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Szanowna Pani, 

odpowiadając na pismo Klubu Radnych „Projekt 7+" Rady Powiatu w Sępólnie Krajeńskim 
z dnia 2 sierpnia 2024 r. (wpływ do tut. Urzędu w dniu 5 sierpnia 2024 r.), dotyczące 
wynagrodzenia Starosty Sępoleńskiego, przedstawiam następujące stanowisko. 

W dniu 7 czerwca 2024 r. Rada Powiatu w Sępólnie Krajeńskim przyjęła uchwałę 
nr III/21/2024 w sprawie ustalenia wynagrodzenia Starosty Sępoleńskiego. Po dokonaniu 
analizy wskazanej wyżej uchwały, organ nadzoru nie znajduje podstaw do zakwestionowania 
jej legalności. 

Zgodnie z art. 12 pkt 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym 
(Dz. U. z 2024 r. poz. 107 tj. - dalej zwanej ustawą), do wyłącznej właściwości rady powiatu 
należy wybór i odwołanie zarządu oraz ustalanie wynagrodzenia jego przewodniczącego. 
Natomiast na podstawie art. 9 ust. 2 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach 
samorządowych (Dz.U. z 2024 r. poz. 1135 tj.), czynności z zakresu prawa pracy wobec 
starosty, związane z nawiązaniem i rozwiązaniem stosunku pracy, wykonuje przewodniczący 
rady powiatu, a pozostałe czynności - wyznaczona przez starostę osoba zastępująca lub 
sekretarz powiatu, z tym że wynagrodzenie starosty ustala rada powiatu, w drodze uchwały. 

Szczegółowe zasady wynagradzania pracowników samorządowych, w tym wykaz 
stanowisk, kwoty maksymalnego poziomu wynagrodzenia zasadniczego oraz kwoty 
maksymalnego poziomu dodatku funkcyjnego na poszczególnych stanowiskach dla 
pracowników samorządowych zatrudnionych na podstawie wyboru określa rozporządzenie 
Rady Ministrów z dnia 25 października 2021 r. w sprawie wynagradzania pracowników 
samorządowych (Dz. U. z 2021 r. poz. 1960 ze zm.). 

W ocenie organu nadzoru uchwała nr 111/21/2024 podjęta została przez uprawniony 
organ i zgodnie z przewidzianą przepisami prawa procedurą. Jak wynika z opublikowanego 
w Biuletynie Informacji Publicznej Starostwa Powiatowego w Sępólnie Krajeńskim rejestru 
głosowań imiennych, w głosowaniu nad przedmiotową uchwałą brało udział czternastu 
radnych, w tym Starosta Sępoleński Jarosław Tadych - pełniący jednocześnie mandat 
radnego - i to właśnie ten fakt wzbudził wątpliwości grupy radnych powiatu. Dla oceny 
analizowanego przypadku niezbędne jest skorzystanie z dorobku judykatury oraz doktryny 
prawa. 

Nie ulega wątpliwości, że prawo radnego do udziału w głosowaniach w radzie jest 
najważniejszym uprawnieniem, jakie osoba wybrana na radnego nabywa w wyniku decyzji 
podjętej przez wyborców. „Na tym polega istota demokracji pośredniej, że wolę wyrażaną 
przez przedstawicieli określonej grupy społecznej, z zachowaniem prawem określonych 
wymogów co do formy wyrażania tej woli, przypisuje się samej tej grupie społecznej. Z tego 



powodu ustawodawca w sposób niezwykle rygorystyczny określił wymogi dotyczące głosowań 
z udziałem radnych. " (vide: M. Szewczyk, Interes prawny jako kryterium wyłączenia radnego 
od udziału w głosowaniu, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, 2015/3, s. 229.). 

Od tej generalnej zasady ustrojowej istnieją jednak wyjątki, wynikające z przepisów 
szczególnych. Takim przepisem jest m.in. art. 21 ust. 7 ustawy, zgodnie z którym radny nie 
może brać udziału w głosowaniu, jeżeli dotyczy to jego interesu prawnego. Analogiczne 
przepisy dotyczą radnych rady gminy (art. 25a ustawy o samorządzie gminnym) oraz sejmiku 
województwa (art. 24 ust. 2 ustawy o samorządzie województwa). 

Dla realizacji wskazanej wyżej normy prawnej niezbędne jest ustalenie, czy w danej 
sprawie mamy do czynienia z istnieniem „interesu prawnego" radnego. W zasadzie każda 
uchwała podejmowana przez radę powiatu, w mniejszym lub większym stopniu, dotyczyć 
będzie samych radnych. Są oni bowiem członkami wspólnoty samorządowej, w imieniu 
której sprawują mandat. Wskazanie w sposób jednoznaczny wszystkich sytuacji, w których 
przepis art. 21 ust. 7 ustawy powinien znaleźć zastosowanie, jest w praktyce niemożliwe. 
Przesłanki istnienia „interesu prawnego" radnego powinny być zatem ustalane każdorazowo, 
biorąc pod uwagę okoliczności danej sprawy. Jak bowiem zauważył NSA w wyroku z dnia 
23 sierpnia 2018 r. (sygn. akt II OSK 2099/16): „Poszukiwanie istnienia własnego interesu 
prawnego radnego w konkretnej sprawie wymaga przeprowadzenia w sposób dogłębny 
analizy sytuacji, w jakiej się znalazł radny, we wszystkich aspektach, nie wyłączając 
majątkowego, co dopiero umożliwia wyprowadzenie wniosku, czy radny głosował w sprawie 
dotyczącej go osobiście, jego interesów, w tym majątkowych, zatem czy rozstrzygnięcie 
i przede wszystkim skutki uchwały odnoszą się do sfery stosunków prawnych radnego. 
Podobnie wypowiedział się NSA w wyroku z dnia 3 października 2018 r. (sygn. akt II OSK 
1667/18): „ (...) sytuacje w których znajduje zastosowanie art. 25a ustawy o samorządzie 
gminnym nie poddają się uogólnieniu, lecz muszą być oceniane indywidualne w kontekście 
konkretnej uchwały,-jej -roz^viązań-i- sytuacji prawnej- radnego powstałej w- następstwie-jej 
uchwalenia. (...) W stosowaniu tego przepisu nie może być zatem żadnego automatyzmu. 
W innym wyroku NSA wskazał, że: „Pod pojęciem interesu prawnego rozumie się osobisty, 
konkretny i aktualny prawnie chroniony interes, który może być realizowany na podstawie 
określonego przepisu, bezpośrednio wiążący się z indywidualnie i prawnie chronioną sytuacją 
strony. Istnieje on wówczas, gdy istnieje związek o charakterze materialnoprawnym między 
obowiązującą normą prawa administracyjnego a sytuacją prawną konkretnego podmiotu 
prawa, polegającą na tym, że akt stosowania tej normy może mieć wpływ na sytuację tego 
podmiotu na gruncie administracyinoprawym. " (vide: wyrok NSA z dnia 9 kwietnia 2013 r., 
sygn. akt I OSK 124/13). 

Chociaż uchwała nr 111/21/2024 Rady Powiatu w Sępólnie Krajeńskim w sprawie 
ustalenia wynagrodzenia Starosty Sępoleńskiego nie wskazuje starosty z imienia i nazwiska, 
to jednak należy przyjąć, że uchwała ta dotyczy wynagrodzenia osoby aktualnie pełniącej ten 
urząd. Wynika to przede wszystkim z konstrukcji stosunku pracy na podstawie wyboru. 

W świetle art. 73 ust. 1 Kodeksu pracy (Dz.U. z 2023 r. poz. 1465 ze zm.) nawiązanie 
stosunku pracy następuje na podstawie wyboru, jeżeli z wyboru wynika obowiązek 
wykonywania pracy w charakterze pracownika. Z kolei art. 73 ust. 2 Kodeksu pracy stanowi, 
że stosunek pracy z wyboru rozwiązuje się z wygaśnięciem mandatu. Zatem stosunek pracy 
na podstawie wyboru jest stosunkiem pracy na czas określony, tj. na czas sprawowania 
mandatu. W przypadku wyboru starosty - bez względu na to, czy dana osoba wybrana została 
po raz pierwszy, czy po raz kolejny na to samo stanowisko - dochodzi do nawiązania nowego 
stosunku pracy. Z tego względu konieczne jest ponowne ustalenie wysokości wynagrodzenia 
starosty. „ W zakresie ustalenia warunków wynagrodzenia mieszczą się natomiast zastrzeżone 
na rzecz rady powiatu wyłączne kompetencje do kształtowania wysokości wynagrodzenia 
starosty. W konsekwencji rada powiatu będzie miała uprawnienia w zakresie kształtowania 
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wynagrodzenia rozumianego jako świadczenia przysługujące z tytułu wykonywanej pracy 
(...). Wynagrodzenie za pracę jest podstawowym świadczeniem realizowanym przez 
pracodawcę z tytułu zawartego stosunku pracy. Innymi słowy, wynagrodzenie jest 
świadczeniem obowiązkowym i jednocześnie składnikiem koniecznym każdego stosunku pracy 
(art. 22 k.p.), którego spełnienie należy do podstawowych obowiązków pracodawcy (art. 94 
pkt 5 k.p.). " (por. M. Tomaszewska, Pracownicy samorządowi. Wynagradzanie pracowników 
samorządowych. Komentarz, red. K. W. Baran, Warszawa 2023, art. 9). 

Brak legalnej definicji pojęcia „interesu prawnego" radnego powoduje problemy 
interpretacyjne w zakresie stosowania przepisu art. 21 ust.7 ustawy. W orzecznictwie sądów 
administracyjnych i organów nadzoru coraz częściej dominuje w tym względzie szerokie 
ujęcie przedmiotowej materii. Już nie tylko jako uprawnienia wynikającego z przepisów 
prawa materialnego, ale z wszelkich obowiązujących uregulowań prawnych. „Interesprawny 
to interes chroniony przepisami prawa, wypływający z przepisów ustrojowych, przepisów 
prawa materialnego i przepisów prawa procesowego. Każdy z tych przepisów może bowiem 
kształtować uprawnienia i obowiązki jednostki. Pod pojęciem interesu prawnego należy 
rozumieć osobisty, konkretny i aktualny prawnie chroniony interes, który może być 
realizowany na podstawie określonego przepisu, bezpośrednio wiążący się z indywidualnie 
i prawnie chronioną sytuacją strony." (por. uchwała kolegium RIO w Poznaniu z dnia 
6 czerwca 2023 r., 16/861/2023; Dz. Urz. Woj. Wielk. poz. 6152). 

Mając na względzie stanowisko prezentowane w orzecznictwie, w celu uniknięcia 
jakichkolwiek wątpliwości co do możliwości naruszenia zakazu wynikającego z dyspozycji 
art. 21 ust. 7 ustawy, Pan Jarosław Tadych powinien wyłączyć się z głosowania nad uchwałą 
w sprawie ustalenia wynagrodzenia Starosty Sępoleńskiego. Przedmiotowa uchwała kształtuje 
bowiem treść stosunku prawnego na gruncie prawa pracy, pomiędzy starostą (pełniącym 
jednocześnie mandat radnego) a powiatem (pracodawcą), reprezentowanym przez radę 
powiatu. Jest-to jednocześnie stosunek organizacyjny, wynikający z ustrojowej organizacji 
organów powiatu. Realizacja nonny art. 12 pkt 2 ustawy (ustalenie wynagrodzenia 
przewodniczącego zarządu powiatu) nie wynika z działań podejmowanych przez samego 
zainteresowanego, ale jest kompetencją rady powiatu, realizującej w tym zakresie obowiązki 
pracodawcy. 

Inicjatorem badanej uchwały była grupa radnych: Paulina Wenda, Leszek Marach, 
Aleksander Atamański, Radosław Burdon, Andrzej Marach i Jarosław Dera. Podczas sesji 
Rady Powiatu w Sępólnie Krajeńskim w dniu 7 czerwca 2024 r. żaden z radnych nie zgłosił 
uwag do projektu przedmiotowej uchwały. Za przyjęciem uchwały głosowało 8 radnych, 
przeciwko jej przyjęciu głosowało 6 radnych. Mając powyższe na względzie, organ nadzoru 
przychyla się do poglądów prezentowanych w doktrynie oraz części orzecznictwa i wyraża 
stanowisko, że w analizowanej sprawie nie doszło do istotnego naruszenia prawa. 

Jak podkreśla się w piśmiennictwie i judykaturze, norma art. 21 ust. 7 ustawy nie 
zawiera sankcji za jej naruszenie. Nie oznacza to jednak, że udział radnego w głosowaniu 
wbrew zakazowi nie wywołuje żadnych skutków prawnych. Jak bowiem podkreślił NSA 
wyrok z dnia 10 września 2002 r. (sygn. akt II SA/Wr 1498/02), w przypadku gdy radny 
uczestniczył w podjęciu uchwały pomimo posiadanego interesu prawnego, organ sprawujący 
nadzór nad działalnością gminy będzie mógł stwierdzić nieważność takiej uchwały. Wydanie 
rozstrzygnięcia nadzorczego wskutek omawianego naruszenia będzie jednak uzależnione 
od wyniku głosowania nad konkretną uchwałą. Jeśli bowiem udział radnego, który powinien 
wyłączyć się od głosowania z uwagi na posiadany interes prawny, będzie mieć wpływ 
na podjęcie uchwały, to dojdzie do stwierdzenia jej nieważności. Jeśli jednak udział radnego 
w głosowaniu nie będzie mieć wpływu na wynik głosowania, to sytuacja taka niekoniecznie 
musi skutkować stwierdzeniem nieważności uchwały, (tak również A. Wierzbica [w:] Ustawa 
o samorządzie gminnym. Komentarz, wyd. III, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021, art. 25a). 
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W podobnym tonie wypowiadają się również inni autorzy: „Za nieistotne naruszenie 
prawa w rozumieniu ustawy o samorządzie gminnym można by również uznać takie 
naruszenia przepisów proceduralnych dotyczących głosowania, które nie mają istotnego 
wpływu na wynik głosowania, tj. nie mają wpływu na przyjęcie lub odrzucenie uchwały" (por. 
M. Rulka, glosa do wyroku WSA w Poznaniu z dnia 11 czerwca 2013 r., sygn. akt II SA/Po 
341/13, ST 2015/6, s. 88-93); „Osobną kwestią jest, co należy zrobić w sytuacji, gdy ex post 
okazuje się, że w głosowaniu wziął udział radny mający w sprawie interes prawny, a więc 
z naruszeniem komentowanego przepisu. (...) sytuacja taka może stanowić podstawę 
uchylenia uchwały czy to w trybie nadzoru, czy innego sposobu jej zaskarżenia. Taka uchwała 
nie powinna jednak być uchylana co do zasady, ale należy rozważyć, czy w przypadku gdyby 
przepisowi art. 25a nie uchybiono, wynik głosowania byłby inny." (por. S. Płażek [w:] Ustawa 
o samorządzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2022, art. 25a); „Co do skutków 
prawnych głosowania radnego w sytuacjach, gdy ze względu na interes prawny powinien się 
wyłączyć od głosowania, przyjąć należy, że decydujące znaczenie dla bytu prawnego tak 
podjętej uchwały powinna mieć odpowiedź na pytanie, czy udział radnego w głosowaniu miał 
przesądzający wpływ na wynik danego głosowania. Pozytywna odpowiedź na tak zadane 
pytanie powinna skutkować nieważnością podjętej uchwały. Natomiast stanowiska, 
że podjęcie uchwały z udziałem radnego, który podlega wyłączeniu, zawsze skutkować 
powinno unieważnieniem takiej uchwały, nie należy uzncrwać za prawidłowe. Z punktu 
widzenia wpływu naruszenia zakazu z art. 25a u.s.g. na podjęcie uchwały o danej treści 
w sytuacji, gdy głos danego radnego „nie zaważył", uchylenie z tej przyczyny uchwały rady 
byłoby nieracjonalne." (por. A. Rzetecka-Gil, Samorząd gminny. Komentarz do przepisów 
o charakterze anty korupcyjnym, LEX/el. 2015, art. 25a). 

Również część orzecznictwa przychyla się do prezentowanego poglądu. Jak stwierdził 
WSA w Łodzi w wyroku z dnia 16 listopada 2018 r. (sygn. akt III SA/Łd 799/18): „ (...) nie 
zawsze udział radnego w.głosowaniu, gdy dotyczy to jego interesu prawnego będzie stanowił 
istotne naruszenie prawa. W orzecznictwie przyjmuje się też, że kwestię tę należy oceniać 
w kontekście wyniku głosowania. Jeżeli bowiem wynik głosowania świadczy o tym, że udział 
w głosowaniu radnego, który powinien był wyłączyć się z głosowania, nie miał wpływu 
na podjętą uchwałę, należy to traktować jako nieistotne naruszenie prawa. ". Podobnie 
wypowiedział się WSA w Łodzi w wyroku z dnia 20 czerwca 2023 r. (sygn. akt II SA/Łd 
443/23); WSA w Gliwicach w wyroku z dnia 21 maja 2019 r. (sygn. akt III SA/G1 414/19), 
czy WSA w Białymstoku w wyroku z dnia 22 grudnia 2011 r. (sygn. akt II SA/Bk 168/11), 

Należy nadmienić, że ukształtowała się również linia orzecznicza, zgodnie z którą 
przepisy o wyłączeniu radnego powinny być stosowane bezwzględnie. Bez znaczenia jest 
zatem, czy udział w głosowaniu radnego podlegającego wyłączeniu miał jakikolwiek wpływ 
na wynik tego głosowania, w każdym przypadku konieczne jest stwierdzenie nieważności 
takiej uchwały (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 względu na fakt, że udział radnego Jarosława Tadycha w głosowaniu nad uchwałą 
nr III/21/2024 Rady Powiatu w Sępólnie Krajeńskim w sprawie ustalenia wynagrodzenia 
Starosty Sępoleńskiego nie miał decydującego znaczenia dla wyniku tego głosowania, organ 
nadzoru stwierdza, że nie doszło w tym przypadku do istotnego naruszenia prawa. Nawet 
gdyby zainteresowany nie brał udziału w głosowaniu, Rada Powiatu w Sępólnie Krajeńskim 
przyjęłaby uchwałę o tej samej treści. Uwzględniając powyższe, organ nadzoru nie znajduje 
podstaw do stwierdzenia nieważności przedmiotowej uchwały. 

Z poważaniem 
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