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Kancelaria Prawna

spotka komandytowa

ul. Strusia 10, 60-711 Poznan

OPINIA PRAWNA

okreslana dalej jako: ,,Opinia”

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

- prawnika w Dr Krystian Ziemski & Partners Kancelaria Prawna
sp6tka komandytowa z siedziba w Poznaniu

na zlecentie: Zwigzku Miast Polskich

I. Przedmiot Opinii

Przedmiotem niniejszej Opinii jest ocena zgodnosei z prawem — w szezegolnoscei z Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej, Europejska Kartg Samorzadu Lokalnego oraz ustawg o pracownikach
samorzagdowych — rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 15 maja 2018 roku w sprawie
wynagradzania pracownikéw samorzadowych w zakresie obnizenia wysokodei minimalnego
i maksymalnego wynagrodzenia zasadniczego wybranych grup pracownikéw samorzgdowych
zatrudnionych na podstawie wyboru lub powotania.

I1. Zastrzezenia

1. Argumentacja zawarta w tresci Opinii stanowi wylacznie uzasadnienie tez i wnioskow
wynikajacych bezpoérednio z przedmiotu Opinii i nie powinna byé oceniana
i powolywana w oderwaniu od catoscei tresci Opinii, w szczegélnosci w kontekseie proby
dokonania odpowiedzi na ewentualne pytania dodatkowe Zleceniodawcy.

2. Poza zakresem niniejszej Opinil pozostaje ocena zgodnoici z Komstyiucjg RP
oraz EKSL ustalonego w ustawie o pracownikach samorzgdowych modelu ksztaltowania
wysokoécl wynagrodzen pracownikow samorzgdowych,

3. Poza zakresem niniejszej Opinii pozostaje wpltyw nowego rozporzadzenia w sprawic
wynagradzania pracownikéw samorzadowych na dotychczasowe stosunki pracownicze
nawigzane na podstawie wyboru Jub powolania na gruncie uprzednio obowigzujacych
przepisow.,

II1. Podstawa prawna
Niniejszg Opinie przygotowano uwzgledniajae nastepujace akty:
1) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze
zm.) [dalej: Kenstytucja RP),
2) Europejska Karta Samorzadu Lokalnego przyjeta przez Statg Konferencje Gmin

i Regionéw Europy przy Radzie Europy w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 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 (t.j. 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 2016r., poz. 1510 ze zm.) [dalej: ustawa o wykonywaniu mandatu];

nstawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnodci gospodarczej
przez osoby pelnigce funkcje publiczne (tj. Dz. U. z 2017r., poz. 1393 ze zm.) [dalej:
ustawa o ograniczeniu),

ustawa z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wspdlnegj Rzadu i Samorzadu Terytorialnego
oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regiondéw Unii
Europejskiej

(Dz. U. 22005. Nr 90, poz. 759 ze zm.) [dalej: uKWRIST],

ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. 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. z2017r., poz. 1930) [dalej: ustawa nowelizujgca 2017];

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

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

pracownikéw samorzgdowych (Dz. U. z 2018r., poz. 936) [dalej takze: rozporiqdzenie
placowe].

IV. Gléwne tezy

Przepisy ups stanowigce podstawe do wydania rozporzgdzenia placowego nalezy
interpretowac w kontekdcie catej ustawy z uwzglednieniem przepiséw Konstytucji RP oraz
EKSL, jako aktéw majgcych wyzsza pozycje w hierarchii zrédet prawa powszechnie
obowigzujgcego.

Obnizenie wysokoscl minimalnego 1 maksymalnego wynagrodzenia zasadniczego wybra-
nych grup pracownikéw samorzgdowych zatrudnionych na podstawie wyboru [ub powo-
fania uzna¢ nalezy za niezgodne z ups, zwlaszcza w kontekscie Konstytucji RP oraz EKSL.

Obnizenie wysokodci minimalnego i maksymalnego wynagrodzenia zasadniczego
wybranych grup pracownikéw samorzadowych zatrudnionych na podstawie wyboru lub
powolania moze stanowi¢ forme cenzusu majatkowego utrudniajacego dostep do funkcji
publicznych.

Za niezgodny z uKSRIiST — zwlaszcza w kontekscie zasad wynikajacych z preambuty
Konstytucji RP — uznaé nalezy tryb w jakim wydano rozporzqgdzenie placowe.

Istotne zmiany wprowadzone do pierwotnego projektu rozporzadzenia dotyczace
obnizeniem wysokodci wynagrodzenia zasadniczego wybranych grup pracownikow
samorzgdowych — nie bedgce przedmiotern dyskusji na wezesdniejszym etapie prac —
obligowaty do ponowienia konsultacji i uzgodnien oraz koniecznodcig uzyskania
ponownej opinil Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Obowigzek ten
dotyczyt nowej wersji projektu aktu normatywnego, a nie jego poszczegdlnych elementow
(np. zatgcznikéw przedstawianych do opiniowania w oderwaniu od catoéei danego aktu
normatywnego).
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6. Brak rzeczywistych konsultacji propozycji zmian wysokoéci minimalnego 1 maksymal-

nego wynagrodzenia zasadniczego wybranych grup pracownikéw samorzadowych
ze strong samorzadowa Komisji Wspolnej Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego pozostaje
w sprzecznosci z EKSL.

V. Opis stanu faktycznego

1.

W dniu 15 wrzeénia 2017 roku Sejm przyjat ustawe nowelizujgeq 2017. Jej celem
bylo ,usunigcie przepisow dotyczgcych gabinetow politycznych funkcjonujgeyeh na
szezeblu samorzgdowym przy wéjtach (burmistrzach, prezydentach miast), starostach
i marszatkach wojewddz,/wa”]. Jedna z wprowadzanych zmian dotyczyta art. 37 ust. |
ups, ktory stanowi podstawe do wydania rozporzqdzenia placowego — z przepisu tego
usunigto upowaznienie do okreslenia wykazu stanowisk obejmujacego doradcéw
i asystentdw. Ustawa ta weszta w zycie w dniu 18 listopada 2017 roku.

Ustawa nowelizujgca 2017 w zaden sposob nic odnosita sie do wysekoéci
wynagrodzen pracownikéw samorzadowych.

W konsekwencji zmian wprowadzonych wustawg nowelizuyjgeqg 2017 postanowiono,
iz dotychczasowe przepisy wykonawcze wydane na podstawie art. 37 ust. 1 ups
w brzmieniu sprzed nowelizacji, zachowujg moc do dnia wejscia w zycie przepiséw
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 ({j. na trzy miesigce przed utratg mocy obowigzujace]
dotychczasowego rozporzgdzenia) na stronach Rzadowego Centrum Legislacji
opublikowany zostat projekt nowego rozporzgdzenia Rady Ministréw w sprawie wyna-
gradzania pracownikow samorzgdowych, ktory zostal przygotowany w Ministerstwie
Rodziny, Pracy i Polityki Spofecmcjz. Projekt ten nie zawieral propozycji zmian
wysoko$ci wynagrodzenia zasadniczego wéjtow (burmistrzéw, prezydentow miast), ich
zastepcdw, czlonkdw zarzaddw powiatéw 1 wojewoddztw, etatowych czionkow zarzadow
zwigzkdw jednostek samorzadu terytorialnego oraz burmistrzéw, zastgpedw burmistrzow
oraz pozostatych czlonkow zarzgddw dzielnic m.st. Warszawy.

Powyzszy projekt zgodnie z obowigzujacymi przepisami zostal poddany procedurze
uzgodnien i konsultacji, w tym konsultacji spotecznych.

W dniu 28 marca 2018 roku na posiedzeniu Komisji Wspdlnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego — po uprzednich dyskusjach w zespotach problemowych —
przediozony projekt uzyskat pozytywng opinie Komisji.

W dniu 9 maja 2018 roku (tj. na 10 dni przed utratg mocy obowigzujacej
dotychczasowego rozporzadzenia) sckretarz stanu w  Ministerstwie Spraw
Wewnetrznych i Administracji skierowal do Sekretarza Komisji Wspdlnej Rzadu
i Samorzagdu Terytorialnego catkowicie nowe projekty zatgcznika nr | i zatgcznika nr
2 do projektu rozporzgdzenia Rady Ministrbw w sprawie wynagradzania
pracownikéw samorzgdowych. Zatgczniki te zawieraly nizsze od dotychezasowych
wysokosci minimalnego | maksymalnego wynagrodzenia zasadniczego:

' Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy — druk Sejmu VI kadencji nr 1324

Szczegblowy opls procesu legislacyjnego dostepny na stronie:

hitps://legislacia.rel.oov.pl/projekt/12308455/kataloe/12492674# 12492674 [dostep: 31-05-2018]

L8 )
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a) wojtéw (burmistrzéw, prezydentow miast),
b) zastepcdw wojtéw (burmistrzdw, prezydentow miast),
¢) starostow, wicestarostdw i pozostatych cztonkéw zarzaddw powiatdw,

d) marszatkdw wojewddztw, wicemarszalkéw wojewddztw oraz pozostatych
czlonkdéw zarzgdu wojewddztw,

e) etatowych czlonkéw zarzadow zwigzkow jednostek samorzgdu terytorialnego,
f) burmistrzéw i zastepcow burmistrzéw dzielnic m.st. Warszawy.

Wysokosé minimalnego 1 maksymalnego wynagrodzenia zasadniczego zostala
obnizona érednio o 20%.

Do pisma zataczono ,,uzasadnienie”, w ktérym wskazano, iz zaproponowane zmiany sg
odpowiedzig ,,na powszechne oczekiwania spoleczne zwigzane z pelnieniem funkeji
publicznyeh”,  Wskazano w nim réwniez, iz wykonywanie funkeji objetych
propozycjami obnizenia wynagrodzenia ,fak jak w przypadku poslow i senatordw,
oznacza pehmienie sluzby na rzecz spoleczenstwa. Dlatego podlegu spolecznej ocenie
I powinno spelniaé standardy wymagane w zyciu publicznym”. Jednoczeénie wskazano,
iz ,.bez waqlpienia obnizenic uposaien przyniesie pozylywne skutki - finansowe,
@ co za tym idzie takze spoleczne, biorgc pod uwage fakt realizowania przez samorzgdy
zadan kluczovwych z punkiu widzenia obywateli. ™.

W pidmie sformulowano jednocze$nie wniosek o przekazanie nowych projektow
zatgeznikow do rozporzqdzenia placowego do Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzgdu
Terytorialnego w trybie obiegowym. Jednoczednie na zajgcie stanowiska wyznaczono
stronie samorzadowe] czas do godziny 9.00 w dniu 14 maja 2018 roku. Tym samym
na zajecie stanowiska wyznaczano stronie samorzgdowej de facto jeden
caly dzien roboczy (tj. 10 maja 2018 roku).

Stronie  samorzadowej nie przedstawiono nowego (zmienionego) projektu
rozporzadzenia, a jedynie dwa zataczniki do niego.

W dniu 10 maja 2018 roku wspolprzewodniczacy Komisji Wspdlnej Rzadu
1 Samorzgdu Terytorialnego ze strony samorzgdowej poinformowat o braku zgody na
zaopiniowanie nowych projektow zalgeznikéw do rozporzqdzenia placowego
w trybie obiegowym, podkreslajac konieczno$é zajecia w tej sprawie stanowiska
w standardowym trybie tj. na posiedzeniu plenarnyni.

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 Ministréw, ktdry rekomendowat jego przyjecie Radzie Ministrow.
W wyciggu z protokotu posiedzenia Komitetu Statego Rady Ministréw wskazano,
1z JMinister Spraw Wewnetrznych | Adminisiracji na posiedzeniu Komitetu poinformowal
o negatywnej opinii Komisji Wspolnej Rzqdu i Samorzqdu Terytorialnego odnosnie
do propozycji Ministerstwa Spraw Wewnetrznyeh | Administracji zawartych w tresci
projektu dotyezgeych obnizenia wynagrodzed oséb pelnigeych funkceje zarzgdzajgee
w jecnostkach samorzgdu terytorialnego [wytl. Autor]”.

W tym samym dniu — tj. 15 maja 2018 roku — nowe rozporzgdzenie placowe zostato
przyjete przez Rade Ministrow.
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10. Rozporzqdzenie placowe zostato opublikowane w Dzienniku Ustaw w dniu 17 maja 2018
roku pod pozycjg 936 i weszlo w zycie po dwoch duiach, t. z dniem 19 maja 2018 roku.

11. W wydanym rozporzqdzeniu placowym w zataczniku 1 Wykaz stanowisk, kwoty
wynagrodzenia zasadniczego oraz kwoty maksymalnego poziomu dodatku funkcyjrego
na poszezegolnych stanowiskach dla pracownikow samorzgdowych zatrudnionych na
podstawie wybory™ oraz zataezniku 2 Wykaz stanowisk, kwoty wynagrodzenia
zasadniczego  oraz  kwoty  maksymalnego  poziomu  dodatku  funkcyjnego
na poszezegoinych stanowiskach dla pracownikow samorzqdowych zatrudnionych
na podstawie powolania”™ odrebnie okreslono tabele wynagrodzen obowigzujgee
do 30 czerwca 2018 roku oraz tabele wynagrodzen obowiazujace od 1 lipca 2018
roku.

12. W nowym rozporzgdzeniu placowym nie zamieszczono przepisow przejsciowych
zwigzanych z ww. zmianami majgcymi znalezé zastosowanie od 1 lipca 2018 roku.
W  szczegolnosci nie okreslono wplywu nowego rozporzgdzenia placowego
na dotychczasowe stosunki pracownicze nawigzane na podstawie wyboru
lub powotania na gruncie dotycheczas obowigzujacych przepisow.

V1. Analiza prawna

A. Ocena zgodno$ci z prawem rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 15 maja 2018
roku w sprawie wynagradzania pracownikéw samorzadowych w zakresie zmiany
wysoko$ci minimalnego i maksymalnego wynagrodzenia zasadniczego niektdérych
pracownikéw samorzadowych.

1. Wynagrodzenie wszystkich pracownikéw samorzgdowych okreslane jest na podstawie
ups oraz aktu wykonawczego do tej ustawy, ktoérym jest rozporzgdzenie placowe.
Rozporzadzenia w polskim systemie prawnym — zgodnie z art. 92 Konstytucji RP —
wydawane sg w celu wykonania ustawy, co oznacza — w S$wietle zgodnego
stanowiska doktryny i judykatury - ,koniecznosé normowania w rozporzqdzeniu tylko
takich spraw, kiore sq regulowane w ustawie, a kiére stuzg realizacji tych samych
celdw, jakie znajdujg wyraz w postanowieniach ustawy. 3 W doktrynie podkresla sie,
ze ,nakaz len skierowany jest do upowaznionych podmiotow, ktére nie powinny,
wydajgc rozporzqdzenie, wykraczaé poza granice upowaznienia, wkraczaé w sfere
spraw regulowanych innymi ustawami ani modyfikowaé ustaw (...)".

Rozporzadzenia wydawane sg na podstawie szczegélowego upowaznienia,
ktére okresla¢ musi m.in. zakres spraw przekazanych do uregulowania,
W konsekwencji w rozporzadzeniu regulowaé mozna wylacznie kwestie wprost
(jednoznacznie) okreslone przez ustawodawce upowazniajacego dany organ
do wydania rozporzadzenia. Organ wydajgcy rozporzadzenie nie moze zatem
domniemywaé zakresu spraw przekazanych do uregulowania w rozporzadzeniu, jak

> P. Tuleja, Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, wyd. V1, Warszawa 2005, s. 59.

" M. Stahl, Akty prawne powszechnie obowlqzujgee, pochodzqgee od naczelnych organdw wladzy wykonaweze),
akly prawa wewngtrznego | swoiste zrédla prawa [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia,
instytucje, zasady w teoril | orzeczniciwie, wyd. VI, Warszawa 2016, s, 228.
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rowniez dokonywaé wyktadni rozszerzajace] przepisdw  upowazniajacych
do jego wydania.

Podstawowym celem ups — jak wynika z art. 1 tejze ustawy — a co zatem idzie takze
aktow wykonawczych do tej ustawy, jest zapewnienie zawodowego, rzetelnego
i bezstronnego wykonywania zadan publicznych przez samorzad terytorialny,
czemu stuzy¢ majg przepisy prawa pracy okreslajace status prawny pracownikow
samorzgdowych. Cel ten odnosi si¢ do wszystkich pracownikéw samorzadowych,
w tym pracownikdw zatrudnionych na podstawie wyboru oraz powofania.

Rozporzqdzenie placowe zostalo wydane na podstawie art. 37 ust. 1 ups. Zgodnie
z tym przepisem Rada Ministréw okredli, w drodze rozporzgdzenia:

b G

3) waruanki i sposéb wynagradzania pracownikdéw samorzadowych, o ktérych mowa
w arl. 4 ust, 1 pkt 3 (tj. pracownikéw zatrudnianych na podstawie wmowy o prace),
wtym minimalny poziom wynagrodzenia zasadniczego na poszczepodlnych
stanowiskach;

4) warunki i sposéb wynagradzania pracownikéw samorzadowych, o ktérych
mowa w art. 4 ust. 1 pkt 1 (tj. pracownikéw zatrudnianych na podstawic
wyboru), oraz maksymalny poziom dodatku funkeyjnego;

5) maksymalny poziom wynagrodzenia zasadniczego pracownikéw samorzadowych,

0 ktérych mowa w art, 4 ust. 1 pkt 2 (tj. pracownikéw zatrudnianych na podstawie
powolania), oraz maksymalny poziom dodatku funkeyjnego;

6) (...).

Juz w tym migjscu podkresli¢ nalezy, iz w przepisie tym — zawierajacym szczegdlowe
upowaznienie do wydania rozporzadzenia — brak jest wyraZnego upowaznienia
do okreslania maksymalnego poziomu wynagrodzenia zasadniczego pracownikow
samorzgdowych zatrudnionych na podstawie wyboru. Podstawa do ograniczenia
w drodze rozporzadzenia wysokodci wynagrodzenia przewidziana zostata wylgeznie
dla  pracownikdéw samorzgdowych zatrudnionych na podstawie powotania.
W przypadku pracownikéow zatrudnionych na podstawie wyboru ograniczenie
wysokosci wynagrodzenia wynika wprost z ustawy (por. art. 37 ust. 3 ups).

Ustawodawea upowazniajge Rade Ministrow do wydania rozporzgdzenia placowego
wskazal, iz jedynie w przypadku pracownikéw samorzadowych zatrudnionych na
podstawie umowy o pracg warunki i sposéb wynagradzania obejmowaé majg
obligatoryjnie takze minimalny poziom wynagrodzenia zasadniczego. Jest to dziatanie
celowe majgce w tym konkretnym przypadku poszerzy¢ zakres spraw majgcych byé
przedmiotem regulacji ze strony Rady Ministréw. Zastrzezenia takiego brak jest
w przypadku upowaznienia do okredlenia w rozporzadzeniu warunkéw 1 sposobu
wynagradzania pracownikéw samorzadowych zatrudnianych na podstawie wyboru,

Oznacza to, iz w ich przypadku Rada Ministrow powinna ograniczy¢ sig do okreslenia
w drodze rozporzadzenia ogélnych warunkOw i sposobu wynagradzania tychze
pracownikéw wskazujgc — zgodnie z udzielonym upowaznieniem i ustawowymi
wytycznymi  —  Kkryteria  ksztaltowania wynagrodzenia w  poszczegblnych
indywidualnych przypadkach. Rozporzgdzenie Rady Ministréw w tym zakresie
powinno stanowié podstawg do okreslenia wysokosci wynagrodzénia w konkretnej

6
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jednostce samorzadu terytorialnego przez pracodaweg samorzadowego, ktéry winien
mieé w tym zakresie mozliwie szerokg swobodg dzialania. Takie ujecie powyzszych
przepisow pozwala najpelniej realizowaé konstytucyjne zasady pomocniczosci
i decentralizacji. Tym samym z cato$ciowej analizy art. 37 ust. 1 ups wyciagnac
nalezy wniosek, iz zasada winno by¢ ogdlne okreélenie przez Rade Ministréw kwestii
zwigzanych z ksztaltowaniem wynagrodzenia pracownikow samorzgdowych. Kwestie
szczegdtowe — jak wysoko$¢ minimalnego lub maksymalnego wynagrodzenia badz
poszczegdlnych jego sktadnikéw — winno by¢ traktowane jako wyjatek dopuszczalny
jedynie wowczas, gdy wyraznie wynika to z przepiséw ups.

Ustawodawea konstruujac w art. 37 ust. 1 ups upowaznienie do wydania rozporzadzenia
wykonawczego jednoznacznie odréimia warunki i sposéb wynagradzania pracownikow
samorzgdowych od kwestii minimalnego i maksymalnego wynagrodzenia badz jego
poszczegblnych elementow. Jedynie w przypadkach wprost w ustawie wskazanych Rada
Ministréw posiada kompetencje do okreslenia minimalnego (por. art. 37 ust. 1 pkt 3 ups)
lub maksymalnego (por. art. 37 ust. 1 pkt 5 ups) wynagrodzenia, badZ jego wybranych
elementow (por. art. 37 ust, 1 pkt 4 ups w zakresie dodatku funkcyjnego). Uregulowanie
tego zagadnienia w rozporzgdzeniu placowym w zakresie pracownikow samorzadowych
zatrudnionych na podstawie wyboru uzna¢ zatem nalezy za przekroczenie upowaznienia
ustawowego. Tym samym ten sam szczegétowy element zakresu spraw przekazanych
do wregulowania okreglony przez ustawodawce zostal przez Rade Ministrow
catkowicie odmiennie zinterpretowany w odniesieniu do dwdch roéznych grup
pracownikéw samorzgdowych, co pozostaje w oczywiste] sprzecznosci z zasada
wykladni prawa nakazujgca tozsamym wyrazeniom nadawac tozsame znaczenie.

Ustawodawca w art. 37 ust. 3 ups zastrzegl, iz maksymalne wynagrodzenie osob,
o ktorych mowa w art. 4 ust. 1 pkt [ (tj. pracownikéw zatrudnianych na podstawie
wyboru), nie moze przekroczyé w okresie miesigca siedmiokrotno$ci kwoty
bazowej okreélonej w ustawie budzetowej dla oséb zajmujycych kierownicze
stanowiska pafistwowe na podstawie przepiséw ustawy z dnia 23 grudnia 1999 r.
o ksztattowanint wynagrodzeni w panstwowe]j slerze budzetowe] oraz o zmianie
niektérych ustaw (Dz. U, z 2015 1. poz. 2030 1 2199 oraz z 2016 r. poz. 178). Tym
samym wolg ustawodawcy bylo zastrzezenie dla regulacji w drodze ustawy — a nie
rozporzgdzenia  wykonawczego —  maksymalnego  poziomu  wynagrodzenia
pracownikéw samorzadowych zatrudnionych na podstawie wyboru. Rozporzqdzenie
placowe wkracza zatem w przedmiotowym zakresie w materie, ktéra ustawodawca
uregulowal samodziclnie, nie udzielajgc w tym zakresie upowaznienia Radzie
Ministrédw, a wrecz przeciwnie — wykluczyl mozliwos$é jej regulacji w drodze aktu
wykonawczego. |

Wydajac rozporzgdzenie placowe — zgodnie z art. 37 ust. 2 ups — Rada Ministréw byla
zobowigzana wzigé pod uwage w szczegdlnosei:

1) rodzaj realizowanych zadan i charakter czynno$ci wykonywanych
na poszczeg6lnych stanowiskach;

2) potrzebe posiadania przez pracownika samorzgdowego umiejetnosci zawodowych
i niezbednego do$wiadczenis;

3) liczbe mieszkancdw jednostki samorzgdu terytorialnego.
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7. Powyzsze wytyczne stanowiag ,gmeryloryczne wskazowki (dyrektywy) odnoszqgce
sie do tresci norm, jukie majg znalezé sig w rozporzqdzeniv’™.

8. Zgodnie ze stanowiskiem prezentowanym w doktrynie i orzecznmictwie Trybunatu
Konstytucyjnego organ wydajacy rozporzadzenie powinien poszukiwa¢ wytyczmych
dotyczacych tresei aktu nie tylko bezposrednio w przepisie upowazniajgcym do wydania
rozporzadzenia, lecz w tredci catej ustawy zawierajacej upowaznienie’. W tym kontekscie
upowaznienie zawarte w art. 37 ust. 2 ups, nalezy przede wszystkim uzupetni¢ o art, 36
ust. 1 wups zgodnie z ktérym pracownikowi samorzadowemu przyshuguje
wynagrodzenie stosowne do zaimowanego stanowiska oraz posiadanych kwalifikacji
zawodowych. Przepis ten odnosi si¢ do wszystkich pracownikéw samorzadowych, w tym
do pracownikéw zatrudnionych na podstawie wyboru lub powotania. Nalezy z niego
wywiezé zasade, zgodnie z ktorg struktura wynagrodzen w danym samorzgdowym
zaktadzie pracy powinna odpowiadaé strukturze organizacyjnej. Za sprzeczne z tg zasada
uznaé nalezy syluacje, w kiorych pracownicy usytuowani nizej w struktwze
organizacyjnej z zalozenia otrzymuja wyzsze wynagrodzenie zasadnicze, anizeli
pracownicy usytuowani w tej strukturze wyze;j.

9. Z uwagi na konstytucyjng konstrukcje systemu Zrédet prawa w Polsce podkresla sie,
iz ,rozporzgdzenie nie moze byé sprzeczne z normami  Konstytucfi, aktem
ustawodawezym, na podstawie kldrego zostalo wydane, a lakie ze wszystkimi
obowigzujgcymi aktami ustawodawczymi, ktdre w sposdb bezposSredni regulujqg materie
bedgce przedmiotem rozporzgdzenia (...) “! "7 uwagi na art. 9 Konstytucji RP, zgodnie z
ktorym Rzeczpospolita Polska przestrzega wigzacego jg prawa miedzynarodowego, a
prawo to zajmuje w okredlonych przypadkach w hierarchii Zzrodet prawa pozycje wyzsza
od ustaw
1 aktébw wykonawezych, powyzsze uwagi nalezy poszerzyé o zakaz sprzeczno$ci
pomigdzy rozporzadzeniem, a wigzgcymi Rzeczpospolity Polska aktami prawa
miedzynarodowego, do ktérego w szczegdlnosci zaliczyé nalezy EXSL.

W konsekwencji przyjmuje sie, iz organ wydajacy rozporzadzenie zobowiagzany jest
dokona¢ wyktadni literalnej przepisu upowazniajacego do wydania rozporzgdzenia
wl ewentualnie skorygowaé - stosujgc technike wykladni tego przepisu w sposob
zgodny z akiami hierarchicznie nadrzednymi (..) — lj. z ustawq upowazniajgey,
Konstytucjg, a takze prawem migdzynarodowym (...)"*

10. Zgodnie z art. 6 ust. 2 EKSL status pracownikéw samorzadowych powinien
umozliwiaé¢ zatrudnianie pracownikéw wysoko wykwalifikowanych, w oparciu
o kryterium umiejetnogei i kompetencji; w tym celu nalezy przewidzie¢ odpowiednie
zasady szkolenia, wynagradzania oraz mozliwosci awansu zawodowego. Przepis ten
odnies¢ nalezy do wszystkich pracownikdw samorzadowych, w tym do pracownikdw
zatrudnionych na podstawie wyboru czy powolania.

> M. Wigeek, Komentarz do art. 92 [w:] M. Safjan (red.), L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II. Komentarz.
Art, 87 =243, Warszawa 2016, s, 184.

¢ Por, Ibidem
7 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31 maja 2010r., sygn. U 4/09

¥ M. Wigcek, Komentarz do art. 92 [w:] M. Safjan (red.), L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom 11, Komentarz.
Art. 87 — 243, Warszawa 2016, s. 184.
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Jednoczeénie EXSL stanowi, iz status przedstawicieli wybieranych do wiadz lokalnych
powinien zapewniaé swobodne wykonywanie ich mandatu (art. 7 ust. 1 EKSL). Status
ten powinien zapewnié¢ w szczegdlnosei odpowiednie wynagrodzenie za wykonang
prace, jak réwniez odpowiednie ubezpieczenie spoleczne (art. 7 ust. 2 EKSL). EKSL
majac og6lny charakter pozwalajgey na jej stosowanie w roéznych systemach
prawnych odnosi sie takze do modelu ustrojowego — wystgpujacego nv.in. na poziomie
polskiego samorzadu gminnego — w ktérym przedstawiciele spotecznosci lokalnych
na podstawie wyboru stajg si¢ pracownikami samorzadowymi otrzymujgcymi
wynagrodzenie za prac¢ $wiadczong na rzecz spolecznosci lokalnych. Wynagrodzenie
to powinno zapewnié¢ swobodne wykonywanie mandatu. Jest to szczegélnie istotne w
kontekscie zakazdéw pelnienia okreslonych funkeji Ilub dziatan nie dajgeych si¢
pogodzi¢ z mandatem przedstawiciela wybranego do wiadz lokalnych (por. art. 7 ust.
3 EKSL). Nalezy zatem przyjaé, iz tego typu osoby ~ nie moggce podejmowaé innych
dziatann zarobkowych, ktore mogtyby podwazyé zaufanie do nich ze strony czionkéow
spotecznosdci lokalnych — musza mie¢ zagwarantowane odpowiednie wynagrodzenie,
stanowigce nie tylko ekwiwalent za wykonany prace na rzecz spotecznosci lokalnych.
ale takze rekompensat¢ utraconych mozliwodci uzyskiwania dodatkowego dochodu
w trakcie pelnienia okreglonych funkcji oraz po ich zakonczeniu.

. EKSL wyraznie rozréznia zatem ,wyrdwnanie finansowe odpowiednio do kosztéw

poniesionych w zwigzku z wykonywaniem mandatu”, ktére w polskim systemie prawa
samorzgdowego polega na wyplacie diety czlonkéw organdw stanowigcych jednostek
samorzgdu terytorialnego od wynagrodzenia wyplacanego przedstawicielom
spotecznodci lokalnych bedgecych pracownikami samorzgdowymi. Wynagrodzenie nie
pelni zatem funkcji wytacznie wyréwnawcze).

Wykladnia przepiséw ups stanowigcych delegacje do wydania rozporzadzenia
w sprawie wynagradzania pracownikéw samorzadowych powinna takze uwzglgdniaé
normy konstytucyjne. W tym kontek$cie na szczegdlng uwage zastuguje art. 24 zd. 1
Konstytucji RP zgodnie z ktérym praca znajduje si¢ pod ochrong Rzeczypospolitej
Polskiej. Przepis ten winien by¢ brany pod uwage w szczegdlnosci w sytuacji dzialat
pogarszajgcych sytuacje prawng pracownika, w tym na skutek obnizenia
wynagrodzenia, Tego typu rozwigzania legislacyjne wymagaja szczegdlowego
uzasadnienia, ktorego brak w przedmiotowej sprawie oraz prawidlowego
skonstruowania przepisow przejsciowych pozwalajacych aa jednoznaczne okreslenie
wplywu nowych przepiséw na istniejgce w dniu ich wejscia w zycie stosunki prawne.

Majac na uwadze powyzsze Rada Ministréw wydajac nowe rozporzgdzenie placowe
zobowigzana byta wzigé pod uwagg wszystkie ww. okolicznosdci, w szczegdlnosci
w zakresie obnizenia wynagrodzenia zasadniczego wybranych grup pracownikéw
samorzgdowych. Drastyczne zmiany w tym zakresie nie znajdujg 2zadnego
merytorycznego uzasadnienia. W szczegblnosci pozostajg w catkowitym oderwaniu od
rodzaju realizowanych vadan i charakteru czynnosci wykonywanych na stanowiskach
objetych obnizeniem wynagrodzenia, zakresu ograniczen zwigzanych z pelnieniem
okreslonych funkeji publicznych (w trakcie ich pelnienia oraz po ich zakonczeniu) —
kwestie te bowiem nie ulegly zmianie. Podobnie nie ulegly zmianie zasady
odpowiedzialnodei pracownikdéw samorzadowych zwigzanych z wykonywaniem pracy
na tych stanowiskach. Tym samym wybrane grupy pracownikéw samorzadowych ~
wykonujgc takie same czynnosci jak dotychezas, 1 ponoszge w tym zakresie taka samg
odpowiedzialnoéé — bez zaistnienia jakichkolwiek przestanek merytorycznych majg
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otrzymywaé nizsze niz dotychczas wynagrodzenie, pomimo powszechnego wzrostu
minimalnego oraz $redniego wynagrodzenia, zaréwno w sektorze prywatnym,
jak 1 publicznym, jak rdéwniez pomimo stale wystepujgcej inflacji. Powyzsze
ma szczegblnie istotne znaczenie w kontekscie gwarantowane) konstytucyjnie ochrony
pracy, ktéra powinna obejmowaé ochrone wszystkich pracownikéw samorzadowych
przed bezpodstawng ingerencjg w ich stosunki pracownicze, w szczegdlnosei za$
pracownikow zatrudnionych na podstawie wyboru lub powotania.

15. Zaktadany przez ustawodawce model ksztaltowania wysokosci wynagrodzen
pracownikéw samorzadowych — wadliwie realizowany przez Rade Ministrow
w wydanym rozporzgdzeniu placowym - zaktada wigksza elastyczno$¢ po stronie
organéw ksztaltujacych wysoko$é wynagrodzenia pracownikow samorzgdowych
zatrudnionych na podstawie wyboru, realizujagc w ten sposdb zasade samodzielnoéei
wspolnot samorzadowych, w tym w zakvesie ksztaltowania polityki placowej
z uwzglednieniem oczekiwan cztonkoéw spotecznosci lokalnej, stopnia zaangazowania
poszczegblnych pracownikéw oraz mozliwosci finansowych danej jednostki
samorzadu terytorialnego. Model ten stanowi¢ mial zatem jeden z elementow
pwarantowanej  konstytucyjnie  decentralizacji’. Podkre§lic bowiem nalezy,
iz kompetencje dotyczgce ksztaltowania wysokosel wynagrodzenia pracownikow
samorzadowych zatradnionych na podstawie wyboru wpisujg sie¢ w zdecydowanie
szerszy watek ustrojowy dotyczgcy ksztaltowania si¢ wzajemnych relacji pomigdzy
organami stanowigcymi a organami wykonawczymi jednostek samorzadu
terytorialnego i ich publicznoprawnych zwigzkow.

W przypadku samorzadu gminnego to cztonkowie spolecznodei lokalnych
- dzialajge za posrednictwem wybleranych przez siebie organdw stanowiacych
— decydujg o wysokosci wynagrodzenia wojta (burmistrza, prezydenta miasta).

Powyzsza kompetencja wpisuje sie w gwarantowang w EKSL zdolnosé spolecznosci
lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzgdzania zasadniczg
czescig spraw publicznych na ich wiasng odpowiedzialnos¢ i w interesie ich
mieszkancéw. Prawo to jest realizowane przez rady, w skiad ktdrych wchodzg
czionkowie wybierani przez spoleczno$é lokalna. To oni winni  decydowad
w powyzszych sprawach, Jednoczednie EKSL stanowi, 1z generalnie odpowiedzialno$é
za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy wiadzy, ktore
znajdujg si¢ najblizej obywateli (art. 4 ust. 3 £KSL). Przepis ten w petni odniegé
nalezy do kompetencji placowych zwigzanych 2z ksztaltowanie wysokoscei
wynagrodzenia wybranych grup pracownikéw samorzgdowych.

16. Uzasadnieniem dla powyzszych zmian nie mogg byé wprowadzane obecnie zmiany
w wynagrodzeniach postow i senatorow. Wbrew twierdzeniom - ktére nie zostaly poparte
zadnymi racjonalnymi argumentami - zawartym w uzasadnieniu nowego rozporzgdzenia
placowego brak jest jakichkolwiek analogii pomiedzy parlamentarzystami
a pracownikami sameorzadowymi — nawet wdwezas, gdy cze$é z tych ostatnich
(wojtowie, burmistrzowie, prezydenci miast) wybierani sg podobnie jak parlamentarzyscei
w wyborach powszechnych, Obie te kategorie 0séb rézni w szczegdlnodei:

® Por. A. Rycak, Komentarz do art. 37 [w:] A. Rycak, M. Rycak, J. Stelina, J. Stepien, Ustawa
o pracownikach samorzgdowych. Komentarz, wyd. I, System Informacji Prawnej LEX
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a) pozycja ustrojowa organdéw wladzy publicznej, w sklad ktérych wchodzg —
postowie 1 senatorowie bgdac czlonkami parlamentu wchodzg w skiad wiladzy
ustawodawczej, za§ pracownicy samorzadowi realizujg zadania w ramach wiadzy
wykonawezej;

b) tryb pracy — parlamentarzys$ci wehodzg w skiad organow dziatajgcych w trybie
sesyjnym (podobnie jak na poziomie samorzgdowym radni), pracownicy
samorzadowi realizujg swoje zadania w sposdb permanentny:

¢) zakres zadan — podstawowym zadaniem parlamentarzystow jest czynne uczestnictwo
w pracach Sejmu lub Senatu oraz Zgromadzenia Narodowego, a takze ich organow'’,
Realizacja tych zadan nie wigze si¢ co do zasady z dysponowaniem srodkami
publicznymi. Zadaniem pracownikéw samorzgdowych jest za§ w szczegdlnodci
dbatos¢ o wykonywanie zadan publicznych oraz o srodki publiczne, z uwzgled-
nieniem interesu publicznego oraz indywidualnych intereséw obywateli'' '?

d) zakres odpowiedzialno$ci — pracownicy samorzadowi, zwlaszcza ci pelnigcy funkeje
organdw samorzgdu terytorialnego, ponosza szeroki zakres odpowiedzialnodci
prawnej o charakterze karnym, cywilnym (w tym odpowiedzialnos¢ majatkows
za szkode wyrzadzong przy wykonywaniu wiadzy publicznej lub za dziatania lub
zaniechania prowadzgce do razacego naruszenia prawa) | administracyjnym (w tym z
tytubu dyscypliny finanséw publicznych). Ponoszg oni takze szczegélny rodzaj
odpowiedzialnosci politycznej zwigzany z mozliwoscig ich wezedniejszego odwolania
przez mieszkancdw w drodze referendum. Podlegajg oni takze nadzorowi ze strony
okreslonych organdéw administracji rzgdowej, ktére w okreslonych przypadkach mogg
doprowadzi¢ do skrécenia ich kadencji

e) zakazy zwiazane z pehieniem poszezegdlnych funkeji publicznych (zardéwno
w trakcie ich petnienia, jak i po ich zakonczeniu) — parlamentarzysci nie mogg jedynie
taczyé mandatu parlamentarnego z petieniem okreslonych funkcji'® oraz nie mogs
prowadzi¢ dzialalnosei gospodarczej z osigganiem korzysci z majgtku Skarbu
Paiistwa lub samorzgdu terytorialnego ani nabywac tego mathku"‘. Nie jest natomiast
wykluczone podejmowanie przez nich w ftrakcie kadencji innej dzialalnodci

" Por. art. 3 ustawy o wykonywaniu mandatu

" Por. an. 24 ups

2 Do obowigzkéw pracownika samorzgdowego nalezy w szczeg6inosci:

by

2)

3)
4)
5)

6)
7)

przestrzeganie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i innych przepiséw prawa;

wykonywanie zadan sumiennie, sprawnie [ bezstronnie;

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

dochowanie tajemnicy ustawowo chroniongj;

zachowanie uprzejmosei i zyczliwodei w kontaktach z obywatelami, zwierzchnikami, podwladnymi
oraz wspétpracownikami;

zachowanie si¢ 2z godnogcig w miejscu pracy i poza nim;
stale podnoszenie umiejetnosci i kwalifikacji zawodowych.

3 Por. art. 103 Konstytucji RP

" Por. art. 104 Konstytucji RP
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zarobkowej umozliwiajgcej uzyskiwanie dodatkowych dochodéw. Nieporéwnywalnie
szerszy katalog zakazow dotyczy okreslonych grup pracownikow samorzadowych'”,
Czest z tych zakazéow obowigzuje nie tylko w trakcie petnienia funkgcji, ale takze
przez pewien czas po zakonczeniu jej pehienia'®. Niektore zakazy dotycza takze
wspdlmalZzonkéw 0séb pelnigeych okreslone funkcje w strukturach samorzadowych.
Od przyszte] kadencji organéw samorzgdu terytorialnego niektdre ograniczenia
dotyczy¢ takze bedg osdb pozostajagcych we wspdlnym pozyciu z niektérymi
pracownikami samorzgdowymi. Odrebnym rodzajem ograniczen — niewystepujgcym
w przypadku parlamentaizystow — jest wprowadzane obecnie ograniczenie
kadencyjnodei w przypadku wojtow (burmistrzéw, prezydentow miast).

Ewentualnych analogii nalezatoby raczej poszukiwaé w ramach struktur wiadzy
wykonawceze] — przyktadowo pomigdzy cztonkami rady ministrow oraz ich zastgpcami a
kierowniczymi stanowiskami samorzadowymi, Tymczasem zmiany zasad wynagrodzer
nie objety stanowisk w administracji rzgdowej, mimo iz pod j¢j adresem mozna byltoby
sformutowa¢ rdéwnie populistyczne uzasadnienie zwiazane z ,powszechuym
oczekiwaniem spolecznym zwigzanym z pelnieniem funkcji publicznych”.

17. Majagc na uwadze powyzsze uwagi nalezy przyjgc, iz uzasadnienie wprowadzonych
zmian w wysokoéci minimalnego i maksymalnego wynagrodzenia zasadniczego
niektérych grup pracownikoéw samorzadowych miato charakter abstrahujacy
od wytycznych dotyczacych rozporzqdzenia placowego, a wreez wprost naruszajacy te
wytyczne. Rzeczywiste uzasadnienie nie zostato ujawnione w toku prac legislacyjnych
nad projektem rozporzgdzenia placowego (o czym szerzej w dalszej czesci Opinii),
a brak konsultacji spotecznych — w tym przediozenia projektu w przewidzianym przez
prawo trybie Komisji Wspdlnej Rzgdu i Samorzgdu Terytorialnego — uniemozliwil
zapoznanie si¢ ze stanowiskiem projektodawcow w tym zakresie.

18. Wprowadzone zmiany dotyczgce obnizenia wysokoéci minimalnego i maksymalnego
wynagrodzenia wybranych grup pracownikéw samorzagdowych — w powigzaniu
z licznymi zakazami dotyczacymi oséb petniacych funkecje publiczne majgcymi
zastosowanie zaréwno w trakcie pelnienia tej funkcji, jak 1 po jej zakonczeniu,
uniemozliwiajacymi im osigganie dodatkowych dochodéw — mogg stanowié swoists
barier¢ w dostgpie do funkcji publicznych (swoisty cenzus majatkowy). Tego typu
ograniczenia mogg zmierza¢ do zniechgcenia do pehmienia okredlonych funkeji
w strukturach  samorzadowych oséb posiadajacych odpowiednie wyksztalcenie
i do$wiadczenie zawodowe, ktére bez trudu moglyby uzyskiwaé zdecydowanie wyzsze
wynagrodzenie — takze w strukturach samorzadowych — realizujgc zadania zwiazane
z mniejszg odpowiedzialnoscia i ograniczeniami. Tym samym moze to przeczy¢ celom
ups, ktérym jest zapewnienia zawodowego, rzetelnego i bezstronnego wykonywania
zadan publicznych przez pracownikéw samorzadowych.

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

'S Por, ustawa o ograniczeniu oraz ograniczenia wynikajace z usg
' Trwajg obecnie prace legislacyjne zakladajgce wydtuzenie tego okresu z I roku do 3 lat.
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w zakresie zmiany wysoko$ci wynagrodzenia zasadniczego niektorych pracownikow
samorzadowych.

I. Komisja Wspoélna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego stanowi forum wypracowywania
wspélnego stanowiska Rzgdu i samorzgdu terytorialnego (art. 2 ust 1 uKWiST). Do jej
ustawowych zadan nalezy m.n. opinmiowanie projektéw aktéw normatywnych,
programéw i innych dokumentdw rzgdowych dotyczacych problematyki samorzgdu
terytorialnego, w tym takze okreslajgcych relacje pomigdzy samorzadem terytorialnym
a innymi organami administracji publicznej (art. 3 pkt 5 uKWiST).

Komisja Wspdlna Rzadu i Samorzadu Terytonalnego wyraza opinie na zasadzie
jej uzgodnienia przez obie strony Komisji. Opinta moze zawieraé odrgbne stanowiska
w kwestiach szezegolowych. W przypadku braku vzgodnienia, o ktérym mowa powyzej,
kazda ze stron przyjmuje wlasne stanowisko w sprawie bedgcej przedmiotem obrad.

o

3. Cztonkowie Rady Ministréw oraz inne podmioty wiadciwe do przygotowania projektow
aktow normatywnych, programéw | innych dokumentdw rzadowych dotyczacych
problematyki  samorzadu  terytorialnego  przedstawiajg = Komisji  Wsp6lnej
do zaopiniowania projekty tych dokumentéw wraz z prognozg ich skutkéw finansowych.

Opinia Komisji Wspdlnej dotyczaca projektéw dokumentdw rzadowych, o ktoérych mowa
powyzej, jest dotaczana do projektu dokumentu. W przypadku braku uzgodnienia
wspdlnego stanowiska, do projektu dokumentu dotgeza sig stanowisko kazdej ze stron
Komisji Wspdlngj. Termin wyrazenia opinii o projektach, o ktérych mowa powyzej,
wynosi 30 dni od dnia dorg¢ezenia projektu. Nieprzedstawienie opinii w terminie
oznacza rezygnacjc z prawa jej wyrazenia.

4. Dzialanie Komisji Wspdlnej uznaé nalezy za realizacj¢ konstytucyjnych zasad
wspoldzialania wladz, dialogu spolecznego oraz pomocniczodei umacniajacej
uprawnicnia obywateli i ich wspolnot, wyrazonych w preambule Konstytucji RP.
Zasady te nalezy ftraktowaé jako podstawowe zasady organizujgce zycie wspdlnoty
paﬂstwowej” stanowigee jeden z elementdw demokratycznego patistwa prawa (art. 2
Konstytucji RP).

Konstytucyjna zasada wspdldziatania — adresowana do wszystkich wladz publicznych —
obejmuje zobowigzanie do: 1) wzajemnego poszanowania zakresu zadan konstytucyjnych
organdw panstwa i ich kompetencji; 2) poszanowania godnosci urzedéw i ich piastundw;
3) wzajemnej lojalnosci; 4) dzinlania w dobrej wierze; 5) informowania
si¢ o inicjatywach; 6) gotowosci do wspéldzialania i uzgodnien oraz ich

dotrzymywania i rzetelnego wykonywania's.

5. Majac powyzsze na uwadze stwicrdzié nalezy, iz nowe rozporzqdzenie ptacowe zostalo
wydane w sposob razgco uchybiajacy uKWRIST. Przediozenie projektu aktu
normatywnego Komisji ma charakter obligatoryjny, nie za$ fakultatywny. Swiadezy
o tym postuzenie si¢ przez ustawodawce zwrotem ,,przedstawiajg Komisji Wspélnej
do zaopiniowania” wyrazajgcym w sposéb opisowy obowigzek'?.

' Por, wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2005r., sygn, K 18/04
"" Por. postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 maja 2009r., sygn. Kpt 2/08

" Por. S. Wronkowska, Typowe sytuacje prawne i wyznaczajgee je przepisy [w:] S. Wronkowska,
M. Zielinski, Problemy i zasady redagowania tekstow prawnych, Warszawa 1993, s. 35-36
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6. Istotne zmiany w pierwotnym projekcie rozporzadzenia zwigzane obnizeniem wysokosci
minimalnego 1 maksymalnego wynagrodzenia zasadniczego Wwybranych grup
pracownikow samorzadowych — nie bedace przedmiotem dyskusji na weze$niejszym
etapie prac — powinny skutkowaé ponowieniem konsullacji i uzgodniet oraz koniecznoscia
uzyskania ponownej opinii Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Jest to
tym istotniejsze z uwapi na niezwykle doniosts z punktu widzenia samorzadu
terytorialnego materie objetg przedmiotowymi zmianami, ktére nie byly uprzednio
przedmiotem debaty publicznej. Obowigzek ten powinien dotyczy¢ nowej wersji projektu
aktu normatywnego, a nie jego poszczegblnych elementéw (np. zalgcznikow
przedstawianych do opiniowania w oderwaniu od caloéci danego aktu normatywnego.

Wobec potrzeby pilnego wydania nowego rozporzgdzenia placowego nowe propozycje
powinny by¢ przedmiotem odrebnej inicjatywy legislacyjne], zwlaszcza w sytuacji gdy ich
pilne wprowadzenie nie jest niezbedne z uwagi na ochrong jakichkolwiek wartosci
konstytucyjnych. Skoro bowiem w rozporzqdzeniu placowym przyjgto ostatecznie, iz nowe
przepisy dotyczgee wysokosci minimalnego i maksymalnego wynagrodzenia zasadniczego
wybranych grup pracownikéw samorzgdowych majg obowiazywac od 1 lipea 2018 roku,
to czas ten byl wystarczajacy do opracowania i nowego projektu rozporzgdzenia
w tej sprawie i przeprowadzenia pelnej procedury zwigzanej z jego wydaniem.

7. Przyjety w przedmiotowe] sprawice tryb dziafania polegajacy na wprowadzaniu istotnych
zmian do projektu aktu normatywnego na ostatnim etapie jego procedowania, w sposob
de facto uniemozliwiajacy odniesienie sie do proponowanych zmian przez $rodowiska
samorzgdowe reprezentujgce przyszlych adresatéw zmienianych przepisdéw, uznaé nalezy
za sprzeczny ze standardami prawidlowej legislacji wynikajacymi z zasady demokra-
tycznego panstwa prawa oraz zasadami wyrazonymi w preambule Konstytucji RP.
Zastosowany tryb sprowadza si¢ do ewidentnego obchodzenia wymogéw proceduralnych
zwigzanych z tworzeniem prawa samorzadowego, a jego ponowne stosowanie W przysz-
losel sprowadzié moze proces konsultacji do czynnodei o charakterze pozornym, majgcy
stanowi¢ jedynie ,,parawan” dla aktéw nie tylko nie uwzgledniajacych stanowiska strony
samorzadowej, ale wr¢ez jawnie naruszajacych zasady demokratycznego paristwa prawa.

8. PowyZsze naruszenia majg tym istotniejsze znaczenie, iz podrednio dotycza kwestii
o charakterze ustrojowym. Za takie bowiem uznaé nalezy zasady wynagradzania
pracownikdéw samorzadowych zatrudnianych na podstawie wyboréw, zwlaszeza tych
o charakterze powszechnym.

9. Brak rzeczywistych konsultacji ze strona samorzadowg Komisji Wspélnej Rzadu
1 Samorzadu Terytorialnego propozycji zmian wysokodci minimalnego i maksymalnego
wynagrodzenia zasadniczego wybranych grup pracownikéw samorzgdowych pozostaje
w sprzeczno$ci z EKSL. Zgodnie bowiem z art. 4 ust. 6 EKSL spolecznodei lokalne
powinny byé konsultowane o tyle, o ile jest to mozliwe, we wiasciwym czasie i
w odpowiednim trybie, w trakcie opracowywania plandw oraz podejmowania decyzji we
wszystkich sprawach bezposrednio ich dotyczacych. Jak stusznie wskazuje sie doktrynie
Komisja Wspolna jest dobrym przykladem wspoldziatunia, o kiérym mowi (...
art. 4 ust. 6 Europejskiej Karty Samorzqdu Terytorialnego [tj. EKSL — przyp. Autor]”2 .
Tym samym decyzje we wszystkich sprawa bezposrednio dotyczacych spolecznosci
lokalnych (za taka bez watpienia uzna¢ nalezy decyzje dotyczaca wysokosci

¥ L. Kieres, Analiza zgodnodei polskiego prawa samorzqdu tervtorialnego z Europejskq Kartq Samorzgdu
Terytorialnego, Samorzad Terytorialny 9/1998, s. 49.
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wynagrodzenia, jakie uzyskiwaé majg pracownicy samorzadowl zajmujacy kierownicze
stanowiska w strukturach samorzgdowych, w tym w organach wykonawczych jednostek
samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow) powinny by¢ konsultowane we wiasciwym
czasie (umozliwiajacym rzeczywiste zajecie stanowiska) i w odpowiednim trybie
(wynikajgcym w tym przypadku z uKWRIST) ze spolecznosciami lokalnymi, ktore dzialaja
poprzez wybranych przez siebie przedstawicieli wchodzgcych nastgpnie w  skiad
ogdlnopolskich organizacji samorzadowych reprezentowanych w Komisji Wspélnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego. EFKSL dopuszcza w tym zakresie wyjatek wskazujac,
iz powyzsza zasada nie ma =zastosowania, gdy jest to niemozliwe. Chodzi tu w
szczegOlnoscei o sytuacje nagle, w ktérych brak jest czasu na konsultacje z uwagi na pilnosé
sprawy.

Z takg sytuacjg nie mamy jednak do czynienia w przypadku zmian wysokosci
minimalnego i maksymalnego wynagrodzenia zasadniczego wybranych grup
pracownikéw samorzadowych, ktére majg zacza¢ obowigzywaé od 1 lipca 2018 roku.
Projektodawcy mieli wystarczajaco duzo czasu, aby poddaé proponowane rozwiazania
przewidzianej] prawem procedurze konsultacyjnej stanowigcej realizacje zasad
wynikajacych z art. 4 ust. 6 EXSL. Brak bylo rowniez przeszkéd prawnych, aby termin ten
dodatkowy wydhuzy¢.

Tryb wydawania rozporzqdzenia placowego byl takze niezgodny z ZTP.
Rozporzgdzenie to okresla m.in. elementy metodyki przygotowania i sposob redagowania
projektow ustaw 1 rozporzgdzen. Nakazuje ono w przypadku projektéw rozporzadzen
stosowac odpowiednio przepisy dotyczace przygotowania projektu ustawy. Tym samym
w przypadku projektéw rozporzadzen — podobnie jak w przypadku projektéw ustaw —
nalezy m.in.:

a) okresli¢ cele, jakie zamierza sig 0siggna¢ przez wydanie danego rozporzadzenia oraz
przyjgte w nim rozwigzania,

b) ustali¢ rozwigzania prawne alternatywne, ktére moga skutecznie stuzy¢ osiagnieciu
zaozonych celow;

c) sformutowaé prognozy podstawowych 1 ubocznych skutkéw zamierzonych
rozwigzan prawnych alternatywnych, w tym wplywu tych rozwigzan na system
prawa,

d) okredlié skutki finansowe poszczegbinych rozwigzar prawnych alternatywnych oraz
ustali¢ zrodta ich pokrycia;
e) dokonaé wyboru optymalnego w danych warunkach rozwigzania prawnego.

Jednoczesnie Z7P nakazujg zamie$cié w uzasadnieniu projektu rozporzadzenia
przedstawienie mozliwosci podjecia alternatywnych w  stosunku  do  wydania
projektowanego rozporzadzenia srodkéw umozliwiajgcych osiggnigcie zamierzonego
celu, ze wskazaniem, czy $rodki te zostaly podjete, a w przypadku ich podjecia -
przedstawienie osiggnietych wynikdw,

W przypadku rozporzgdzenia placowego w zakresie obnizenia wynagrodzenia
niektérych grup pracownikéw samorzgdowych zaden z powyzszych etapdw nie zostal
zrealizowany. Na podstawie dostgpnych publicznie materiatéw z procesu legislacyjnego
detyczacych przedmiotowych zmian nie sposéb ustali¢ jaki cel zamierzali osiggnaé
projektodawcy, jakie alternatywne dzialania brali pod uwagg i co sprawilo, ze ostatecznie
wybrane zostalo rozwigzanie wprowadzone w zycie. Brak jakichkolwick materiatow
w tym zakresie wskazuje na pelng arbitralnoéé dziatan prawodawezych.
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W razie jakichkolwiek pytan zwigzanych z niniejszg Opinig prawn j& Autor pozostaje
do Panstwa dyspozyciji. 2 )
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