UCHWALA Nr 8/158/2020
z dnia 11 maja 2020 r.

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bialymstoku
w skladzie:

Przewodniczacy: Dariusz Renczynski
Czlonkowie: Ewa Czotpinska
Beata Chmielewska
Pawetl Gatko
Katarzyna Gawronska
Agnieszka Gerasimiuk
Malgorzata Rutkowska
Matgorzata Sokot-Kreczko
Marcin Tyniewicki
Maria Wasilewska

Na podstawie art. 18 ust. 1 pkt 5a i art. 25b ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r.
o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U. z 2019 r. poz. 2137)

po rozpatrzeniu zastrzezen wniesionych w trybie art. 9 ust. 4 ustawy o regionalnych
izbach obrachunkowych przez Dyrektora Zespolu Szkol Technicznych w Augustowie do
wniosku nr 8 zawartego w wystapieniu pokontrolnym Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Bialymstoku z dnia 14 kwietnia 2020 r., wydanym w wyniku problemowej kontroli
gospodarki finansowej Zespolu Szkél Technicznych w Augustowie

postanawia

- oddali¢ zastrzezenia

UZASADNIENIE

Regionalna Izba Obrachunkowa w Bialymstoku przeprowadzila w dniach 3 lutego — 20
marca 2020 r. w Zespole Szkét Technicznych w Augustowie problemowa kontrole gospodarki
finansowej ZST w Augustowie za 2019 rok i inne wybrane okresy. Ustalenia kontroli zostaty
zawarte w protokole podpisanym w dniu 20 marca 2020 r. Na podstawie wynikéw kontroli Izba
skierowata do Dyrektora Zespotu Szkoét Technicznych w Augustowie wystapienie pokontrolne
z dnia 14 kwietnia 2020 r. (RIO.IV.6002-1/20), zawierajace opis stwierdzonych
nieprawidlowosci oraz wnioski zmierzajace do ich usunigcia i usprawnienia badanej
dziatalnosci.

Dyrektor Zespotu Szkoél Technicznych w Augustowie pismem z dnia 27 kwietnia 2020
r. wnidst zastrzezenia do zawartego w wystgpieniu pokontrolnym wniosku nr 8. Wnioskiem
tym Izba zalecila ,,Wystapienie do nauczycieli Zespolu o zwrot kwot wynagrodzenia
nienaleznie wyplaconego im za czas strajku w gcznej wysokosci 35.869,82 zt. W przypadku
niedokonania przez nauczycieli zwrotu wyréwnanie przez Pana Dyrektora szkody wyniklej
z wyplacenia nauczycielom wynagrodzenia wbrew przepisom przywolanym w czgsci opisowej
wystapienia.” Wydanie zacytowanego wniosku bylo konsekwencja przyjgcia w wystgpieniu



wykladni, iz porozumienie zbiorowe, o ktérym mowa wart. 9 § 1 Kodeksu pracy — w kontekscie
jednoznacznych regulacji art. 23 ust. 2 ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o rozwigzywaniu sporow
zbiorowych (Dz. U. z 2020 r. poz. 123) oraz art. 80 Kodeksu pracy, zgodnie z ktérymi prawo
do wynagrodzenia za czas strajku nie przystuguje pracownikom — nie moze stanowi¢ podstawy
do wydatkowania przez kierownika jednostki budzetowej $rodkéw publicznych na
wynagrodzenia za czas strajku.

Uzasadniajac zlozone zastrzezenia Dyrektor ZST w Augustowie wskazal, ze
porozumienie zawarte przez niego w dniu 2 maja 2019 r. z Zarzadem Oddzialu ZNP
w Augustowie jest zZrédlem prawa pracy w rozumieniu art. 9 § 1 k.p. i stanowi tytut prawny do
dokonania wydatku ze Srodkéw publicznych. W zwiazku z tym, ze przewiduje wyplate
wynagrodzenia — do ktérego zgodnie przepisami k.p. i ustawy pracownicy nie mieli prawa —
jest aktem zawierajacym postanowienia korzystniejsze dla pracownikdéw niz cytowane wyzej
przepisy powszechnie obowiazujace. Spelnia zatem warunek z art. 9 § 2 k.p.

W opinii skladajgcego zastrzezenia tre$¢ art. 80 k.p. oraz art. 23 ust. 2 ustawy
o0 rozwigzywaniu sporéw zbiorowych nie oznacza, ze (...) pracodawca nie moze dobrowolnie,
na zasadzie porozumienia, zapewni¢ pracownikowi wynagrodzenie nawet w sytuacji, kiedy
zgodnie z ustawgq, takie prawo pracownikowi nie przystuguje. Mozliwos¢ korzystniejszego
uksztaltowania warunkéw pracy i placy niz okreslone ustawg, jest podstawowq zasadg
obowigzujgca w polskim prawie pracy.

Dalsza czg$¢ uzasadnienia skupia si¢ na argumentacji, iz porozumienia strajkowe
1 postrajkowe — mimo braku wyraznych przepiséw przewidujacych zawieranie porozumien po
rozpoczgeiu strajku, w odréznieniu do przewidzianych w art. 9 i 14 ustawy o rozwiazywaniu
sporow zbiorowych na etapach sporu poprzedzajacych strajk — posiadajg nalezyte umocowanie
ustawowe, wynikajace w szczegélnosci z art. 59 ust. 2 Konstytucji RP, stanowisk orzecznictwa
i doktryny. Mozliwos¢ ich zawierania jest rOwnoznaczna z uprawnieniem do regulowania w
nich takze kwestii zwigzanych w przyznaniem prawa do wynagrodzenia za czas strajku.

Dyrektor ZST w Augustowie odwotal si¢ tez do tresci opinii prawnych, ktore
uwzgledniono przy podejmowaniu decyzji o wyplacie wynagrodzen za czas strajku (opinie
zostaly zalaczone do pisma w sprawie zlozenia zastrzezen). Wskazatl ponadto na tego rodzaju
okolicznosci, jak: (...) z wczesniejszych rozméw ze strajkujgcymi nauczycielami wynikalo, ze
nauczyciele nie przystgpiq do klasyfikacji uczniow klas maturalnych (...) Dopiero po moich
rozmowach ze strajkujgcymi nauczycielami i zapowiedziami nauczycieli, ze dopdki nie podpisze
ze zwigzkami zawodowymi porozumienia o wyplacie wynagrodzen nauczyciele nie przystgpig
do klasyfikacji uczniow. Dzialajgc w wyzszej koniecznosci i majgc na uwadze dobro mlodziezy
maturalnej, zgodzilem si¢ na podpisanie porozumienia, ktére w mojej ocenie stanowi akt
prawny.

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bialymstoku zwazylo, co nastepuje:

Powszechnie obowiazujace regulacje prawne rozstrzygaja kwesti¢ utraty przez
pracownika prawa do wynagrodzenia za czas strajku w sposob jednoznaczny. Stanowig o tym
powolane wyzej przepisy art. 23 ust. 2 ustawy o rozwigzywaniu sporéw zbiorowych i art. 80
Kodeksu pracy. Zarzut blednej wykladni prawa w treSci wystapienia pokontrolnego
skierowanego przez Prezesa RIO w Bialymstoku w dniu 14 kwietnia 2020 r. do Dyrektora
Zespolu Szkot Technicznych w Augustowie dotyczy oceny dopuszczalnosci zawarcia przez
kierownika powiatowej jednostki budzetowej (dyrektora szkoly) porozumienia, ktdérego
przedmiotem jest wyplacenie nauczycielom wynagrodzenia za czas strajku, tj. wydatkowanie
srodkow budzetu powiatu na $wiadczenie, do ktérego nauczyciele nie posiadajag prawa
w Swietle przepisow rangi ustawowe;j.



W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze przedstawiane przez Dyrektora ZST
orzeczenia sgdowe i stanowiska doktryny, na ktérych opierane sg opinie prawne dolgczone do
pisma w sprawie zastrzezen, nie odnoszg si¢ do specyfiki wydatkowania $rodkéw budzetu
samorzadowego czy budzetu panstwa przez kierownika jednostki budzetowej. Kierownik takiej
jednostki, bedacy formalnie pracodawca, jest jednakze réownoczesnie podmiotem, ktéremu w
planie finansowym przyznawane sg limitowane $rodki do wydatkowania (rozdysponowania)
zgodnie z obowigzujgcymi przepisami prawa na konkretnie okreslone zadania publiczne
realizowane przez t¢ jednostke. Niezbgdne dla nalezytej oceny sprawy jest wige uwzglednienie,
ze — mimo formalnego statusu pracodawcy — kierownik jednostki budzetowej nie jest
wiascicielem srodkéw posiadanych w swojej dyspozycji i nie ma realnego prawa decydowania
o ich wysokosci, w szczegdlnoséci w zakresie finansowania wynagrodzen. Zobowigzany jest zas
m.in. przepisami art. 44 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz. U. 22019 r. poz. 869, ze zm.) do dokonywania wydatkéw w sposéb zgodny z przepisami
dotyczacymi danego rodzaju wydatkéw oraz ponoszenia ich w sposob celowy i oszczedny
z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektéw z danych nakladéw. Ocenié zatem
nalezy, czy zgodne z prawem jest dopuszczenie zawierania przez kierownika jednostki
budzetowej porozumiefh w oparciu o art. 9 Kodeksu pracy majacych na celu wydatkowanie
$rodkéw publicznych na wynagrodzenia, ktore nie przyshuguja pracownikom w mysl przepisow
powszechnie obowigzujacych. Analiza problematyki w tym wymiarze nie moze by¢
ograniczona tylko do przepisow Kodeksu pracy, poniewaz powinna uwzglgdniaé
zasygnalizowany wyzej specyficzny charakter finansowania jednostek budzetowych oraz
wymuszone tym charakterem ramy dzialania kierownikow takich jednostek w sferze finansow
publicznych, w tym jako pracodawcéw. Status kierownika jednostki budzetowej jest kluczowy
dla oceny prawidlowosci wszelkich jego dzialan, ktore skutkujg poniesieniem wydatkow
budzetu.

Przyjecie zalozenia o swobodzie w zawieraniu przez kierownikow jednostek
budzetowych z pracownikami porozumien strajkowych o tresci podobnej przedmiotowemu
porozumieniu z dnia 2 maja 2019 r., a takze innego rodzaju porozumien zbiorowych
przyznajacych $wiadczenia obcigzajagce budzet — ktdre wedlug prawa powszechnie
obowigzujacego sa nienalezne badz ich wysokos¢ przekracza okreslona juz odpowiednimi
przepisami prawa — jest w ocenie Kolegium Izby nie do pogodzenia z zasadami wykonywania
budzetu. Obracaloby bowiem wniwecz m.in. wyznaczone prawem zakresy obowigzkow
i odpowiedzialno$ci organdéw j.s.t. i kierownikéw jednostek budzetowych w procesach
planowania i wykonywania budzetu oraz ogolnie pojeta dyscypling finanséw publicznych.
Zaakceptowanie prawa do zawarcia przez Dyrektora ZST w Augustowie porozumienia z dnia
2 maja 2019 r. bytoby jednoznaczne z dopuszczeniem zawierania przez kierownikdw jednostek
budzetowych wszelkiego rodzaju porozumien zbiorowych skutkujacych wydatkowaniem
z budzetu $rodkdéw na wynagrodzenia lub inne $wiadczenia, do ktorych zgodnie z ustawg czy
obowigzujagcym w j.s.t. regulaminem wynagradzania nauczyciele nie maja prawa. Wedlug
argumentacji skladajacego zastrzezenia takie porozumienie zbiorowe nalezaloby bowiem
uznaé za podstawe wydatkowania srodkéw, mimo ze budzet, w ramach ktérego mialyby by¢
finansowane jego postanowienia, nie posiadalby érodkéw na ten cel. Dyrektor podpisujacy
porozumienie nie ma natomiast wigzacego wplywu na ksztalt budzetu, ani nawet na ksztalt
planu finansowego kierowanej przez siebie jednostki, z ktdrego postanowienia porozumienia
mialyby by¢ finansowane.

Innym aspektem wymagajacym uwzglednienia w procesie wyktadni jest spoczywajacy
na kazdej osobie dysponujacej $rodkami publicznymi — w tym kierowniku jednostki
budzetowej jako podmiotu wykonujacego budzet — obowigzek zachowania szczegOlnej
starannosci przy ponoszeniu wydatkow ze srodkéw publicznych oraz ogélna odpowiedzialnos¢
za gospodarke finansowg kierowanej jednostki. Jak stanowi art. 6 ust. 1 ustawy o finansach
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publicznych, srodki publiczne przeznacza sie na wydatki publiczne irozchody publiczne.
Rozchodami publicznymi sg co do zasady operacje finansowe zwigzane z zarzadzaniem
dlugiem i ptynnoscia. Wydatki publiczne stuza za$ finansowaniu zadan okreslonych w
odrgbnych przepisach, zgodnie z przepisami dotyczacymi poszczegdlnych rodzajow wydatkow
—art. 44 ust. 2 i art. 216 ust. 2 ustawy o finansach publicznych. Wydatki z tytutu wynagrodzen
pracownikéw realizujacych zadania publiczne powinny by¢ ponoszone zgodnie z przepisami
regulujacymi prawo do wynagrodzenia. Obowiazki nauczyciela, w tym zadania, ktére powinien
realizowag, okreslaja przepisy art. 6 ustawy z dnia 26 stycznia 1982 r. Karta Nauczyciela (Dz.
U z 2019 r. poz. 2215, ze zm.). W przedmiotowym stanie faktycznym doszlo natomiast,
w wyniku dzialan dyrektora, do wydatkowania $rodkéw publicznych, mimo ze zadania, ktérych
finansowaniu maja stuzy¢ $rodki na wynagrodzenia nauczycieli, nie byly wykonywane
w okresie, za ktéry wyplacono srodki tytulem wynagrodzen. Jezeli pracownicy nie realizujg
zadan jednostki (nie $wiadcza pracy) z powodu, ktéry przepisy prawa wiaza z utratg prawa do
wynagrodzenia, to w ocenie Kolegium Izby kierownik jednostki budzetowej, ktéremu
powierzono srodki publiczne, nie ma podstaw do tworzenia aktéw majacych przyznaé prawo
do wynagrodzenia i wydatkowania $rodkéw wbrew zasadom okre$lonym ustawami, tj. za
niewykonana pracg. Srodki publiczne w takiej sytuacji zostaja bowiem wydane bez efektu.

Konstatujgc powyzsze rozwazania Kolegium Izby stwierdza brak zgodnosci z zasadami
regulujagcymi planowanie i wykonywanie budzetu zalozenia, w my$l ktérego w toku
wykonywania budzetu kierownicy jednostek wykonujacych budzet mogg korzystaé z zupetne;j
swobody w zawieraniu porozumien zbiorowych generujacych dodatkowe obciazenia
finansowe dla budzetu niz to wynika z przepiséw powszechnie obowigzujacych, w tym prawa
miejscowego (np. regulaminu wynagradzania nauczycieli). K. Baran w Komentarzu do ustawy
0 rozwigzywaniu sporéow zbiorowych [w:] Zbiorowe prawo zatrudnienia 2019, trafnie
wskazuje, ze ustawa o rozwigzywaniu sporéw zbiorowych nie przewiduje wynagrodzenia za
czas uczestnictwa w strajku. Nie ma jednak przeszkod prawnych, aby strony sporu w ramach
porozumien zakltadowych Iub ponadzakladowych przewidzialy odplatnosé za czas strajku.
Porozumienia te, jako Zrédla prawa pracy, nie mogq naruszaé przepiséw o dyscyplinie
budzetowej. Legalnosc¢ kazdego porozumienia powinna by¢ zatem oceniana indywidualnie. Dla
lepszego zrozumienia problemu nie mozemy mowic o wynagrodzeniu, gdyz istotg strajku jest
powstrzymywanie si¢ od pracy, a wynagrodzenie przystuguje za wykonywanie pracy. Za czas
niewykonywania pracy wynagrodzenie przystuguje tylko wtedy kiedy przepisy prawa tak
explicite stanowiq. W tym zakresie mamy do czynienia ze specjalnym Swiadczeniem
rekompensujgcym utrate wynagrodzenia, a nie z wynagrodzeniem w rozumieniu prawa pracy.
Ten sam autor w komentarzu do art. 80 k.p. — zgodnie z ktérym wynagrodzenie przyshiguje za
prace wykonana, a za czas niewykonywania pracy tylko wéwczas, gdy przepisy prawa pracy
tak stanowig — stwierdza, ze Drugie zdanie komentowanego przepisu nalezy postrzegaé jako
odstgpstwo od wiodgcej reguly, zgodnie z ktorg wynagrodzenie jest odpowiednikiem pracy.
Trzeba tez widzie¢ w nim efekt socjalny, uprawniajgcy pracownika, w pewnych limitowanych
normatywnie przypadkach, do zqdania zaplaty, gdy z jego strony pracodawca nie otrzymuje
swiadczenia wzajemnego. Podkresla w ten sposéb wyjatkowos¢ sytuacji otrzymania przez
pracownika wynagrodzenia mimo nie$wiadczenia pracy, ograniczona do limitowanych prawem
przypadkéw.

O ile wigc pracodawca dzialajagcy w sferze prywatnej podejmujac decyzje o wyplacie
wynagrodzen nienaleznych pracownikom dziala z reguty na wiasne ryzyko, obciazajac majatek,
ktorym moze swobodnie dysponowac, o tyle podmiot wykonujacy budzet obowigzany jest do
zachowania szczegélnej starannosci przy gospodarowaniu $rodkami publicznymi. Srodki
pieni¢zne, ktére mu powierzono powinny zosta¢ wydatkowane zgodnie z obowigzujacym
prawem, na realizacje zadan publicznych. Dyrektor szkoly prowadzonej przez powiat
dysponuje srodkami publicznymi wchodzacymi w sklad mienia powiatu. Zobowigzany jest
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w zwigzku z tym do wykonywania zarzadu mieniem ze szczego6lng starannoscig na podstawie
art. 50 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2019 r.
poz. 511, ze zm.) a takze do dysponowania $rodkami publicznymi w sposéb celowy
1 oszczgdny, z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektow z danych nakladéw, jak
tego wymaga art, 44 ust, 3 pkt 1 ustawy o finansach publicznych.

Nalezy tez zwréci¢ uwage na stanowisko doktryny wskazujace na fundusz strajkowy
jako jedyne zrédlo pokrycia ewentualnych wyplat dla uczestnikéw za czas udziatu w strajku —
AM. Swiatkowski, Aspekty prawne strajku generalnego nauczycieli w 2019 r., ,,Przeglad
Prawa Publicznego” nr 6 z 2019 r. W publikacji tej wskazano m.in., ze Przepisy Karty
Nauczyciela zaliczajq do wynagrodzenia za prace wszystkie Swiadczenia majgtkowe wyplacane
z racji nawiqzania stosunkow pracy z nauczycielami. Brak jest wiec podstaw prawnych do
wyplaty innych swiadczen majqtkowych, utatwiajgcych strajkujgcych nauczycielom przezycie
okresu bez wynagrodzenia. Jedynq szansg pomocy strajkujgcym mogq zapewnié fundusze
strajkowe.

Ogolnie formulowana przez niektérych autoréw mozliwo$¢ wyplacenia przez
pracodawcg wynagrodzenia za czas strajku (J. Zotynski, Komentarz do art. 23 ustawy
o0 rozwigzywaniu sporéw zbiorowych, Lex 2012) musi podlega¢ odr¢bnemu potraktowaniu
w sektorze budzetowym — stosownie do przywolanych wyzej tez — albowiem podmiot
dysponujacy srodkami budzetu uprawniony jest jedynie do tego co zostalo prawem wprost
dozwolone i obowigzany jest do dokonywania wydatkéw publicznych zgodnie z przywotanymi
regulami. Regule postgpowania w przypadku wynagrodzen za czas strajku wyznacza za$ art,
23 ust. 2 ustawy o rozwigzywaniu sporOdw zbiorowych oraz ogélna norma art. 80 k.p.

Przywolane w tresci uzasadnienia zlozonych zastrzezen wyroki Sgdu Najwyzszego nie
odnosza si¢ do problemu wyplaty na mocy porozumienia wynagrodzenia za czas strajku
(dopuszczalnosci zawarcia porozumienia w tej sprawie), a tym bardziej do dokonania takich
czynnosci przez kierownika jednostki budzetowej. Przedmiotem powotanych przez Dyrektora
ZST rozstrzygnig¢ jest zasadniczo kwestia mocy wigzacej porozumien strajkowych zawartych
przez pracodawcg, ktdry nie zastosowal si¢ nast¢pnie do ich postanowien (m.in. nie udzielit
przewidzianych  porozumieniem podwyzek pracownikom spolki z  ograniczong
odpowiedzialnoscig). Na brak prawa do wynagrodzenia za okres strajku ze wzgledu na
regulacj¢ art. 23 ust. 2 ustawy o rozwigzywaniu spordw zbiorowych wskazuja natomiast
uzasadnienia wyroku WSA w Krakowie z dnia 21 stycznia 2020 r. (III SA/Kr 735/19) i wyroku
Sadu Okrggowego Warszawa-Praga w Warszawie z dnia 6 czerwca 2019 r. (VII Pa 23/19).
W tresci dwodch ostatnich rozstrzygnig¢ nie odniesiono si¢ natomiast do porozumien
zbiorowych, jako chociazby potencjalnej podstawy prawnej do wyplacenia wynagrodzen za
okres strajku.

Kolegium Izby nie polemizuje z teza, ze w swietle art. 9 Kodeksu pracy porozumienia
zbiorowe mogg by¢ Zrédlem prawa pracy, stanowigcym podstawe indywidualnych roszczen
pracowniczych. Wskazuje natomiast, ze powolane przez skladajacego zastrzezenia stanowiska
orzecznictwa i doktryny nie dostarczaja dostatecznych argumentéw umozliwiajacych uznanie
za dopuszczalne — z punktu widzenia podmiotu pelnigcego funkcje pracodawcy — zawarcia
porozumienia w okolicznosciach stwierdzonych podczas kontroli wZST w Augustowie.
Przeciwnie — omowiony wyzej status prawny jednostki budzetowej i zasady prawa finansow
publicznych $wiadczg o tym, ze Dyrektor ZST nie mial prawa zawrze¢ porozumienia o tej
tresci. Wniosek pokontrolny obj¢ty zastrzezeniem wlasciwie uwzglednia — w ocenie Kolegium
—zar6wno specyfike porozumienia zbiorowego z punktu widzenia mozliwosci pobierania w ten
sposOb swiadczen przez pracownikOow (poniewaz nie zaleca egzekucji czy potracania
wynagrodzen wyplaconych pracownikom), jak i role kierownika jednostki w tym stanie
faktycznym — wskazujac, ze w przypadku odmowy zwrotu $rodkéw szkoda dla budzetu



powiatu wynikajgca z wyplacenia nienaleznych wedlug ustawy wynagrodzen powinna zostaé
pokryta przez dyrektora ZST, jako dokonujacego wyplaty.

Kolegium Izby zauwaza tez, ze na brak prawa nauczycieli do wynagrodzenia za czas
strajku wskazalo Ministerstwo Finanséw w komunikacie z dnia 9 kwietnia 2019 r. oraz
Ministerstwo Edukacji Narodowej w odpowiedzi z dnia 26 kwietnia 2019 r. na zapytanie
otrzymane w tej sprawie (DWST-WPZN.6001.258.2019.DC).

Z przedstawionych wzgledéw Kolegium Izby orzeklo jak w sentencji.

Otrzymuje:
Dyrektor Zespolu Szkot Technicznych w Augustowie



