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Przedmiotem niniejszej opinii jest dokonanie analizy zgodnoéci z Konstytucja oraz
innymi aktami normatywnymi rozporzadzenia Rady Ministréw z
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IV. STAN FAKTYCZNY

15 maja 2018 r. Rada Ministréw podjeta uchwate w sprawie wydania nowego
rozporzadzenia w sprawie wynagradzania pracownikéw samorzadowych.
Rozporzadzenie to weszto w zycie dnia 19 maja 2018 r., a w konsekwencji moc
utracito dotychczas obowigzujgce rozporzgdzenie Rady Ministréw z dnia 18 marca
2009 r., ktére do tej pory regulowato kwestie wynagradzania pracownikéw
samorzadowych.

Zgodnie z informacjami dostepnymi w serwisie internetowym Rzadowego
Centrum Legislacji, prace nad projektem trwaty niecate trzy miesigce (20 lutego br.
skierowano projekt do konsultacji publicznych).

Zgodnie z uzasadnieniem projektu Rozporzadzenia, jego wydanie wynika z dwdch
zasadniczych przyczyn. Po pierwsze, dotychczas obowiazujgce rozporzadzenie
Rady Ministréw z dnia 18 marca 2009 r. w sprawie wynagradzania pracownikéw
samorzadowych, zostato wydane na podstawie art. 37 ust. 1 ustawy z dnia
21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych. W dniu 18 listopada 2017 r.
weszla w zycie ustawa z dnia 15 wrze$nia 2017 r. o zmianie ustawy
o pracownikach samorzadowych (Dz. U. poz. 1930), ktéra uchylita mozliwo$é
zatrudniania pracownikéw na stanowiskach doradcy lub asystenta. Zgodnie z art. 3
tej ustawy dotychczasowe przepisy wykonawcze wydane na podstawie art. 37 ust.
1 ustawy zachowujg moc do dnia wejécia w zycie przepiséw wykonawczych
wydanych na podstawie art. 37 ust. 1 ustawy, jednak nie dtuzej niz przez 6
miesiecy od dnia wejScia w Zycie ustawy. Oznacza to, ze z dniem 19 maja 2018 r.
dotychczasowe rozporzadzenie utracito moc.

Ponadto, jak wskazano w uzasadnieniu, uchwalona przez Sejm w dniu 10 maja
2018 r. ustawa o zmianie ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora
przewiduje obnizZenie o 20% uposazZenia parlamentarzystow. Jest to odpowiedZ na
powszechne oczekiwania spoteczne zwiqzane z petnieniem funkcji publicznych.
Kolejnym krokiem w realizacji spotecznych postulatow w tym zakresie jest
proponowane w niniejszym projekcie rozporzqgdzenia obniZenie wynagrodzen takze
osobom zarzqdzajgcym w jednostkach samorzqdu terytorialnego, tj. wdjtom,
burmistrzom, prezydentom miast, cztonkom zarzqddéw powiatéw (w tym starostom i
wicestarostom), cztonkom zarzqdéw wojewddztw (w tym marszatkom i
wicemarszatkom), burmistrzom dzielnic m.st. Warszawy, zastepcom wajtow,
zastepcom burmistrzow, zastepcom prezydentéw miast, zastepcom burmistrzow
dzielnic mst. Warszawy, przewodniczqgcym zarzqdow zwiqgzkow jednostek
samorzqdu terytorialnego, ich zastepcom oraz pozostatym cztonkom. Projektodawca
podkreslit, Ze proponowana zmiana polega na obnizeniu Srednio o 20% (z
zaokrggleniem do petnych setek ztotych w gdére lub w doét) minimalnego (przy



uwzglednieniu minimalnego wynagrodzenia za prace, ktére od dnia 1 stycznia 2018
r. wynosi 2100 zt) i maksymalnego poziomu wynagrodzenia zasadniczego 0séb
petniqcych ww. funkcje 7 w jednostkach samorzqdu terytorialnego lub w zwigzkach
jednostek samorzgdu terytorialnego.

Reasumujac, wydane 15 maja 2018 r. Rozporzgdzenie w sprawie wynagradzania
pracownikéw samorzgdowych miato za zadanie dostosowa¢ przepisy wykonawcze
do znowelizowanej ustawy o pracownikach samorzgdowych oraz obnizy¢ ogélny
poziom wynagrodzen, zgodnie z przyjeta przez rzad polityka.

Majgc na uwadze powyzsze, nalezy dokona¢ oceny zgodnos$ci z Konstytucjg i
pozostalymi aktami normatywnymi, przedmiotowego Rozporzadzenia. Rozwazy¢
nalezy takze problematyke dziatan, do jakich zobowigzane zostaly jednostki
samorzadu terytorialnego w zwigzku z wej$ciem w zycie Rozporzgdzenia.

V. ANALIZA PRAWNA

1. Zasada zaufania do panstwa i tworzonego przez nie prawa oraz zasada
przyzwoitej legislacji (art. 2 Konstytucji)

W demokratycznym panstwie prawa (art. 2 Konstytucji), zasada ochrony zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa zajmuje nadrzedne miejsce (wyr. TK z
18 grudnia 2002 r, sygn. K 43/01). Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie
wskazywat, iz zasada zaufania do panistwa i stanowionego przez nie prawa opiera
si¢ na wymaganiu pewnosci prawa, a wiec takim zespole cech przystugujacych
prawu, ktore zapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne, umozliwiajg jej
decydowanie o swoim postepowaniu na podstawie petnej znajomosci przestanek
dziatania organéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania
mogg pociggnac za sobg (wyr. TK z 20 stycznia 2010 r., sygn. Kp 6/09).

Nie zastuguje na zaufanie prawodawca, ktéry obniza wynagrodzenie za prace
pewnej grupie o0s6b, jednoczes$nie podnoszgc minimalne wynagrodzenie za prace.
Opiniujacy podtrzymuje, Zze Rozporzadzenie narusza zasade zaufania do parstwa
i stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji). Brak jest bowiem
jakiegokolwiek poczucia bezpieczenstwa prawnego i mozliwosci zaufania
prawodawcy oraz stanowionemu przez niego prawu, gdy z chwila wejscia
w zycie nowego prawa, pracownicy samorzadowi traca prawa
gwarantowane im przez pewien okres na mocy poprzednio obowiazujacej
regulacji, zas dziatanie takie ma oparcie jedynie w pobudkach politycznych.
Nie moze mie¢ racjonalnych przyczyn obnizenie wysoko$ci wynagrodzenia za
prace pracownikéw samorzadowych, wytgcznie na podstawie stwierdzenia,
ze ,Wykonywanie wyzej wymienionych funkcji, tak jak w przypadku postéw
i senatordéw, oznacza petnienie stuzby na rzecz spoteczeristwa”.



Ponadto, z art. 4 ust. 1 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i innych aktéw
prawnych stanowi, Ze akty normatywne, zawierajgce przepisy powszechnie
obowigzujace, ogltaszane w dziennikach urzedowych wchodza w zycie po uptywie
czternastu dni od dnia ich ogtoszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli
termin dluzszy. Ustawa przewiduje mozliwo$¢ skrdcenia niniejszego okresu,
natomiast jest to dozwolone wylacznie w przypadku, jezeli wazny interes panstwa
wymaga natychmiastowego wejScia w zycie aktu normatywnego i zasady
demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie, dniem
wejscia w zycie moze by¢ dzien ogtoszenia tego aktu w dzienniku urzedowym.

Opiniujacy nie dostrzega w przedmiotowej sprawie okoliczno$ci uzasadniajgcych
wprowadzenie zaledwie czterodniowego okresu vacatio legis, co nalezy uzna¢ za
razace naruszenie niniejszej ustawy oraz zasady przyzwoitej legislacji wynikajacej
z art. 2 Konstytucji RP. W $wietle powyzszego, zdecydowanie nalezy uznad,
iz Projekt narusza zasade¢ przyzwoitej legislacji oraz zasade zaufania do panstwa
i tworzonego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji).

2. Zasada ochrony praw nabytych (art. 2 Konstytucji)

Zasada ochrony praw nabytych zakazuje arbitralnego znoszenia lub ograniczania
praw podmiotowych przystugujgcych jednostce lub innym podmiotom prywatnym
wystepujgcym w obrocie prawnym. Zasada ta nie obejmuje swoimi gwarancjami
praw nabytych niestusznie lub niegodziwie oraz nie majgcych oparcia w porzadku
konstytucyjnym, obowigzujagcym w momencie orzekania (wyrok TK z 10 kwietnia
2006 r., sygn. SK 30/04, OTK A 2006 Nr 4, poz. 42). ,Ustawodawca chcgc
pozostawa¢ w zgodzie z klauzulg demokratycznego panstwa prawnego musi
uwzglednia¢ przy kolejnych modyfikacjach stanu prawnego jego konsekwencje
faktyczne i prawne, jakie zrodzit on do chwili wej$cia w zycie nowych uregulowan.
W zwigzku z tym, ze demokratyczne panistwo prawne oznacza panstwo, w ktérym
chroni si¢ zaufanie obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
ustawodawca dokonujgc kolejnych zmian stanu prawnego nie moze straci¢ z pola
widzenia intereséw podmiotéw, jakie uksztattowaty sie przed dokonaniem zmiany
stanu prawnego. Oznacza to przede wszystkim zakaz wstecznego dziatania prawa,
w kazdym razie, gdy oddziatuje ono w sposéb niekorzystny na te interesy,
zwlaszcza na prawa podmiotowe nabyte zgodnie z obowigzujagcymi dotychczas
przepisami (orzeczenia z 25 czerwca 1996 r., K 15/95, OTK ZU Nr 3/1996, s. 196
iz 17 grudnia 1997 r., K 22/96, OTK ZU Nr 5-6/1997, s. 511; wyrok z 15 wrzeénia
1998, K10/98, OTK ZU Nr 5/1998, s. 407).” (wyr. TK z 13 kwietnia 1999 r., sygn.
K 36/98, 0TK 1999, Nr 3, poz. 40).

Jak wskazano wyzej, omawiana zasada konstytucyjna chroni prawa rzeczywiscie
nabyte - na podstawie rozstrzygnie¢ indywidualnych lub aktéw generalnych,
w sytuacji gdy dany podmiot spetnit warunki nabycia prawa (wyrok TK
z 7 listopada 2005 r., sygn. P 20/04, OTK A 2005 Nr 10, poz. 111). Jak podkre$lit



Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z 4 pazdziernika 1989 r. (sygn. K 3/88, OTK
1989 Nr 1, poz. 2), zasada ta ochrania tylko te prawa, ktére majg podstawe
ustawowq i jednoczes$nie stanowia realizacje podstawowych praw obywateli, a nie
inne. Jezeli zwazy¢ jednak, Ze prawa podstawowe (konstytucyjne) stanowig
szeroky determinacje (podstawe) tre$ci praw podmiotowych obywateli, to wynika
stad, ze konstytucyjng ochrong praw nabytych objete s3 wszystkie podstawowe
dziedziny stosunkéw prawnych obywateli, w tym stosunki wynikajgce z prawa
pracy, takie jak prawo do godziwego wynagrodzenia i zabezpieczenia spotecznego.

Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny, zakresem zasady ochrony praw nabytych
objete sg prawa stusznie (sprawiedliwie) nabyte (orzeczenie TK z 11 lutego
1992 r, sygn. K 14/91, OTK 1992, Nr 1, poz. 7, s. 127). Ustawodawca
w uzasadnieniu Rozporzadzenia kwestionuje stuszno$é nabytych przez
pracownik6w samorzadowych praw powolujac sie na ,standardy wymagane
w Zyciu publicznym”. Pod tym hastem, ustawodawca zmianami przewidzianymi
w Rozporzadzeniu zamierza odebra¢ cze$§¢ wynagrodzen osobom zatrudnionym
w samorzadzie terytorialnym.

Rozporzadzenie dotyka osé6b piastujacych stanowiska pracownikéw zatrudnionych
na podstawie powotania w samorzadzie terytorialnym. Niedopuszczalne jest zatem
stwierdzenie, ze ktérakolwiek z tych os6b otrzymata $wiadczenie bedgce
bezprawnym przywilejem. W $wietle powyzszego nalezy uznaé, iz komentowana
regulacja jest niezgodna z zasada ochrony praw nabytych wyrazong w art. 2
Konstytucji, albowiem arbitralnie, bez uzasadnienia, ogranicza sie wynagrodzenie
za pracg osoOb, ktore uzyskaty je stusznie, w sposéb przewidziany przepisami
prawa.

Nalezy podkresli¢, iz klauzule ochrony praw nabytych uzupelnia i wspiera zasada
zaufania obywatela do panstwa (lojalnosci paristwa wobec obywatela), z ktérg
Scidle jest powigzana. W konsekwencji naruszenie zasady ochrony praw nabytych
zawsze stanowi obraze klauzuli zaufania (wyrok TK z 21 grudnia 1999, sygn. akt
K 22/99). Kwestionowana regulacja nie spelnia wymogéw ograniczenia praw
nabytych w sposéb zgodny z Konstytucjg. Trybunal Konstytucyjny zastrzega
w swoim orzecznictwie, ze odstgpienie od zasady ochrony praw nabytych jest
dopuszczalne jedynie w szczegdlnych okolicznosciach, gdy przemawiajg za tym
inne wartos$ci konstytucyjne. Okoliczno$ci uzasadniajgce odejécie od ochrony praw
nabytych to ,sytuacje nadzwyczaj wyjatkowe, gdy ze wzgledéw obiektywnych
zachodzi potrzeba dania pierwszenistwa okre§lonej warto$ci chronionej badz
znajdujacej oparcie w przepisach Konstytucji” (wyrok TK z 22 czerwca 1999 r.,
sygn. K 5/99, OTK 1999 Nr 5, poz. 100). Wydajgc przedmiotowe Rozporzadzenie
nie wykazano, ze zachodzi szczegblna sytuacja, w ktérej konieczne jest
wprowadzenie komentowanych rozwigzan, pozbawiajgcych praw nabytych osoby
zatrudnione w samorzadzie terytorialnym. Powotano sie w tym zakresie wytgcznie
na poczucie sprawiedliwosci spotecznej, oraz realizacji spotecznych postulatéw



bez wskazania, dlaczego konstytucyjne zasady i gwarancje, takie jak ochrona praw
nabytych, powinny ustgpi¢ niesprecyzowanym oczekiwaniom spotecznym.

Wskaza¢ nalezy ponadto, ze nawet woéwczas, gdy zachodzi konieczno$é
wprowadzenia regulacji pozbawiajagcych praw nabytych, nalezy zachowaé
procedure umozliwiajgcg ,zainteresowanym dostosowanie si¢ do zaistniatej
sytuacji i odpowiednie rozporzadzenie swoimi prawami” (orzeczenie TK z 15
wrzesnia 1998 r., sygn. K 10/98, OTK 1998, Nr 5, poz. 64, s. 399). Pozbawienie lub
ograniczenie praw stusznie nabytych jest mozliwe ponadto tylko w zakresie
niezbednym i pod warunkiem pelnego wyrdéwnania (ekwiwalentnosci) praw
(korzy$ci) utraconych (orzeczenie TK z 4 paZzdziernika 1989 r., sygn. K 3/88,
OTK 1989 Nr 1, poz. 2). W analizowanej sytuacji, nie zaproponowano zadnego
sposobu wyréwnania pracownikom samorzadu terytorialnego utraconych praw.

Istotnym jest, ze wedtug Trybunatu Konstytucyjnego: ,odbieranie obywatelom
przyznanych uprawnien jest takze wysoce niekorzystne dla stanu $wiadomojci
prawnej obywateli. W takich przypadkach traca oni szacunek dla samej idei prawa,
skoro w ustawach nie znajdujg niezawodnego Zrédta swoich praw” (orzeczenie
TK z 22 sierpnia 1990, sygn. akt K 3/88). W tym wypadku, skoro nie istnieja
warto$ci konstytucyjne, ktérym bezwzglednie nalezy przyznaé pierwszenstwo
i ktérych nie mozna chroni¢ w inny sposob, niz przez pozbawienie ww. 0s6b praw
nabytych, przy czym uprawnionym nie przyznaje sie tez zadnego ekwiwalentu
utraconych praw, to przyja¢ nalezy, Ze rozwigzania Rozporzadzenia naruszaja
zasade ochrony praw nabytych. Nie mozna stwierdzi¢, iz wtaénie teraz wydarzyto
si¢ co$ wyjatkowego, co uzasadnia wprowadzenie kwestionowanych regulacji.
W tym kontekscie nalezy uzna¢, iz w wydaniu Rozporzadzenia kierowano sie
wytgcznie motywami politycznymi, a takie nigdy nie powinny kierowaé
dziataniami prowadzacymi do ograniczenia lub pozbawienia konstytucyjnych praw
lub wolno$ci.

3. Wymog nalezytego wynagrodzenia wynikajacego z pelnienia mandatu
(art. 7 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego).

Zgodnie z art. 7 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, status osob
wybranych na szczeblu lokalnym powinien zapewnia¢ swobodne wykonywanie ich
mandatu. Zgodnie z ust. 2 niniejszej regulacji, status ten powinien pozwala¢ na
stosowne finansowe wynagrodzenie kosztéw wynikajgcych z petnienia mandatu,
jak tez, w danym przypadku, na finansowe wynagrodzenie utraconych zarobkéw
lub zaptate za wykonang prace oraz odpowiednie zabezpieczenie socjalne. W tym
miejscu nalezy sie¢ zastanowi¢, czy ograniczenie o ok. 20% wynagrodzen
pracownikéw samorzado6w terytorialnych, zatrudnionych na podstawie powotania,
tj. przede wszystkim prezydentéw, burmistrzéw, woéjtéw i ich zastepcow,
starostow, marszatkéw, cztonkéw zarzagdu powiatu i wojewddztwa, skarbnikéow
i glownych ksiggowych ma racjonalne uzasadnienie i czy spelnia on wymég
nalezytego wynagrodzenia oséb wybranych na szczeblu lokalnym.



Dla  przykltadu, wynagrodzenie zasadnicze marszatka wojewddztwa
zamieszkiwanego przez ponad 2 mln mieszkaricéw do 30 czerwca 2018 r. wynosi¢
bedzie 5300-6500 zt oraz maksymalnie 2500 zt dodatku funkcyjnego. Zgodnie
z Rozporzgdzeniem, od 1 lipca 2018 r. wynagrodzenie to bedzie wynosi¢
odpowiednio 4200-5200 zt oraz 2500 zt dodatku funkcyjnego. Kolejno, okreslone
w Rozporzadzeniu wymogi, ktére musi spetniaé kandydat na zastepce kierownika
urzedu stanu cywilnego to wyksztatcenie wyzsze oraz co najmniej czteroletni staz
pracy. Jednocze$nie, zastepce urzedu stanu cywilnego umieszczono na XIII stopniu
zaszeregowania, co oznacza, ze zgodnie z Rozporzadzeniem minimalne
wynagrodzenie na tym stanowisku wynosi 1940 zi, podczas gdy zgodnie
z Rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 12 wrze$nia 2017 r. w sprawie
wysoko$ci minimalnego wynagrodzenia za prace oraz wysoko$ci minimalnej
stawki godzinowej w 2018 r. minimalne wynagrodzenie za prace wynosi 2100 zt.

Stwierdzi¢ zatem nalezy, Ze proponowane przez Rozporzgdzenie wynagrodzenie
0s0b wybranych na szczeblu lokalnym nie jest adekwatne do wynagrodzenia, jakie
osoba z okreslonym przez nie wyksztatceniem i do§wiadczeniem mogtaby uzyska¢
w sektorze prywatnym. Oznacza to, ze wynagrodzenie przewidziane
Rozporzadzeniem jest nieadekwatne i nieproporcjonalnie niskie do wymaganych
kompetencji, wobec czego uzna¢ nalezy, ze narusza ono art. 7 ust. 2 Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego w zakresie, w jakim nie zapewnia osobom
wybranym na stanowiska w samorzadzie terytorialnym stosownego finansowego
wynagrodzenia kosztow wynikajgcych z pelnienia mandatu, jak tez, w danym
przypadku, na finansowe wynagrodzenie utraconych zarobkéw.

W konsekwencji, w ocenie Opiniujacego, Rozporzadzenie nie tylko nie spetnia
wymogu nalezytego wynagrodzenia wynikajagcego z pelnienia mandatu
wynikajgcego z Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, ale jest takze
sprzeczne z innymi aktami normatywnymi, ktére sukcesywnie i regularnie dgzg do
zwigkszenia wynagrodzenia za prace Polakéw. Godziwe wynagrodzenie za prace
jest réwniez jedng z podstawowych zasad prawa pracy. Artykut 13 ustawy z dnia
26 czerwca 1974 r. kodeks pracy stanowi wprost, Ze Pracownik ma prawo do
godziwego wynagrodzenia za prace. Warunki realizacji tego prawa okreslajq
przepisy prawa pracy oraz polityka paristwa w dziedzinie ptac, w szczegdlnosci
poprzez ustalanie minimalnego wynagrodzenia za prace. Powyzszy rozdzwiegk
pomiedzy polityka panstwa a przepisami Rozporzadzenia bez watpienia powoduje
zachwianie zaufania do panstwa i tworzonego przez nie prawa co powoduje,
ze omawiane Rozporzadzenie, w zakresie obnizenia wynagrodzenia pracownikéw
samorzadu terytorialnego, nalezy oceni¢ jednoznacznie negatywnie.

4. Kwestia nadmiernej ingerencji Rozporzadzenia w materie¢ ustawowa

Rozporzadzenie budzi watpliwos$ci Opiniujacego takze w zakresie formalnym.
Zgodnie z art. 92 Konstytucji RP rozporzgdzenia sq wydawane przez organy
wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegétowego upowaznienia zawartego w



ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ wtasciwy do
wydania rozporzqdzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz
wytyczne dotyczqce tresci aktu. Co za tym idzie, interpretujac art. 92 ust. 1
Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wyjasnial, ze upowaznienie do
wydania rozporzadzenia musi mie¢ charakter szczegétowy pod wzgledem:

1. podmiotowym (winno okresla¢ organ wilasciwy do wydania
rozporzadzenia);

2. przedmiotowym (ma wskazywac¢ zakres spraw przekazanych do
uregulowania);

3. treSciowym (musi wskazywa¢ wytyczne dotyczgce tresci aktu).

Oznacza to, Ze ustawodawca zobligowany jest tak zbudowaé¢ ustawowe
upowaznienie, by na jego podstawie mozliwa byta odpowiedz na trzy pytania:

1. "kto" (ma prawo wydania aktu),
2. "co" (w tym akcie ma zosta¢ uregulowane),
3. "jak" (majg by¢ uregulowane dane kwestie)?.

Ponadto, odnoszac sie do zakresu przedmiotowego upowaznienia, trzeba wskazad,
Zze niewystarczajgce i niespelniajgce standardéw ustawy zasadniczej s3
ogodlnikowe dyspozycje w rodzaju: ,okresli zasady”, ,okresli tryb”, zwlaszcza jesli z
samej ustawy nie wynika, o jakie zasady czy tryb miatoby chodzi¢z.

Majagc na uwadze powyzsze, art. 37 u.p.s, na podstawie ktérego wydano
komentowane Rozporzadzenie, nie spetnia warunkéw przewidzianych w art. 92
Konstytucji co oznacza, ze Rozporzadzenie wydane zostato z przekroczeniem
ustawowego uprawnienia do jego wydania oraz naruszeniem art. 92 Konstytucji.

Jak wskazuje doktryna, ustawa nie moze pozostawiaé danej materii do
uregulowania rozporzadzeniu w sposéb zupelnie dowolny. Nie jest dopuszczalne
bowiem udzielenie upowaznionemu organowi kompetencji do samodzielnego
uregulowania calego kompleksu zagadnien, co do ktérych w tekscie regulacji
ustawowej nie ma bezposrednich ustalen. Natomiast art. 37 u.p.s., na podstawie
ktéorego Rada Ministréw wydata Rozporzadzenie, nie zawiera zasad
wynagradzania pracownikéw samorzadowych, tylko w catoSci odsyta do
przepiséw Rozporzadzenia. Tymczasem to w ustawie winny zosta¢ ustalone m. in.
warunki i spos6b wynagradzania pracownikdéw samorzgdowych, minimalny i
maksymalny poziom wynagrodzenia zasadniczego na poszczegdlnych
stanowiskach czy maksymalny poziom dodatku funkcyjnego3.

1t Por.: Wyrok TK z dnia 3 kwietnia 2012 r. K 12/11, publ. OTK-A 2012/4/37.

2 Tak: Bartoszewicz, Michal. Art. 92. W: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz.
Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, 2014.

3 L. Jaworski: Obnizki dla wiodarzy od lipca? To wcale nie takie pewne [w:] Dziennik Gazeta
Prawna z dn. 30.05.2018 r., dostepny na stronie:



Ponadto, charakter wojewédztwa samorzgdowego winien wyltaczaé mozliwosé
regulowania niniejszej materii przez Rade Ministrow. Na mocy przepiséw
Konstytucji Prezes Rady Ministréw sprawuje nadzér nad samorzadem
terytorialnym pod katem legalnosci, nie daje mu to jednak uprawnienia
do ksztattowania zasad wynagradzania pracownikéw samorzadowych. Materia
ta, w ocenie Opiniujgcego winna by¢ rozstrzygana ustawowo, a nie w drodze
Rozporzadzenia.

5. Kwestia trybu obnizenia wynagrodzenia woéjtéw (burmistrzow,
prezydentow miast), starostéw i marszatkéw wojewodztw.

Rozporzadzenie budzi uzasadnione obawy jednostek samorzadu terytorialnego
w przedmiocie krokéw, jakie powinny podja¢ w zwigzku z jego wejsciem w zycie.
W pierwszej kolejno$ci nalezy odpowiedzie¢ na pytanie czy sejmik wojewédztwa
jest zobowigzany do podjecia uchwaly obnizajgcej wynagrodzenie marszatka
wojewOdztwa, a jezeli tak to w jakim terminie.

Nie ulega watpliwosci, Ze w przypadku marszatkéw wojewéddztw, to sejmik
wojewodztwa jest organem kompetentnym do ksztattowania wynagrodzen oséb
petnigcych niniejsze funkcje. Przesagdza o tym m. in. art. 18 pkt 15 ustawy o
samorzadzie wojewodztwa, zgodnie z ktérym do wytgcznej wiasciwosci sejmiku
wojewddztwa nalezy wybdr i odwotanie zarzqdu wojewddztwa oraz ustalanie
wynagrodzenia marszatka wojewédztwa.

Nalezy wspomnie¢ takze, Ze marszatek wojewddztwa, wicemarszatek oraz
pozostali cztonkowie zarzadu wojewddztwa zatrudniani s3 w urzedzie
marszatkowskim na podstawie wyboru - jezeli statut wojewoddztwa tak stanowi
(art. 4 ust. 1 pkt 1 lit. a) u.p.s.), co ma istotne znaczenie dla dalszych wywodéw w
Sprawie.

W konsekwencji, w obliczu wejscia w zycie Rozporzadzenia, sejmik wojewédztwa
winien podjg¢ uchwate w przedmiocie zmiany wynagrodzenia marszatka
wojewddztwa, jezeli jego dotychczasowe wynagrodzenie nie spetnia wymogéw
okreslonych w Rozporzadzeniu. Brak jest bowiem podstaw, aby stwierdzi¢, ze

http://serwisy.gazetaprawna.pl/samorzad/artykuly/1126838,nizsze-pensj e-mozliwe-dopiero-
po-wyborach.html?ref=purchaseCompleted
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wynagrodzenie pracownikéw samorzadowych ksztaltowane jest bezposrednio
przez Rozporzadzenie.

Samo rozporzadzenie nie przesgdza o obowiazku podjecia stosownych uchwat
przez kompetentne do tego organy, nie zawiera takze terminéw, w jakich takie
uchwaly powinny zosta¢ powziete. Rozporzadzenie zawiera jedynie informacje,
ze nowa tabela wynagrodzer obowiazuje od dnia 1 lipca 2018 r. Na powyzszym
gruncie powstaje natomiast problem daty, z jaka uchwaty w przedmiocie obnizenia
wynagrodzenia powinny zosta¢ powziete i od kiedy winny zaczg¢ obowigzywad.
Zgodnie bowiem ze stanowiskiem wyrazonym w wyroku Sadu Najwyzszego z dnia
9 pazdziernika 2006 r., sygn. akt Il PK 27/06, systemowa analiza przepiséw prawa
pracy (w rozumieniu art. 9 k.p.) prowadzi do wniosku, ze zasadq (prawa pracy) jest
koniecznos¢  zachowania  odpowiedniego okresu miedzy  wprowadzeniem
dopuszczalnej zmiany warunkéw ptacy na niekorzysé pracownika, a skutkiem w
postaci obnizenia wynagrodzenia. Przyjecie istnienia takiej zasady mozna odczytac
w orzecznictwie Sqdu Najwyzszego, przy czym charakterystyczne jest, ze odnosi sie
Jej stosowanie do sytuacji, w ktérych nie jest mozliwe dokonanie wypowiedzenia
zmieniajqcego na podstawie art. 42 k.p. Z kolei w uchwale z dnia 8 kwietnia 1998 r.,
I ZP 5/98 (OSNAPiUS 1998, nr 22, poz. 647) Sad Najwyzszy przyjal, ze
wynagrodzenie mianowanego nauczyciela, zawyzone w stosunku do przepisow
ptacowych nie podlega zmianie w trybie art. 39 ust. | Karty Nauczyciela [...] Jest to
sytuacja analogiczna do kwestii obnizenia wynagrodzenia Burmistrza. Skoro bowiem
do stosunku pracy z wyboru nie mozna stosowac¢ wprost art, 42 k.p., a jest w nim
dopuszczalne jednostronne obnizenie przez pracodawce wynagrodzenia pracownika,
to moZze to nastqpi¢ tylko z zachowaniem okresu uprzedzenia, réwnego okresowi
wypowiedzenia. Wypowiedzenie zmieniajqce jest czynnosciq prawng ztozong, nie ma
wiec przeszkdd, aby w drodze analogii w takiej sytuacji stosowaé ten przepis, ale
wytqcznie w zakresie ustanawiajgcym zachowanie okresu wypowiedzenia, co do
wywotania skutku w postaci obnizenia wynagrodzenia pracownika®.

Reasumujgc, uchwata sejmiku zmieniajaca wynagrodzenie pracownika
samorzadowego zatrudnionego na podstawie wyboru, powinna zostaé powzieta z
zachowaniem  stosownego okresu wypowiedzenia  warunkéw pracy,
w przeciwnym przypadku, moze ona naruszaé art. 18 pkt 15 u.s.w. w Zwigzku
z art. 43 ust. 1 u.p.s. w zwigzku z art. 42 k.p.

Kolejnym problemem, jaki wynika z niniejszej sytuacji jest fakt, ze zgodnie
z Rozporzadzeniem, nowe stawki wynagrodzenia obowigzujg od 1 lipca 2018 r.
W  konsekwencji problematyczna jest kwestia wynagrodzenia pracownika
samorzadowego, dla ktérego odpowiednim okresem wypowiedzenia jest okres
konczacy sie po tej dacie, czyli po 1 lipca 2018 r. W ocenie Opiniujacego, uzna¢
nalezy, ze prymat stosowania majg przepisy kodeksu pracy nad przepisami

4 Tak: rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia 8 lutego 2017 .,
nr PN.4131.33.2017 [w:] Nowe zeszyty samorzqdowe nr 5/2017, s. 128-129.
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Rozporzgdzenia, co wynika z wyktadni systemowej ww. aktéw prawnych a takze
hierarchicznego uporzadkowania niniejszych aktéw w systemie prawnym
Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie z zasadg lex superior derogat legi inferiori
norma prawna o wyzszej mocy prawnej uchyla norme prawna o nizszej mocy
prawnej. Zasada ta pozwala rozstrzygna¢ watpliwosci, jakie pojawiajg sie
w przypadku kolizji norm prawnych, zwtaszcza ustaw i aktéw podstawowych, np.
rozporzgdzen.

Niniejsza norma Kkolizyjna pomaga rozstrzygna¢, ze w przedmiotowej sprawie
pierwszenistwo obowigzywania przyzna¢ nalezy przepisom ustawowym, w tym
przepisom kodeksu pracy, zgodnie z ktérymi zmiana warunkéw wynagradzania
moze mieC miejsce z zachowaniem stosownego terminu wypowiedzenia,
niezaleznie od terminu obowigzywania nowych stawek, zgodnie z przepisami
Rozporzadzenia.

Reasumujac, sejmiki wojewédztw winny podjaé uchwaty w przedmiocie zmiany
wynagrodzenia marszatkéw wojew6dztw celem dostosowania ich do przepiséw
Rozporzadzenia z 15 maja 2018 r. Pamieta¢ jednak przy tym nalezy, ze uchwaty te
muszg czyni¢ zado$¢ podstawowym zasadom prawa pracy, w tym wynikajacym z
art. 42 kodeksu pracy. Oznacza to, ze zmiana warunk6éw wynagradzania
pracownikéw zatrudnionych na podstawie wyboru moze zosta¢ dokonana tylko i
wytacznie z zachowaniem okresu uprzedzenia, réwnego okresowi wypowiedzenia
danego pracownika.

Wskaza¢ ponadto nalezy, zZe Rozporzadzenie wprowadza nowe zasady
wynagradzania pracownikéw samorzgdowych, jednak zaden przepis nie przesgdza
o uchyleniu dotychczasowych uchwat - okre$lajgcych obecne uposazenie
pracownikéw samorzadowych. A utrata ich mocy prawnej nie moze byé¢
wyprowadzona z samego faktu zmiany rozporzadzenia.

Rozporzadzenie nie przewiduje zadnej szczegélnej sankcji za niepodjecie uchwaty
w terminie. Rozporzadzenie nie zawiera bowiem np. upowaznienia dla wojewody
do wydania zarzadzenia zastepczego w niniejszej kwestii. Wynika to przede
wszystkim z charakteru Rozporzadzenia, ktére normuje wydawanie uchwat
niemajacych charakteru prawa miejscowego, a okre$lajgcych indywidualny
stosunek pracy konkretnych osaéb.

Brak podjecia przez rade uchwaly w przedmiocie zmiany wynagrodzenia
pracownika zatrudnionego na podstawie wyboru moze za to skutkowaé
zastosowaniem procedury stwierdzenia niewazno$ci uchwaty ksztattujacej
wynagrodzenie marszatka wojewédztwa, niezgodnej z obowigzujagcym
Rozporzadzeniem. W trybie art. 83 ust. 2 sad administracyjny stwierdzajac
przestanki stwierdzenia niewazno$ci uchwaly, sad administracyjny orzeka
o niezgodnosci uchwaly z prawem. Uchwata taka traci moc prawng z dniem
orzeczenia o jej niezgodno$ci z prawem.
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Nalezy ponadto wskaza¢, ze ze wzgledu na hierarchiczng budowe systemu prawa
powszechnie obowigzujgcego nalezy podkresli¢, ze tre$é rozporzadzenia nie moze
narusza¢ norm Konstytucji RP, ustawy, na podstawie ktérej zostato wydane,
a takze zadnych innych obowigzujacych ustaw, ktére reguluja materie bedace
przedmiotem rozporzadzenia. Naruszenie to moze polegaé¢ m.in. na przekroczeniu
zakresu delegacji ustawowej. W tym kontekscie znaczaca role mozna przypisac
sagdowej kontroli rozporzadzen wymagajacych uwzglednienia przy rozpatrywaniu
danej sprawy. Orzekajac w sprawie, sedzia nie jest zZwigzany przepisami
rozporzadzenia, tak jak Konstytucja RP i ustawg (por. art. 178 ust. 1 Konstytucji
RP). Oczywidcie sedzia moze do podstawy rozstrzygniecia zastosowaé przepisy
rozporzadzenia, ale réwniez ma prawo, a nawet obowigzek sprawdzi¢, czy spetnia
ono wymogi formalne oraz materialne, a zwtaszcza - czy nie narusza zakresu
materii ustawowej, czy nie zmienia tre$ci ustaw>.

5 Bartoszewicz, Michal. Art. 92. W: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz.
Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, 2014.
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VL.

KONKLUZJE

1. Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 15 maja 2018 r. w sprawie

wynagradzania pracownikéw samorzadowych, w zakresie, w jakim
obniza wynagrodzenie pracownikéw samorzadu terytorialnego
narusza wyrazona w art. 2 Konstytucji RP zasade zaufania do
pafistwa i tworzonego przez nie prawa oraz zasada przyzwoitej
legislacji.

- Rozporzadzenie narusza takze sformutowana w art. 2 Konstytucji

zasade¢ ochrony praw nabytych w zakresie, w jakim obniza
wynagrodzenie pracownikéw samorzadu terytorialnego.
Dotychczasowe $wiadczenia nie mialy bowiem charakteru
bezprawnych przywilejéw, a ich odebranie nie jest podyktowane
ochrong interesu spotecznego.

. Rozporzadzenie narusza zawarta w art. 7 ust. 2 Europejskiej Karty

Samorzadu Terytorialnego regule, aby wynagrodzenia oséb
wybranych na szczeblu lokalnym zapewnialy swobodne
wykonywanie ich mandatu oraz stanowily finansowe wynagrodzenie
utraconych zarobkéw, gdyz przewidziane w Rozporzadzeniu
wynagrodzenia sa niewspo6ilmiernie niskie do oczekiwanych od
zatrudnionych oséb kompetencji oraz okreslonego przez panstwo
poziomu minimalnego wynagrodzenia za prace.

- Wprawdzie organy samorzadu winny podjaé stosowne uchwaty, na

mocy ktérych wynagrodzenie pracownikéw samorzadowych
zostanie dostosowane do przepiséw Rozporzadzenia, jednak
przepisy prawa nie precyzuja terminéw, w jakich podjecie ww.
uchwat jest konieczne. O ile terminy wypowiedzenia warunkéw
pracy nie stoja temu na przeszkodzie, nowe warunki wynagradzania
pracownikow winny obowiazywa¢ od dnia 1 lipca 2018 r.

. Podejmujac uchwale o zmianie wynagrodzenia pracownika

zatrudnionego na podstawie wyboru nalezy bezwzglednie zachowaé
wlasciwe terminy wypowiedzenia warunkéw pracy, zgodnie z art. 42
kodeksu pracy.

. W ocenie Opiniujacego, art. 37 u.p.s., na podstawie ktorego wydano

Rozporzadzenie, nie spelnia warunkéw przewidzianych w art. 92
Konstytucji co oznacza, ze Rozporzadzenie wydane zostato
z przekroczeniem ustawowego uprawnienia do jego wydania
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7. Brak wywiazania sie organéw samorzadu z obowiazku podjecia
stosownych uchwat skutkowaé¢ moze stwierdzeniem przez sad
administracyjny niezgodnosci dotychczasowej uchwaly z prawem,
jednak takie ewentualne - prawomocne rozstrzygnigcie zapadnie po
uplywie ok. dwéch lat.

8. Rozporzadzenie oraz obowigzujace przepisy prawa nie statuuja
kompetencji wtadczych organéw nadzoru do rozstrzygania kwestii
normowanych Rozporzadzeniem.

%trs’z Bidzinski

ca prawny

Niniejsza Opinia zostata oparta na najlepszej wiedzy zaréwno z zakresu problematyki prawa, jak i interpretacji
tekstow. W przypadku ewentualnego ujawnienia si¢ nowych, nieznanych dotychczas okolicznosci, wszystkie lub
niektdre wnioski mogq wymaga¢ dodatkowej analizy.
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