie z ktérym radny nie
moze bra¢ udzialu w glosowaniu, jezeli dotyczy to jego interesu prawnego. Analogiczne
przepisy dotycza radnych rady gminy (art. 25a ustawy o samorzadzie gminnym) oraz sejmiku
wojewddztwa (art. 24 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewodztwa).

Dla realizacji wskazanej wyzej normy prawnej niezbedne jest ustalenie, czy w danej
sprawie mamy do czynienia z istnieniem ,,interesu prawnego” radnego. W zasadzie kazda
uchwata podejmowana przez rad¢ powiatu, w mniejszym lub wigkszym stopniu, dotyczy¢
bedzie samych radnych. Sg oni bowiem cztonkami wspélnoty samorzadowej, w imieniu
ktérej sprawujg mandat. Wskazanie w sposob jednoznaczny wszystkich sytuacji, w ktérych
przepis art. 21 ust. 7 ustawy powinien znalez¢é zastosowanie, jest w praktyce niemozliwe.
Przestanki istnienia ,,interesu prawnego” radnego powinny by¢ zatem ustalane kazdorazowo,
biorgc pod uwage okoliczno$ci danej sprawy. Jak bowiem zauwazyl NSA w wyroku z dnia
23 sierpnia 2018 r. (sygn. akt II OSK 2099/16): ,, Poszukiwanie istnienia wlasnego interesu
prawnego radnego w konkretnej sprawie wymaga przeprowadzenia w sposcb doglebny
analizy sytuacji, w jakiej si¢ zmnalazl radny, we wszystkich aspektach, nie wylgczajgc
majgtkowego, co dopiero umozliwia wyprowadzenie wniosku, czy radny glosowal w sprawie
dotyczgcej go osobiscie, jego intereséw, w tym majgtkowych, zatem czy rozstrzygnigcie
i przede wszystkim skutki uchwaly odnoszq sig do sfery stosunkéw prawnych radnego.”.
Podobnie wypowiedziat si¢ NSA w wyroku z dnia 3 pazdziernika 2018 r. (sygn. akt IT OSK
1667/18): ,,(...) sytuacje w ktorych znajduje zastosowanie art. 25a ustawy o samorzqdzie
gminnym nie poddajq si¢ uogélnieniu, lecz muszqg byé oceniane indywidualne w kontekscie

-konkretnej. uchwaly,—jej-rozwigzan-i-sytuacji-prawnej-radnego-powstatej- w- nastgpstwie -jej -

uchwalenia. (...) W stosowaniu tego przepisu nie moze by¢ zatem Zadnego automatyzmu.”.
W innym wyroku NSA wskazal, ze: ,, Pod pojeciem interesu prawnego rozumie sig¢ osobisty,
konkretny i aktualny prawnie chroniony interes, ktory moze by¢ realizowany na podstawie
okreslonego przepisu, bezposSrednio wigzqcy sie z indywidualnie i prawnie chroniong sytuacjg
strony. Istnieje on wowczas, gdy istnieje zwigzek o charakterze materialnoprawnym miedzy
obowigzujgcq normqg prawa administracyjnego a sytuacjq prawng konkretnego podmiotu
prawa, polegajgcq na tym, Ze akt stosowania tej normy moze mie¢ wplyw na sytuacje tego
podmiotu na gruncie administracyjnoprawym.” (vide: wyrok NSA z dnia 9 kwietnia 2013 r.,
sygn. akt I OSK 124/13).

Chociaz uchwata nr I1I/21/2024 Rady Powiatu w S¢polnie Krajenskim w sprawie
ustalenia wynagrodzenia Starosty Sepolenskiego nie wskazuje starosty z imienia 1 nazwiska,
to jednak nalezy przyjaé, ze uchwata ta dotyczy wynagrodzenia osoby aktualnie pelnigcej ten
urzad. Wynika to przede wszystkim z konstrukcji stosunku pracy na podstawie wyboru.

W S$wietle art. 73 ust. 1 Kodeksu pracy (Dz.U. z 2023 r. poz. 1465 ze zm.) nawigzanie
stosunku pracy nastepuje na podstawie wyboru, jezeli z wyboru wynika obowigzek
wykonywania pracy w charakterze pracownika. Z kolei art. 73 ust. 2 Kodeksu pracy stanowi,
ze stosunek pracy z wyboru rozwigzuje si¢ z wygasnigciem mandatu. Zatem stosunek pracy
na podstawie wyboru jest stosunkiem pracy na czas okreslony, tj. na czas sprawowania
mandatu. W przypadku wyboru starosty — bez wzgledu na to, czy dana osoba wybrana zostata
po raz pierwszy, czy po raz kolejny na to samo stanowisko — dochodzi do nawigzania nowego
stosunku pracy. Z tego wzgledu konieczne jest ponowne ustalenie wysokosci wynagrodzenia
starosty. ,, W zakresie ustalenia warunkdéw wynagrodzenia mieszczq si¢ natomiast zastrzezone
na rzecz rady powiatu wylgczne kompetencje do ksztaltowania wysokosci wynagrodzenia
starosty. W konsekwencji rada powiatu bedzie miala uprawnienia w zakresie ksztaltowania



wynagrodzenia rozumianego jako Swiadczenia przystugujgce z tytutu wykonywanej pracy
(...). Wynagrodzenie za prace jest podstawowym Swiadczeniem realizowanym przez
pracodawce z tytulu zawartego stosunku pracy. Innymi stowy, wynagrodzenie jest
Swiadczeniem obowigzkowym i jednoczesnie skltadnikiem koniecznym kazdego stosunku pracy
(art. 22 k.p.), ktérego spetnienie nalezy do podstawowych obowigzkéw pracodawcy (art. 94
pkt 5 k.p.).” (por. M. Tomaszewska, Pracownicy samorzqdowi. Wynagradzanie pracownikéw
samorzgdowych. Komentarz, red. K. W. Baran, Warszawa 2023, art. 9).

Brak legalnej definicji pojgcia ,,interesu prawnego” radnego powoduje problemy
interpretacyjne w zakresie stosowania przepisu art. 21 ust.7 ustawy. W orzecznictwie sagdow
administracyjnych i organdw nadzoru coraz czg¢$ciej dominuje w tym wzgledzie szerokie
ujecie przedmiotowej materii. Juz nie tylko jako uprawnienia wynikajacego z przepiséw
prawa materialnego, ale z wszelkich obowigzujgcych uregulowan prawnych. ,, Interes prawny
to interes chroniony przepisami prawa, wyplywajgcy z przepisow ustrojowych, przepisow
prawa materialnego i przepiséw prawa procesowego. Kazdy z tych przepiséw moze bowiem
ksztattowaé uprawnienia i obowiqzki jednostki. Pod pojeciem interesu prawnego nalezy
rozumieé osobisty, konkretny i aktualny prawnie chroniony interes, ktory moze byé
realizowany na podstawie okreslonego przepisu, bezposrednio wigzqcy sie z indywidualnie
i prawnie chroniong sytuacjq stromy.” (por. uchwala kolegium RIO w Poznaniu z dnia
6 czerwca 2023 r., 16/861/2023; Dz. Urz. Woj. Wielk. poz. 6152).

Majgc na wzgledzie stanowisko prezentowane w orzecznictwie, w celu uniknigcia
jakichkolwiek watpliwosci co do mozliwosci naruszenia zakazu wynikajacego z dyspozycji
art. 21 ust. 7 ustawy, Pan Jarostaw Tadych powinien wylaczy¢ sie z glosowania nad uchwatg
w sprawie ustalenia wynagrodzenia Starosty Sepolenskiego. Przedmiotowa uchwala ksztattuje
bowiem tres¢ stosunku prawnego na gruncie prawa pracy, pomiedzy starostg (pelnigcym
jednoczesnie mandat radnego) a powiatem (pracodawcy), reprezentowanym przez rade
powiatu. Jest-to jednoczesnie stosunek organizacyjny, wynikajacy z ustrojowej organizacji
organdw powiatu. Realizacja normy art. 12 pkt 2 ustawy (ustalenie wynagrodzenia
przewodniczacego zarzadu powiatu) nie wynika z dzialann podejmowanych przez samego
zainteresowanego, ale jest kompetencja rady powiatu, realizujgcej w tym zakresie obowigzki
pracodawcy.

Inicjatorem badanej uchwaly byta grupa radnych: Paulina Wenda, Leszek Marach,
Aleksander Atamanski, Radostaw Burdon, Andrzej Marach i Jarostaw Dera. Podczas sesji
Rady Powiatu w Sepolnie Krajenskim w dniu 7 czerwca 2024 r. zaden z radnych nie zgtosit
uwag do projektu przedmiotowej uchwaly. Za przyjeciem uchwaty glosowato 8 radnych,
przeciwko jej przyjeciu gltosowato 6 radnych. Majgc powyzsze na wzgledzie, organ nadzoru
przychyla si¢ do pogladow prezentowanych w doktrynie oraz czesci orzecznictwa i wyraza
stanowisko, ze w analizowanej sprawie nie doszto do istotnego naruszenia prawa.

Jak podkresla si¢ w piSmiennictwie i judykaturze, norma art. 21 ust. 7 ustawy nie
zawiera sankcji za jej naruszenie. Nie oznacza to jednak, ze udzial radnego w glosowaniu
wbrew zakazowi nie wywoluje zadnych skutkéw prawnych. Jak bowiem podkreslit NSA
wyrok z dnia 10 wrzesnia 2002 r. (sygn. akt II SA/Wr 1498/02), w przypadku gdy radny
uczestniczyt w podjeciu uchwaly pomimo posiadanego interesu prawnego, organ sprawujgcy
nadzoér nad dziatalnoscig gminy bedzie mogt stwierdzi¢ niewazno$é takiej uchwaty. Wydanie
rozstrzygnigcia nadzorczego wskutek omawianego naruszenia bedzie jednak uzaleznione
od wyniku gtosowania nad konkretng uchwatg. Jesli bowiem udziat radnego, ktéry powinien
wylgczy¢ si¢ od glosowania z uwagi na posiadany interes prawny, bedzie mie¢ wplyw
na podjecie uchwaty, to dojdzie do stwierdzenia jej niewaznosci. Jesli jednak udziat radnego
w glosowaniu nie bedzie mie¢ wptywu na wynik glosowania, to sytuacja taka niekoniecznie
musi skutkowa¢ stwierdzeniem niewaznosci uchwaly. (tak réwniez A. Wierzbica [w:] Ustawa
o0 samorzqdzie gminnym. Komentarz, wyd. III, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021, art. 25a).



W podobnym tonie wypowiadajg si¢ rowniez inni autorzy: ,, Za nieistotne naruszenie
prawa w rozumieniu ustawy o samorzgdzie gminnym mozna by rowniez uznaé takie
naruszenia przepisow proceduralnych dotyczgcych glosowania, ktére nie majg istoinego
wplywu na wynik glosowania, tj. nie majq wplywu na przyjecie lub odrzucenie uchwaty” (por.
M. Rulka, glosa do wyroku WSA w Poznaniu z dnia 11 czerwca 2013 r., sygn. akt IT SA/Po
341/13, ST 2015/6, s. 88-93); ,,Osobng kwestiq jest, co nalezy zrobi¢ w sytuacji, gdy ex post
okazuje sig, ze w glosowaniu wzigl udzial radny majgcy w sprawie interes prawny, a wigc
z naruszeniem komentowanego przepisu. (...) sytuacja taka moze stanowi¢ podstawg
uchylenia uchwaly czy to w trybie nadzoru, czy innego sposobu jej zaskarzenia. Taka uchwata
nie powinna jednak by¢ uchylana co do zasady, ale nalezy rozwazyé, czy w przypadku gdyby
przepisowi art. 25a nie uchybiono, wynik glosowania bytby inny.” (por. S. Ptazek [w:] Ustawa
o samorzgdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2022, art. 25a); ,,Co do skutkow
prawnych glosowania radnego w sytuacjach, gdy ze wzgledu na interes prawny powinien sig
wylgczyé od glosowania, przyjgé nalezy, ze decydujgce znaczenie dla bytu prawnego tak
podjetej uchwaly powinna mieé¢ odpowiedz na pytanie, czy udzial radnego w glosowaniu miat
przesgdzajgcy wphyw na wynik danego glosowania. Pozytywna odpowiedz na tak zadane
pytanie powinna skutkowaé niewaznoscig podjgtej uchwaty. Natomiast stanowiska,
Ze podjecie uchwaly z udziatem radnego, ktéry podlega wylgczeniu, zawsze skutkowal
powinno uniewaznieniem takiej uchwaly, nie nalezy uznawaé za prawidlowe. Z punktu
widzenia wplywu naruszenia zakazu z art. 25a u.s.g. na podjgcie uchwaly o danej tresci
w sytuacji, gdy glos danego radnego ,,nie zawazyt”, uchylenie z tej przyczyny uchwaty rady
byloby nmieracjonalne.” (por. A. Rzetecka-Gil, Samorzgd gminny. Komentarz do przepisow
o charakterze antykorupcyjnym, LEX/el. 2015, art. 25a).

Rowniez cze$é orzecznictwa przychyla si¢ do prezentowanego pogladu. Jak stwierdzit
WSA w Lodzi w wyroku z dnia 16 listopada 2018 r. (sygn. akt III SA/Ld 799/18): ,,(...) nie
- zawsze udzial radnego w_glosowaniu, gdy dotyczy.to jego.interesu prawnego bedzie stanowit
istotne naruszenie prawa. W orzecznictwie przyjmuje sig tez, ze kwestig te nalezy oceniac
w kontekscie wyniku glosowania. Jezeli bowiem wynik glosowania swiadczy o tym, ze udziat
w glosowaniu radnego, ktéry powinien byl wylgczyé sig z glosowania, nie miat wplhywu
na podjetq uchwale, nalezy to traktowac jako nieistotne naruszenie prawa.”. Podobnie
wypowiedziat si¢ WSA w Lodzi w wyroku z dnia 20 czerwca 2023 r. (sygn. akt II SA/%.d
443/23); WSA w Gliwicach w wyroku z dnia 21 maja 2019 r. (sygn. akt III SA/GI 414/19),
czy WSA w Biatymstoku w wyroku z dnia 22 grudnia 2011 r. (sygn. akt II SA/Bk 168/11),

Nalezy nadmieni¢, ze uksztaltowata si¢ réwniez linia orzecznicza, zgodnie z ktdra
przepisy o wylgczeniu radnego powinny by¢ stosowane bezwzglednie. Bez znaczenia jest
zatem, czy udzial w glosowaniu radnego podlegajgcego wytaczeniu miat jakikolwiek wpltyw
na wynik tego glosowania, w kazdym przypadku konieczne jest stwierdzenie niewaznosci
takiej uchwaty (por. m.in. wyrok NSA z dnia 9 kwietnia 2013 r., sygn. akt I OSK 125/13).
W analizowanej sprawie organ nadzoru nie podziela jednak tak rygorystycznego stanowiska.

Ze wzgledu na fakt, ze udzial radnego Jarostawa Tadycha w gtosowaniu nad uchwatg
nr I11/21/2024 Rady Powiatu w Sgpélnie Krajenskim w sprawie ustalenia wynagrodzenia
Starosty Sepolenskiego nie miat decydujgcego znaczenia dla wyniku tego glosowania, organ
nadzoru stwierdza, Zze nie doszto w tym przypadku do istotnego naruszenia prawa. Nawet
gdyby zainteresowany nie brat udzialu w gltosowaniu, Rada Powiatu w Sg¢pélnie Krajenskim
przyjetaby uchwate o tej samej tresci. Uwzgledniajac powyZsze, organ nadzoru nie znajduje
podstaw do stwierdzenia niewaznosci przedmiotowej uchwaty.

Z powazaniem




