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Poznari, dnia 31 maja 2018 r.

Dr Krystian Ziemski & Partners
Kancelaria Prawna

spotka komandytowa

ul. Strusia 10, 60-711 Poznan

OPINIA PRAWNA

okreslana dalej jako: ,,Opinia”

. przygotowana przez: radece prawnego prof. UAM dr hab. Krystiana M. Ziemskiego

- prawnika w Dr Krystian Ziemski & Partners Kancelaria Prawna
spotka komandytowa z siedzibg w Poznaniu

na zlecenie: Zavigzku Miast Polskich

I. Przedmiot Opinii

Przedmiotem niniejszej Opinii jest ocena zgodnosel z prawem — w szezegolnodel z Konstytucjy
Rzeczypospolitej Polskiej, Europejskg Kartg Samorzgdu Lokalnego oraz ustawg o pracownikach
samorzgdowych — rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 15 maja 2018 roku w sprawie
wynagradzania pracownikéw samorzadowych w zakresie obniZenia wysokosci minimalnego
i maksymalnego wynagrodzenia zasadniczego wybranych grup pracownikéw samorzgdowych
zatrudnionych na podstawie wyboru lub powolania.

I1. Zastrzezenia

1. Argumentacja zawarta w tresci Opinii stanowi wylacznie uzasadnienie tez 1 wnioskéw
wynikajacych bezpodrednio z przedmiotu Opinii i nie powinna by¢ oceniana
i powolywana w oderwaniu od calosci tresei Opinii, w szezegdlnoéei w kontekdeie proby
dokonania odpowiedzi na ewentualne pytania dodatkowe Zleceniodawcy.

&

Poza zakresem niniejszej Opinii pozostaje ocena zgodnosci z Konmstytucig RP
oraz EKSL uvstalonego w ustawie o pracownikach samorzadowych modelu ksztaltowania
wysokosci wynagrodzen pracownikdw samorzgdowych.

3. Poza zakresem niniejszej Opinii pozostaje wplyw nowego rozporzadzenia w sprawic
wynagradzania pracownikéw samorzgdowych na dotychczasowe stosunki pracownicze
nawigzane na podstawie wyboru lub powolania na gruncie uprzednio obowigzujgeych
przepisow.,

IIL. Podstawa prawna
Niniejszg Opinig przygotowano uwzgledniajge nastepujace akty:

1) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze
zm.) [dalej: Konstytneja RP];

2) Ewropejska Karta Samorzadu Lokalnego przyjeta przez Stalsg Konferencjc Gmin
i Regionéw Europy przy Radzie Europy w Strasburgu dnia 15 pagdziernika 1985 r. (Dz. U,
z 1994 1. nr 124, poz. 607) [dalej: EKSL];
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ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tj. Dz. U. 22016 1., poz. 446 ze
zm.) [dalej: usgl;

ustawa z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora (tj. Dz. U.

z 20161, poz. 1510 ze zm.) [dalej: ustawa o wykonywanin mandatu];

ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dzialalnodci gospodarcze;
przez osoby pelnigee funkcje publiczne (tj. Dz. U. z 2017r., poz. 1393 ze zm.) [dalej:
ustawa o ogranicgeniu];

ustawa z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego
oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionéw Unii
Europejskigj

(Dz. U. z2005. Nr 90, poz. 759 ze zm.) [dalej: uKWRIST);

ustawa z dnia 21 listopada 2008 1. o pracownikach samorzadowych (t.j. Dz U. z 2016r.,

poz. 902 ze zm.) [dalej: ups];

ustawa z dnia 15 wrze$nia 2017 r. 0 zmianie ustawy o pracownikach samorzadowych
(Dz. U. 22017, poz. 1930) [dalej: ustawa nowelizujgea 2017];

rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,.Zasad
techniki prawodawcze]” (Dz. U. Nr 100, poz. 908 ze zm.) [dalej: ZT#].

10) rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 15 maja 2018 roku w sprawie wynagradzania

pracownikéw samorzadowych (Dz. U. z 2018r., poz. 936) [dalej takze: rogporzgdzenie

placowe).

Gléwne tezy

1.

o

)

CA

Przepisy ups stanowigce podstawe do wydania rozporzgdzenia placowego nalezy
interpretowac w kontekscie catej ustawy z uwzglednieniem przepisow Konstytucii RP oraz
EKSL, jako aktdw majacych wyzsza pozycje w hicrarchii Zrddel prawa powszeclnie
obowigzujacego.

Obnizenie wysokoscl minimalnego 1 maksymalnego wynagrodzenia zasadniczego wybra-
nych grup pracownikéw samorzgdowych zatrudnionych na podstawie wyboru lub powo-
{ania uznaé nalezy za niezgodne z ups, zwlaszcza w kontekscie Konstytucji RP oraz EKSL.

ObniZzenie wysokodei minimalnego 1 maksymalnego wynagrodzenia zasadniczego
wybranych grup pracownikdéw samorzgdowych zatrudnionych na podstawie wyboru [ub
powolania moze stanowié¢ forme cenzusu majatkowego utrudniajacego dostep do funkeji
publicznych.

Za niezgodny z uKSRiST ~ zwlaszcza w kontekdcie zasad wynikajgcych z preambuty
Konsiytueji RP —uznaé nalezy tryb w jakim wydano rozporzqdzenie placowe,

Istotne zmiany wprowadzone do pierwotnego projektu rozporzadzenia dotyczace
obnizeniem wysokosci wynagrodzenia zasadniczego wybranych grup pracownikdw
samorzadowych — nie bedace przedmiotem dyskusji na wezesnicjszym ctapie prac —
obligowalty do ponowienia konsultagji i uzgodnienn oraz koniecznoicig uzyskania
ponownej opinii Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Obowiazek ten
dotyczyl nowe) wersji projektu aktu nonmatywnego, a nie jego poszezegolnych elementow
(np. zatgeznikéw przedstawianych do opiniowania w oderwaniu od calosci danego aktu
normatywnego).

[\
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6. Brak rzeczywistych konsultacji propozycji zmian wysokosel minimalnego i maksymal-
nego wynagrodzenia zasadniczego wybranych grup pracownikéw samorzgdowych
ze strong samorzgdowa Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego pozostaje
w sprzecznosel z £KSL.

V. Opis stanu faktycznego

I. W dniu 15 wrzesnia 2017 roku Sejm przyjal ustawe nowelizujgeq 2017, Jej celem
bylo ,usuniecie przepiséw dotyezgeyeh gabinerdw politycznyeh funkcjonujqeych ne
szezeblu samorzgdowym przy wojiach (burmistrzach, prezydentach miast), starostach
i marszalkach wojewsdztwa™ . Jedna z wprowadzanych zmian dotyczyta art. 37 ust. 1
ups, ktéry stanowi podstawe do wydania rozporzgdzenia placowego — z przepisu tego
usunieto upowaznienie do okreslenia wykazu stanowisk obejmujgcego doradeow
i asystentow. Ustawa ta weszla w zycic w dniu 18 listopada 2017 roku.

Ustawa nowelizujgca 2017 w zaden sposob nie odnosila si¢ do wysokoSci
wynagrodzen pracownikdw samorzgdowych.

{R®]

W konsekwencji zmian wprowadzonych wustawg nowelizujgeqg 2017 postanowiono,
iz dotychczasowe przepisy wykonawcze wydane na podstawie art. 37 ust. 1 ups
w brzmieniu sprzed nowelizacji, zachowujg moc do dnia wejicia w zycie przepisow
wykonawczych wydanych na podstawie znowelizowanego art. 37 ust. 1 ups, jednak nie
dluzej niz przez 6 miesigcy od dnia wejscia w zycie ustawy (4. do 19 maja 2018 roku).

W dniu 20 lutego 2018 roku (ij. na trzy miesigce przed utratg mocy obowigzujace]
dotychczasowego rozporzgdzenia) na stronach Rzadowego Centrum  Legislacyi
opublikowany zostat projekt nowego rozporzqdzenia Rady Ministréw w sprawie wyna-
gradzania pracownikow samorzgdowych, ktory zostal przygotowany w Ministerstwie
Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznq-jz. Projekt ten nie zawieral propozycji zmian
wysoko§ei wynagrodzenia zasadniczego wojtéw (burmistrzéw, prezydentéw miast), ich
zastepedw, czlonkdw zarzgdow powiatdw 1 wojewddztw, etatowych cztonkéw zarzgdow
zwiazkdw jednostek samorzgdu terytorialnego oraz burmistrzéw, zastepcéw burmistizow
oraz pozostalych czlonkéw zarzgdéw dzielnic m.st. Warszawy.

L% |

4. Powyzszy projekt zgodnic z obowigzujgcymi przepisami zostat poddany proceduize
uzgodnien i konsultacji, w tym konsultacji spolecznych.

5. W dniu 28 marca 2018 roku na posiedzeniu Komisji Wspodlnej Rzadu
I Samorzadu Terytorialnego — po uprzednich dyskusjach w zespolach problemowych -
przediozony projekt uzyskat pozytywna opinie Komisji.

6. W dniu 9 maja 2018 roku (tj. na 10 dni przed utratg mocy obowigzujacej -
dotychczasowego rozporzadzenia) sekretarz stanu w  Ministerstwic  Spraw
Wewnetrznych 1 Administracji skferowal do Sekretarza Komisji Wspélnej Rzgdu
1 Samorzadu Terytorialnego catkowicie nowe projekty zalacznika nr 1 i zatacznika nr
2 do projektu rozporzagdzenia Rady Ministrow w sprawie wynagradzania
pracownikow samorzadowych, Zatgczniki te zawieraly nizsze od dotychezasowych
wysokosel minimalnego i maksymalnego wynagrodzenia zasadniczego:

! Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy — druk Sejmu V111 kadencji nr 1324

a

5 Szezegdlowy opis procesu legislacyjnego dostepny na stronie:
https://legislacja.rel.gov.pl/projekl/1230845 5/katalog/12492674# 12492674 [dostep: 31-05-2018]
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a) wojtéw (burmistrzéw, prezydentow miast),
b) zastepcdw wojtéw (burmistrzow, prezydentéw miast).
¢) starostow, wicestarostow i pozostalych czlonkdw zarzgddw powiatdw,

d) marszatkéw wojewddztw, wicemarszalkéw wojewodztw oraz  pozostalych
czlonkow zarzagdu wojewddziw,

¢) etatowych czlonkow zarzadow zwiazkéw jednostek samorzadu terytorialnego,
£) burmistrzéw i zastepcow burmistrzow dzielnic m.st. Warszawy.

Wysokosé minimalnego 1 maksymalnego wynagrodzenia zasadniczego zostata
obnizona srednio o 20%.

Do pisma zalgczono ,,uzasadnienie™, w ktdrym wskazano, iz zaproponowane zmiany sg
odpowiedzia na povwszechne oczekiwania spoleczne zwigzane = pelnieniem funkcji
publiczaych”., Wskazano w nim réwniez. iz wykonywanie funkcji objetych
propozycjami obniZzenia wynagrodzenia fak juk w przypadku posltow i senatorow,
oznacza pelnienie sluzby na rzecz spoleczenstwa. Dlatego podlega spolecznel ocenie
i powinno spelniaé standardy wymagane w Zyciv publicznym™. Jednoczeénie wskazano,
iz Lhez walpienia obnizenic uposazen prazyniesie pozyitywne skutki  finansowe,
o o za hym idzie takze spoleczne, biorge pod uwage fakt realizowania przez samorzqdy
zadean kluczovwyeh z punkiu widzenia obywateli. ™.

W pidmie sformutowano jednoczednie wniosek o przekazanie nowych projektow
zalacznikow do rozporzqdzenia placowego do Komisji Wspdlnej Rzgdu i Samorzadu
Terytorialnego w trybie obicgowym. Jednoczednie na zajecie stanowiska wyznaczono
stronie samorzadowej czas do godziny 9.00 w dniu 14 maja 2018 roku. Tym samym
na zajecie stanowiska wyznaczano stronie samorzydowej de facto jeden
caly dzien roboczy (1. 10 maja 2018 roku).

Stronie  samorzgdowe] nie przedstawiono nowego  (zmienionego) projektu
rozporzadzenia, a jedynic dwa zalgezniki do niego.

W dniu 10 maa 2018 roku wspdlprzewadniczagey Komisji Wspélnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego ze strony samorzgdowej poinformowal o braku zgody na
zaopiniowanie nowych projektéw zalgcznikéw do rozporzqdzenia placowego
w irybie obiegowym, podkreslajgc koniecznodé zajecia w te] sprawie stanowiska
w standardowym trybie tj. na posiedzeniu plenarnym.

W dniu, 15 maja 2018 roku zmieniony projekt rozporzgdzenia placowego = pomimo
braku opinii Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego — zostal przyjety przez
Komitet Staly Rady Mimistrow, ktéry rekomendowat jego przyjecie Radzie Ministrow.
W wyciggu z protokotu posiedzenia Komitetu Stalego Rady Ministtow wskazano,
iz Minister Sprave Wewnetrznych i Administracji na posiedzeniy Komitetu poinformowal
o negatywnej opinii Komisji Wspolnej Rzgdn i Samorzgdu Terytorialnego odnosnie
do propozycii Ministershva Spraw Wewnetrznyeh i Adminisiracii zewartyeh w tresei
projektu dotyezgeych obnizenia wynagrodzen oséb pelnigeych funkcie zarzgdzajgee
w jednostkach samorzgdu terytorialnego [wytl. Autor]”.

W tym samym dniu — §. 15 maja 2018 roku — nowe rozporzqdzenie placowe zostato
przyiete przez Rade Ministrow,
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10. Rozporzqdzenie placowe zostato opublikowane w Dzienniku Ustaw w dniu 17 maja 2018
roku pod pozycig 936 i weszlo w zyeie po dwdch dniach, §j. z dniem 19 maja 2018 roku.

11. W wydanym rozporzgdzenin placowym w zatgezniku 1 Wykaz stanowisk, lowoty
wynagrodzenia zasadniczego oraz kwoly maksymalnego poziomu dodatku funkeyjnego
na poszezegolnych stanowiskach dla pracownikow samorzgdowych zatrudnionych na
podstawie wybory™ oraz zatgezniku 2 JWykaz stanowisk, lwoty wynagrodzenia
zasadniczego  oraz  kwoty  maksymalnego  poziomu  dodathu  funkcyjnego
na poszezegolnyeh stanowiskach dla pracownikow samorzgdowych zatrudnionych
na podstawie powolania™ odrebnie okreslono tabele wynagrodzen obowiazujgee
do 30 czerwea 2018 roku oraz tabele wynagrodzen obowiazujace od 1 lipca 2018
roku,

. W nowym rozporzgdzeniu placowym nie zamieszczono przepisow przejsciowych
zwigzanych z ww. zmianami majgcymi znalezé zastosowanie od 1 lipca 2018 roku.
W szczegolnosei nie okreslono wplywu nowego rozporzgdzenia placowego
na dotychczasowe stosunki pracowniczé nawiazane na podstawie wyboru
lub powotania na gruncie dotychczas obowigzujacych przepiséw.

VI. Analiza prawna

A. Ocena zgodnesei z prawem rozporzgdzenia Rady Ministréw z dnia 15 maja 2018
roku w sprawie wynagradzania pracownikéw samorzadowych w zakresie zmiany
wysokosei minimalnego i maksymalnego wynagrodzenia zasadniczego niektérych
pracownikow samorzadowych.

1. Wynagrodzenie wszystkich pracownikéw samorzadowych okreslane jest na podstawie
ups oraz aktu wykonawczego do tej ustawy, ktérym jest rozporzgdzenie placowe.
Rozporzadzenia w polskim systemic prawnym — zgodnie z art. 92 Konsiytucji RP —
wydawane sg w celn wykonania ustawy, co oznacza — w Swietle zgodnego
stanowiska doktryny i judykatury - ,konieczno$é normowania w rozporzgdzeniu iylko
takich spraw, ktore-sq regulowane w ustawie, a kiére stuzg realizacyi tych samych
celow, jakie znajdujq wyraz w postanowieniach ustawy. 2 W doktrynie podkresla sre,
ze nckaz ten skierowany jest do upowaznionych podmiotow, kidre nie powinny,
wydajge rozporzgdzenie, wykraczaé poza granice upowagnienia, wkraczaé w sfere
spraw regulowanych innymi ustawami ani modyfikowaé ustaw (...) """,

Rozporzadzenia wydawane sa na podstawic szczegolowego upowaznienia,
ktore okreslaé musi m.in. zakres spraw przekazanych do uregulowania.
W konsekwencji w rozporzadzeniu regulowaé mozna wylgeznie kwestic wprost
(jednoznacznie) okreslone przez ustawodawce upowazniajacego dany organ
do wydania rozporzgdzenia. Organ wydajacy rozporzadzenie nie moze zatem
domniemywadé zakresu spraw przekazanych do uregulowania w rozporzadzeniu, jak

* P. Tuleja, Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, wyd. VI, Warszawa 2005, s. 59.

' M. Stahl, Akty prawne powszechnie obowigzujgee, pochodzqee od naczelnych organdw wladzy wykonayvezej,
akty prawa wewngtrzrego I swoiste $rddla prawa [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia,
instytucje, zasady w teoril i orzeczniciwie, wyd, VI, Warszawa 2016, s. 228.
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rowniez” dokonywaé wykladni rozszerzajgce] przepisow  upowazniajgcych
do jego wydania.

Podstawowym celem ups — jak wynika z art. 1 tejze ustawy — a co zatem idzie takze
aktéw wykonawczych do tej ustawy, jest zapewnienie zawodowego, rzetelnego
i bezstronnego wykonywania zadan publicznych przez samorzad terytorialny.
czemu stuzy¢ maja przepisy prawa pracy okreslajace status prawny pracownikéw

samorzadowych. Cel ten odnosi si¢ do wszystkich pracownikéw samorzadowych,

w tym pracownikéw zatrudnionych na podstawie wyboru oraz powolania.

Razporzgdzenie placowe zostato wydane na podstawie art. 37 ust. | ups. Zgodnie
z tym przepisem Rada Ministrow okreshi, w drodze rozporzgdzenia:

b )

3) warunki i sposéb wynagradzania pracownikéw samorzgdowych. o ktérych mowa
w art. 4 ust. 1 pkt 3 (j. pracownikéw zafrudnianych na podstawie umowy o prace).
wtym minimalny poziom wynagredzenia zasadniczego na poszezegdlnych
stanowiskach:

4) warunki i sposéb wynagradzania pracownikéw samorzgdowych, o ktérych
mowa w art. 4 ust. 1 pkt 1 (fj. pracewnikéw zatrudninnych na podstawic
wyboru), oraz maksymalny poziom dodatku funkevinego;

maksvmalny poziom wynagrodzenia zasadniezego pracownikow samorzgdowych,
o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 2 (tj. pracownikéw zatrudnianych na podstawie
powalania), oraz maksymalny poziom dodatlku funkeyinego;

wn
N

B) Cooid:

Juz w tym migjscu podkreslié nalezy, iz w przepisie tym - zawierajacym szezegolowe
upowaznienie do wydania rozporzadzenia - brak jest wyraZnego upowaznienia
do okreslania maksymalnego poziomu wynagrodzenia zasadniczego pracownikow
samorzadowych zatrudnionych na podstawie wyboru. Podstawa do ograniczenia
w drodze rozporzadzenia wysokosei wynagrodzenia przewidziana zostala wylacznie
dla pracownikéw samorzgdowych zatrudnionych na podstawie powofania.
W przypadku pracownikéw zatrudnionych na podstawie wyboru ograniczenie
wysokosel wynagrodzenia wynika wprost z ustawy (por. art. 37 ust, 3 ups),

Ustawodawca upowazniajge Rade Ministréw do wydania rozporzqdzenia placowego
wskazal, 12 jedynie w przypadku pracownikéw samorzgdowych zatrudnionych na
podstawie umowy o prace warunki i sposéb wynagradzania obejmowaé maja
obligatoryjnie takze minimalny poziom wynagrodzenia zasadniczego. Jest to dzialanie
celowe majgce w tym konkretnym przypadku poszerzy¢ zakres spraw majacych byé
przedmiotem regulacji ze strony Rady Ministréw. Zastrzezenia takicgo brak jest
w przypadku upowaznienia do okredlenia w rozporzadzeniu warunkéw 1 sposobu
wynagradzania pracownikow samorzadowych zatrudnianych na podstawie wyboru.

Oznacza to. iz w ich przypadku Rada Ministréw powinna ograniczy¢ si¢ do okreslenia
w drodze rozporzgdzenia ogolnych warunkdéw 1 sposobu wynagradzania tychze
pracownikdw wskazujgc — zgodnie z udzielonym upowaznieniem 1 ustawowymi
wytycznymi —  kryteria ksztaltowania  wynagrodzenia w  poszczegbinych
indywidualnych przypadkach. Rozporzadzenie Rady Ministréw w tym zakresie
powinno stanowi¢ podstawe do okreslenia wysokosci wynagrodzenia w konkretngj

6
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jednostce samorzadu terytorialnego przez pracodawce samorzgdawego, ktory winien
mied w tym zakresic mozliwie szeroka swobode dzialania. Takie ujgcie powyzszych
przepiséw pozwala najpelniej realizowaé konstytucyjne zasady pomocniczosel
i decentralizacji. Tym samym z calo$ciowej analizy art. 37 ust. 1 ups wyciggnacd
nalezy wniosek, iz zasadg winno by¢ ogdlne okreslenie przez Rade Ministrow kwestii
zwigzanych z ksztaltowaniem wynagrodzenia pracownikow samorzgdowych. Kwestie
szezegdtowe — jak wysokodé minimalnego lub maksymalnego wynagrodzenia bgdz
poszczegdlnych jego skiadnikéw — winno by¢ traktowane jako wyjatek dopuszezalny
jedynie wowczas, gdy wyraznie wynika to z przepiséw ups.

Ustawodawca konstruujge w art. 37 ust. 1 ups upowaznienie do wydania rozporzqdzenia
wykonawezego jednoznacznie odroznia warunki 1 sposob wynagradzania pracownikdw
samorzadowych od kwestii minimalnego i maksymalnego wynagrodzenia badz jego
poszczegdlnych elementdw. Jedynie w przypadkach wprost w ustawic wskazanych Rada
Ministréw posiada kompetencje do okreslenia minimalnego (por. art. 37 ust. 1 pkt 3 upy)
Jub maksymalnego (por. art. 37 ust. | pkt 5 ups) wynagrodzenia, bgdz jego wybranych
elementow (por. art. 37 ust. 1 pkt 4 yps w zakresie dodatku funkeyjnego). Uregulowanie”
tego zagadnienia w rozporzgdzeniv placowym w zakresie pracownikéw samorzgdowych
zatrudnionych na podstawie wyboru uzna¢ zatem nalezy za przekroczenie upowaznienia
ustawowego. Tym samym ten sam szezegélowy element zakresu spraw przekazanych
do wegulowania okreslony przez ustawodawece zostal przez Rade Ministrow
calkowicie odmiennie zinterpretowany w odniesieniu do dwdch réznych grup
pracownikdéw samorzadowych, co pozostaje w oczywiste] sprzecznosci z zasada
wykladni prawa nakazujgcg tozsamym wyrazeniom nadawac (oZsame znaczenie.

Ustawodawca w art. 37 ust. 3 ups zastrzegl, iz maksymalne wynagrodzenie osob,
o kiorych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 1 (tj. pracownikdéw zatrudnianych na podstawie
wyboru), nie moze przekroczyé w okresie miesigca siedmiokrotnosei kwoty
bazowej okreflonej w ustawie budzetowej dla oséb zajmujyeych kierownicze
stanowiska panstwowe na podstawie przepiséw ustawy z dnia 23 grudnia 1999 r.
o ksztaltowanin wynagrodzen w paistwowej sferze budzetowej oraz o zmianie
niektorych ustaw (Dz. U. z 2015 r. poz. 2030 i 2199 oraz z 2016 r. poz. 178). Tym
samym wolg ustawodawcy bylo zastizezenie dla regulacji w drodze ustawy — a nie
rozporzgdzenia  wykonawezego —~  maksymalnego  poziomu  wynagrodzenia
pracownikow samorzadowych zatrudnionych na podstawie wyboru. Rozporzgdzenie
placowe wkracza zatem w przedmiotowym zakresie w materi¢, ktéra ustawodawca
uregulowal samodzielnie, nie udzielajgc w tym zakresie upowaznienia Radzie
Ministréw, a wreez przeciwnie — wykluczyl mozliwosé jej regulacji w drodze aktu
wykonawczego.

Wydajgc rozporzgdzenie placowe — zgodnie z art. 37 ust. 2 ups ~ Rada Ministrow byla
zobowiazana wzigé pod uwage w szezegdlnosci:

1) rodzaj realizowanych zadan i charakter e¢zynnoSei wykonywanych
na poszezegbéinych stanowiskach;

2) potrzebe posiadania przez pracownika samorzadowego umiejetnosei zawodowych
i niezbgdnego dodwiadczenia;

3) liczbe mieszkancdw jednostki samorzadu terytorialnego.
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1. Powyzsze wytyczne stanowig .meryloryezine wskazowki (dyrekiywy) odnoszgee
stg do tre$ci norm, jakie majqg znalezé sig w rozporzgdzenin™.

8. Zgodnie ze stanowiskiem prezentowanym w doktrynie i orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego organ wydajacy rozporzadzenie powinien poszukiwaé wytyeziych
detyczacych tresei aktu nie tylko bezposrednio w przepisie upowazniajacym do wydania
rozporzadzenia, lecz w tredci calej ustawy zawierajacej upowaznienie®. W tym kontekécie
upowaznienie zawarte w art. 37 ust. 2 ups, nalezy przede wszystkim uzupetnié o art. 36
ust. 1 wps zgodnie z kitdrym pracownikowi samorzadowemu przysluguje
wynagrodzenie stosowne do zajmowanego stanowiska oraz posiadanych kwalifikacii
zawodowych. Przepis ten odnosi si¢ do wszystkich pracownikow samorzadowych, w tym
do pracownikéw zatrudnionych na podstawie wyboru lub powolania. Nalezy z niego
wywiezé zasade, zgodnie z ktorg struktura wynagrodzen w danym samorzgdowym
zakladzie pracy powinna odpowiadaé strukturze organizacyjnej. Za sprzeczng z ta zasada
uznaé nalezy sytuacje, w kiorych pracownicy usytuowani nizej] w strukturze
organizacyjnej z zatozenmia oltrzymujg wyssze wynagrodzenie zasadnicze, anizeli
pracownicy usytuowani w tej strukturze wyze.

9. Z uwagi na konstytucyjng konstrukcje systemu #rédel prawa w Polsce podkresla sie,
172 Jozporzgdzenie  mie  moze byé  sprzeczne z  normami  Konstytuefi,  aktem
ustawodawezym, na  podsiawie  kidrego zostalo wydane, a lakie ze wszystkimi
obowigzujgeymi aktami ustawodawezymi, ktdre w sposob bezposredni reguluig materie
bedgee przedmiotem rozporzgdzenia (...)". Z uwagi na art. 9 Konstytucji RP, zgodnie 7
ktérym Rzeczpospolita Polska przestrzega wigzgeepo jg prawa micdzynarodowego, a
prawo to zajmuje w okreslonych przypadkach w hierarchii zrédel prawa pozycj¢ wyzsza
od ustaw
1 aktéw wykonawcezych, powyzsze uwagli nalezy poszerzyé o zakaz sprzecznodei
pomigdzy rozporzgdzeniem, a wigzgcymi Rzeczpospolita Polska aktami prawa
miedzynarodowego, do ktdrego w szczegolnosei zaliczyd nalezy EXSL.

W konsekwencji przyjmuje sie, iz organ wydajacy rozporzadzenie zobowigzany jest
dokona¢ wykfadni literalnej przepisu upowazniajacego do wydania rozporzgdzenia
o ewentudalnie skorygowaé — stosujge technike wykladni tego przepisu w sposob
zgodny z aktami hierarchicznie nadrzednymi (..) — . z ustawqg upowdazniajgeq,
Konstytucjy, a takze prawem migdzynarodowym (...)™*

10. Zgodnie z art. 6 ust. 2 EKSL status pracownikow samorzadowych powinien
umozliwia¢ zatrudnianic pracownikéw wysoko wykwalifikowanych, w oparciu
o kryterium umiejetnosci i kompetencji; w tym celu nalezy przewidzie¢ odpowiednie
zasady szkolenia, wynagradzania oraz mozliwoécel awansu zawodowego. Przepis ten
odnieéé nalezy do wszystkich pracownikéw samorzgdowych, w tym do pracownikow
zatrucnionych na podstawie wyboru czy powolania.

* M. Wiacek, Komentarz do art, 92 [w:] M. Safjan (red.), L. Bosek (red.), Konstytugja RP. Tom . Komentars.
Art. 87 = 243, Warszawa 2016, s. 184.

* Par. fbidem
” Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 31 maja 2010r., sygn. U 4/09

8 M. Wiacek, Komentars do art. 92 [w:] M. Safjan (ved.), L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz.
Art. 87 — 243, Warszawa 2016, 5. 184,
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Jednoczesnie EKSL stanowi, iz status przedstawicieli wybieranych do wiadz lokalnych
powinien zapewniaé¢ swobodne wykonywanie ich mandatu (art. 7 ust. 1 EKSL). Status
ten powinien zapewni¢ w szezegélnosci odpowiednic wynagrodzenie za wykonang
prace, jak rownicz odpowiednie ubezpieczenie spoleczne (art. 7 ust. 2 EKSL). EKSL
majac o0gblny charakter pozwalajgcy na jej stosowanie w roznych systemach
prawnych odnosi si¢ takze do modelu ustrojowego — wystepujacego nin. na poziomic
polskiego samorzgdu gminnego — w ktdrym przedstawiciele spotecznosei lokalnych
na podstawie wyboru stajg si¢ pracownikami samorzadowymi otrzymujgcymi
wynagrodzenie za pracg Swiadezong na rze¢z spolecznosci lokalnych. Wynagrodzenie
to powinno zapewnié swobodne wykonywanie mandatu. Jest to szczegélnie istotne w
kontekscie zakazédw pelnienia okreslonych funkcji lub dziatan nie dajgeych sie
pogodzi¢ z mandatem przedstawiciela wybranego do wiadz lokalnych (por. art. 7 ust.
3 EKSL). Nalezy zatem przyjaé, iz tego typu osoby — nie mogaee podejmowaé innych
dzialan zarobkowych, ktére moglyby podwazyé zaufanie do nich ze strony czlonkow
spofecznosei lokalnych - muszg mieé¢ zagwarantowane odpowiednie wynagrodzenie,
stanowigee nie tylko ekwiwalent za wykonang prace na rzecz spolecznosei lokalnych.
ale takze rekompensate utraconych mozhiwosel uzyskiwania dodatkowego dochodu
w trakcie pelnienia okreslonych funkeji oraz po ich zakoriczeniu.

. EXSL wyraznie rozréznia zatem ,,wyrdwnanie finansowe odpowiednio do kosziow

poniesionyeh w zwigzku z wykonywaniem mandatu™, ktore w polskim systemie prawa
samorzadowego polega na wyplacie diety czlonkéw organéw stanowigeych jednostek
samorzadu terytorialnego od wynagrodzenia wyplacanego przedstawicielom
spolecznodei lokalnych bedacych pracownikami samorzadowymi. Wynagrodzenie nie
pelni zatem funkcji wylacznie wyrownawcezej.

. Wyktadnia przepiséw wups stanowigcych delegacje do wydania rozporzgdzenia

w sprawie wynagradzania pracownikdéw samorzadowych powinna takze uwzgledniaé
normy konstytucyjne. W tym kontekscie na szezegélng uwage zastuguje art. 24 zd. 1
Konstytucji RP zgodnie z kidrym praca znajduje si¢ pod ochrong Rzeezypospolitej
Polskiej. Przepis ten winien by¢ brany pod uwage w szczegdlnosei w sytuacji dzialan
pogarszajgcych sytuacje prawng pracownika, w tym na skutek obnizenia
wynagrodzenia, Tego typu rozwigzania legislacyjne wymagajg szczegdlowego
uzasadnienia, ktérego brak w przedmiotowej sprawie oraz prawidlowego
skonstruowania przepiséw przejsciowych pozwalajacych aa jednoznaczne okreslenie
wplywu nowych przepiséw na istniejgee w dniu ich wejscia w zycie stosunki prawne.

Majac na uwadze powyzsze Rada Ministrow wydajac nowe rozporzgdzenie placowe
zobowigzana byla wzigé pod uwage wszystkie ww. okolieznodei, w szczegdlnosei
w zakresie obnizenia wynagrodzenia zasadniczego wybranych grup pracownikéw
samorzgdowych. Drastyczne zmiany w tym zakresie nie znajdujg zadnego
merytoryeznego uzasadnienia, W szezegdlnosci pozostajg w catkowitym oderwaniu od
rodzaju realizowanych zadan i charakteru czynnosci wykonywanych na stanowiskach
objetych obnizeniem wynagrodzenia, zakresu ograniczen zwigzanych z pelnieniem
okreslonych funkeji publicznych (w trakcie ich pelienia oraz po ich zakorczeniu) —
kwestie te bowiem nie ulegly zmianie. Podobnic nie ulegly zmianie zasady
odpowiedzialnodel pracownikéw samorzadowych zwigzanych z wykonywaniem pracy
na tych stanowiskach. Tym samym wybrane grupy pracownikéw samorzgdowych -
wykonujge takie same czynnosci jak dotychezas, i ponoszac w tym zakresie takg sama
odpowiedzialnas¢ ~ bez zaistnienia jakichkolwiek przestanck merytorycznych maja

9
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otrzymywaé nizsze niz dotychczas wynagrodzenie, pomimo powszechnego wzrostu
minimalnego oraz Sredniego ‘wynagrodzenia, zardwno w sektorze prywatnym,
jak 1 publiecznym, jak réwniez pomimo stale wystepujacej inflacji. Powyzsze
nia szezegdlnie istotne znaczenie w kontekicie gwarantowane) konstytucyjnie ochrony
pracy. ktéra powinna obgjmowac ochrong wszystkich pracownikéw samorzadowych
przed bezpodstawng ingerencig w ich stosunki pracownicze, w wczwolnoéu zas
pracownikow zatrudnionych na podatawm wyboru lub powolania.

. Zakladany przez ustawodawce model ksztaltowania wysokosei wynagrodzen
pracownikéw samorzadowych — wadliwie realizowany przez Rade Ministrow
w wydanym rozporzqdzeniu placowyni — zaktada wigksza elastycznosé po stronie
organow ksztaltujacych wysokoéd wynagrodzenia pracownikow samorzadowych
zatrudnionych na podstawie wyboru, realizujac w ten sposob zasade samodzielnogei
wspolnot samorzgdowych,. w tym w zakresie kszialfowania polityki p}acowc1
z uwzglednieniem oczekiwan cztonkéw spolecznoscei lokalnej, stopnia zaangazowania
poszezegdlnyeh pracownikow oraz mozliwosei finansowych danej jednostki
samorzadu terytorialnego. Model ten stanowi¢ mial zatem jeden z elementdw
gwarantowanej  konstytucyjnie  decentralizacji®. Podkredlié bowiem nalezy,
iz kompetencje dotyczgce kszialtowania wysokodei wynagrodzenia pracownikow
samorzadowych zatrudnionych na podstawie wyboru wpisujg sie w zdecydowanie
szerszy watek ustrojowy dotyczacy ksztaltowania sie wzajemnych relacji pomiedzy
organami  stanowigeymi a organami  wykonawezymi jednostek  samorzadu
terytorialnego i ich publicznoprawnych zwigzkow.

e

W przypadku  samorzadu gminnego to czlonkowie spolecznodei  lokalnych
— dziatajac za podrednictwem wybieranych przez siebie organdw stanowiagcych
— decydujg o wysokosei wynagrodzenia wajta (burmistrza. prezydenta miasta).

Powyzsza kompetencja wpisuje sig w gwarantowang w EKSL zdolnos¢ spotecznosei
lokalnyeh, w granicach okreslonych prawem, do kisrowania i zarzgdzania zasadniczg
czeécig spraw publicznych na ich wiasng odpowiedzialnesé i w interesie ich
mieszkancow. Prawo to jest realizowane przez rady, w skiad kitérych wehodzg
cronkowie wybierani przez spolecznodéé lokalng. To oni winni decydowaé
w powyzszych sprawach, Jednoczesnie EKSL stanowi, iz generalnie odpowiedzialnosé
za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy whadzy, ktore
znajdujg si¢ najblizej] obywateli (art. 4 ust. 3 EKSL). Przepis ten w pelni odniedé
nalezy do kompetencji placowych zwigzanych z ksztaltowanic wysokosei
wynagrodzenia wybranych grup pracownikéw samorzadowych,

16. Uzasadnieniem dla powyzszych zmian nie mogg by¢ wprowadzane obecnie zmiany
w wynagrodzeniach postow i senatordw. Whrew twierdzeniom — ktére nie zostaly poparte
zadnymi racjonalnymi argumentami - zawarlym w uzasadnieniu nowego rozporzgdzenia
placowego  brak jest jakichkolwiek analogii pomigdzy parlamentarzystami
a pracownikami samorzgdowymi — nawet woéwezas, gdy czes¢é z tych ostatnich
(wojtowie, burmistrzowie, prezydenci miast) wybierani sg podobnie jak parlamentarzyscei
w wyborach powszechuych, Obie te kategorie 0sob rozni w szezegdlnoscel:

? Por. A. Rucak, Komewtarz do wt. 37 fwi] A. Rycak, M. Rycak, ]. Stelina, J. Stgpien, Ustawa
o pracownikach samorzqdowych. Komeniarz, wyd, 11, System Infermagji Prawnej LEX
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a) pozyeja ustrojowa organdéw wladzy publicznej, w sklad ktérych wehodzg —
postowie 1 senatorowie bedac czlonkami parlamentu wchodzg w sklad wladzy
ustawodawczej, zas pracownicy samorzgdowi realizujg zadania w ramach wiladzy
wykonawczej;

b) tryb pracy — parlamentarzysci wchodzg w skiad organdw dziatajgeych w trybie
sesyjnym (podobnie jak na poziomie samorzadowym radni), pracownicy
samorzgdowi realizijg swoje zadania w sposob permanentny:

c) zakres zadan — podstawowyn zadaniem parlamentarzystow jest czynne uczestnictwo
w pracach Sejmu [ub Senatu oraz Zgromadzenia Narodowego. a takze ich organtiww.
Realizacja tych zadan nie wigze si¢ co do zasady z dysponowaniem Srodkami
publicznymi. Zadaniem pracownikdéw samorzadowych jest za$ w szezegdlnoser
dbalos¢ o wykonywanie zadan publicznych oraz o $rodki publiczne, z uwzgled-
nieniem interesu publicznego oraz indywidualnych intereséw obywateli'' 2.

d) zakres odpowiedzialnosci — pracownicy samorzgdowi, zwlaszcza ci pelniacy funkcje
organdéw samorzadu terytorialnego, ponosza szeroki zakres odpowiedzialnosci
prawne] o charakterze karnym, cywilnym (w tym odpowiedzialnosé¢ majatkowa
za szkode wyrzadzong przy wykonywaniu wladzy publicznej lub za dziatania lub
zaniechania prowadzgee do razgcego naruszenia prawa) i administracyjnym (w tym z
tytulu dyscypliny finanséw publicznych). Ponoszg oni takze szezegdlny rodza
odpowiedzialnosei polityeznej zwigzany z mozliwoscia ich wezedniejszego odwolania
przez niieszkancow w drodze referendum. Podlegajg oni takze nadzorowi ze strony
okreslonych organdw administracji rzagdowej, ktére w okreslonych przypadkach mogg
doprowadzi¢ do skrécenia ich kadencji

¢) zakazy zwigzane z pelnicniem poszezegélnych funkeji publicznych (zaréwno
w trakeie ich pelnienia, jak i po ich zakoiiczeniu) — parlamentarzy$ci nie mogg jedynie
laczyé mandatu parlamentarnego z pelnieniem okreslonych funkeji'® oraz nie moga
prowadzi¢ dziatalno$ci gospodarczej z osigganiem korzyici z majgtku Skarbu
Panistwa lub samorzgdu terytorialnego ani nabywac tego majatku'. Nie jest natomiast
wykluczone podejmowanie przez nich w trakcie kadencji inngj dzatalnosel

" Por. art. 3 ustaniy o wykomnwaniv mandatu

" Por. art. 24 ups

2 ’ ] . + 7 a
" Do obowigzkéw pracownika samorzgdowego nalezy w szezegblnosei:

1) przestrzeganie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskigj i innych przepiséw prawa;

2) wykonywanie zadan sumiennie, sprawnie i bezstronnie;

3) udzielanie informacji organom, instytucjom i osobom fizycznym oraz udostepnianie dokumentéw
znajdujacych sie w posiadaniu jednostki, w ktdrej pracownik jest zatrudniony, jezeli prawo tego nie
zabrania;

4) dochowanie tajemnicy ustawowo chronionej;

5) zachowanie uprzejmodei i zyczliwosdei w kontaktach z obywatelami, zwierzchnikami, podwladnymi
oraz wspblpracownikami;

6) zachowanie si¢ z godnoscig w miejscu pracy i poza nim;

7) state podnoszenie umiejgtnosei 1 kwalifikacji zawodowych,

¥ Por. art. 103 Konstytucji RP
" Por. art. 104 Konstytucji RP
14



ZlemsKi&
DPARTNERS

zarobkowej umozliwiajgeej uzyskiwanie dodatkowych dochoddw. Niepordwnywalnie
szerszy katalog zakazow dotyczy okreslonych grup pracownikow samorzadowych'*,
Czesé z tych zakazdéw obowigzuje nie tylko w trakcie pelnienia funkcji, ale takze
przez pewien czas po zakonczeniu jej pelnienia'®. Niektére zakazy dotycza takze
wspéimalzonkdw osdb pelnigeych okreslone funkeje w strukturach samorzadowych.
Od przyszlej kadencji organdw samorzgdu terytorialnego niekidre ograniczenia
dotyczy¢ takze bedg oséb pozostajagcych we wspdlnym pozyciv 7z niektorymi
pracownikami samorzagdowymi. Odrebnym rodzajem ograniczefi — niewystepujacym
w przypadku parlamentarzystéw - jest wprowadzane obecnie ograniczenie
kadencyjnodei w przypadku wojtow (burmistrzéw. prezydentdw miast).

Ewentualnych analogii nalezaloby raczej poszukiwaé w ramach struktur wiadzy
wykonawcze] — przykladowo pomigdzy czlonkami rady ministrow oraz ich zastgpcami a
kierowniczymi stanowiskami samorzadowymi. Tynmiczasem zmiany zasad wynagrodzen
nie objely stanowisk w administracji rzadowej, mimo iz pod jej adresem mozna byloby
sformutowaé réwnie populistyczne uzasadnienie zwiazane z ,powszechnym
oczeliwaniem spoleczaym zwigzanym z pelnieniem funkeji publicznych®.

17. Majgc na uwadze powyzsze uwagi nalezy przyjgc, iz uzasadnienie wprowadzonych
zmian w wysokoscl minimalnego 1 maksymalnego wynagrodzenia zasadniczego
niektérych grup pracownikdéw samorzadowyeh mialo charakter abstrahujgey
od wytycznych dotyczacych rozporzgdzenia placowego, a wrecz wprost naruszajgey te
wytyczne. Rzeczywiste uzasadnienie nie zostalo ujawnione w toku prac legislacyjnych
nad projektem rozporzgdzenia placowego (o czym szerze] w dalszej czesci Opinii),
a brak konsultacji spolecznych — w tym przedlozenia projektu w przewidzianym przez
prawo trybie Komisji Wspdlnej Rzgdu i Samorzgdu Terytorialnego — uniemozliwit
zapoznamie sig ze stanowiskiem projektodawcéw w tym zakresie.

18. Wprowadzone zmiany dotyczgce obnizenia wysckosdei minimalnego i maksymalnego
wynagrodzenia wybranych grup pracownikéw samorzgdowych — w powigzaniu
7 licznymi zakazami dotyczacymi oséb peinigeych funkcje publiczne majacymi
zastosowanie zaréwno w wakcie pelnienia tej funkcji, jak i po jej zakoriczeniu,
uniemozliwiajgeymi im osigganie dodatkowych dochodéw — mogg stanowié swoista
bariere w dostepie do funkcji publicznych (swoisty cenzus majgtkowy). Tego typu
ograniczenia moga zmierza¢ do zniechgcenia do pelnienia okreslonych finkeji
w strukturach  samorzadowych oséb posiadajacych odpowiednie wyksztalcenie
i doswiadczenie zawodowe, kidre bez trudu moglyby uzyskiwaé zdecydowanic wyzsze
wynagrodzenie — takze w strukturach samorzgdowych — realizujge zadania zwigzane
z mniejsza odpowiedzialnoscia i ograniczeniami. Tym samym moze to przeczy¢ celom
ups, ktérym jest zapewnienia zawodowego, rzetelnego i bezstronnego wykonywania
zadan publicznych przez pracownikéw samorzadowych.

B. Ocena zgodnosci z prawem trybu wydawania rozporzadzenia Rady Ministréw
z dnia 15 maja 2018 roku w sprawie wynagradzania pracownikéw samorzadowych

" Por. nstavva o agraniczeniy oraz ograniczenia wynikajaee z usg

" Trwaja ebecnie prace legislacyjne zakladajace wydluzenie tego okresu z | roku do 3 fal,



71lemsK1&
PARTNERS

w zakresie zmiany wysokosci wynagrodzenia zasadniczego niektérych pracownikéw
samorzadowych.

. Komisja Wspolna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego stanowi forum wypracowywania
wspdlnego stanowiska Rzadu i samorzgdu terytorialnego (art. 2 ust 1 uKWiST). Do jej
ustawowych zadan nalezy m.in. opiniowanie projektéw aktéw normatvnych,

- programoéw i innych dokumentdw rzadowych dotyczacych problematyki samorzgda

terytorialnego, w tym takze okreslajgeych relacje pomiedzy samorzadem terytorialnym
a innymi organanii administracji publicznej (art. 3 pkt 5 uKWiST).
Komisja Wspdlna Rzgdu i Samorzgdu Terytorialnego wyraza opini¢ na zasadzie
jej uzgodnienia przez obie strony Komisji. Opinia nioze zawiera¢ odrebne stanowiska
w kwestiach szczegblowych. W przypadku braku uzgodnienia, o ktdrym mowa powyzej,
kazda ze stron przyjmuje wlasne stanowisko w sprawie bedacej przedmiotem obrad.

2

S

3. Czlonkowie Rady Ministrow oraz inne podmioty wilasciwe do przygotowania projektow
aktdbw normatywnych, programow 1 innych dokumentéw rzgdowych dotyezaeych
problematyki ~ samorzadu  terytorialnego  przedstawiajy  Komisji = Wspdlne
do zaopiniowania projekty tych dokumentéw wiaz z prognozg ich skutkow finansowych,

Opinia Komisji Wspolnej dotyczaca projektow dokumentéow 1zadowych, o ktdryeh mowa
powyzej, jest dolgezana do projektu dokumentu. W przypadku braku uzgodnienia
wspllnego stanowiska, do projekin dokumentu dolgeza si¢ stanowisko kazdej ze stron
Komisji Wspdlnej. Termin wyraZenia opinii o projektach. o ktérych mowa powyzej,
wynosi 30 dni od dnia dorgezenia projektu. Nieprzedstawienie opinii w terminie
ozhacza rezygnacje z prawa joj wyrazenia.

4. Dzalanie Komisji Wspélnej uznaé nalezy za realizacje konstytucyjnych zasad
wspoldzialania wladz, dialogu spolecznego oraz pomocniczo$ei umacniajgcej
uprawnienia obywateli i ich wspélnot, wyrazonych w preambule Konstytucji RP.
Zasady te nalezy traktowaé jako podstawowe zasady organizujace zycie wspdlnoty
_paﬁstx-vowqi” stanowigce jeden z elementéw demokratycznego panstwa prawa (art, 2
Konstytucji RP).

‘Konstytueyjna zasada wspoldziatania — adresowana do wszystkich wiadz publicznych —
obejmuje zobowigzanie do: 1) wzajemnego poszanowania zakresu zadan konstytucyjnych
organdw patistwa i ich kompetencji; 2) poszanowania godnogei urzeddéw i ich piastundw;
3) wzajemnej lojalnodei; 4'_) dzialania w dobrej wierze:  3) informowania
si¢ o inmicjatywach; 6) gotowosci do wspéldzalania i uzgodnien oraz ich
dotrzymywania i rzetelnego wykonywa mia'S,

5. Majge powy2sze na uwadze stwierdzié nalezy, 12 nowe rozporzqdzenie placowe zostalo
wydane w sposéb razgeo uchybiajacy uKWRIST. Przedlozenic projektu aktun
normatywnego Komisji ma charakter obligatoryjny, nie zaé fakultatywny. Swiadezy
o tym postuzenie si¢ przez ustawodaweg zwiotem ,,przedstawiaja Komisii Wspolnej -
do zaopiniowania” wyrazajacym w sposdb opisowy obowiazek'®.

7 por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2005r., sygn. K 18/04

* Por. postanowienie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 20 maja 2009r,, syen. Kpt 2/08

19 % % - : e i, 3 i P
Por. 8. Wronkowska, Typowe syuacje prawne | wyzmaczajgce je przepisy [w:] 8. Wronkowska,

M. Zielinski, Problemy i zasady redagowania tekstow prawnych, Warszawa 1993, s, 35-36
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6. Istotne zmiany w pierwotnym projekeie rozporzadzenia zwigzane obnizeniem wysokoscel
minimalnego 1 maksymalnego wynagrodzenia zasadniczego wybranych grup
pracownikéw samorzadowych — nie bedace przedmiotem dyskusji na wezesnigjszym
etapie prac — powinny skutkowaé ponowieniem konsultagji i uzgodnien oraz koniecznodeig
nzyskania ponownej opinii Komisji Wspélnej Rzgdu 1 Samorzadu Terytorialnego. Jest to
tym istotnigjsze z uwagi na niezwykle doniosta z punkiu widzenia samorzadu
terytorialnego materie objety przedmiotowymi zmianami, kidre nie byly uprzednio
przedmiotem debaty publicznej. Obowiazek ten powinien dotyczyé nowej wersji projektu
aktu normatywnego, a nie jego poszezegdlnych elementdw (np. zalgeznikow
przedstawianych do opiniowania w oderwaniu od calesci danego aktu normatywnego.

Wobec potrzeby pilnego wydania nowege rozporzgdzenia placowego nowe propozycje
powinny by¢ przedmiotem odrebnej inicjatywy legislacyinei, zwlaszeza w sytuacji gdy ich
pilne wprowadzenie nie jest niezbedne z uwagi na ochrone jakichkolwiek wartosci
konstytucyjnych. Skoro bowiem w rozporzqdzeniv ptacowym przyjcto ostatecznie, iz nowe
przepisy dotyczace wysokosel minimalnego i maksymalnego wynagrodzenia zasadniczego
wybranych grup pracownikéw samorzadowych majg obowigzywad od 1 lipea 2018 roku,
to czas ten byl wystarczajgcy do opracowania i nowego projektu rozporzadzenia
w tgj sprawie i przeprowadzenia pelne] procedury zwigzanej z jego wydaniem.

7. Przyjety w przedmiotowej sprawie tryb dziatania polegajacy na wprowadzaniu istotnych
zmian do projekin akiu normatywnego na ostatnim etapie jego procedowania, w sposob
de facto uniemozliwiajgcy odniesienie si¢ do proponowanych zmian przez Srodowiska
samorzadowe reprezentujgee przyszhych adresatéw zmienianych przepisow, uznaé nalezy
za sprzeczny ze standardami prawidlowej legislacji wynikajgcymi z zasady demokra-
tycznego palistwa prawa oraz zasadami wyrazonymi w preambule Konstytucji RP.
Zastosowary tryb sprowadza si¢ do ewidentnego obchodzenia wymogow proceduralnych
zwigzanych z tworzeniem prawa samorzadowego, a jego ponowne stosowanie w przysz-
todei sprowadzié moze proces konsultacji do czynnosel o charakterze pozomym, majacy
stanowi¢ jedynie . parawan” dla aktéw nie tylko nie uwzglednigjgeyeh stanowiska strony
samorzadowej, ale wrecz jawnie naruszajgcych zasady demokratycznego panstwa prawa.

8. Powyzsze naruszenia maja tym istotniejsze znaczenie, iz posrednio dotycza kwestii
o charakterze ustrojowym, Za takie bowiem uzna¢ nalezy zasady wynagradzania
pracownikdw samorzgdowych zatrudnianych na podstawie wybordw, zwlaszeza tych
o charakterze powszechnym. '

9, Brak rzeczywistych konsultacji ze strona samorzadowa Komisji Wspolnej Rzadu
i Samorzadu Terytarialnego propozycji zmmian wysokodel minimalnego 1 maksymalnego
wynagrodzenia zasadniczego wybranych grup pracownikéw samorzadowych pozostaje
w sprzecznodei z EKSL, Zgodnie bowiem z art. 4 ust. 6 EXKSL spolecznosei lokalne
powinny byé Konsultowane o tyle, o ile jest to mozliwe, we whasciwym czasie i
w odpowiednim frybie, w trakcie opracowywania planéw oraz podgjmowania decyzji we
wazystkich sprawach bezposrednio ich detyczgceych. Jak stusznie wskazuje sie doktrynie
Komisja Wspélna jest dobrym przykladem wspdldeiclania, o kérym méwi (...)
art. 4 ust. 6 Europejskiej Karty Samorzgdu Terytorialnego [tj. EKSL — przyp. Autor]"go.
Tym samym decyzije we wszystkich sprawa bezposrednio dotyczacyeh spolecznosci
lokalnych (za taka bez watpienia uznaé nalezy decyzje dotyczaca wysokosci

M 1. Kietes, Analiza zgodnosel polskiego prawa samorzsqcu tertorialnego = Ewropefska Kartg Samorzadu
Terptorialiiego, Samorzad Terytorialny 9/1998, s. 49.
14
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wynagrodzenia, jakic uzyskiwaé majg pracownicy samotrzgdowi zajmujgey kierownicze
stanowiska w struliurach samorzadowych, w tym w organach wykonawczych jednostek
samorzadu terytorialnego 1 ich zwiazkéw) powinny by¢ konsultowane we whasciwym
czasie (umozliwigjacym rzeczywiste zajecic stanowiska) 1 w odpowiednim trybie
(wynikajgecym w tym przypadku z uKWRiST) ze spotecznoseiami lokalnymi, ktdre dziataja
poprzez wybranych przez siebie przedstawicieli wchodzgeych nastgpnie w skiad
ogolnopolskich organizacji samorzgdowych reprezentowanych w Komisji Wspélnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego. EKSL dopuszcza w tym zakresie wyjgtek wskazujac,
iz powyzsza zasada nie ma zastosowania, gdy jest to niemozliwe. Chodzi tu w
szczegolnosci o sytuacje nagle, w ktorych brak jest czasu na konsultacje z uwagi na pilno$é
sprawy.

Z takg sytuacjg nie mamy jednak do czynienia w przypadku zmian wysokosei
minimalnego 1 maksymalnego wynagrodzenia zasadniczego wybranych grup
pracownikéw samorzadowych, ktére majg zaczaé obowigzywaé od 1 lipca 2018 roku.
Projektodawey mieli wystarczajgco duzo czasu, aby podda¢ proponowane rozwigzania
przewidzianej prawem procedurze konsultacyjnej stanowigeej realizacje zasad
wynikajgeych z art. 4 ust, 6 EXSL. Brak bylo rowniez przeszkod prawnych, aby termin ten
dodatkowy wydhuzy¢.

Tryb wydawania rogporzgdzenia plecowege byl takze niezgodny z ZTP.
Rozporzadzenie to okresla m.in. elementy metodyki przygotowania i sposob redagowania
projektow ustaw 1 rozporzadzen. Nakazuje ono w przypadku projektéw rozporzadzen
stosowa¢ odpowiednio przepisy dotyczgce przygotowania projektu ustawy. Tym samym
w przypadku projekitéw rozporzadzen — podobnie jak w przypadku projekidw ustaw —
nalezy m.in.:

a) okresli¢ cele, jakie zamierza sie osiggngé przez wydanie danego rozporzadzenia oraz
przyjete w nim rozwigzania;

b) ustalié rozwigzania prawne alternatywne, kiére mom; skutecznie stuzy¢ osiagnieciu
zatozonych celdw;

c) sformulowaé prognozy podstawowych i uboozn-ych skutkéw  zamierzonych
rozwigzan prawnych alternatywnych, w tym wplywu tych rozwigzan na system
prawa; '

d) okresli¢ skutki finansowe poszezegdinych rozwigzan prawnych alternatywnych oraz
ustali¢ zrodta ich pokrycia;

¢) dokona¢ wyboru eptymalnego w danych warunkach rozwigzania prawnego.

Jednoczesnie ZTP nakazujg zamie$cié w uzasadnieniu projektu rozporzadzenia
przedstawienie mozliwosei podjecia  alternatywnych w  stosunku do  wydania
projcktowanego rozporzgdzenia Srodkéw umozliwiajgcych osiggniecie zamierzonego
celu, ze wskazaniem, czy $rodki te zostaly podjgte, & w przypadku ich podjecia -
przedstawienie osiggnietych wynikéw,

W przypadku rozporzgdzenia placowego w zakvesie obniZzenia wynagrodzenia
nicktoryech grup pracewnikéw samarzagdowych zaden z powyzszych etapdw nie zostal
zrealizowany. Na podstawic dostepnych publicznie materialéw z procesu legislacyjnego
dotyczacych przedmiotowych zmian nie sposéb ustalic jaki cel zamierzali osiggngé
projektodawcy, jakie alternatywne dziatania brali pod uwagg i co sprawilo, ze ostatecznic
wybrane zostalo rozwigzanie wprowadzone w zycie. Brak jakichkolwick materialow
w tym zakresie wskazuje na pehng arbitralno$é dziatan prawodawezych.
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