ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 1 grudnia 2022 r. Pozycja 71

POSTANOWIENIE
z dnia 23 listopada 2022 r.
Sygn. akt K 4/20

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Bogdan Swicczkowski — przewodniczacy
Mariusz Muszynski

Krystyna Pawtowicz

Stanistaw Piotrowicz

Jarostaw Wyrembak — sprawozdawca,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 23 listopada 2022 r., wniosku Rady Gmi-
ny Stgzyca o zbadanie zgodnoSci:
art. 36 ust. 5 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych
(Dz. U. z 2019 r. poz. 1282) w zakresie, w jakim pozbawia on rade¢ gminy moz-
liwosci przyznania wojtowi dodatku specjalnego na mocy art. 36 ust. 5 tej usta-
wy W sytuacji, kiedy wojt jest rowniez pracownikiem samorzadowym i tym sa-
mym przysluguje mu wskazany w przepisie dodatek specjalny, z art. 165 ust. 2
Konstytucji oraz art. 4 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporza-
dzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124,
poz. 607, ze sprost.),

postanawia:
umorzy¢ postepowanie.

Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.

UZASADNIENIE
[

1. Wniosek Rady Gminy Stezyca zostat przedstawiony na tle nastepujacego stanu fak-
tycznego i prawnego:

26 czerwca 2018 r. Rada Gminy Stezyca podjeta uchwate w sprawie ustalenia wyna-
grodzenia woéjta tej gminy, przyznajagc mu w § 1 ust. 2 uchwaty dodatek specjalny na podsta-
wie art. 36 ust. 5 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz. U.
z 2018 r. poz. 1260; dalej: u.p.s.). Wojewoda Pomorski, rozstrzygni¢gciem nadzorczym
z 8 sierpnia 2018 r. stwierdzil niewazno$¢ tego zapisu uchwaty z uwagi na to, ze art. 36 ust. 5
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u.p.s. nie ma zastosowania do wojta, zatem przyznanie mu dodatku na podstawie tego przepi-
su stanowi wykroczenie poza kompetencje Rady Gminy Stezyca.

Wojewddzki sad administracyjny (dalej: WSA), wyrokiem z 30 pazdziernika 2018 r.,
oddalit skarge gminy Stezyca. WSA podnidst, ze dodatek specjalny jest jednym ze sktadni-
kow dodatkowych do wynagrodzenia. Zgodnie z art. 36 ust. 3 u.p.s. wojtowi (burmistrzowi,
prezydentowi miasta), staro$cie oraz marszatkowi wojewddztwa przystuguje dodatek specjal-
ny. Z kolei zgodnie z art. 36 ust. 5 u.p.s. pracownikowi samorzadowemu z tytulu okresowego
zwigkszenia obowigzkow stuzbowych lub powierzenia dodatkowych zadan moze zosta¢ przy-
znany dodatek specjalny. WSA podkreslil, ze uwzgledniajac istote dodatku specjalnego, sko-
relowanego ze zwigkszeniem zakresu wykonywanych przez dang osobg zadan, nie sposob
przyja¢, ze prawo do dodatku specjalnego, o ktorym mowa w art. 36 ust. 5 u.p.s., moze by¢
przyznane osobie pelnigcej funkcje wojta (burmistrza, prezydenta miasta), starosty oraz mar-
szatka wojewodztwa. Regulacje zawarte w art. 36 ust. 3 1 5 u.p.s. nie odnoszg si¢ do dwoch
zupetnie odrebnych sktadnikoéw wynagrodzenia, lecz do identycznego sktadnika wynagrodze-
nia, ktory ustawodawca dywersyfikuje w taki sposob, ze wyroznia kategorie podmiotow, kto-
rym ten skladnik przystuguje (art. 36 ust. 3 u.p.s.) badz moze by¢ przyznany (art. 36 ust. 5
u.p.s.). W odniesieniu do podmiotéw wskazanych w art. 36 ust. 3 u.p.s. ustawodawca uznaje
przedmiotowy dodatek za element obligatoryjny wynagrodzenia. Jak wywiodt WSA, regula-
cja ta stanowi wyraz w pelni uzasadnionego uznania, ze pelnienie funkcji wojta (burmistrza,
prezydenta miasta), starosty oraz marszatka wojewddztwa z zatozenia wigze si¢ z permanent-
nym wykonywaniem zwigkszonego zakresu zadan i obowigzkow stuzbowych. Z kolei §wiad-
czenie, o ktorym mowa w art. 36 ust. 5 u.p.s., majace charakter fakultatywny, moze by¢ przy-
znane jedynie za wykonanie dodatkowych zadan, poza podstawowymi zadaniami stuzbowymi
lub z tytulu okresowego zwigkszenia obowigzkow stuzbowych. W ocenie WSA, regulacja
normatywna dotyczaca dodatku specjalnego, zawarta w art. 36 ust. 3 i 5 u.p.s., pozwala na
odkodowanie intencji ustawodawcy i jasne okreslenie, jakim kategoriom pracownikéw samo-
rzagdowych nalezy — badz mozna — przyzna¢ okreslone sktadniki wynagrodzenia.

Stanowisko WSA podzielit Naczelny Sad Administracyjny, stwierdzajac, w wyroku
z 5 kwietnia 2019 r., ze wojtowi przystuguje dodatek specjalny na podstawie art. 36 ust. 3
u.p.s., co oznacza brak podstaw do przyznania wojtowi dodatku specjalnego na podstawie
art. 36 ust. 5 u.p.s., a uchwala Rady Gminy St¢zyca przyznajaca wojtowi dodatek specjalny
na podstawie art. 36 ust. 5 u.p.s. jest sprzeczna z prawem i podlega stwierdzeniu niewaznosci
w trybie art. 91 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2019 r.
poz. 506).

W tej sytuacji Rada Gminy Stezyca, wnioskiem z 28 sierpnia 2019 r., zwrocita si¢ do
Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodno$ci art. 36 ust. 5 u.p.s., W zakresie,
w jakim pozbawia on rade gminy mozliwosci przyznania wojtowi dodatku specjalnego na
mocy art. 36 ust. 5 u.p.s. w sytuacji, kiedy wojt jest rOwniez pracownikiem samorzadowym i
tym samym przystuguje mu wskazany w przepisie dodatek specjalny, z art. 165 ust. 2 Konsty-
tucji oraz art. 4 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu
dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607, ze sprost., dalej: Karta).

Whnioskodawca wskazat, ze brak mozliwosci przyznania przez rade gminy dodatku
specjalnego na podstawie art. 36 ust. 5 w zwigzku z art. 8 ust. 2 u.p.s. narusza prawo organu
stanowigcego gminy do samodzielnego decydowania o przyznaniu przedmiotowego dodatku,
wyrazone w art. 165 ust. 2 Konstytucji oraz art. 4 ust. 2 Karty.

2. W pismie z 23 lipca 2020 r., Sejm przedstawil stanowisko, zgodnie z ktorym niniej-
sze postepowanie podlega umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Sejm podkreslit, ze Trybunal na kazdym etapie postepowania powinien bada¢, czy nie
zachodzi ktéra$ z ujemnych przestanek wydania wyroku, skutkujacych obligatoryjnym umo-
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rzeniem postepowania — W tym zakresie stanowisko zajete przez Trybunat w ramach wstep-
nego rozpoznania wniosku nie wigze sktadu rozpoznajgcego sprawe in merito. Przeprowadze-
nie merytorycznej analizy konstytucyjnosci jest uwarunkowane uprzednig weryfikacjg dopet-
nienia warunkéw formalnych zwigzanych ze ztozeniem do Trybunatu wniosku o zbadanie
konstytucyjnosci przepisu.

W ramach rozwazan o charakterze formalnym, watpliwosci Sejmu nie budzi zdolnos¢
podmiotowa Rady Gminy St¢zyca do wszczecia kontroli zgodnosci z Konstytucja kwestio-
nowanego we wniosku przepisu u.p.s. Uwzgledniajac tre$¢ art. 47 ust. 2 ustawy z dnia 30 li-
stopada 2016 r. o organizacji i1 trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.0.t.p.TK), Sejm zakwestionowal jednak sposob sformu-
towania wniosku przez Rade Gminy Stezyca, wskazujac na jego braki formalne, w tym brak
wyktadni wzorcoéw kontroli oraz brak argumentdéw lub dowoddw na poparcie zarzutu.

Sejm wskazat takze, ze zarzuty Rady Gminy Stezyca koncentrujg si¢ nie na tresci
normatywnej zakwestionowanego przepisu, ale na fakcie nieprawidtowej jego interpretacji
dokonanej przez sagdy administracyjne. W tym kontek$cie Sejm wyrazit poglad, ze przedmio-
tem dokonywanej przez Trybunat Konstytucyjny kontroli moga by¢ wytacznie akty norma-
tywne, a nie akty stosowania prawa. Skladany do Trybunalu wniosek moze zatem doprowa-
dzi¢ do orzeczenia o niekonstytucyjnosci danego przepisu tylko wtedy, gdy niekonstytucyj-
nos$¢ ma swoje zrodto w samym przepisie, nie zas w akcie jego stosowania. Zdaniem Sejmu,
w przypadku wniosku Rady Gminy Stezyca mamy do czynienia nie tyle z zaskarzeniem prze-
pisu, ile z zaskarzeniem aktéw ze sfery stosowania prawa. Z tresci uzasadnienia wniosku wy-
nika, w ocenie Sejmu, ze do naruszenia norm konstytucyjnych miato dojs¢ przez taka, a nie
inng interpretacje art. 36 ust. 5 u.p.s. przez sady. Zdaniem Sejmu, argumentacja wniosku nie
zawiera uzasadnienia niekonstytucyjnosci przepiséw, jest za§ w istocie wyrazem krytycznej
oceny wydanych w sprawie wyrokow. Wnioskodawca nie wykazal przy tym istnienia po-
wszechnej, utrwalonej praktyki stosowania prawa (linii orzeczniczej), nadajacej kwestiono-
wanemu przepisowi niekonstytucyjne znaczenie. Takiej analizy we wniosku Rady Gminy
Stezyca zabrakto, co — zdaniem Sejmu — nie pozwala na przyjgcie, ze W niniejszej sprawie
mamy do czynienia z uksztalttowang praktyka stosowania prawa, przesadzajaca o tresci nor-
matywnej zakwestionowanego we wniosku przepisu. Rozstrzygnigcie sprawy przez Trybunat
Konstytucyjny jest w takiej sytuacji, w ocenie Sejmu, niedopuszczalne.

3. Podobnie jak Sejm, Prokurator Generalny rowniez przedstawil, w pisSmie z 29 wrze-
snia 2020 r., stanowisko, wedtug ktérego postgpowanie podlega umorzeniu ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Argumenty podniesione przez Prokuratora Generalnego sa w duzej cze¢Sci zbiezne
z argumentami przedstawionymi przez Sejm. W ramach analizy formalnej wniosku — ktora
Trybunat zobowigzany jest przeprowadza¢ na kazdym etapie postgpowania — nalezy, zdaniem
Prokuratora Generalnego, dojs¢ do nastgpujacych wnioskow:

— Rada Gminy Stezyca, jako organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego,
spelnita wymagania wynikajace z art. 48 u.o.t.p.TK, kwestionujac przepis zwigzany ze spra-
wami objetymi zakresem jej dzialania;

— Rada Gminy Stezyca nie dopehnita jednakze wymagan wynikajacych z art. 47 ust. 2
u.0.t.p.TK. Nie przedstawita bowiem wyktadni wzorcow kontroli, a uzasadnienie przedsta-
wionego zarzutu niekonstytucyjnosci jest zbyt ogdlnikowe.

Prokurator Generalny, podobnie jak Sejm, uznat, Ze istota wniosku jest nie tres¢ nor-
matywna kwestionowanego przepisu, lecz jego jednostkowe zastosowanie przez sady. Wnio-
skodawca nie wykazatl przy tym, ze istnieje utrwalona linia orzecznicza, interpretujaca zakwe-
stionowany przepis w sposob opisany we wniosku. Prokurator Generalny podkreslit, ze
w gestii Trybunatu Konstytucyjnego nie lezy ocena prawidtowosci zastosowania in concreto
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regulacji zawartych w ustawie lub innym akcie normatywnym.
4. Rzecznik Praw Obywatelskich nie przedstawit stanowiska w niniejszej sprawie.
I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

Szczegodtowa analiza wniosku Rady Gminy St¢zyca (dalej takze: wnioskodawca) pod
wzgledem formalnym, ktérg Trybunal Konstytucyjny przeprowadzil na tym etapie postgpo-
wania, potwierdzita legitymacje Rady Gminy St¢zyca do ztozenia przedmiotowego wniosku.
Rada Gminy Stezyca jest bowiem organem stanowigcym jednostki samorzadu terytorialnego,
a przepis przedstawiony Trybunatowi do kontroli jest zwigzany ze sprawami objetymi zakre-
sem jej dziatania — zgodnie z art. 18 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2022 r. poz. 559; ze zm.), do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy
ustalanie wynagrodzenia wdjta, stanowienie o kierunkach jego dzialania i przyjmowanie
sprawozdan z jego dziatalno$ci.

Analiza wniosku Rady Gminy Stezyca wskazata jednak na braki uniemozliwiajace
przeprowadzenie kontroli merytorycznej zakwestionowanego przepisu.

Zarzut wnioskodawcy naznaczony jest logiczng sprzecznoscig: kontrola zakwestiono-
wanego przepisu miataby by¢ dokonana w zakresie, w jakim przepis ten pozbawia rade gminy
mozliwosci przyznania wojtowi dodatku specjalnego — i jednocze$nie, jak zaznaczyt wnio-
skodawca, miataby zosta¢ przeprowadzona w sytuacji, gdy wojtowi przystuguje wskazany
w tym przepisie dodatek specjalny.

Artykut 36 ust. 5 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych
(Dz. U. z 2022 r. poz. 530; dalej: u.p.s.) ma nast¢pujacg tres¢: ,,Pracownikowi samorzadowe-
mu z tytutu okresowego zwickszenia obowigzkow stuzbowych lub powierzenia dodatkowych
zadan moze zosta¢ przyznany dodatek specjalny”.

Rada Gminy Ste¢zyca interpretuje art. 36 ust. 5 u.p.s. przyjmujac, ze przyznaje on wWoj-
towi dodatek specjalny. Tymczasem, wedtug stanowiska sadow, przepis ten nie ma zastoso-
wania do wojta. Dodatek specjalny dla wdjta przyznawany jest na podstawie innego przepisu
— przepisu szczegdlnego, ktory reguluje kwestie przedmiotowego dodatku w odniesieniu do
wojta w sposob inny niz w odniesieniu do pozostatych pracownikéw samorzadowych. Przepi-
sem tym jest art. 36 ust. 3 u.p.s., ktory stanowi, ze: ,,Wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi
miasta), staro$cie oraz marszatkowi wojewodztwa przystuguje dodatek specjalny”.

Z dokumentacji sprawy wynika, ze Rada Gminy Stezyca nie zgadza si¢ z interpretacja
przepiséw dokonang przez sagdy administracyjne w jej sprawie. Rada Gminy Stezyca nie chce
zaakceptowac, ze art. 36 ust. 3 u.p.s. stanowi lex specialis w stosunku do art. 36 ust. 5 u.p.s.,
wylaczajac jego stosowanie w stosunku do wojta — przy czym art. 36 ust. 3 u.p.s. jest dla woj-
ta korzystniejszy. Istnieja podstawy, by przypuszczaé, ze Rada Gminy Stgzyca w istocie po-
szukuje prawnego potwierdzenia mozliwos$ci przyznania wojtowi dwoch dodatkow specjal-
nych — obligatoryjnego, na podstawie art. 36 ust. 3 u.p.s., i fakultatywnego, na podstawie
art. 36 ust. 5 u.p.s. Nie uzasadnia jednak, dlaczego uwaza, ze sg to dwa rézne dodatki specjal-
ne, skoro ustawodawca uzywa jednego pojecia ,,dodatek specjalny”, a sady administracyjne
jednoznacznie przyjmuja, ze przepisy wprowadzajg rozroéznienie podmiotowe polegajace na
tym, ze dodatek ten przyshuguje wojtowi obligatoryjnie, a innym pracownikom samorzado-
wym — fakultatywnie, ze wzgledu na zwigkszone obowiazki lub dodatkowe zadania.

Whnioskodawca nie wykazatl takze zadnego problemu konstytucyjnego w odniesieniu
do zasady autonomii jednostek samorzadu terytorialnego. Wszakze to nie do jednostek samo-
rzadu terytorialnego nalezy wyznaczanie granic wlasnej autonomii. Rada Gminy Stezyca Ssa-
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ma podnosi, ze jej autonomia jest realizowana w granicach prawa. Brak zgody na granice
wyznaczone przez prawo, i doprecyzowane w orzecznictwie sagdowym, nie oznacza braku
autonomii jednostki samorzadu terytorialnego — przyznanej przeciez w granicach prawa, a nie
poza nimi.

Wedtug wnioskodawcy ,,prawo organu stanowigcego gminy — rady gminy do samo-
dzielnego decydowania o przyznaniu przedmiotowego dodatku [jest] wyrazone w art. 165
ust. 2 Konstytucji oraz art. 4 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego z dnia
15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 Nr 124, poz. 607)”. Tymczasem zaden z tych przepi-
s6w nie odnosi si¢ do jakichkolwiek sktadnikow wynagrodzen, lecz statuuja one ogdlng zasa-
de autonomii jednostek samorzadu terytorialnego, ograniczong jednakowoz przepisami pra-
wa. Jednostka samorzgdu terytorialnego istnienie takich ograniczen zobowigzana jest respek-
towac.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, Rada Gminy Stezyca nie zdotata sformutowac
problemu konstytucyjnego, ktéry moglby zosta¢ poddany kontroli Trybunatu.

Biorac pod uwagg wszystkie wyzej podniesione racje, Trybunat uznat, ze aktualizuje
si¢ podstawa umorzenia postepowania w postaci niedopuszczalno$ci orzekania i postanowit
jak w sentencji.
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