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WOJEWODA LUBELSKI

Rozstrzygniecie nadzorcze Nr PN-11.4131.413.2015
Wojewody Lubelskiego

z dnia 7 pazdziernika 2015 r.

stwierdzajace niewazno$¢ uchwaly Nr X/142/2015 Sejmiku Wojewédztwa Lubelskiego z dnia
7 wrzesnia 2015 r. w sprawie nadania statutu Zarzgadowi Drog Wojewodzkich w Lublinie, w czeSci
obejmujacej § 3 ust. 1 w brzmieniu: ,,powolywany i odwolywany przez Zarzad Wojewédztwa
Lubelskiego” oraz § 3 ust. 4 statutu, stanowiacego zalacznik do uchwaty

Na podstawie art. 82 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz. U.z 2015 .
poz. 1392)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr X/142/2015 Sejmiku Wojewodztwa Lubelskiego z dnia 7 wrzesnia 2015 r. w sprawie nadania
statutu Zarzadowi Drég Wojewddzkich w Lublinie, w czeSci obejmujacej § 3 ust. 1| w brzmieniu:
»powolywany i odwotywany przez Zarzad Wojewodztwa Lubelskiego” oraz § 3 ust. 4 statutu, stanowiacego
zatgcznik do uchwaty.

Uzasadnienie
Uchwata Nr X/142/2015 zostata dor¢czona organowi nadzoru w dniu 11 wrze$nia 2015 r.

W podstawie prawnej przedmiotowej uchwaty powotano m. in. art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 21 marca
1985r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2015r. poz. 460, ze zm.). W mysl tego przepisu, zarzadca drogi,
o ktorym mowa w art. 19 ust. 2 pkt 2-4 i ust. 5, moze wykonywac swoje obowigzki przy pomocy jednostki
organizacyjnej bedacej zarzadem drogi, utworzonej odpowiednio przez sejmik wojewodztwa, rad¢ powiatu
lub rad¢ gminy.

Zgodnie 7z § 1 ust. 1 statutu, stanowigcego =zatacznik do przedmiotowej uchwaly, Zarzad Drog
Wojewodzkich w Lublinie zwany dalej ,,ZDW” jest jednostka budzetowa, finansowana przez Samorzad
Wojewodztwa Lubelskiego, jako samorzadowa jednostka organizacyjna Wojewodztwa Lubelskiego.

W § 3 ust. 1 statutu postanowiono, iz ZDW kieruje jednoosobowo i reprezentuje na zewnatrz Dyrektor
ZDW, powolywany i odwolywany przez Zarzqd Wojewodztwa Lubelskiego.

Dyrektor ZDW organizuje dzialalnos¢ ZDW irealizuje jego zadania przy pomocy dwoch Zastepcow
Dyrektora, Gtownego Ksigegowego, Naczelnikow Wydzialow oraz Kierownikéw jednostek terenowych,
ktorzy sg wobec niego odpowiedzialni za cato$¢ spraw objetych ich zakresem dziatania (§ 3 ust. 2 statutu).
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Stosunek pracy na podstawie umowy o prace z Zastgpcami Dyrektora, Glownym Ksiegowym,
Naczelnikami Wydziatow oraz Kierownikami jednostek terenowych oraz pozostatymi pracownikami ZDW
nawigzuje, rozwiazuje i zmienia Dyrektor ZDW, z zastrzezeniem ust. 4 (§ 3 ust. 3 statutu).

W § 3 ust. 4 statut stanowi za$, iz nawigzanie, rozwigzanie i zmiana stosunku pracy na podstawie umowy
0 pracg z:

1) Zastepcami Dyrektora oraz Glownym Ksiggowym wymaga uzgodnienia z Zarzadem Wojewodztwa
Lubelskiego,

2) Kierownikami jednostek terenowych wymaga uzgodnienia z wlasciwym merytorycznie Cztonkiem Zarzadu
Wojewodztwa Lubelskiego.

W ocenie organu nadzoru przytoczone wyzej postanowienia § 3 ust. 1 w zakresie stow: ,,powotywany
iodwotywany przez Zarzad Wojewddztwa Lubelskiego” oraz § 3 ust. 4 statutu zostaly podjete
z istotnym naruszeniem przepisow ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych
(Dz. U. z 2014r. poz. 1202).

Ustawa o pracownikach samorzadowych okresla status prawny pracownikoéw zatrudnionych
w wojewddzkich samorzadowych jednostkach organizacyjnych (art. 2 pkt 1 ustawy). Powolana ustawa
w art. 4 ust. 1 wskazuje dopuszczalne sposoby nawigzania stosunku pracy oraz zawiera zamknigty
katalog stanowisk, na ktorych nawigzanie stosunku pracy nastgpuje na podstawie powotania. Zgodnie
z art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy, powolanie jest ograniczone jedynie do zastepcy wojta (burmistrza,
prezydenta miasta), skarbnika gminy, skarbnika powiatu i skarbnika wojewddztwa.

Zatem nalezy stwierdzi¢, ze ten sposob nawigzania stosunku pracy nie jest mozliwy przy zatrudnianiu
kierownikow wojewodzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych.

Tym samym postanowienia § 3 ust. 1 przedmiotowego statutu w wyzej wskazanym zakresie zostaty
podjete bez umocowania ustawowego, zistotnym naruszeniem art. 4 ust. 1 pkt 21 3 ustawy
o pracownikach samorzadowych.

Z kolei wprowadzony w § 3 ust. 4 obowigzek dokonywania uzgodnien przez Dyrektora ZDW
w zakresie nawigzywania, rozwigzywania izmiany stosunku pracy pracownikow ZDW z Zarzadem
Wojewodztwa (w przypadku zastepcow dyrektora 1 glownego ksiegowego) oraz z wilasciwym
merytorycznie Cztonkiem Zarzadu Wojewodztwa (w przypadku kierownikow jednostek terenowych
ZDW) nie znajduje podstaw prawnych i narusza art. 7 pkt 4 ustawy o pracownikach samorzadowych.

Stosownie do tresci art. 7 ww. ustawy czynnosci w sprawach z zakresu prawa pracy za jednostki,
o ktorych mowa w art. 2, z zastrzezeniem art. 8 ust. 2, art. 9 ust. 2 i 3 oraz art. 10 ust. 2 i 3, wykonuja:

1) wojt (burmistrz, prezydent miasta) - wobec zastgpcy wojta (burmistrza, prezydenta miasta), sekretarza
gminy, skarbnika gminy oraz kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych;

2) przewodniczacy zgromadzenia zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego - wobec cztonkéw zarzadu
tego zwigzku;

3) wojt (burmistrz, prezydent miasta), starosta, marszalek wojewddztwa w urzgdzie jednostki samorzadu
terytorialnego - wobec pozostatych pracownikow urzedu oraz wobec kierownikéw samorzadowych
jednostek organizacyjnych innych niz wymienione w pkt 11 2;

4) kierownik jednostki organizacyjnej - za inne niz wymienione w pkt 1-3 jednostki.

Zdaniem organu nadzoru wynikajagce zart. 21 ust. 1 ustawy o drogach publicznych oraz
art. 12 ust. 2 ustawy o finansach publicznych kompetencje Sejmiku Wojewodztwa do utworzenia
inadania statutu jednostce organizacyjnej bedacej zarzadem drogi nie obejmujg uprawnienia do
wladczej ingerencji postanowieniami statutowymi w zakresie nawigzywania, rozwigzywania i zmiany
stosunkow pracy pracownikow takiej jednostki.

Przedmiotowa regulacja narusza rowniez art. 41 ust. 2 pkt 6 ustawy o samorzadzie wojewodztwa.
W mysl tego przepisu, do zadan Zarzadu Wojewodztwa nalezy kierowanie, koordynowanie
1 kontrolowanie dziatalno$ci wojewddzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych, w tym
zatrudnianie izwalnianie kierownikow wojewodzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych.
Przepis ten nie upowaznia natomiast Zarzagdu Wojewodztwa do wyrazania zgody na zatrudnienie,
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zmian¢ albo rozwigzanie stosunku pracy zastgpcy kierownika, glownego ksiegowego lub innych
pracownikéw jednostki organizacyjne;.

Wylaczne kompetencje w tym zakresie, stosownie do treSci art. 7 pkt 4 ustawy o pracownikach
samorzadowych, przystuguja kierownikowi jednostki organizacyjne;.

Pismem zdnia 2 pazdziernika 2015r., =znak: DT-IV.8014.3.2015.SKL, wyjasnienia
w przedmiotowej sprawie ztozyl Marszalek Wojewodztwa Lubelskiego.

W wyjasnieniach tych podniesiono, iz sformutowanie uzyte w § 3 ust. 1 statutu ZDW,
stanowiacym o ,,powofywaniu i odwolywaniu” dyrektora ZDW przez Zarzad Wojewddztwa Lubelskiego
oznacza powotlanie pozorne, w pelni zgodne zkompetencja zarzadu wojewoddztwa ustanowiong
w art. 41 ust. 2 pkt 6 ustawy o samorzadzie wojewodztwa. Powolanie pozorne ma w tym przypadku
kontekst historyczny (zapis o powotywaniu kierownikow jednostek organizacyjnych obowigzywat
z mocy art. 41 ust. 2 pkt 6 ustawy o samorzadzie wojewddztwa do konca 2008 roku).

Znana w doktrynie i orzecznictwie koncepcja tzw. ,,powolania pozornego” zaktada, ze uzycie
przez ustawodawce stowa "powotuje" nie przesadza o tym, ze mamy do czynienia ze stosunkiem pracy
z powotania. Kierunek wyktadni przepisow Kodeksu pracy dotyczacych nawigzania stosunku pracy na
podstawie powotania, po nowelizacji tegoz kodeksu w 1996 r. wskazuje, ze w przypadkach watpliwych
nalezy raczej uznawac, iz brak jest podstaw do zatrudniania na takiej podstawie. Dlatego koncepcja ta
przyjmuje, ze rowniez inne przepisy ustawowe nie poszerzaja katalogu stanowisk, na ktérych mozna
zatrudnia¢ osoby w ten sposob. W wyroku z dnia 19 stycznia 2000 r., sygn. akt I PKN 480/99 Sad
Najwyzszy wprost stwierdzil, ze niestety ustawodawca czesto nie zachowuje wiasciwej dbatosci
o uzywanie odpowiednich sformutowan i uzywa ich w roznych znaczeniach. Zdarza si¢ to czesto przy
uzyciu stowa "powoltuje" do oznaczenia bgdz nawigzania stosunku pracy bgdz do powierzenia
stanowiska (funkcji).

Powyzszy kierunek wyktadni przepisow ustawowych nie moze jednak przesadza¢ o zgodnosci
z prawem kwestionowanych postanowien § 3 ust. 1 Statutu Zarzadu Drog Wojewodzkich nadanego
uchwala Sejmiku Wojewoddztwa. Bezspornie kierownicy zarzadow drog wojewodzkich nie sa
zatrudniani na podstawie powotania. Zdaniem organu nadzoru brak zatem podstaw prawnych do
wprowadzenia w uchwale ,,powotania pozornego” jako niezaleznego od trybu nawigzania stosunku
pracy sposobu powierzenia stanowiska Dyrektora ZDW, gdyz zaden przepis prawa powszechnie
obowigzujacego nie przewiduje takiej mozliwosci.

Tre$¢ uchwaly winna by¢ dostosowana do obowigzujacych przepiséw prawa. Jak trafnie podkreslono
w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 czerwca 1995 r. (sygn. akt SA/Gd 29949/94,
OwSS 1996/3/91) uchwaty podejmowane przez organy samorzadowe muszg zawiera¢ sformutowania
jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu
interpretacyjnego. Teza tego orzeczenia bedzie miala zastosowanie tym bardziej do aktéw prawa
miejscowego, ktore zawieraja normy prawa powszechnie obowiazujacego.

Nie mozna takze pominaé, ze przywotywany art. 41 ust. 2 pkt 6 ustawy o samorzadzie wojewddztwa
w brzmieniu obowigzujagcym przed 1 stycznia 2009r., gdy wprost traktowal o, powotywaniu
i odwolywaniu kierownikow wojewodzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych”, zostat
zmieniony mocg art. 49 pkt 5ustawy z dnia 21 listopada 2008r. o pracownikach samorzadowych.
Z uzasadnienia projektu tej ustawy wynika, ze zaktada ona tworzenie spojnego — w zakresie
podstawowych instytucji — systemu zarzgdzania zasobami ludzkimi w administracji samorzadowej,
w tym dookre$lenie i ujednolicenie podstaw zatrudnienia w administracji samorzadowe;.

Wobec powyzszego nie mozna podzieli¢ stanowiska, iz w obecnie obowigzujagcym stanie prawnym
zapisy uchwaty przewidujace ,,powotywanie i odwotywanie” kierownika wojewodzkiej samorzadowej
jednostki organizacyjnej pozostaja prawidlowym rozwigzaniem legislacyjnym.

W przedtozonych wyjasnieniach podniesiono réwniez, ze postanowienia § 3 ust. 4 statutu
ZDW, gwarantujace Zarzadowi Wojewddztwa zachowanie mozliwosci wptywu na doboér pracownikow
ZDW stanowiacych kadrg zarzadzajaca tej jednostki, uzasadnione sa wyjatkowym statusem ustrojowym
zarzagdu drog wojewddzkich, ,,strategicznym charakterem” zadan realizowanych przez Zarzad Drog
Wojewddzkich w Lublinie, priorytetowymi zadaniami realizowanymi przez tg jednostke i bardzo duzym
budzetem.
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Zdaniem organu nadzoru obowigzujgce przepisy prawa, wtym Ww szczegdlnosci ustawy
o samorzadzie wojewodztwa oraz ustawy o pracownikach samorzadowych, nie daja podstaw prawnych
do réznicowania statusu prawnego pracownikow wojewddzkich jednostek organizacyjnych ze wzgledu
na rodzaj albo doniosto$¢ zadan realizowanych przez dang jednostkg, czy tez wielko$¢ $rodkow
finansowych, ktérymi dysponuje jednostka.

Nalezy podkresli¢, ze ustawa o pracownikach samorzagdowych wprowadza zasadg, ze wolne
stanowiska urzgdnicze, w tym kierownicze stanowiska urzednicze, obsadzane sg w trybie otwartego
i konkurencyjnego naboru (art. 11). W doktrynie slusznie przyjmuje si¢, ze otwarty i konkurencyjny
nabor kandydatow na wolne stanowiska ma spetnia¢ kolejno dwie funkcje: gwarancyjna oraz
selekcyjng. Konkurencyjno$¢ naboru umozliwia osiggnigcie celu procesu naboru, jakim jest
bezsprzecznie wybor najlepszego kandydata na wolne stanowisko w oparciu o kwalifikacje
przystepujacych do procesu kandydatow (por. Prawo urzednicze. Komentarz, red. B. M. Cwiertniak,
Lex 2014). Ustawa nie przewiduje natomiast mozliwosci wprowadzania dodatkowych gwarancji
prawidtowego wykonywania powierzonych zadan przez pracownikow wojewodzkiej jednostki
organizacyjnej w postaci uzyskiwania zgody na zatrudnienie, rozwigzanie izmiang¢ stosunku pracy
udzielanej przez Zarzad Wojewddztwa, ewentualnie Cztonka Zarzadu Wojewodztwa.

Zdaniem organu nadzoru przepis art. 7 pkt 4 ustawy o pracownikach samorzadowych jest
norma kompetencyjna, ktora nalezy interpretowac Scisle. W tym stanie rzeczy tylko kierownik jednostki
jest uprawniony do dokonywania czynnosci z zakresu prawa pracy wobec zatrudnionych w jednostce
pracownikow. Jakichkolwiek kompetencji w tym zakresie, takze w formie wprowadzenia uprawnienia
do wyrazania zgody na czynnosci kierownika, nie mozna domniemywac. Takiej podstawy nie moga
stworzy¢ postanowienia uchwatly organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego. Przyjecie
pogladu przeciwnego prowadzitoby do kreacji normy kompetencyjnej upowazniajacej do dokonania
czynnosci nieznajdujacej podstawy prawnej, ze skutkami dla adresatéw tych norm.

W wyjasnieniach stwierdzono ponadto, ze wprowadzenie obowiazku uzgadniania czynnos$ci
kadrowych okre$lonej kategorii pracownikow ZDW stanowi jeden ze $rodkéw kontroli inadzoru
sprawowanego przez Zarzad na podstawie obowigzujacych przepisow, w szczegdlnosci art. 41 ust. 2 pkt
6, art. 56, art. 70 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewodztwa oraz art. 247 ust. 2 1 art. 260 ust. 1 ustawy
o finansach publicznych.

Trzeba podkresli¢, ze w sferze prawno-publicznej, a zatem iw dzialalno$ci organdéw jednostek
samorzadu terytorialnego nie ma zastosowania zasada "co nie jest zakazane, jest dozwolone", lecz
zasada "dozwolone jest to, co prawo wyraznie przewiduje". Zaden natomiast z przywotanych przepisoéw
prawa nie przewiduje kompetencji Zarzadu Wojewodztwa w kwestionowanym zakresie.

Przedlozone wyjasnienia nie mogg zatem zostaé uwzglednione zprzyczyn szczegdlowo
przedstawionych w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygnigcia.

W tym stanie rzeczy, stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty Nr X/142/2015 we wskazanym zakresie jest
uzasadnione.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Lublinie, zlozona za moim posrednictwem, w terminie 30 dni od daty jego

dorgczenia.
WOJEWODA LUBELSKI
Wojciech Wilk
Otrzymuja:

1) Marszatek Wojewodztwa Lubelskiego
2) Sejmik Wojewodztwa Lubelskiego
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