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Warszawa, 29 maja 2018 r.

OPINIA W PRZEDMIOCIE USTALANIA WYNAGRODZENIA PREZYDENTA MIASTA

W zwigzku z zadanym przez Unie Metropolii Polskich pytaniem: ,Jak, w zwigzku z
wydaniem rozporzqdzenia Rady Ministrow z dnia 15 maja 2018 r. w sprawie wynagradzania
pracownikéw samorzgdowych (Dz.U. poz. 936), ustali¢ wysokos¢ wynagrodzenia prezydenta
miasta, w Swietle, w szczegdlnosci, ustawowego limitu wynagrodzen okreslonego art. 37 ust.
3 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzqgdowych (Dz.U. z 2016 r. poz.
902, z pézn.zm.)” — pozwalam sobie przedstawi¢ nastepujgcg opinie zawierajacg probe
odpowiedzi na tak sformutowane pytanie.

Powotane rozporzadzenie Rady Ministréw, dalej okreslane jako ,Rozporzadzenie”,
zostato wydane na podstawie upowaznienia zawartego w art. 37 ust. 1 powotanej ustawy o
pracownikach samorzgdowych, dalej okreslanej jako , Ustawa”. Przepis upowazniajgcy, w
zakresie przedmiotu niniejszej opinii, sprowadza sie do przekazania Radzie Ministréw
okreslenia warunkéw i sposobu wynagradzania pracownikéw samorzgdowych, o ktdrych
mowa w art. 4 ust. 1 pkt 1 Ustawy, oraz maksymalnego poziomu dodatku funkcyjnego (art.
37 ust. 1 pkt 4), jak rowniez wysokosci dodatku specjalnego dla oséb, o ktérych mowa w art.
36 ust. 3 (art. 37 ust. 1 pkt 6), przy czym w zakresie osob objetych tym zakresem
upowaznienia (do ktérych to oséb nalezg prezydenci miast, o ktédrych mowa w pytaniu Unii
Metropolii Polskich), jezeli znajdzie sie w art. 37 ust. 2 wytyczne do tresci Rozporzadzenia
(zawierajace trzy przestanki czy tez kryteria jedynie przyktadowe, wobec uzycia okreslenia ,w
szczegolnosci”), mozna najwyzej rozwazac zastosowanie kryterium liczby mieszkaricéw.

Rozporzgdzenie okresla w sposéb ogdlny wysoko$é dodatku specjalnego (w
odniesieniu do osdb objetych opinig do 50% tgcznie wynagrodzenia zasadniczego i dodatku
funkcyjnego - § 6), jak réwniez, w zatgczniku nr 1, kwotowo wysokos¢ wynagrodzenia
zasadniczego Prezydenta m.st. Warszawy (do 30 czerwca 2018 r. 6.500 zt, po tym dniu 5200
zt) a widetkowo wysokos$¢ wynagrodzenia zasadniczego pozostatych prezydentéw (4.800 —
6.200 zt do 30 czerwca 2018 r., 3.800 — 5.000 zt po tym dniu), jak réwniez kwotowo
maksymalng wysokos¢ dodatku funkcyjnego (dla wszystkich prezydentéw miast
reprezentowanych w Unii Metropolii Polskich po 2.500 zt zarowno do 30 czerwca 2018 r., jak



i po tym dniu). Nalezy doda¢, ze w odniesieniu do zatgcznika nr 1, ale tylko co do okresu do
30 czerwca 2018 r. jest to kontynuacja wysokosci okreslonych w 2009 r. (rozporzadzenie
Rady Ministréw z dnia 18 marca 2009 r. — Dz.U. z 2014 r. poz. 1786, z pdzn.zm.), natomiast
co do okresu po 1 lipca 2018 r. jest to pewien rodzaj powrotu do wysokosci okreslonych w
2005 r. (Dz.U. Nr 146, poz. 1223), a wiec 15 lat temu (przy tgcznym wskazniku inflacji za caty
ten okres co najmniej 25%, wedtug danych GUS) w sytuacji, w ktorej obecnie generalnie
obserwuje sie szybki wzrost wynagrodzen ze stosunku pracy.

Brak rzeczywistych wytycznych w powofanym przepisie upowazniajgcym i jego
otwarty charakter sam z siebie nie moze by¢ uznany za argument za niezgodnoscig przepisu z
art. 92 ust. 1 Konstytucji RP — a to ze wzgledu na przyjecie w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, iz wytycznych mozna takze poszukiwa¢ w innych przepisach ustawy. Nie
powinno przy tym ulega¢ watpliwosci, ze takg podstawowg wytyczng mozna znalez¢ w art.
37 ust. 3 Ustawy, zgodnie z ktérym wynagrodzenie nie moze przekroczy¢ w okresie miesigca
siedmiokrotnosci kwoty bazowej okreslonej w ustawie budzetowej dla oséb zajmujacych
kierownicze stanowiska panstwowe na podstawie przepisow ustawy z dnia 23 grudnia 1999
r. o ksztattowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej oraz o zmianie niektérych
ustaw (obecnie Dz.U. z 2018 r. poz. 373, z pdzn.zm.).

Zarazem konieczne jest zwrécenie uwagi na to, ze odpowiednich przepiséw Ustawy
nie mozna interpretowaé¢ w oderwaniu od aktu majacego przed nig pierwszenstwo, tj. w
oderwaniu od art. 7 ust. 1 i 2 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, zapewniajacej
wszystkim przedstawicielom wybieranym do wtadz lokalnych, a wiec i prezydentom miast,
swobodne wykonywanie ich mandatu, w tym poprzez wyréwnanie finansowe za utracone
zyski lub tez wynagrodzenie za wykonang prace — niezaleznie od ogdlnej konstytucyjnej
zasady samodzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP),
ktérej wyrazem jest ustawowe powierzenie ustalania wynagrodzenia oséb petnigcych
funkcje wykonawcze organom stanowigcym.

Co wiecej, idzie nie tylko o wyktadnie przepisow Ustawy, ale i o ich zgodnos¢ z
Konstytucjg RP oraz Europejskg Kartg Samorzgdu Lokalnego. Z art. 165 ust. 2 Konstytucji i
art. 7 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 6 ust. 1 Karty wynika¢ bowiem powinna zasada
pozostawienia okre$lania materialnego statusu organdw wykonawczych gmin do decyzji
samych gmin — tj. ich organdéw stanowigcych, a w miare potrzeby mieszkancéw
wypowiadajgcych sie w referendum. Zaznaczy¢ tez nalezy, ze Europejska Karta Samorzadu
Lokalnego nadaje nie tylko organom wybieranym przez ludno$é (przedstawicielom), ale i
pracownikom samorzagdowym (art. 6 ust. 2) status szczegdlny, ktéry nie moze by¢ tozsamy ze
statusem przedstawicieli i pracownikow szczebla panstwowego (tj. takze administracji
rzgdowej) — w ramach szczegdlnego potraktowania samorzadu jako, realizowanego przez
bezposrednio wybierane rady, ,prawa i zdolnosci spotecznosci lokalnych, w granicach
okreslonych prawem, do kierowania i zarzgdzania zasadniczg czesScig spraw publicznych na
ich wifasng odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkancéw” (art. 3 Karty). Z kolei



samodzielnos¢ wspdlnot lokalnych jest w art. 6 ust. 1 Karty powigzana z potrzebg
umozliwienia skutecznego zarzadzania. Nie powinno ulega¢ watpliwosci, iz wynagrodzenia
pracownikdw samorzgdowych — w tym, a raczej przede wszystkim — cztonkéw organow
wykonawczych sg fundamentalnym instrumentem skutecznego zarzgdzania. Generalnie,
odgodrne ksztattowanie wynagrodzen przez rzad, ktéry nie posiada petnej wiedzy o lokalnych
uwarunkowaniach, moze zniecheca¢ do wyboru kariery samorzgdowej — a nalezy mie¢ na
uwadze, ze zniechecajgco dziata juz wprowadzone na przyszto$¢ ustawg z dnia 11 stycznia
2018 r. (Dz.U. poz. 130) ograniczenie do dwdch liczby kadencji wéjtdw, burmistrzow i
prezydentow miast.

Przy takim, jakie byé powinno, potraktowaniu samorzadu, okreslanie wynagrodzen
organéw wykonawczych powinno by¢ uznane za realnie nalezgce do organéw stanowigcych,
a nie okreslane w znacznej mierze przez Rade Ministréw - najwyzej przy ustawowym
okresleniu czynnikéw uwzglednianych przez organ stanowigcy (co w istocie sprowadzatoby
sie do przestanek wskazanych, ale w innym celu, w art. 37 ust. 2 pkt 1 i 3 Ustawy). W takiej
sytuacji, nie bytoby tez miejsca na — odnoszacy sie do oséb petnigcych kierownicze funkcje w
panstwie — limit okreslony w art. 37 ust. 3 Ustawy. Ogdlnie natomiast taka pozycja
samorzadu tym bardziej powinna nakazywa¢ faktyczny przynajmniej powrét do rozrdzniania
—irdznego traktowania — w ustawie o finansach publicznych sektora panstwowego i sektora
samorzgdowego, cho¢ podziat ten nie funkcjonuje ustawowo od 2001 r. Rozporzadzenie
Rady (WE) nr 2223/96 z dnia 25 czerwca 1996 r. w sprawie europejskiego systemu
rachunkéw narodowych i regionalnych - ESA’95, uzywane w raportach konwergencyjnych
(Dz.Urz. UE L 310 z 30 listopada 1996 r., s. 1, obszar 20.56 - 20.65) wprost wyrdznia:
podsektor instytucji rzgdowych na szczeblu centralnym, podsektor instytucji rzagdowych i
samorzgdowych na szczeblu regionalnym oraz podsektor instytucji samorzadowych na
szczeblu lokalnym. Polskie Rozporzadzenie, stanowigc ingerencje rzagdu w podsektor
instytucji samorzadowych na szczeblu lokalnym, odwotuje sie do przepisow dotyczacych
kierowniczych stanowisk panstwowych. Obok powotanych postanowien Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego, takze w $wietle powotanego rozporzgdzenia unijnego taka ingerencja,
stanowigca przeniesienie przepisdw z rozporzadzenia z 1981 r. z okresu jednolitego systemu
wtadzy w PRL musi budzi¢ zasadnicze watpliwosci. Rada Ministrow, odpowiadajgca za stan
budzetu panstwa, moze w oczywisty sposdb mie¢ kompetencje regulowania wynagrodzen
wyptacanych z budzetu panistwa. Wynagrodzenia prezydentdw i innych pracownikéw
samorzgdowych sg natomiast w catosci ponoszone z budzetdw witasciwych jednostek
samorzadu.

W konsekwencji, mozna mie¢ powazne watpliwosci w ogdle co do konstytucyjnego
umocowania Rady Ministrdw do okre$lania poziomu wynagrodzen cztonkéw organdéw
wykonawczych jednostek samorzadu, przede wszystkim za$ bezposrednio wybieranych
organow wykonawczych gmin. Tym bardziej watpliwosci muszg dotyczy¢ — i to w sytuacji
zaréwno niewskazania w Ustawie dostatecznych przestanek, jak i faktu, ze w obecnej
kadencji ma to dotyczy¢ jedynie kilku miesiecy, a praktyczna reguta jest ustalanie przez rady



przedmiotowego wynagrodzenia na catg kadencje, przy mozliwosci, co zdarzato sie, zmiany
w drodze uchwaty rady, w granicach wynikajgcych z powszechnie obowigzujgcych przepiséw,
wynagrodzenia w trakcie kadencji — wprowadzenia od 1 lipca 2018 r. nizszych kwot i widetek
wynagrodzen.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze Rada Ministrow byta zobowigzana do wydania nowego
rozporzadzenia w sprawie wynagrodzen pracownikéw samorzgdowych — a to ze wzgledu na
przepis art. 3 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2017 r. o zmianie ustawy o pracownikach
samorzgdowych (Dz.U. poz. 1930), ktéra zachowata w mocy dotychczasowe rozporzadzenie z
dnia 18 marca 2009 r. jedynie na okres nie dtuzszy niz 6 miesiecy od dnia wejscia w zycie
ustawy (co nastgpito w dniu 18 listopada 2017 r.). Omawiane Rozporzadzenie weszto w zycie
19 maja 2018 r. (§ 13), a wiec bezposrednio po utracie mocy dotychczasowych przepiséw —
dodac nalezy, jedynie dwa dni po ogtoszeniu w Dzienniku Ustaw, co narusza ogdlng zasade
14-dniowej vacatio legis, potwierdzong w art. 4 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogfaszaniu
aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1523).

W powyzszych okolicznosciach, tym bardziej wystepuje problem, czy i jakie czynnosci
powinny podja¢ rady miast w zwigzku z wejsciem w zycie Rozporzgdzenia — w szczegdlnosci
w odniesieniu do okresu od 1 lipca 2018 r.

Z tego punktu widzenia, odrdzni¢ nalezato by od siebie dwie mozliwe podstawowe
formuty przyjete w dotychczasowych uchwatach rad w przedmiocie wynagrodzenia
prezydentow. Pierwsza formuta — to ogdlne przyznanie prezydentowi wynagrodzenia w
wysokosci maksymalnej, dodatku funkcyjnego w wysokosci maksymalnej i dodatku
specjalnego w maksymalnej kwocie procentowo przewidzianej w powofanym
rozporzadzeniu (oczywiscie rozporzadzeniu z dnia 18 marca 2009 r.) lub, w innym wariancie,
w kwocie stanowigcej réznice miedzy limitem siedmiokrotnosci kwoty bazowej a sumg
wynagrodzenia zasadniczego, dodatku funkcyjnego i dodatku z wieloletnig prace, nie
wiekszej jednak niz 50% sumy wynagrodzenia zasadniczego i dodatku funkcyjnego. Druga
formute stanowi kwotowe okreslenie wynagrodzenia zasadniczego (co nie dotyczy m.st.
Warszawy, gdzie kwote jednoznacznie wustalono w dotychczasowych przepisach
wykonawczych i w Rozporzadzeniu), dodatku funkcyjnego i dodatku specjalnego.

W odniesieniu do pierwszej formuty, ze wzgledu na jej otwartg tres¢ mozna rozwazaé,
czy w ogole potrzebna jest uchwata rady zmieniajgca dotychczasowg uchwate — a potrzeba
moze dotyczy¢ jedynie ewentualnej zmiany powotania w podstawie prawnej uchwaty, obok
niezmienionych przepiséw ustawy o samorzgdzie gminnym i Ustawy, nowego
Rozporzadzenia. Moze to zaleze¢ od konstrukcji sformutowania podstawy prawnej, ale za
0golng zasade mozna by przyjac brak potrzeby zmiany dotychczasowej uchwaty. Co wiecej,
trudno sobie wyobrazi¢ w tej sytuacji, zwtfaszcza wobec bliskiego konca kadencji,
zastosowanie jakichkolwiek mechanizméw nadzoru — czy to w trybie art. 96 czy z
wykorzystaniem art. 101a ustawy o samorzadzie gminnym.; w obowigzujgcych przepisach
nie ma podstawy do wydania przez wojewode zarzgdzenia zastepczego. W takim razie,
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odrebng kwestig stanie sie to, jakie wynagrodzenie ma od 1 lipca pobiera¢ prezydent — i jak,
w ramach czynnosci z zakresu prawa pracy, ma ono by¢ ustalone, przy wyraznym wskazaniu
w art. 8 ust. 2 Ustawy, ze wynagrodzenie ustala rada gminy, a wobec tego nie nalezy to ani
do przewodniczgcego rady, ani do innej osoby, o ktérej mowa w tym przepisie; w ramach
konstrukcji Ustawy nie jest mozliwe uznanie, ze zmiana nastepuje z mocy prawa
automatycznie, bez dokonania odpowiednich czynnosci z zakresu prawa pracy. Wynika z
tego, ze Rozporzadzenie ma w tym zakresie pewne cechy lex imperfecta, a jedyna nadajgca
sie do rozwazenia sankcja to zastosowanie przepisow o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny budzetowej, ale tu wystgpitby problem, kogo mozna by obcigzy¢ taka
odpowiedzialnoscia.

Inaczej jest w odniesieniu do drugiej formuty, w ktérej — jezeli kwotowo ustalone
wynagrodzenie prezydenta bedzie przekraczato kwoty, w szczegdlnosci ,,widetki” ustalone w
Rozporzadzeniu, z punktu widzenia legalistycznego mozna przyjmowaé, ze rada powinna
podja¢ odpowiednig uchwate. Takze jednak w tym przypadku nie ma realnej sankcji prawnej
za niewypetnienie tego obowigzku.

Z powyiszego wynika, ze — podejmujgc polityczng w istocie decyzje o obnizeniu
wynagrodzen prezydentdow miast — nie zapewniono instrumentédw zapewniajgcych
wykonanie tej decyzji, a sama decyzja znajdujgca wyraz w Rozporzadzeniu jest narazona na
zarzut niekonstytucyjnosci, chyba ze przyjmie sie, co wydaje sie konieczne, wyktadnie
Rozporzadzenia ,przyjazng” Konstytucji i Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego, przy
uwzglednieniu podstawowego charakteru przepisu art. 37 ust. 3 Ustawy, z ktorej to wyktadni
moze w istocie tylko wynika¢ obowigzek rady gminy rozwazenia kwestii podjecia nowej
uchwaty ustalajgcej wynagrodzenie prezydenta — na czas do korica kadencji. Inaczej,
oczywiscie, bedzie w nowej kadencji — gdyz, jezeli rada podjetaby nowg uchwate niezgodng z
Rozporzadzeniem (zaktadajac, ze nadal by ono obowigzywato), wojewoda miatby instrument
nadzoru w postaci rozstrzygniecia nadzorczego w trybie art. 91 ustawy o samorzadzie
gminnym.

Odrebng kwestie stanowi podjecie dziatan majacych na celu doprowadzenie, we
wskazanym zakresie, do uzgodnienia przepisdw Ustawy z przepisami Konstytucji RP i
postanowieniami Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego — i tym samym doprowadzenie do
wyeliminowania przedmiotowej regulacji Rozporzadzenia. W tym zakresie, rozwazenia przez
zainteresowane rady wymagatoby rdwniez wystgpienie ze stosownym wnioskiem do
Trybunatu Konstytucyjnego.
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