Dz.U. 2002 Nr 60 poz. 549

WYROK
z dnia 15 kwietnia 2002 r.
Sygn. akt K 23/01

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Jadwiga Skoérzewska-Losiak — przewodniczaca
Marian Zdyb — sprawozdawca

Jerzy Ciemniewski

Janusz Niemcewicz

Marian Grzybowski,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu w dniu 15 kwietnia na rozprawie sprawy z wniosku Rady Miejskie] w
Bedzinie, z udzialem przedstawicieli uczestnikow postgpowania: wnioskodawcy, Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej, Prezesa Rady Ministrow 1 Prokuratora Generalnego o
stwierdzenie niezgodnosci:

1) art. 25 ust. 6 1 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U. z 1996 r. Nr 13, poz. 74 ze zm.) oraz wydanego na tej podstawie
rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 26 lipca 2000 r. w sprawie
maksymalnej wysokosci diet przystlugujacych radnemu gminy (Dz. U. Nr
61, poz. 710),

2) art. 20 ust. 2-4 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach
samorzadowych (Dz. U. Nr 21, poz. 124 1 Nr 43, poz. 253, z 1994 r. Nr 98,
poz. 471,z 1997 r. Nr 9, poz. 43 i Nr 28, poz. 153, z 1998 r. Nr 162, poz.
111811126 oraz z 2000 r. Nr 12, poz. 136 1 Nr 26, poz. 306) oraz wydanego
na tej podstawie rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 26 lipca 2000 r. w
sprawie zasad wynagradzania 1 wymagah kwalifikacyjnych pracownikow
samorzadowych zatrudnionych w urzedach gmin, starostwach powiatowych
1 urzedach marszatkowskich (Dz. U. Nr 61, poz. 707) w czg$ci obejmujacej
zasady wynagradzania pracownikow samorzadowych wedlug kryterium
liczby mieszkancoéw jednostki samorzadu terytorialnego

z art. 16 ust. 2, art. 32, art. 165 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
oraz z art. 6 ust. 2 1 art. 7 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607),

orzeka:

1. Art. 25 ust. 6 i 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z
2001 r. Nr 142, poz. 1591) oraz wydane na podstawie art. 25 ust. 7 wymienionej
ustawy rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 26 lipca 2000 r. w sprawie
maksymalnej wysokosci diet przyslugujacych radnemu gminy (Dz. U. Nr 61, poz.
710),



2. Art. 20 ust. 2-4 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych
(Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1593) oraz wydane na podstawie art. 20 ust. 2
wymienionej ustawy rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 26 lipca 2000 r. w
sprawie zasad wynagradzania i wymagan kwalifikacyjnych pracownikow
samorzadowych zatrudnionych w urzedach gmin, starostwach powiatowych i
urzedach marszalkowskich (Dz. U. Nr 61, poz. 707), w czeSci obejmujacej zasady
wynagradzania pracownikow samorzadowych wedlug kryterium liczby mieszkancow
jednostki samorzadu terytorialnego,

sq zgodne z art. 16 ust. 2, art. 32 i art. 165 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej oraz z art. 6 ust. 2 i art. 7 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607).

UZASADNIENIE:
|

1. Powolujac si¢ na uchwate z 25 wrzesnia 2000 r. Rada Miejska Bedzina wystapita do
Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem z 30 marca 2001 r. (uzupelionym pismem
procesowym z 14 listopada 2001 r.), w ktorym wniosta o stwierdzenie niezgodnosci art. 25
ust. 6 w zwiazku z ust. 7 ustawy z dnia 8§ marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst
jednolity z 1996 r. Dz. U. Nr 13, poz. 74 ze zm.) oraz wydanego na tej podstawie
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 26 lipca 2000 r. w sprawie maksymalnej wysokos$ci
diet przystugujacych radnemu gminy (Dz. U. Nr 61, poz. 710), a takze art. 20 ust. 3 i ust. 4
w zwiazku z ust. 2 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.
U. Nr 21, poz. 124 ze zm.) oraz wydanego na tej podstawie rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 26 lipca 2000 r. w sprawie zasad wynagradzania 1 wymagan
kwalifikacyjnych pracownikow samorzadowych =zatrudnionych w urzedach gmin,
starostwach powiatowych 1 urzedach marszatkowskich (Dz. U. Nr 61, poz. 707), w czesci
obejmujacej zasady wynagradzania pracownikow samorzadowych wedtug kryterium liczby
mieszkancow jednostki samorzadu terytorialnego — z art. 165 ust. 2 w zwiazku z art. 16
ust. 2, art. 163 1 art. 32 Konstytucji oraz z art. 6 ust. 2 1 art. 7 ust. 1 Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607).

Uchwata Rady Miejskiej w Bedzinie z 25 wrzesnia 2000 r. (Nr XXVI/343/2000)
dotyczyta we¢zszego zakresu przedmiotowego, niz ten, ktory zostal przedstawiony we
wniosku. W zwiazku z tym pelnomocnik wnioskodawcy, pismem procesowym z 14
listopada 2001 r., zgodnie z nowa uchwata Rady Miejskiej w Bedzinie z 27 wrzes$nia 2001
r. (XLI/571/2001) rozszerzyt zakres przedmiotowy wniosku, dokonujac jednoczes$nie
zmiany wzorcow kontroli. Ostatecznie wnioskodawca wniost o zbadanie konstytucyjnosci
art. 25 ust. 6 1 ust. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym oraz wydanego
na tej podstawie rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 26 lipca 2000 r. w sprawie
maksymalnej wysokosci diet przystugujacych radnemu gminy (Dz. U. Nr 61, poz. 710), a
takze art. 20 ust. 3 1 4 w zwiazku z ust. 2 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach
samorzadowych (Dz. U. Nr 21, poz. 124 ze zm.) oraz wydanego na tej podstawie
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 26 lipca 2000 r. w sprawie zasad wynagradzania i
wymagan kwalifikacyjnych pracownikow samorzadowych zatrudnionych w urze¢dach
gmin, starostwach powiatowych i urzedach marszatkowskich (Dz. U. Nr 61, poz. 707) w



czesci obejmujacej zasady wynagradzania pracownikéw samorzadowych wedtug kryterium
liczby mieszkancow jednostki samorzadu terytorialnego. Wedlug wnioskodawcy
zaskarzone przepisy sa niezgodne z art. 16 ust. 2, art. 32, art. 165 ust. 2 Konstytucji oraz z
art. 6 ust. 2 1 art. 7 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego (Dz. U. z 1994 r.
Nr 124, poz. 607).

W uzasadnieniu wnioskodawca przedstawit istotne zastrzezenia co do wyrazonych w
kwestionowanych przepisach regul okreslania wysokosci diet przystugujacych radnym, a
takze zasad wynagradzania czlonkéw zarzadu jednostek samorzadu terytorialnego oraz
kierownikow 1 zastgpcow  kierownikéw jednostek budzetowych, gospodarstw
pomocniczych tych jednostek oraz zakladow budzetowych samorzadu terytorialnego.
Wedlug niego roznicowanie wielkosci wynagrodzen cztonkow zarzadu czy wysokosci diet
radnych w zaleznosci od ilo$ci mieszkancow jednostki samorzadu terytorialnego jest
niedopuszczalne. Ma to o tyle istotne znaczenie — podkresla — ze ustawodawca nie
zdecydowat sig, aby analogicznymi unormowaniami obja¢ rowniez radnych wojewodztwa,
co byloby uzasadnione kategorialna jednorodno$cia radnych wszystkich szczebli jednostek
samorzadu terytorialnego. Uwaza, Ze narusza to wyrazona w art. 32 Konstytucji zasadg
rownos$ci. Odwotal si¢ przy tym do orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, zwracajac
szczegOlnag uwage na orzeczenie z 23 kwietnia 1996 r. (K. 29/95), w ktérym Trybunal, w
sprawie zwiazane] z problematyka incompatibilitas, stanat na stanowisku, i1z fakt
piastowania mandatu radnego ma dostatecznie relewantny charakter, by uzasadniac¢
odrebne traktowanie radnych.

Skarzaca gmina uwaza, ze kryteria ktérymi postuzyl si¢ ustawodawca sa
niesprawiedliwe 1 dyskryminujace, poniewaz ustawodawca kwalifikuje radnych gmin
(cztonkéw zarzadow) poprzez umieszczanie ich w odrgbnych grupach (z czym wiaze sig
uzyskanie prawa do wyzszego lub nizszego wynagrodzenia i diety), w oparciu o niczym nie
uprawnione zasady. Radni (czlonkowie zarzadow) jednostek samorzadu terytorialnego na
kazdym szczeblu zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa tworza — uwaza — nie
podlegajaca dalszym wewngtrznym podzialom, jednorodna klase podmiotow. Ich funkcje
publiczne sa okreslone jednakowo. Takze ich obowiazki we wszystkich jednostkach
samorzadu terytorialnego sa tozsame. Ustawodawca podwaza wigc podstawowe zasady
konstytucyjne dotyczace rownosci pozycji prawnej jednostek samorzadu terytorialnego
ujete w art. 165 Konstytucji. Zdaniem wnioskodawcy, r6zni¢ si¢ moga i powinny, zadania i
kompetencje jednostek samorzadu terytorialnego, ale nie ich pozycja prawno-ustrojowa.
Nie ma bowiem roéznicy w odpowiedzialno$ci publicznoprawnej radnego z matej i z duze;j
gminy, nie rdzni si¢ takze ich spos6b wykonywania ustawowych zadan publicznych.

Whnioskodawca podwaza takze celowo$¢ istnienia delegacji ustawowej dla Rady
Ministrow, poniewaz art. 25 ust. 6 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi wystarczajaca
podstawe do zrealizowania celu, dla ktorego ustawa o wynagradzaniu zostata
wprowadzona w zycie. Ustawowy maksymalny limit wynagrodzen (diet) — uwaza — jest
wystarczajaca bariera dla wzrostu wynagrodzen radnych i cztonkéw zarzadow. Nie
kwestionuje generalnej mozliwosci ustawowego ograniczenia wynagrodzen 0sOb
pelniacych funkcje publiczne w strukturach organizacyjnych jednostek samorzadu
terytorialnego. Watpliwosci jego budzi nie tyle zasada wiazania wynagrodzen ustawowymi
regutami, lecz sposoéb w jaki ograniczen dokonano w tym konkretnym przypadku oraz
stopien (zakres) intensywnos$ci ingerencji w sfer¢ publicznoprawnej samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego. Ingerencja ustawodawcy w demokratycznym panstwie
prawnym moze mie¢ miejsce tylko w razie koniecznosci 1 tylko w koniecznym wymiarze.
Tak rozumiana zasada proporcjonalnosci zostata naruszona poprzez nadmierna ingerencj¢
w samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego i nieuzasadnione rdznicowanie



statusu radnych. Prowadzi to do niezgodnosci zaskarzonych przepiséw z art. 6 ust. 2 oraz
art. 7 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.

2. Do wniosku Rady Miejskiej w Bedzinie w jego pierwotnej wersji — pismem z 30
lipca 2001 r. — ustosunkowat si¢ Prokurator Generalny. Jego zdaniem art. 25 ust. 6 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity z 1996 r. Dz. U. Nr 13,
poz. 74 ze zm.) 1 art. 20 ust. 3 1 4 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach
samorzadowych (Dz. U. Nr 21, poz. 124 ze zm.) nie sa niezgodne z art. 165 ust. 2
Konstytucji oraz z art. 6 ust. 2 1 art. 7 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego
(Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607), za§ w pozostatym zakresie postgpowanie podlega
umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym, poniewaz wydanie w tej czesSci orzeczenia jest niedopuszczalne. W
zwiazku z tym nie odnidst si¢ do przepiséw, ktorych uchwata nie obejmowata.

Zdaniem Prokuratora Generalnego przepis art. 25 ust. 6 ustawy z 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym — w kontekscie przedstawionych w uzasadnieniu wniosku zarzutow
— nie pozostaje w zadnym zwiazku z przepisem art. 165 ust. 2 Konstytucji, poniewaz
wnioskodawca nie kwestionuje generalnej mozliwosci ustawowego ograniczenia
wynagrodzen osob petiacych funkcje publiczne w strukturach organizacyjnych jednostek
samorzadu terytorialnego, uznajac oczywisto$¢ prawa ustawodawcy do ksztattowania sfery
praw 1 obowiazkow 0sob dziatajacych w imieniu panstwa. To, ze samodzielno$¢ gmin nie
moze w catos$ci lub w czgsci przesadzajacej o jej istocie by¢ zniesiona, nie wyklucza
mozliwosci ustawowego jej ograniczania. Kwestionowany przepis nie godzi w istote
samodzielnosci gmin, gdyz okresla jedynie maksymalna wysokos$¢ diety przystugujacej
radnemu, co zreszta nastapito zgodnie z oczekiwaniami spotecznymi. Wprawdzie
samodzielno$¢ gmin nie zostala zdefiniowana przez ustawodawce konstytucyjnego, nie
ulega jednak watpliwosci, ze chodzi w szczegdlnosci o samodzielno$¢ finansowa gmin.
Przepis o ochronie sadowej samodzielnos$ci gmin jest raczej formalnoprawna przestanka,
umozliwiajaca organom stanowiacym samorzadu terytorialnego zwrdcenie si¢ z
odpowiednim wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego o wydanie orzeczenia
stwierdzajacego zasadno$¢ zarzutow o niekonstytucyjnosci lub  nielegalnosci
zakwestionowanych  przepisbw niz wzorcem Kkonstytucyjnej kontroli  przepisu
niepozostajacego w bezposrednim zwiazku z treScia zarzutéw podnoszonych przez Rade¢
Miejska w Bedzinie.

W takim stanie rzeczy — uwaza Prokurator Generalny — art. 25 ust. 6 ustawy z 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym nie jest niezgodny z art. 165 ust. 2 Konstytucji. Te same
argumenty uzasadniaja poglad, ze przepisy art. 20 ust. 3 1 4 ustawy z 22 marca 1990 r. o
pracownikach samorzadowych nie sa niezgodne z art. 165 wust. 2 Konstytucji.
Kwestionowane przepisy nie naruszaja takze art. 6 ust. 2 i art. 7 ust. 1 Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego. Wnioskodawca nie wykazal, by z powodu wprowadzenia
gbrnej granicy wynagradzania dla cztonkow zarzadu jednostek samorzadu terytorialnego w
okreslonych wysokosciach kwoty bazowej, zostat naruszony status tych osob.

3. Pismem z 27 sierpnia 2001 r. do wniosku Rady Miejskiej w Bedzinie (takze w jego
pierwotnej wersji) odnidst si¢ Prezes Rady Ministréw, przedstawiajac stanowisko, zgodnie
z ktorym art. 25 ust. 6 1 7 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym oraz wydane
na tej podstawie rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 26 lipca 2000 r. w sprawie
maksymalnej wysokosci diet przystugujacych radnemu gminy (Dz. U. Nr 61, poz. 710), a
takze art. 20 ust. 3 1 ust. 4 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych
(Dz. U. Nr 21, poz. 124 ze zm.) oraz wydane na tej podstawie rozporzadzenie Rady



Ministréw z dnia 26 lipca 2000 r. w sprawie zasad wynagradzania 1 wymagan
kwalifikacyjnych pracownikow samorzadowych =zatrudnionych w urzedach gmin,
starostwach powiatowych 1 urzgdach marszatkowskich (Dz. U. Nr 61, poz. 707) w czesci
obejmujacej zasady wynagradzania pracownikow samorzadowych wedtug kryterium liczby
mieszkancow jednostki samorzadu terytorialnego sa zgodne z art. 165 ust. 2 w zwiazku z
art. 16 ust. 2 i art. 163 oraz z art. 32, Konstytucji, a w konsekwencji zgodne takze z art. 6
ust. 2 1 art. 7 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego (Dz. U. z 1994 r. Nr 124,
poz. 607).

Kwestionowane przepisy nie ograniczaja — jego zdaniem — samodzielno$ci gminy,
poniewaz okreslaja wylacznie zasady przyznawania diet radnym, a w szczegolnosci
ustanawiaja goérna ich granicg. Uwaza tez, iz konstytucyjna zasada samodzielnos$ci
oznacza, ze jednostki samorzadu terytorialnego wykonujac zadania publiczne uczestnicza
w zakresie okreslonym przez ustawodawce w sprawowaniu wiladzy w granicach
przyznanych im przez prawo i w ramach prawem chronionej samodzielnosci. Zasada
samodzielnosci gminy jest S$cisle zwiazana z wykonywaniem ustawowych zadan
publicznych samorzadu terytorialnego, a uprawnienie do ustalania zasad wynagrodzen
radnych nie jest forma wykonywania zadan publicznych gmin. Podziela dotychczasowe
stanowisko Trybunatu (K. 40/97), ze wszelka ingerencja w sfer¢ samodzielnosci
samorzadu wymaga zachowania rangi ustawowej przepisOw wkraczajacych w t¢ sferg oraz
zupetnosci ich sformutowan, aby nie mogty by¢ interpretowane rozszerzajaco.

Za niesprzeczne z Konstytucja nalezy uznaé takie ograniczenia, ktore odpowiadaja
wymogom konstytucyjnym zaro6wno pod wzglegdem formalnym jak i materialnym.
Ograniczenia wysokos$ci diet radnych maja bowiem forme¢ ustawowa, a ustawodawca przy
ich konstruowaniu przestrzegat zasad prawidlowej legislacji. Utozsamianie naruszenia
konstytucyjnej zasady samodzielnosci samorzadu terytorialnego z  przepisami
gwarantujacymi radnym okreslony poziom dochodéw jest jego zdaniem nieuprawniony,
podobnie jak zarzut naruszenia przez art. 25 ust. 6 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym przepiséw art. 6 ust. 2 i art. 7 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607). Ograniczenie wynagrodzen radnych
pozostaje w racjonalnym zwiazku z interesem publicznym, ktéremu stuza radni. Zakres
tych ograniczen jest wspotmierny do rangi tego interesu.

Prezes Rady Ministrow nie podzielit takze zarzutow dotyczacych zgodnosci z
Konstytucja art. 20 ust. 3 1 4 ustawy z 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych.
Uwaza, ze kwestionowane przepisy, jak 1 przepisy rozporzadzen wydanych na ich
podstawie, sa zgodne z art. 32 Konstytucji. Istotna cecha wspdlna, taczaca podmioty do
ktorych odnosza si¢ kwestionowane przepisy, jest w tym przypadku fakt pelnienia funkc;ji
w jednostkach samorzadu terytorialnego o mniejszej lub wigkszej liczbie mieszkancow.
Tym samym zrdznicowanie ich wynagrodzen jest uzasadnione zakresem obowiazkow.
Przyjecie jednolitych rozwiazan nie bytoby sprawiedliwe, skoro istnieja obiektywne
roznice w zakresie zadan publicznych w gminach wigkszych 1 mniejszych. Z tego wzgledu
— uwaza — zaskarzone przepisy mieszcza si¢ w zakresie swobody regulacyjnej
przystugujacej ustawodawcy, a tym samym sa zgodne z zasada rownos$ci wynikajaca z art.
32 Konstytucji.

4. Do zarzutow podniesionych we wniosku, w piSmie z 8 kwietnia 2002 r. ustosunkowat
si¢ takze Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej. Wniost on, o stwierdzenie zgodnosci
zaskarzonych przepisow z przywotanymi jako wzorzec Kkontroli przepisami
konstytucyjnymi 1 normami mig¢dzynarodowymi. Zdaniem Sejmu RP kwestionowane
przepisy nie naruszaja konstytucyjnej zasady rownosci, zard6wno w zakresie



wprowadzonych maksymalnych diet 1 wynagrodzen, jak réwniez réznicowania diet
zaleznie od ilo$ci mieszkancow w gminie. “Kierujac si¢ szeroko okreslonymi przestankami
ograniczenia uprawnien osob wykonujacych funkcje publiczne — stwierdzil Marszatek
Sejmu — nalezy przyjac, ze ich diety 1 wynagrodzenie moga by¢ rowniez zroznicowane ze
wzgledu na szczebel i liczbe mieszkancow jednostki samorzadu terytorialnego. Liczba
mieszkancow jest w zasadzie jedynym obiektywnym kryterium takiego rdéznicowania”.
Odnoszac si¢ do zarzutu ograniczenia samodzielno$ci gmin, Marszatek Sejmu podkreslit,
ze gwarancje samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego wynikajace z art. 16 ust.
2 Konstytucji nie wykluczaja ich ograniczenia, pod warunkiem, ze nast¢puje ono w drodze
ustawowej 1 stuzy ochronie waznego interesu publicznego. Nie widzi bezposredniego
zwiazku migdzy zaskarzonymi przepisami i art. 165 ust. 2 Konstytucji. W takim stanie
rzeczy — jego zdaniem — stanowisko wnioskodawcy jest bezzasadne 1 nie ma podstaw do
stwierdzenia niekonstytucyjnosci kwestionowanych przepisow.

II

Na rozprawie 15 kwietnia 2002 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali merytoryczne
stanowiska zaprezentowane wczesniej w odpowiednich pismach procesowych.

Przedstawiciel wnioskodawcy, rozwijajac argumentacj¢ przyjeta we wniosku, wniost o
stwierdzenie niezgodnosci art. 25 ust. 6 1 ust. 7 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym oraz wydanego na tej podstawie rozporzadzenie Rady Ministréw z 26 lipca 2000
r. w sprawie maksymalnej wysokos$ci diet przystugujacych radnemu gminy, a takze art. 20
ust. 314 w zwiazku ust. 2 ustawy z 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych oraz
wydanego na tej podstawie rozporzadzenia Rady Ministrow z 26 lipca 2000 r. w sprawie
zasad wynagradzania 1 wymagan kwalifikacyjnych pracownikéw samorzadowych
zatrudnionych w urzedach gmin, starostwach powiatowych i urzgdach marszatkowskich w
czesci obejmujacej zasady wynagradzania pracownikéw samorzadowych wedtug kryterium
liczby mieszkancow jednostki samorzadu terytorialnego, z podanymi we wniosku
wzorcami kontroli.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego — w zwiazku ze zmiang tre$ci wniosku w
stosunku do tej, ktora byla przedmiotem jego analiz w pisSmie procesowym z 27 sierpnia
2001 r. — odstapit od zadania umorzenia postgpowania w okreslonym tam zakresie. W
catosci utrzymat natomiast swoje stanowisko w odniesieniu do zarzutow merytorycznych
wnioskodawcy.

Przedstawione wczesniej stanowiska podtrzymali przedstawiciele Sejmu RP oraz
Prezesa Rady Ministrow.

11
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Zaskarzone przepisy prawa wprowadzone zostaty ustawa z dnia 3 marca 2000 r. o
wynagradzaniu oséb kierujacych niektorymi podmiotami prawnymi (Dz. U. Nr 26, poz.
306). Zgodnie z art. 27 tejze ustawy, rady gmin i powiatow oraz sejmiki wojewodztw w
ciagu 3 miesigcy od dnia wejsScia w zycie ustawy, zobowigzane zostaty do podjgcia uchwat
w sprawie diet radnych 1 wynagrodzen przewodniczacych zarzadoéw jednostek samorzadu
terytorialnego z uwzglednieniem zmian wprowadzonych ustawa. W  przypadku
niedotrzymania terminu, dotychczasowe uchwaty w sprawie diet i wynagrodzen stracity



moc w zakresie w jakim ustalaty diety i wynagrodzenia w wysokos$ci przewyzszajacej
maksymalna kwot¢ ustalona na podstawie tejze ustawy.

Posrod zaskarzonych regulacji prawnych wnioskodawca wyr6znit dwie grupy
przepisow. Pierwsza z nich stanowia przepisy dotyczace diet radnych gminy. Stosownie do
art. 25 ust. 6 ustawy o samorzadzie gminnym, wysokos$¢ diet przystugujacych radnemu nie
moze przekroczy¢ w ciagu miesiaca facznie pottorakrotnosci kwoty bazowej okreslonej w
ustawie budzetowe] dla osob zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe na
podstawie przepisow ustawy z dnia 23 grudnia 1999 r. o ksztaltowaniu wynagrodzen w
panstwowej sferze budzetowej oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 110, poz. 1255;
zm.: z 2000 r. Nr 19, poz. 239). Rada Ministrow w kwestionowanym rozporzadzeniu
przyjeta zas, ze w relacji do maksymalnej wysokosci diety, wysokos¢ diet w bedzie
wynosita odpowiednio w gminach: powyzej 100 tys. mieszkancéw — 100%, do 100 tys.
mieszkancow — 75% 1 ponizej 15 tys. mieszkancow — 50%.

Druga grupe kwestionowanych przepisOw stanowia art. 20 ust. 2-4 ustawy o
pracownikach samorzadowych (tekst jednolity z 2001 r. Dz. U. Nr 142, poz. 1593) oraz
wydane na tej podstawie rozporzadzenie Rady Ministréw z 26 lipca 2000 r. w sprawie
zasad wynagradzania 1 wymagan kwalifikacyjnych pracownikoéw samorzadowych
zatrudnionych w urzedach gmin, starostwach powiatowych i urzedach marszatkowskich, w
czesci obejmujacej zasady wynagradzania pracownikéw samorzadowych wedtug kryterium
liczby mieszkancow jednostki samorzadu terytorialnego. W swietle ustawy o pracownikach
samorzadowych maksymalne wynagrodzenie cztonka zarzadu jednostki samorzadu
terytorialnego nie moze przekroczy¢ w ciagu miesiaca (lacznie z dodatkiem za wieloletnia
prace) — siedmiokrotnosci (art. 20 ust. 3), za$ kierownikow 1 zastgpcéOw kierownikow
jednostek budzetowych, gospodarstw pomocniczych tych jednostek oraz zaktadow
budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego — czterokrotnosci (art. 20 ust. 4) kwoty
bazowej okreslonej w ustawie budzetowej dla osdb zajmujacych kierownicze stanowiska
panstwowe na podstawie przepisOw ustawy z 23 grudnia 1999 r. o ksztalttowaniu
wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej oraz o zmianie niektorych ustaw. Przepisy
te budza watpliwosci wnioskodawcy m.in. ze wzgledu na tres¢ art. 20 ust. 2
kwestionowanej ustawy, ktory naktada na Rade Ministrow obowiazek okreslenia w drodze
rozporzadzenia zasad wynagradzania czlonkéw zarzadu z uwzglednieniem liczby
mieszkancoOw poszczegodlnych rodzajow samorzadu terytorialnego.

Biorac pod uwage natur¢ postawionych przez wnioskodawce zarzutéw obie kategorie
zaskarzonych przepiséw nalezy rozpatrywac tacznie.

2. Kwestionowane przez wnioskodawce przepisy ustalaja wysokos$¢ diet oraz zasady
wynagradzania odnoszone do wskazanej tam kategorii funkcjonariuszy samorzadowych. W
swietle obowiazujacego prawa radnego obejmuja reguty ksztattowania i ochrony praw i
obowiazkow odnoszone do funkcjonariuszy publicznych, na co wskazuja przepisy
odpowiednich ustaw samorzadowych (por. art. 25 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym,
art. 21 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 23 ust. 2 ustawy o samorzadzie
wojewddztwa), kodeksu karnego (art. 115 § 13 pkt 2) oraz kodeksu cywilnego (art. 420"
§1-§2). Funkcjonariuszami publicznymi jednostek samorzadu terytorialnego sa nie tylko
radni ale i takze cztonkowie zarzadéw gmin 1 pracownicy samorzadowi, do ktorych stosuje
si¢ przepisy o pracownikach samorzadowych. Za funkcjonariuszy jednostek samorzadu
terytorialnego uwaza si¢ takze osoby dzialajace na zlecenie organdéw jednostek samorzadu
terytorialnego oraz ich zwiazkéw (zob. J. Jagoda, Pojecie funkcjonariusza
samorzqdowego, Samorzad Terytorialny 1999, nr 1-2, s. 91 1 nast.).



Radni, a takze cztonkowie zarzadéw sa funkcjonariuszami publicznymi
(samorzadowymi) wykonujacymi zadania przypisane wspodlnotom lokalnym. Relacja
wspolnot lokalnych do panstwa zdeterminowana jest normatywnie uksztattowana zasada
subsydiarnos$ci. Stad tez ich dziatan 1 kompetencji (tak jak i samorzadu terytorialnego) nie
mozna stawia¢ w opozycji do panstwa (dziatan funkcjonariuszy panstwowych, np.
administracji rzadowej). Samorzad terytorialny dziala bowiem w strukturach panstwa i1 dla
panstwa. Nie zmienia tego stanu rzeczy okoliczno$¢, ze poszczegodlne jednostki samorzadu
terytorialnego posiadaja osobowos¢ prawna 1 niezalezna od Skarbu Panstwa podmiotowos$¢
prawna. Przy zalozeniu, ze samorzad terytorialny jest istotnym elementem *tadu
publicznego panstwie, ustawodawca — w zakresie ksztaltowania statusu prawnego
funkcjonariuszy samorzadowych ustawodawca — ma w gruncie rzeczy taka sama
mozliwos¢ prawotwoérczej aktywnosci jak 1 w przypadku innych funkcjonariuszy
publicznych (np. postéw, senatorow, urzednikow administracji rzadowej itd.). Uzasadnia to
takie uregulowanie wyznacznikéw ich dziatalnosci, ktore odpowiada¢ beda stosownym
standardom odnoszonym do innych publicznych 0s6b prawnych i organéw panstwa.

Organy samorzadu terytorialnego realizuja wazne zadania publiczne, tyle tylko, ze o
znaczeniu lokalnym. Nadanie osobowosci prawnej wspolnotom lokalnym prowadzi do
umocnienia ich podmiotowosci 1 samodzielnosci kompetencyjnej (takze majatkowej). Nie
zmienia to okolicznosci, ze funkcjonariusze publiczni gmin (radni, czlonkowie zarzadow,
pracownicy samorzadowi) poprzez realizowanie zadan publicznych, tak jak 1 inni
funkcjonariusze publiczni podlegaja zasadom ksztattowanym przez wiadze prawodawcza
panstwa. Taki stan rzeczy znalazl zreszta odzwierciedlenie w regulacjach prawnych
dotyczacych prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej opartej na majatku publicznym
(panstwowym, komunalnym). Wymowne w tym konteksScie jest orzecznictwo Trybunatu
dotyczace wolnosci gospodarczej odnoszonej do podmiotow, ktore wyposazone zostaty w
majatek Skarbu Panstwa lub majatek komunalny. W wyroku z 7 maja 2001 r. (K. 19/00,
OTK ZU Nr 1/2001, poz. 6) Trybunat przyjal, iz konstytucyjna zasada wolnosci
dziatalno$ci gospodarczej nie ma zasadniczo zastosowania do dzialan panstwa
podejmowanych w formie bezposredniego lub posredniego jej prowadzenia. Stad tez status
“publicznych podmiotow gospodarczych”, z istoty rzeczy rézni si¢ od podmiotdw
prywatnych. Panstwo ma bowiem mozliwo$¢ ich tworzenia i likwidacji, okreslania zakresu
1 form ich dziatalno$ci, okreslania 1 modyfikowania ich struktury organizacyjne;.
Analogiczne zatozenia dotycza dzialalno$ci gospodarczej jednostek samorzadu
terytorialnego, ktdora takze oparta jest na wlasnosci publicznej. Skoro ustawodawca, a takze
orzecznictwo  Trybunalu  Konstytucyjnego, dopuszczaja szczegdlna ingerencjg
ustawodawcy w sprawy wynagradzania pracownikéw publicznego sektora gospodarczego,
to tym bardziej taka mozliwo$¢ jest uprawniona w odniesieniu do funkcjonariuszy
publicznych realizujacych inne zadania publiczne wspolnot lokalnych, polaczone z
eksponowaniem roznych form wtadztwa publicznego.

Poniewaz w $wietle art. 16 ust. 2 1 art. 163 Konstytucji samorzad terytorialny
uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej 1 wykonuje zadania publiczne w oparciu o
uksztaltowane ustawowo instytucje prawne, dopuszczalne jest ustawowe uregulowanie
wszelkich aspektow zwigzanych ze statusem funkcjonariuszy publicznych poprzez ktorych
te zadania sa realizowane, w tym tez problematyki szeroko pojmowanego ich
wynagradzania. Uprawnien radnych nie mozna traktowac jako li tylko przywilejow, lecz
przede wszystkim jako instrumenty prawne stuzace prawidlowemu wykonywaniu
obowiazkow wynikajacych z mandatu radnego (A. Dral, Szczegolna ochrona stosunku
pracy radnych, Prawo 1 Zabezpieczenie Spoteczne 1992, z. 7, s. 49 i nast.). Na potrzebe
zapewnienia funkcjonariuszom wiadz lokalnych wyréwnania finansowego kosztéw



poniesionych w zwiazku z wykonywaniem mandatu, utraconych zyskow, wynagrodzenia
za pracg¢ 1 odpowiedniego zabezpieczenia spotecznego zwraca uwage Europejska Karta
Samorzadu Terytorialnego (art. 7 ust. 1). Osoby petiace funkcje publiczne w jednostkach
samorzadu terytorialnego, w zamian za swa dzialalno$¢ otrzymuja wigc z mocy prawa
wynagrodzenie 1 inne $§wiadczenia. Powinny one rekompensowac ich zaangazowanie w
dziatalno$¢ publiczna, jednakze niezaleznie od tego jak oni sami oceniaja ich wysokos¢ 1
zakres (por. R. Suwaj, Analiza stanu prawnego w zakresie problematyki antykorupcyjnej
na poziomie gminy, Samorzad Terytorialny, Nr 4/2000, s. 25).

Rada gminy moze ustali¢ wysokos$¢ diet, zwrotu kosztow podrdzy stuzbowych a takze
wynagrodzenia czlonkoéw zarzadu i1 innych pracownikow samorzadowych w drodze
uchwaty podjetej w trybie art. 14 ustawy o samorzadzie gminnym. Dziala tu w ramach
swojej wladzy dyskrecjonalnej, ktorej granice wyraznie okresla prawo. Uchwaty dotyczace
diet 1 wynagrodzen czlonkéw zarzadu oraz innych pracownikow samorzadowych, tak jak 1
inne uchwaty wiasciwych organdéw samorzadu terytorialnego bedace aktami prawa
miejscowego, powinny czerpa¢ swoja moc z ustaw. Ustawa jest wigc 1 w tym przypadku
zrodtem praw funkcjonariuszy publicznych (samorzadowych). Stad tez w ustawie winny
by¢ wyrazone zasady okres$lania gérnych limitéw i réznicowania wynagrodzen, diet itd.
Nie ma podstaw do traktowania uchwal organow samorzadu terytorialnego bedacych
aktami prawa miejscowego inaczej niz innych aktow podustawowych wydanych na
podstawie konkretnych ustawowych delegacji. W calej rozciagtosci znajduje tu
zastosowanie art. 94 Konstytucji oraz orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace
prawodawstwa podustawowego. Brak ogdlnych regut roznicowania w zakresie
wynagrodzen 1 diet mogtby stwarza¢ podstawe do kwestionowania legitymacji uchwat
ustanawiajacych ich wysokos$¢. Art. 216 Konstytucji wrecz obliguje do ustawowego
uregulowania probleméw zwiazanych z wydatkowaniem $rodkéw finansowych na cele
publiczne.

Prawo radnego do diety i zwrotu kosztow podrézy oraz wynagradzanie cztonkow
zarzadu 1 innych pracownikdw samorzadowych maja i powinny mie¢ umocowanie
ustawowe. Rada gminy okresla jedynie szczegdtowe i techniczne zasady realizacji tego
prawa. Do kompetencji rady nalezy np. szczegoétowe ustalanie zasad na jakich diety 1 zwrot
kosztow podrozy przystluguja radnym, cztonkom komisji rady (art. 25 ust. 5 ustawy o
samorzadzie gminnym) oraz przewodniczacym organéow wykonawczych jednostek
pomocniczych gminy (art. 37b ustawy o samorzadzie gminnym), jednakze w granicach
limitow okreslonych w rozporzadzeniu przez upowaznionego ustawami ministra (por. J.
Bo¢ (red.), Powiat. Z teorii. Kompetencje. Komentarz, Kolonia Limited 2001, s. 367).

Brak ustawowo okreslonych czytelnych granic wysokos$ci przychodéw radnych gmin,
cztonkow zarzadow 1 innych pracownikéw samorzadowych przed wejsciem w zycie
kwestionowanych przepisow, byt zdecydowanie krytykowany zarowno w doktrynie, jak 1
debatach parlamentarnych (por. A. Hanusz, A. Niezgoda, Wydatki na diety i
wynagrodzenia a samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Przeglad
Sadowy 1999, nr 7-8, s. 70). Znaczny zakres swobody w ustalaniu diet i wynagrodzen
prowadzit do tego, ze diety radnych 1 wynagrodzenia niektorych pracownikow
samorzadowych ustalane byly na poziomie, ktory nie znajdowat spotecznej aprobaty.

3. Wobec uzaleznienia pozycji prawnej radnych, cztonkéw zarzadu jednostek
samorzadu terytorialnego, itd. od liczby mieszkancow gminy (jednostki samorzadu
terytorialnego), podstawowe znaczenie dla niniejszej sprawy ma ocena zaskarzonych
przepisow w kontekscie konstytucyjnej zasady réwnosci. W odniesieniu do zakresu
podmiotowego kwestionowanych przepiséw konieczne jest ustalenie czy w odniesieniu do
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wymienionych tam grup funkcjonariuszy publicznych jest mozliwe wskazanie wspolnej
cechy istotnej, ktora dawalaby podstawy do odrgbnego ich traktowania. Zgodnie z
pogladem Trybunalu wyrazonym w sprawie K. 29/95 (OTK ZU Nr 2/1996, poz. 10),
ustawodawca moze naklada¢ na radnych roéznego rodzaju ograniczenia w dotyczace
dziatalno$ci zawodowej, pod warunkiem, ze ograniczenia te pozostawa¢ beda w
racjonalnym zwiazku z interesem publicznym, ktéremu maja stuzy¢ 1 ze zakres tych
ograniczen pozostanie wspdtmierny do rangi tego interesu. Odstgpstwa od réwnego
traktowania podmiotow podobnych musza: po pierwsze, pozostawaé¢ w bezposrednim
zwiazku z celem 1 zasadnicza treScia danego unormowania oraz stuzy¢ realizacji tego celu 1
tresci; po drugie, mie¢ charakter proporcjonalny, a wigc waga interesu, ktéremu ma shuzy¢
roznicowanie sytuacji adresatow normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do
wagi intereséw, ktore zostana naruszone w wyniku nieréwnego potraktowania podmiotow
podobnych; po trzecie, pozostawa¢ w jakim§ zwiazku z innymi warto$ciami, zasadami czy
normami konstytucyjnymi, w szczegdlnosci z zasadami sprawiedliwos$ci spoteczne;.

W innym wyroku, z 31 marca 1998 r. (sygn. K. 24/97, OTK ZU Nr 2/1997, poz. 13),
Trybunat uznat, iz fakt piastowania mandatu radnego ma relewantny charakter,
wyrdzniajacy radnego sposrod pozostatych obywateli. Zdaniem Trybunatu, w bedacej
przedmiotem rozwazan sprawie brak bylo przestanek do uznania, iz interes spoteczny
przemawia za potrzeba wewngtrznego zrdznicowania sytuacji prawnej zbiorowos$ci
radnych na gruncie przepisdéw ustawy o gospodarce komunalnej. Nie oznacza to, ze
ustawodawca w ogole nie moze wprowadza¢ odrgbnych uregulowan réznicujacych status
radnych. Fakt piastowania mandatu radnego, wykonywania funkcji cztonka zarzadu czy
innych funkcji samorzadowych moze mie¢ relewantny charakter wytacznie w odniesieniu
do wyraznie okreslonych sytuacji i konkretnego uktadu odniesienia, co oznacza, ze moga
istnie¢ 1 takie, ktore uzasadniaja roznicowanie. Cecha uprawniajaca réznicowanie moze
by¢ np. liczba mieszkancow gminy, ktora ma z reguty wptyw na zakres obowiazkow
radnych, cztonkdéw zarzadow 1 innych pracownikdéw samorzadowych. Istnieja niewatpliwie
roznice w zakresie zadan publicznych w gminach wigkszych 1 mniejszych. Szczegdétowa
identyfikacja tych r6éznic — gdyby bra¢ pod uwage wytacznie zakres zadan — bytaby bardzo
trudna, a poza tym — jezeli uwzgledni si¢ swoista dynamik¢ zmian w tej materii —
niecelowa. Wymagataby poza tym ciaglego dookreslania. Rodzitaby wreszcie problem
nieostrosci 1 plynnosci granic pomiedzy tak wyodrgbnionymi grupami funkcjonariuszy
samorzadowych.

Ze wzgledu na naturg dziatalnos$ci samorzadowej oraz charakter pracy funkcjonariuszy
publicznych zwiazanych z ta dziatalnos$cia, odwotanie si¢ do innych kryteriow rodzi¢
mogloby uprawnione kontrowersje 1 watpliwosci, chociaz ich zastosowania nie mozna
wykluczaé. Kryteria réznicujace radnych nie musza wigc przyjmowaé charakteru
jakosciowego. Dopuszczalne jest w takich sytuacjach — a czasem konieczne — stosowanie
kryteriow ilosciowych, do ktorych ustawodawca odwotal si¢ w kwestionowanych
przepisach, zwlaszcza, ze pozostaja one — co do zasady — w zwiazku z zadaniami
funkcjonariuszy publicznych, do ktorych si¢ odnosza. Zaskarzone przepisy niewatpliwie
mieszcza si¢ w zakresie swobody regulacyjnej przystugujacej ustawodawcy 1 sa zgodne z
zasada rownos$ci wynikajaca z art. 32 Konstytucji. Dotycza przeciez regulacji wysokosci
wynagrodzen (diet) okreslonej klasy osob — radnych i1 czlonkéw zarzadow jednostek
samorzadu terytorialnego, sprawujacych swoje funkcje publiczne w wigkszych lub
mniejszych jednostkach samorzadu terytorialnego.

Zwroci¢ nalezy tez uwage na to, ze wysokos¢ diet radnych w poszczeg6lnych (tzn. tych
samych) jednostkach samorzadu terytorialnego nie zawsze jest jednakowa. Przepisy
prawne uzalezniaja bowiem wysokos¢ diet od odpowiedniej kategorii zaszeregowania,
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dodatkéw funkcyjnych, a takze zaymowanego stanowiska. Przy ich ustalaniu bierze si¢ pod
uwage funkcje pelnione przez radnego. Nie jest wigc mozliwe ustawowe zrownanie diet
przystugujacych radnym, skoro nawet w obrgbie tej samej jednostki samorzadu
terytorialnego, radni a takze czlonkowie zarzadow jednostek samorzadu terytorialnego,
moga faktycznie otrzymywaé wynagrodzenie w r1dznej wysokosci. Wysokos$¢ ta
uzalezniona jest od szeregu czynnikdéw i nie budzi zastrzezen potrzeba ich uwzgledniania.

Biorac pod uwageg powyzszy stan rzeczy zauwazy¢ nalezy, ze art. 65 ust. 4 Konstytucji
zobowiazuje ustawodawce do ustalenia minimalnej wysokosci wynagrodzenia (diet) lub
sposobu ustalania tej wysokosci. Wtadza ustawodawcza z samej swej istoty uprawniona
jest do regulowania w sposob pierwotny okreslonych sfer zycia publicznego, w tym tez
wynagrodzen funkcjonariuszy publicznych. Nie ma jednoznacznego sposobu okreslenia
sprawiedliwego wynagrodzenia. Wysoko$¢ wynagrodzen pracownikow samorzadowych
(takze diet radnych) w jednostkach samorzadu terytorialnego, powinna by¢ oceniana w
sensownej relacji do wynagrodzen innych funkcjonariuszy publicznych, przy
uwzglednieniu mozliwosci finansowych budzetu panstwa 1 jednostek samorzadu
terytorialnego. Okreslona w ustawie gorna wysoko$¢ wynagrodzen pracownikéw
samorzadowych jak 1 zroznicowanie wysokosci diet radnych ze wzgledu na liczbg
mieszkancOow — nie powoduje, ze sa one niegodziwe lub niesprawiedliwe. Nalezy
zauwazy¢ bowiem, ze ustawodawca wprowadzit takze mozliwo$¢ otrzymywania przez te
osoby $wiadczen dodatkowych. Dopuszczono tez rézne mozliwosci ich podwyzszenia.
Regulacje zawarte w kwestionowanych ustawach okreslaja jedynie ich goérne granice,
roznicujac je w oparciu o liczbe mieszkancoéw. Ustawodawca miat nie tylko prawo, ale 1
swoisty obowiazek wprowadzenia takiego unormowania. Stuzy ono uregulowaniu sfery
bardzo wrazliwej w spotecznym odbiorze, a takze roztropnej trosce o interes publiczny
(dobro wspdlne). Wynagrodzenia funkcjonariuszy publicznych nie mozna odrywac od idei
stuzby publicznej i tresci, ktore z nia si¢ wiaza.

Trybunat Konstytucyjny podtrzymuje stanowisko wyrazone w orzeczeniach z 3
wrzesnia 1996 r. (K. 10/96, OTK ZU Nr 4/1996, poz. 33) i z 24 marca 1998 r. (K. 40/97,
OTK ZU Nr 2/1998, poz. 12), iz naruszenie zasady roéwnosci ma miejsce tylko wtedy, gdy
zroznicowanie sytuacji prawnej dotyczy podobnych podmiotow 1 ma charakter
dyskryminacyjny. Nie ulega watpliwosci, ze w przypadku kwestionowanych przepisow
chodzi nie o ograniczenie praw indywidualnie oznaczonych osob fizycznych czy prawnych,
lecz o rozwiazanie dotyczace klasy podmiotow, wyodrebnionej w oparciu o kryterium
sprawowania funkcji publicznej w gminie o wigkszej lub mniejszej liczbie mieszkancow.
W ramach ogdlnej kategorii podmiotéw jaka sa radni, wyrdznionej ze wzgledu na dos¢
czytelne zasady, wyodrgbni¢ mozna w oparciu o bardzo rézne kryteria konkretne grupy
(klasy) radnych. Takimi kryteriami, ktére sa powszechnie stosowane na gruncie prawa
polskiego jest kryterium rodzaju jednostki samorzadowej, w ktorej realizuja swoj mandat,
funkcji realizowanych przez radnych czy wielkosci jednostki samorzadu terytorialnego.
Kontestowane w niniejszej sprawie kryterium zréznicowania wysokosci wynagrodzen i
diet ma niewatpliwie charakter umowny. Jednakze umowno$¢ kryterium rdéznicowania
podmiotow nie dyskwalifikuje go z punktu widzenia zasady rownosci, poniewaz wigkszos$¢
kryteriow roznicujacych ma i1 moze mie¢ taki charakter. Zreszta znajduje ono swoiste
umocowanie w celach 1 zadaniach poszczegdlnych gmin. Nie ma wigc przeszkod w
uznaniu iz taki model ré6znicowania miesci si¢ w zakresie swobody ustawodawcy. Pewien
zakres umownosci towarzyszy bowiem wszelkim innym podziatom réznicujacym.

Okoliczno$¢, ze zakres zadan w gminie, w ktérej mieszka np. 14 tys. mieszkancow
(wysokos¢ diety rowna 50% maksymalnej wysokos$ci diety) 1 w gminie, ktora zamieszkuje
16 tys. osob. (75% diety) moze by¢ podobny, nie stanowi przekonywujacego argumentu
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przeciw przyjetemu rozwiazaniu, poniewaz to wilasnie rady gmin ustalaja ostateczna
wysoko$¢ diet. Nalezy zatozy€, ze ustalane one bgda w stopniu odpowiednim do zadan
realizowanych przez radnych na terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego. Duzo
wigksze watpliwosci pojawi¢ musiatby sie¢ wtedy, gdyby wysokos¢ diet radnych i
wynagrodzen cztonkow zarzadu oraz innych pracownikéw samorzadowych byta we
wszystkich gminach jednakowa i osoby sprawujace swe funkcje w gminach duzych
(powyzej 100 tys. mieszkancow) otrzymywaliby identyczne wynagrodzenia i diety jak w
gminach matych (ponizej 15 tys. mieszkancow).

Przyjecie przez ustawodawce umownego kryterium liczby mieszkancoéw gminy jako
podstawy do okreslenia wysokosci wynagrodzen 1 diet jest uzasadnione 1 miesci si¢ w
zakresie wladzy dyskrecjonalnej ustawodawcy. Jego niewatpliwa zaleta, w stosunku do
innych kryteridw, jest przejrzystos¢ i czytelnos¢. Zastosowanie takiego kryterium — co
wydaje si¢ oczywiste — rodzi okreSlone skutki prawne w stosunku do radnych
poszczegbdlnych jednostek samorzadu terytorialnego. Zrdznicowanie, ktore jest ich
konsekwencja jest jednak konstytucyjnie uprawnione. Dokonujac pewnego uproszczenia,
mozna przyjac, iz liczba 0s6b zamieszkujaca dana gming ma istotny wplyw na skale zadan
realizowanych na okre§lonym terytorium. Wskazane roznice ilosciowe, powiazane czg¢sto
ze zroznicowang skala zadan, moga uzasadnia¢ roznicowanie w poziomie wynagrodzen i
diet w poszczegolnych gminach.

Gdyby i8¢ tokiem rozumowania wnioskodawcy, mozna byloby doj$¢ do wniosku, ze
istotne watpliwosci budzi¢ moglaby rowniez zasadnos$¢ przepisOw prawnych okreslajacych
liczby radnych w poszczegdlnych gminach. A takie rozwiazania w polskim systemie
prawnym funkcjonuja. Przykladem tego typu zréznicowania moze by¢ art. 17 ustawy o
samorzadzie gminnym (Dz. U. z 1996 r. Nr 13, poz. 74 ze zm.). Opaczne rozumienie
zasady réwnosci prowadzitoby do tego, iz zarowno w gminie do 4 tys. mieszkancow jak 1
w gminie powyze] 200 tys. mieszkancow bytoby tylu samo radnych otrzymujacych
identyczne diety. Tak uksztaltowane przepisy prawa bardzo wyraziscie sankcjonowatyby
nieréwnos$¢ migdzy radnymi, ktorzy otrzymywaliby identyczne diety, chociaz zakres
wykonywanych przez nich zadan publicznych byltby nieporownywalny.

4. Odrebnego potraktowania wymaga zarzut naruszenia przez wskazane w petitum
wniosku przepisy, art. 16 ust. 2 1 art. 165 ust. 2 Konstytucji. Zgodnie z art. 165 ust. 2
Konstytucji, samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie. Art. 16
ust. 2 stanowi zas$, ze samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publiczne;.
Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cz¢$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w
imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢. Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego
— na co wielokrotnie wskazywal Trybunal — nie jest warto$cia absolutna. Moze by¢
ograniczona w drodze ustawy, pod warunkiem, ze ograniczenia takie znajduja uzasadnienie
w konstytucyjnie chronionych wartos$ciach.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego (zob. np. orzeczenie
z 23 pazdziernika 1996 r., sygn. K. 1/96, OTK ZU Nr 6/1996, poz. 38), konstytucyjna
zasada samodzielnosci oznacza, ze jednostki samorzadu terytorialnego wykonujac zadania
publiczne uczestnicza (w zakresie okres§lonym przez ustawodawce i prawem chronionej
samodzielnosci) w sprawowaniu wladzy. Wszelka ingerencja w sfer¢ samodzielnosci
samorzadu terytorialnego wymaga zachowania formy ustawowej oraz zupehlnosci
uregulowania, tak aby nie moglo by¢ interpretowane rozszerzajaco. Nie moze by¢ ona
takze nadmierna, co oznacza, ze nie powinna zawiera¢ ograniczen przekraczajacych
stosowne proporcje pomigdzy waga interesu jednostki a ranga interesu publicznego, ktory
podlega ochronie (wyrok z 24 marca 1998 r., sygn. K. 40/97, OTK ZU Nr 2/1998, poz. 12).
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Laczenie przepiséw gwarantujacych radnym, cztonkom zarzadow 1 innym pracownikom
samorzadowym okreslony poziom dochodow z konstytucyjna zasada samodzielnosci
samorzadu terytorialnego nie jest uprawnione. W orzecznictwie Trybunalu wielokrotnie
podkreslano, ze do oceny racjonalnosci i wspotmiernosci wprowadzanych ograniczen w
pierwszym rzedzie jest powolywany ustawodawca, a ingerencja Trybunatu dopuszczalna
jest dopiero wtedy, gdy ustawodawca przekroczy zakres swojej swobody regulacyjnej w
sposoOb na tyle drastyczny, ze naruszenie klauzul konstytucyjnych stanie si¢ ewidentne (por.
orzeczenia z: 26 kwietnia 1995 r., K. 11/94, OTK w 1995 r., cz. 1, s. 134; 23 kwietnia 1996
r., K 29/95, OTK ZU Nr 2/1996, s. 109). Trybunal nie kwestionujac swobody
ustawodawcy w ustalaniu zakresu ograniczen, ktore moga by¢ ksztattowane w réznych
okresach w odmienny sposob, bada czy ustawodawca realizujac zaktadany cel, nie
przekroczyt granic wladzy dyskrecjonalnej w sposob naruszajacy przepisy konstytucyjne.
Taka okoliczno$¢ w niniejszej sprawie nie ma miejsca.

Ustawodawca jest uprawniony do stanowienia prawa zgodnie z przyjmowanymi przez
siebie celami politycznymi 1 gospodarczymi. Trybunat nie jest wladny do oceny celowosci
stanowionych regulacji prawnych. Moze interweniowac tylko w przypadku oczywistego
naruszenia norm konstytucyjnych. Przy okreslaniu zasad ograniczania wysokosci diet
radnym 1 wynagrodzen cztonkom zarzadow jednostek samorzadu terytorialnego nie miato
miejsca naruszenie Konstytucji, co wigcej kwestionowane przepisy wprowadzone zostaty
zgodnie z oczekiwaniami opinii publicznej. Zwracano na to uwage w trakcie debaty
parlamentarnej (zob. stenogramy z 51 posiedzenia Senatu RP IV kadencji i posiedzenia
Sejmu RP III kadencji). Takze wyniki gtosowania w Sejmie i w Senacie dotyczace tzw.
ustawy kominowej wyraznie wskazuja na determinacj¢ ustawodawcy w tym zakresie.

Samodzielno$¢ finansowa jest istotna cecha gmin. O jej zakresie decyduja m.in..
uprawnienia dotyczace gromadzenia dochoddéw i1 ich wydatkowania, z czym wiaze si¢
oczywiscie problem diet radnych i wynagradzania pracownikoéw samorzadowych (por. A.
Hanusz, A. Niezgoda, Wydatki na diety i wynagrodzenia a samodzielnos¢ finansowa
jednostek samorzqdu terytorialnego, Przeglad Sadowy 1999, nr 7-8, s. 64 1 nast.). Tam
gdzie chodzi o gospodarowanie $srodkami publicznymi, samodzielno$¢ zadnej jednostki
organizacyjnej, a tym bardziej organu panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego nie
moze by¢ absolutna. Oznacza ona przede wszystkim, ze w granicach wynikajacych z ustaw
gmina, powiat badz wojewodztwo samorzadowe wykonuje na podstawie prawa czegsé
zadan administracji publicznej nie zastrzezona ustawami do kompetencji administracji
rzadowej (por. orzeczenie z 24 czerwca 1994 r., K. 14/93, OTK w 1994 1., cz. |, poz. 13).
Zasada ustawowego ksztaltowania zakresu dziatania samorzadu odnosi si¢ rowniez do
wydatkow. Znajduje ona swdj wyraz zardwno w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
(zob. orzeczenie z 24 marca 1998 r. K. 40/97), jak 1 w orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego (por. np. wyroki NSA z: 20 listopada 1990 r., Il SA 747/90, ONSA
1990, nr 4, poz. 9; 3 stycznia 1995 r., Il SA 1825/94, ONSA 1995, nr 5, poz. 183).

5. Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia przez kwestionowane przepisy, art. 6 ust. 2 i art.
7 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607),
Trybunat stwierdza, ze zarzut ten jest nieuzasadniony. Zgodnie z art. 6 ust. 2 Karty, status
pracownikow samorzadowych powinien umozliwia¢ zatrudnianie pracownikéw wysoko
wykwalifikowanych, w oparciu o kryterium umiejgtnosci 1 kompetencji. W tym celu nalezy
przewidzie¢ odpowiednie zasady szkolenia, wynagradzania oraz mozliwosci awansu
zawodowego. Za$ art. 7 ust. 1 Karty okresla, ze status przedstawicieli wybieranych do
wladz lokalnych powinien zapewnia¢ swobodne wykonywanie ich mandatu.
Kwestionowane przepisy — jak zauwazyt to m.in. Prezes Rady Ministrow — w zaden sposob
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nie stanowia przeszkody w zatrudnianiu pracownikéw wysoko kwalifikowanych 1 o
odpowiednich umiejetnosciach. Ustawowo uregulowana gorna granica diet radnych a takze
wynagrodzen kierownikow 1 zastepcoéw kierownikow jednostek budzetowych, gospodarstw
pomocniczych tych jednostek oraz zakladow budzetowych jednostek samorzadu
terytorialnego, nie jest ustanawiana w oderwaniu od realiow ekonomicznych 1 zakresu ich
obowiazkow oraz uprawnien. Uksztaltowana na podstawie kwestionowanych przepisow
wysoko$¢ diet w zadnym razie nie obniza statusu tychze podmiotdéw i ich autorytetu. Nie
stanowi takze przeszkody w swobodnym wykonywaniu ich mandatu, a ograniczenie
wynagrodzen funkcjonariuszy publicznych (samorzadowych) pozostaje w racjonalnym
zwiazku z interesem publicznym, ktoremu stuza. Zakres tych ograniczen jest wspotmierny
do rangi interesu prawnego, ktéremu stuzy.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



