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W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 5 grudnia 2018 r.

Wojewddzki Sgd Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim

w sktadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Stawomir Pauter

Sedziowie Sedzia WSA Jacek Jaskiewicz (spr.)
Asesor WSA Jarostaw Pigtek

Protokolant st.sekr.sgd. Elzbieta Dziecielewska

pO rozpoznaniu na rozprawie w dniu 5 grudnia 2018 r.
sprawy ze skargi Wojewody Lubuskiego

na uchwate Sejmiku Wojewddztwa Lubuskiego

z dnia 18 lipca 2018 r., nr XLVIII/753/18

w sprawie ustalenia wynagrodzenia Marszatka Wojewodztwa Lubuskiego

stwierdza niewazno$¢ § 1 ust. 2 zaskarzonej uchwaty.
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Uzasadnienie

1. Uchwatg z dnia 18 lipca 2018 r., nr XLVIII/753/18 Sejmik Wojewodztwa
Lubuskiego ustalit nastepujgce sktadniki wynagrodzenia Marszatka Wojewodztwa
Lubuskiego:

— wynagrodzenie zasadnicze w kwocie 5.000,00 zt, dodatek funkcyjny w kwocie
2.500,00 zt, dodatek specjalny w wysokosci 3.000,00 oraz dodatek za wieloletnig
prace w wysokosci 20% wynagrodzenia zasadniczego w kwocie 1.000,00 zt (§ 1
ust. 1),

— dodatek specjalny w wysokosci 1.000,00 zt w okresie od dnia 1 lipca 2018 r. do dnia
31 grudnia 2018 r. (§ 1 ust. 2).

Jako podstawy prawne tej uchwaty wskazano art. 18 pkt 15 ustawy z dnia 5
czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewoddztwa (tekst jedn. Dz. U. z 2018 r., poz. 913 ze
zm., dalej u.s.w.), art. 10 ust. 2, art. 36 ust. 1-5, art. 37 ust. 3 i art. 38 ust. 1 ustawy z
dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych (tekst jedn. Dz. U. z 2018 r.
poz. 1260, dalej w skrocie u.p.s.) oraz § 3 pkt 1 oraz § 6 rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 15 maja 2018 r. w sprawie wynagradzania pracownikow
samorzgdowych (Dz. U. z 2018 r. poz. 936) wraz z zatacznikiem nr 1 tabeli nr | lit. B Ip.
5 do tego rozporzadzenia.

2. Na powyzszg uchwate skarge do Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w
Gorzowie WIlkp. wniést Wojewoda Lubuski, wnoszgc o stwierdzenie niewaznosci § 1
ust. 2 tej uchwaty i zarzucajgc mu istotne naruszenie art. 10 ust. 2 i art. 36 ust. 5 u.ps. w
zwigzku z § 6 w sprawie wynagradzania pracownikow samorzgdowych.

Zdaniem Wojewody przyznanie Marszatkowi Wojewodztwa Lubuskiego dodatku
specjalnego wskazanego w § 1 ust. 2 zaskarzonej uchwaty wykracza poza przyznane w
art. 18 pkt 15 usw. w zw. z art. 10 ust. 2 u.p.s. uprawnienie do okreslania
wynagrodzenia marszatkowi wojewddztwa. Zdaniem organu nadzoru ustawa o
pracownikach samorzgdowych rozréznia dwa rodzaje dodatkéw specjalnych.
Pierwszym z nich jest dodatek specjalny okreslony w art. 36 ust. 3 u.p.s., stanowigcy
obligatoryjny sktadnik wynagrodzenia wdjta (burmistrza, prezydenta miasta), starosty
oraz marszatka wojewoddztwa, ktdérego sposéb naliczania okreslony zostat w § 6
rozporzgdzenia. Drugim natomiast jest dodatek, o ktérym mowa w art. 36 ust. 5 u.p.s.

Dodatek ten ma charakter fakultatywny, a warunkiem jego przyznania jest zaistnienie
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okre$lonych przestanek, tj. okresowego zwiekszenia obowigzkéw stuzbowych lub
powierzenia dodatkowych zadan.

Analiza poréwnawcza tre$ci powyzszych przepisow wskazuje, ze dodatek
specjalny, o ktéorym mowa w art. 36 ust. 5 u.p.s. nie przystuguje marszatkowi
wojewodztwa oraz pozostatym osobom, o ktérych mowa w art. 36 ust. 3. Przystuguje im
bowiem, z tytutu zajmowanego stanowiska i zwigzanych z tym zadan, dodatek
specjalny, o charakterze obligatoryjnym, ktérego sposéb naliczania oraz minimailng i
maksymalng wysokos$c¢ okreslono w § 6 rozporzadzenia.

Dodatkowo przyznanie przez dwoch dodatkéw specjalnych o tgcznej wysokosci
przekraczajgcej kwote maksymalng (przy zatozeniu zastosowania wskazanej w uchwale
stawki wynagrodzenia, zasadniczego i dodatku funkcyjnego) stanowi wprost naruszenie
§ 6 rozporzadzenia. Przepis ten okresla bowiem minimalng i maksymalng kwote
dodatku specjalnego przystugujacego osobom, o ktérych mowa w art. 36 ust.3 u.p.s.

3. W odpowiedzi na skarge Sejmik Wojewddztwa Lubuskiego wniést o jej
oddalenie podnoszac, ze w uzasadnieniu uchwaty szczegétowo wskazano przestanki
przyznania tego dodatku specjalnego. Zadania realizowane w okresie od 1 lipca 2018 r.
do 31 grudnia 2018 r. stanowi¢ bedg zwiekszenie obowigzkéw stuzbowych Marszatka,
nie mieszczace sie w ramach jego ustawowych obowigzkéw. Sktadniki wynagrodzenia,
zaréwno obligatoryjne jak i fakultatywne przystugujgce pracownikowi samorzgdowemu,
w tym marszatkowi wojewddztwa, zostaty wymienione w art. 36 u.p.s. Ustawa nie
réznicuje uprawnienia do otrzymania dodatku specjalnego wskazanego w art. 36 ust. 5
u.p.s. wytgcznie dla pracownikéw zatrudnionych w urzedzie marszatkowskim na
podstawie umowy o prace. Zaskarzona cze$¢ uchwaty nie narusza takze § 6
rozporzadzenia dotyczgcego wysokos$ci dodatku specjalnego przyznawanego na
podstawie art. 36 ust. 3 u.p.s. — czego potwierdzeniem jest wskazana w zatgczniku nr 1
tabela 1 pkt 2, gdzie wskazano jako maksymalng kwote 2.500 zt dodatku funkcyjnego

dla prezydenta miasta do 300.000 mieszkancéw.

Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje

4. Stosownie do tresci art. 1 § 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju
sgdow administracyjnych (tekst jedn. Dz. U. z 2017 r. poz. 2188 ze zm.) sady
administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnoSci
administracji publicznej, przy czym kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem
zgodnosci z prawem (legalnosci), jezeli ustawy nie stanowig inaczej. Sagdy
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administracyjne, kierujgc sie wspomnianym kryterium legalnosci, dokonujg oceny
zgodnosci treéci zaskarzonego aktu oraz procesu jego wydania z normami prawnymi —
odpowiednio: ustrojowymi, proceduralnymi i materialnymi — przy czym ocena ta jest
dokonywana wedtug stanu prawnego i zasadniczo na podstawie akt sprawy istniejgcych
w dniu wydania zaskarzonego aktu.

W mysl art. 3 § 2 pkt 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (tekst jedn. Dz. U. z 2018 r. poz. 1302 ze zm., dalej
p.p.s.a.) kontrola dziatalnosci administracji publicznej przez sgdy administracyjne
obejmuje m.in. orzekanie w sprawach skarg na akty organéw jednostek samorzadu
terytorialnego i ich zwigzkéw, inne niz okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z
zakresu administracji publicznej. Sad uwzgledniajgc skarge na uchwate lub akt, o
ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6, stwierdza niewaznos¢ tej uchwaty lub aktu w catosci
lub w czesci albo stwierdza, ze zostaty wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis
szczegolny wytgcza stwierdzenie ich niewaznoéci (art. 147 § 1 p.p.s.a.).

Kompetencja wojewody jako organu nadzoru do wniesienia skargi na uchwate
sejmiku wojewddztwa znajduje podstawe w tresci art. 82c ust. 1 u.s.w. W mys| tego
przepisu, po uptywie terminu wskazanego w art. 82 ust. 1 (tzn. terminu do wydania
rozstrzygniecia nadzorczego w przedmiocie niewaznosci uchwaty w catosci lub w czesci
w sytuacji jej sprzecznoéci z prawem) organ nadzoru nie moze we wtasnym zakresie
stwierdzi¢ niewazno$ci uchwaty organu samorzadu wojewddztwa. W tym przypadku
organ nadzoru moze zaskarzy¢ uchwate do sadu administracyjnego.

5. Materialnoprawng podstawe zaskarzonej uchwaty stanowity m.in. przepisy
ustawy o pracownikach samorzgdowych. Stosownie do tresci art. 10 ust. 2 tej ustawy
czynno$ci z zakresu prawa pracy wobec marszatka wojewodztwa, zwigzane
z nawigzaniem i rozwigzaniem stosunku pracy, wykonuje przewodniczgcy sejmiku
wojewodztwa, a pozostate czynno$ci — wyznaczona przez marszatka osoba
zastepujgca lub sekretarz wojewodztwa, z tym ze wynagrodzenie marszatka
wojewodztwa ustala sejmik wojewddztwa, w drodze uchwaty.

W mys$l art. 36 ust. 1 u.p.s. pracownikowi samorzadowemu przystuguje
wynagrodzenie stosowne do zajmowanego stanowiska oraz posiadanych kwalifikacji
zawodowych. Wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta), staroécie oraz marszatkowi
wojewodztwa przystuguje dodatek specjalny (art. 36 ust. 3 u.p.s.). Z kolei w mys$l art. 36
ust. 5 u.p.s. pracownikowi samorzadowemu z tytutu okresowego zwiekszenia

obowigzkow stuzbowych lub powierzenia dodatkowych zadan moze zosta¢ przyznany
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dodatek specjalny. W przepisach ust. 3 oraz ust. 5 art. 36 u.p.s. ustawodawca postuzyt
sie tym samym terminem ,dodatek specjalny”.

6. Rozwazajgc istote sprawy a zarazem sporu nalezy wskaza¢, ze dotyczy ona
wyktadni prawa materialnego, a $cislej rzecz biorac wyktadni art. 36 ust. 3 i 5 u.p.s.,
réowniez w kontekscie relacji miedzy tymi przepisami. W tej mierze nalezy wskazaé, ze
jedng ze standardowych dyrektyw interpretacyjnych stosowanych w toku wyktadni
tekstow prawnych jest dyrektywa konsekwencji terminologicznej (S. Wronkowska, M.
Zielinski, Problemy i zasady redagowania tekstéw prawnych, Warszawa 1993, s. 310),
okreslana réwniez jako zakaz wyktadni homonimicznej (L. Morawski, Zasady wyktadni
prawa, Torun 2010, s. 120). Dyrektywa ta, nalezgca do stosowanych w pierwszej
kolejnosci dyrektyw wyktadni jezykowej, zabrania przyjmowaé, ze w jezyku prawnym
wystepujg wyrazenia wieloznaczne, a wiec zakazuje nadawac¢ temu samemu wyrazeniu
rézne znaczenia w konteksécie réznych przepiséw. Ratio legis tej dyrektywy opiera sie
na potrzebie zapewnienia ,jednolitej wykfadni prawa i zachowania jego spojnosci”
(postanowienie SN z 6 wrze$nia 2000 r., Il KKN 337/00, SNKW 2000/9-10/81).

Powyzszy poglad doktryny znajduje potwierdzenie réwniez w obowigzujgcych
przepisach prawa. W mys| bowiem § 10 zatgcznika do rozporzgdzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej (tekst
jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 283) do oznaczenia jednakowych poje¢ uzywa sie
jednakowych okreslen, a réznych poje¢ nie oznacza sie tymi samymi okresleniami.

Stanowisko to prezentuje réwniez orzecznictwo uznajac, ze w sytuacji gdy
prawodawca chce nadaé temu samemu wyrazeniu rézne znaczenia, a tym samym
odstgpi¢ od zakazu wyktadni homonimicznej, to powinien wyraznie to zaznaczyé
w tek$écie prawnym (por. uchwata TK z 29 stycznia 1992 r., W 14/91, OTK 1992/1/20,
uchwata SN z 29 stycznia 2004 r., | KZP 39/03, OSNKW 2004/2/13). Tylko jako wyjgtek
dopuszcza sie odstepstwa od wskazanej reguty jesli jest to uzasadnione odmiennymi
funkcjami takich samych termindw w réznych dziedzinach prawa (por. przyktadowo
réznice znaczenia terminu ,dokument” w prawie karnym i prawie cywilnym, por.
uchwata SN z 30 wrzeénia 2003 r., | KZP 22/03, OSNKW 2003/9-10/75), czy terminu
,2Swiadczenie” w prawie podatkowym i prawie cywilnym, por. uchwata 7 sedziéw NSA z
16 pazdziernika 2006 r., Il FPS 1/06, ONSAIWSA 2006/6/153)).

O ile jednak odstepstwa te mozna dostrzec poréwnujgc rézne akty normatywne
lub rézne gatezie badz dziaty prawa, o tyle nie sposéb uznaé, by w jednej ustawie .
(ustawie o pracownikach samorzadowych), w dwéch ustepach tego samego artykutu

36, ustawodawca dopuscit sie tak jaskrawego odstepstwa od zasady konsekwencji
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terminologicznej i uzyt zwrotu ,dodatek specjalny” w dwoéch réznych znaczeniach. W
kontekscie relacji wewnatrz aktu prawnego wyktadnia systemowa przemawia za tym, by
uznac przepis art. 36 ust. 3 u.p.s za lex specialis do przepisu art. 36 ust. 5 u.p.s.

7. Rezultaty wykfadni jezykowej i systemowej potwierdza réwniez wyktadnia
funkcjonalna (wyktadnia celowosciowa). Przepis art. 36 ust. 3 u.p.s. wskazuje na
obligatoryjnos¢ przyznania wymienionym w tym przepisie podmiotom (w tym
marszatkowi wojewddztwa) dodatku specjalnego. Prawo do dodatku specjalnego osoby
petnigce funkcje wojta (burmistrza, prezydenta miasta), starosty oraz marszatka
wojewodztwa majg zatem zagwarantowane ustawowo. Z kolei przepis art. 36 ust. 5
u.p.s. przewiduje mozliwo$¢ przyznawania pracownikowi samorzadowemu w okres$lonej
sytuacji dodatkowego skfadnika wynagrodzenia. W tym przypadku dodatek ma
charakter fakultatywny, a jego przestanka jest zwiekszenie obowigzkéw lub powierzenie
dodatkowych zadan pracownikowi samorzadowemu.

Omawiane regulacje, cho¢ pod wzgledem legislacyjnym nie do$é jednoznaczne,
sprowadzajg si¢ do ustanowienia dwéch roztagcznych podstaw przyznawania tego
samego dodatku specjalnego. Ta dyferencjacja jest uzasadniona tym, Ze petnienie
funkcji wskazanych w art. 36 ust. 3 u.p.s. z zatozenia wigze sie z permanentnym
wykonywaniem zwigkszonego zakresu zadan i obowigzkow stuzbowych. Stad dodatek
ma charakter obligatoryjny.

Z kolei swiadczenie, o ktérym mowa w art. 36 ust. 5 u.p.s., majgce charakter
fakultatywny, moze zosta¢ przyznane jedynie za wykonanie dodatkowych zadan, poza
stricte biezacymi zadaniami stuzbowymi lub z tytutlu okresowego zwiekszenia
obowigzkow stuzbowych. Jest to $wiadczenie o charakterze jednorazowym lub
krétkookresowym, ktére moze zosta¢ ustalone dla wszystkich kategorii pracownikéw
samorzgdowych, w tym zatrudnionych na stanowiskach urzedniczych, kierowniczych
stanowiskach urzedniczych, pomocniczych i obstugi z wytgczeniem oséb wskazanych w
art. 36 ust. 3 u.p.s. W tej mierze podzieli¢ nalezy oparty na podobnych argumentach
poglad wyrazony w wyroku WSA w Gdarisku z dnia 30 pazdziernika 2018 r., Il SA/Gd
725/18, CBOSA).

Uzupetniajgc i wspierajgc argumentacje zawartg w tym orzeczeniu nalezy
wskazac¢, ze racjonalno$¢ przepisu art. 35 ust. 5 u.p.s. oraz jego spojnosé i
niekonkurencyjno$¢ wobec przepisu art. 36 ust. 3 u.p.s. zasadza sie na tym, ze ,zwykly”
pracownik ma formalnie okreslony zakres obowigzkdéw stuzbowych lub zadan i w
stosunku do tego zakresu z jakiego$§ powodu moze nastgpi¢ ich epizodyczne

zwiekszenie (np. z powodu koniecznos$ci zastepowania innego pracownika itp.). Takiej
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sytuacji nie da sie donie$¢ do funkcji i zakresu obowigzkdéw i zadan oséb wymienionych
w art. 36 ust. 3 u.p.s, gdyz osoby te, z racji petnionych funkcji, nie mogg - w ramach
tychze funkgji - wykonywaé¢ dodatkowych zadan lub formalnie posiadaé zwiekszonego
zakres obowigzkéow stuzbowych. Przyjecie mozliwosci wystgpienia przestanek
wskazanych w ust. 5 w stosunku do oséb wymienionych w art. 36 ust. 3 u.p.s godzitoby
w ustawowy zakres kompetencji oraz obowigzkéw oséb bedacych organami jednostek
samorzgdu terytorialnego i zarazem kierownikami urzedéw tych jednostek
odpowiadajgcych za funkcjonowanie catej tej struktury.

8. Podzielic nalezy réwniez poglad Wojewody, ze przyznanie Marszatkowi
Wojewddztwa Lubuskiego przez Sejmik dwdch dodatkow specjalnych moze prowadzié
do przekroczenia maksymalnej wysokosci tego skfadnika wynagrodzenia, okreslonej w
§ 6 rozporzadzenia w sprawie wynagradzania pracownikéw samorzgdowych. Przepis
ten okresla minimalng i maksymalng kwote dodatku specjalnego przystugujacego
osobom, o ktérych mowa w art. 36 ust. 3 u.p.s. (a zatem m.in. marszatkowi
wojewodztwa). W konsekwencji nie jest mozliwe przyznanie osobie petnigcej funkcje
marszatka wojewddztwa dodatku specjalnego przekraczajgcego wskazang w tym
przepisie kwote.

Powyzsze rozwazania prowadzg do wniosku, ze § 1 ust. 2 uchwaty Sejmiku
Wojewddztwa Lubuskiego zostat uchwalony =z istotnym naruszeniem prawa
materialnego polegajacego na btednej wyktadni art. 36 ust. 3 i ust. 5 u.p.s. Istotno$é
naruszenia prawa zwigzana jest tu nie tylko z kwestig wyktadni, ale i skutkéow jakie
wynikajg z niewtasciwego rozumienia przepisu. W konsekwencji, na podstawie art. 147

§ 1 p.p.s.a., nalezato stwierdzi¢ niewaznos$¢ § 1 ust. 2 zaskarzonej uchwaty.
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