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WYROK
z dnia 25 stycznia 2005 r.
Sygn. akt K 25/04"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marian Grzybowski — przewodniczacy
Adam Jamréz

Wiestaw Johann

Marek Mazurkiewicz — sprawozdawca
Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu, Rady Ministréow i
Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 25 stycznia 2005 r., wniosku Rzecznika
Praw Obywatelskich o zbadanie zgodnosci:

1) art. 20 ust. 2 zdanie pierwsze ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o
pracownikach samorzadowych (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1593 ze zm.)
w zakresie, w jakim upowaznia Rad¢ Ministrow do okreslenia, w drodze
rozporzadzenia, wymagan kwalifikacyjnych pracownikow samorzadowych,

2) § 3 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 26 lipca 2000 r. w
sprawie zasad wynagradzania i wymagan kwalifikacyjnych pracownikow
samorzadowych zatrudnionych w jednostkach organizacyjnych jednostek
samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 61, poz. 708 ze zm.) w zakresie, W
jakim ustala on tabelg wymagan kwalifikacyjnych kierownikow i zastgpcow
kierownikow, o ktérych mowa w art. 20 ust. 4 ustawy o pracownikach
samorzadowych, stanowiaca zatacznik nr 1 do tego rozporzadzenia,

3) § 3 ust. 1 pkt 4 rozporzadzenia wymienionego w pkt 2 w zakresie, w jakim
ustala on tabele wymagan kwalifikacyjnych pracownikéw, stanowiace
zalacznik nr 4 do tego rozporzadzenia,

4) § 3 pkt 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 11 lutego 2003 r. w
sprawie zasad wynagradzania i wymagan kwalifikacyjnych pracownikow
samorzadowych zatrudnionych w urzedach gmin, starostwach powiatowych
1 urzedach marszatkowskich (Dz. U. Nr 33, poz. 264 ze zm.) w zakresie, w
jakim ustala on tabele wymagan kwalifikacyjnych pracownikow, ktore sa
okreslone w zalaczniku nr 3 do tego rozporzadzenia,

z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
orzeka:

I

" Sentencja zostata ogloszona dnia 9 lutego 2005 r. w Dz. U. Nr 23, poz. 192.



1. Art. 20 ust. 2 zdanie pierwsze ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o
pracownikach samorzadowych (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1593 oraz z 2002 r. Nr
113, poz. 984 i Nr 214, poz. 1806) w zakresie, w jakim upowaznia Rad¢ Ministrow do
okreslenia, w drodze rozporzadzenia, wymagan kwalifikacyjnych pracownikow
samorzadowych,

2. § 3 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 26 lipca 2000 r. w
sprawie zasad wynagradzania i wymagan kwalifikacyjnych pracownikow
samorzadowych zatrudnionych w jednostkach organizacyjnych jednostek samorzadu
terytorialnego (Dz. U. Nr 61, poz. 708, z 2001 r. Nr 34, poz. 393, z 2002 r. Nr 210, poz.
1785 oraz z 2004 r. Nr 47, poz. 447) w zakresie, w jakim ustala on tabel¢ wymagan
kwalifikacyjnych kierownikow i zastepcow kierownikow, o ktérych mowa w art. 20
ust. 4 ustawy o pracownikach samorzadowych, stanowiacg zalacznik nr 1 do tego
rozporzadzenia,

3. § 3 ust. 1 pkt 4 rozporzadzenia wymienionego w pkt 2 w zakresie, w jakim
ustala on tabele wymagan kwalifikacyjnych pracownikow, stanowigce zalacznik nr 4
do tego rozporzadzenia,

4. § 3 pkt 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 11 lutego 2003 r. w sprawie
zasad wynagradzania i wymagan kwalifikacyjnych pracownikéw samorzadowych
zatrudnionych w urzedach gmin, starostwach powiatowych i wurzedach
marszalkowskich (Dz. U. Nr 33, poz. 264 oraz z 2004 r. Nr 47, poz. 448) w zakresie, w
jakim ustala on tabele wymagan kwalifikacyjnych pracownikow, ktore sa okreslone
w zalaczniku nr 3 do tego rozporzadzenia,

sq niezgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
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Przepisy wymienione w pkt I traca moc obowiazujacg z dniem 31 lipca 2005 r.

UZASADNIENIE:
I

1. Pismem z 27 maja 2004 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (RPO) ztozyt do
Trybunatu Konstytucyjnego wniosek o stwierdzenie niezgodno$ci z art. 92 ust. 1
Konstytucji:

1) art. 20 ust. 2 zdanie pierwsze ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach
samorzadowych (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1593 ze zm.; dalej: ustawa o pracownikach
samorzadowych) w zakresie, w jakim upowaznia Rad¢ Ministrow do okreslenia, w drodze
rozporzadzenia, wymagan kwalifikacyjnych pracownikow samorzadowych,

2) § 3 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 26 lipca 2000 r. w sprawie
zasad wynagradzania 1 wymagan kwalifikacyjnych pracownikow samorzadowych
zatrudnionych w jednostkach organizacyjnych jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U.
Nr 61, poz. 708 ze zm.) w zakresie, w jakim ustala tabel¢ wymagan kwalifikacyjnych
kierownikow 1 zastgpcoOw kierownikéw, o ktorych mowa w art. 20 ust. 4 ustawy o
pracownikach samorzadowych, stanowiaca zatacznik nr 1 do tego rozporzadzenia,



3) § 3 ust. 1 pkt 4 rozporzadzenia wymienionego w pkt 2 wniosku w zakresie, w
jakim ustala tabele wymagan kwalifikacyjnych pracownikow, stanowiace zatacznik nr 4 do
tego rozporzadzenia,

4) § 3 pkt 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 11 lutego 2003 r. w sprawie
zasad wynagradzania 1 wymagan kwalifikacyjnych pracownikow samorzadowych
zatrudnionych w urz¢dach gmin, starostwach powiatowych i urzgdach marszatkowskich
(Dz. U. Nr 33, poz. 264 ze zm.) w zakresie, w jakim ustala tabele wymagan
kwalifikacyjnych pracownikow, ktore sa okreslone w zalaczniku nr 3 do tego rozporzadzenia.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich wskazane wyzej przepisy, wprowadzajac
uprawnienie dla Rady Ministréw, aby ustalala ona wymogi kwalifikacyjne dla
pracownikow samorzadowych =zatrudnionych w urzedach jednostek samorzadu
terytorialnego badz dla kandydatow na takie stanowiska, naruszaja konstytucyjne wymogi
ustawowego okre§lenia ograniczen w podejmowaniu sluzby publicznej (art. 60
Konstytucji), a takze swobody wyboru i podejmowania pracy (art. 65 ust. 1 Konstytucji).
Zaskarzone do Trybunalu Konstytucyjnego przepisy wprowadzaja ponadto
niedoprecyzowane upowaznienie ustawowe (art. 20 ust. 2 zdanie pierwsze ustawy o
pracownikach samorzadowych), ktére nie znajduje oparcia rowniez w pozostatych
przepisach ustawy i nie okresla wytycznych dla Rady Ministrow w sposob zgodny ze
standardami konstytucyjnymi. Ustawa — zdaniem RPO — wrgcz w ogodle nie reguluje
problematyki kwalifikacji wymaganych od pracownika samorzadowego, nie okresla tresci,
ktora powinien zawiera¢ akt wykonawczy.

Powyzsze braki w upowaznieniu ustawowym sa zdaniem RPO o tyle istotne, ze
Prezes Rady Ministrow nie jest zwierzchnikiem pracownikéw samorzadowych, lecz
jedynie korpusu stuzby cywilnej (art. 153 ust. 2 Konstytucji). Rzecznik wskazuje rowniez
na fakt, ze zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji samorzad terytorialny sprawuje wtadze
publiczna we wilasnym imieniu i na wilasna odpowiedzialno$¢, co oznacza, ze wiadza
wykonawcza (Rada Ministrow) nie moze w sposob nieskrgpowany narzuca¢ samorzadowi
terytorialnemu warunkéw doboru kadry urzednicze;.

Blankietowo$¢ upowaznienia ustawowego dyskwalifikuje réwniez wskazane we
wniosku przepisy rozporzadzen Rady Ministrow, gdyz utracity one cechy
charakterystyczne dla aktu wykonawczego 1 samodzielnie oraz w sposob samoistny
reguluja materi¢ istotna z punktu widzenia wolnosci i praw obywatelskich oraz
konstytucyjnego statusu samorzadu terytorialnego.

2. Pismem z 30 lipca 2004 r. stanowisko w sprawie, w zakresie dotyczacym
kompetencji Rady Ministrow, zajal Prezes Rady Ministrow. Wnidst on o uznanie
zgodnosci zaskarzonych przepisow z Konstytucja.

Prezes Rady Ministrow stwierdzit, ze jednostki samorzadu terytorialnego posiadaja
duza samodzielno$¢ w decydowaniu o obsadzie stanowisk w swoich jednostkach, ktéra
dodatkowo zwigkszyla si¢ po wejsciu w zycie ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o
bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz. U. Nr 113, poz. 984 ze
zm.). Wybierani na tej podstawie wojtowie, burmistrzowie i prezydenci maja indywidualne
uprawnienie, na podstawie art. 26a ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, do
powotywania i odwotywania swoich zastepcow, jednak w granicach okreslonych przez
przepisy prawa. Oznacza to, ze w tym przypadku rowniez okreslenie kwalifikacji, sposobu
wynagradzania oraz uksztaltowanie stosunku pracy musi podlega¢ rygorom okreslonym w
ustawie 1 rozporzadzeniu. Takie wymagania, nieobecne w poprzednio obowigzujacych
rozporzadzeniach, wynikaja ze zmiany sposobu powolywania wysokich urzednikow
samorzadowych — poprzednio powotywani byli przez organ kolegialny (radg), a obecnie



decyzje podejmuje jednoosobowo wybierany w wyborach wojt (burmistrz, prezydent). Jest
to sposdb ogolnego okreslenia kwalifikacji i wynagrodzen funkcjonariuszy publicznych
zgodny z idea i trescia stuzby publicznej. Dlatego tez Prezes Rady Ministréw nie podzielit
watpliwosci Rzecznika w tym zakresie.

W zakresie wniosku dotyczacym ograniczenia wolnosci wyboru 1 wykonywania
pracy, gwarantowanej w art. 65 ust. 1 Konstytucji, Prezes Rady Ministroéw podkreslit, ze
nie ma on charakteru absolutnego 1 sama Konstytucja przewiduje ustawowe okreslenie
wyjatkow od konstytucyjnej reguly. Aktem takim jest ustawa o samorzadzie gminnym
przyznajaca kompetencje do powotywania 1 odwolywania zastepcy przez wojta
(burmistrza, prezydenta), a takze kierownikdw gminnych jednostek organizacyjnych (art.
30 ust. 2 pkt 5 tej ustawy). Z kolei zarzucany przez wnioskodawce brak blizszego
okreslenia, jakie kwalifikacje uprawniaja do ubiegania si¢ o pracg¢ w jednostce samorzadu
terytorialnego, Prezes Rady Ministrow uzasadnit wielo$cia aktdow normatywnych
okreslajacych zakres zadan wykonywanych przez samorzad, a jednocze$nie statusem
pracownikow, ktorzy te zadania maja wykonywaé (np. pracownicy socjalni zatrudnieni w
os$rodkach pomocy spotecznej majq uregulowany swoj status w ustawie z dnia 12 marca 2004 r.
0 pomocy spotecznej; Dz. U. Nr 64, poz. 593 ze zm.). Poza tym czg$¢ obowiazkéw i praw
pracowniczych pracownikéw jednostek samorzadu terytorialnego uregulowanych zostato
poprzez odestanie do np. ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw
panstwowych (Dz. U. z 2001 r. Nr 86, poz. 953 ze zm.), a dodatkowa, ogolna regulacje
stanowi jeszcze ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (Dz. U. z 1998 r. Nr 21,
poz. 94 ze zm.). Wskazujac na powyzsze, Prezes Rady Ministrow odrzucil zarzut o braku
wyczerpujacego okreslenia kwalifikacji wymaganych od pracownikow w jednej ustawie,
uznajac jednoczesnie racjonalno$¢ powierzenia Radzie Ministrow obowiazku wykonania w
sposob jednolity dyspozycji ustawy, czyli jednolitego okres$lenia pozytywnych i
negatywnych przestanek zatrudnienia pracownikow samorzadowych.

Prezes RM nie podzielil rowniez argumentacji RPO opartej na art. 153 ust. 2
Konstytucji, stanowiacym, ze Prezes RM jest zwierzchnikiem korpusu stuzby cywilnej,
gdyz delegacja ustawowa zawarta w zaskarzonym przepisie nakazala wydac
rozporzadzenie Radzie Ministrow, nie zas$ jej Prezesowi.

3. Pismem z 11 pazdziernika 2004 r. zajal stanowisko w sprawie Marszatek Sejmu.
Stwierdzil, ze zaskarzony art. 20 ust. 2 ustawy o pracownikach samorzadowych jest
niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Wedlug Marszatka Sejmu nie budzi watpliwosci, Zze ograniczenia w dostgpie do
stuzby publicznej, wynikajace z ustalenia kryteriow kwalifikacyjnych kandydatéw, moga
mie¢ miejsce jedynie w ustawie. Rozporzadzenie do ustawy, zgodnie z art. 92 ust. 1
Konstytucji, musi by¢ wydane (niezaleznie od innych konstytucyjnie okreslonych
warunkow) $cisle wedlug ustawowo okreslonych wytycznych dotyczacych tresci aktu, czyli
materialnego okreslenia tresci aktu ustawowego. Sposob ich okreslenia pozostawil ustrojodawca
do wyboru ustawodawcy, jednak nie moga one m.in. mie¢ charakteru blankietowego czy
przekazywa¢ do uregulowania kwestii zastrzezonych do okreslenia w ustawie.

Poniewaz w ustawie o pracownikach samorzadowych problematyka kwalifikacji
wymaganych od pracownikéw samorzadowych nie jest w ogole uregulowana, poza
stwierdzeniem, ze ma on posiada¢ odpowiednie kwalifikacje, Marszatek Sejmu uznat, ze
nie daje podstaw do ustalenia, iz ustawodawca dopetit obowiazku wynikajacego z art. 92
ust. 1 Konstytucji.

4. Pismem z 16 listopada 2004 r. stanowisko zajal Prokurator Generalny.
Stwierdzit, ze zaskarzone przepisy sa niezgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji.
Podzielajac zarzuty przedstawione przez Rzecznika Praw Obywatelskich,



Prokurator Generalny przypomniat formalne warunki, okreSlone w art. 92 wust. 1
Konstytucji, jakie powinno spelnia¢ upowaznienie do wydania aktu normatywnego.
Zauwazyt, ze w art. 20 ustawy o pracownikach samorzadowych wytyczne do wydania
rozporzadzenia dotycza jedynie ,zasad wynagradzania®, nie za§ ,,wymagan
kwalifikacyjnych”. Zwraca ponadto uwage, ze art. 60 Konstytucji, ktory méwi o ,,stuzbie
publicznej”, obejmuje réwniez pracownikéw samorzadowych. Poniewaz jednak status
pracownika samorzadowego nie wiaze si¢ z zakresem powierzonych zadan, lecz faktem
zatrudnienia w jednostce okreslonej w art. 1 ustawy o pracownikach samorzadowych, to
nalezy uzna¢, ze wskazana w art. 60 Konstytucji ,,stuzba publiczna” nie obejmuje
wszystkich pracownikdéw samorzadowych. Tak wigc nie mozna podzieli¢ pogladu RPO, ze
,»shuzba publiczna” obejmuje réwniez w petni pracownikow samorzadowych.

Prokurator Generalny wskazat tez, podobnie jak Prezes Rady Ministrow, ze
kwalifikacje niektorych grup pracownikow, zaliczanych do pracownikdéw samorzadowych,
wynikaja z odrgbnych uregulowan ustawowych i ich status wynika z innych ustaw niz
ustawa o pracownikach samorzadowych.

I

Na rozpraweg 25 stycznia 2004 r. stawili si¢ uczestnicy postepowania,
przedstawiciele wnioskodawcy — Rzecznika Praw Obywatelskich, Sejmu, Prezesa Rady
Ministrow oraz Prokuratora Generalnego. Wszyscy poparli stanowiska wyrazone na pismie
1 udzielili wyczerpujacych odpowiedzi na pytania czlonkow sktadu orzekajacego.
Przedstawiciel Prokuratora Generalnego dodatkowo zmodyfikowal swoje stanowisko,
uzupetniajac je wnioskiem o odroczenie utraty mocy obowiazujacej zakwestionowanych
przepiséw, argumentujac to potrzeba utrzymania — na okres przejsciowy, do czasu wydania
nowych przepisow — zasad okre$lajacych warunki kwalifikacyjne dla pracownikow
samorzadowych.

I

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Zaskarzony przez Rzecznika Praw Obywatelskich art. 20 ust. 2 ustawy o
pracownikach samorzadowych, zasadniczy dla rozpoznania przez Trybunal niniejszej
sprawy, ma nastgpujaca tresc:

»Rada Ministrow, z zastrzezeniem ust. 3 i 4, okres$la, w drodze rozporzadzenia,
zasady wynagradzania i wymagania kwalifikacyjne pracownikéw samorzadowych. Rada
Ministrow przy ustalaniu zasad wynagradzania cztonkéw zarzadu jednostek samorzadu
terytorialnego oraz wojtow (burmistrzéw, prezydentdw miast), odrgbnie dla kazdego
stopnia zasadniczego podziatu terytorialnego, uwzglednia liczbe mieszkancow jednostki
samorzadu terytorialnego™.

Przepis powyzszy naktada na Rad¢ Ministrow obowiazek uregulowania w
rozporzadzeniach zasad wynagradzania oraz wymagania kwalifikacyjne pracownikow
samorzadowych. W oparciu o zawarta w nim delegacj¢ Rada Ministréw wydata m.in.
rozporzadzenie z dnia 26 lipca 2000 r. w sprawie zasad wynagradzania i wymagan
kwalifikacyjnych  pracownikow samorzadowych zatrudnionych w  jednostkach
organizacyjnych jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 61, poz. 708 ze zm.) oraz
rozporzadzenie z dnia 11 lutego 2003 r. w sprawie zasad wynagradzania i wymagan
kwalifikacyjnych pracownikoéw samorzadowych zatrudnionych w urzedach gmin,
starostwach powiatowych i urzgdach marszatkowskich (Dz. U. Nr 33, poz. 264 ze zm.).



Rozporzadzenia te zostaty rowniez wskazane we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich.
Drugim przepisem umocowujacym Radg¢ Ministrow do wydania wyzej wskazanych
rozporzadzen jest art. 21 ust. 2 ustawy z 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych,
ktory stanowi, ze ,,Rada Ministrow, w drodze rozporzadzenia, okre$la warunki, w jakich
do okresu pracy w jednostkach samorzadu terytorialnego wlicza si¢ okresy zatrudnienia w
innych zaktadach pracy”. Nie ma on jednak bezpo$redniego zwiazku z zaskarzeniem i
dlatego zostanie w ponizszych rozwazaniach pominigty.

Dodatkowo przypomnienia wymaga, ze art. 20 ust. 2 ustawy o pracownikach
samorzadowych, w zakresie zasad wynagradzania pracownikow jednostek samorzadu
terytorialnego, byl juz przedmiotem kontroli konstytucyjnosci. Wyrokiem z 15 kwietnia 2002 r.
(sygn. K 23/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 19) Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze przepis
ten jest zgodny z art. 16 ust. 2, art. 32 1 art. 165 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej oraz z art. 6 ust. 2 i art. 7 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.
Trybunat Konstytucyjny nie wypowiadat si¢ jednak o zgodnosci tego przepisu w zakresie,
w jakim upowaznia do wydania rozporzadzenia regulujacego zasady wynagradzania i
zatrudniania pracownikoéw samorzadowych, ani tez pod katem formalnym (art. 92 ust. 1
Konstytucji).

2. Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji ,,rozporzadzenia sa wydawane przez organy
wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegélowego upowaznienia zawartego w ustawie
1 w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ wilasciwy do wydania
rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace
tre$ci aktu”. Zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego art.
92 wust. 1 Konstytucji dopuszcza stanowienie rozporzadzen tylko na podstawie
»SZczegbtowego upowaznienia zawartego w ustawie 1 w celu jej wykonania”.
Upowaznienie musi mie¢ charakter szczegdélowy pod wzglegdem podmiotowym (musi
»okresla¢ organ wiasciwy do wydania rozporzadzenia”), przedmiotowym (musi okreslac
»zakres spraw przekazanych do uregulowania”) oraz tre§ciowym (musi okresla¢
»wytyczne dotyczace tresci aktu”). Brak jest konstytucyjnej definicji ,,wytycznych”, ale
przyjmuje si¢, ze wytyczne to polecenia, ktore nie tylko wskazujq zakres i typ spraw, ale
zawieraja rowniez pewne wskazania dotyczace tego, ku czemu ma zmierzaé tres¢, ktéra
zostanie zawarta w rozporzadzeniu. Skoro bowiem art. 92 ust. 1 moéwi o ,,wytycznych
dotyczacych tresci aktu”, to nie ulega watpliwos$ci, ze wskazania zawarte w ustawie musza
dotyczy¢ materialnego ksztattu regulacji, ktéra ma by¢ zawarta w rozporzadzeniu.
»Wytyczne dotyczace treSci aktu” moga przybiera¢ rozmaita posta¢ redakcyjna; moga
mie¢ zaréwno charakter ,,negatywny”, tzn. ze wszystkich wchodzacych w rachube
rozstrzygnie¢ moga wykluczac te, ktérych ustawodawca sobie nie zyczy, jak i charakter
»pozytywny”, np. przez ustalenie kryteriow, ktorymi powinien si¢ kierowaé tworca
rozporzadzenia, normujac przekazany mu zakres spraw, wskazujac cele, jakie ma spetniac
dane unormowanie, czy funkcje, jakie ma spetnia¢ instytucja, ktorej uksztattowanie ustawa
powierzyta rozporzadzeniu.

Ustawowe upowaznienie do wydania aktu wykonawczego (rozporzadzenia) nie
moze mie¢ charakteru blankietowego i nie moze pozostawia¢ prawodawcy rzadowemu
zbyt daleko idacej swobody w ksztattowaniu merytorycznych tresci rozporzadzenia
(orzeczenia TK: z 19 pazdziernika 1988 r., sygn. Uw 4/88, OTK w 1988 1., poz. 5,s. 79, z
23 pazdziernika 1995 r., sygn. K 4/95, OTK ZU nr 2/1995, poz. 11, s. 100, z 22
wrzesnia 1997 r., sygn. K. 25/97, OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 35, s. 304). Po wejSciu w
zycie Konstytucji z 1997 r. Trybunal Konstytucyjny potwierdzil wczesniejsze swoje
stanowisko, uznajac niekonstytucyjnos¢ upowaznienia blankietowego. Tak wigc ,,w
porzadku prawnym proklamujacym zasadg podziatu wtadz, opartym na prymacie ustawy



jako podstawowego zrodia prawa wewnetrznego, parlament nie moze w dowolnym
zakresie cedowac funkcji prawodawczych na organy wladzy wykonawczej (...). Nie jest
dopuszczalne, by prawodawczym decyzjom organu wladzy wykonawcze] pozostawiaé
ksztattowanie zasadniczych elementow regulacji prawnej (...)” (wyroki: z 25 maja 1998 r.,
sygn. U 19/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 47, s. 262-263, z 24 marca 1998 r., sygn. K 40/97,
OTK ZU nr 2/1998, poz. 12, s. 72). Od czaséw Konstytucji PRL mozna bylo mowic¢ o
obowiazku takiego zredagowania przepisu upowaznienia, aby wyznaczat pewne minimum
kierunku unormowan, jakie maja by¢ zawarte w akcie wykonawczym. Obowiazek ten
stawal si¢ tym bardziej wyrazisty, im istotniejsza, z punktu widzenia praw 1 wolnosci
obywatelskich oraz zasady wylaczno$ci ustawy, stawatla sig tres¢ uregulowan, ktére miaty
by¢ zawarte w akcie wykonawczym.

Nie ulega watpliwosci, ze art. 20 ust. 2 ustawy o pracownikach samorzadowych nie
daje podstawy do skonstruowania przez Rade Ministrow rozporzadzenia regulujacego
zasady wymagan kwalifikacyjnych pracownikéw samorzadowych =zatrudnionych w
urz¢dach gmin, starostwach powiatowych i urzedach marszatkowskich. Wystarczajacej
podstawy do zrekonstruowania wytycznych tre§ciowych niezbednych do prawidlowego,
zgodnego z oczekiwaniami ustrojodawcy, aktu podustawowego nie daja réwniez inne
przepisy ustawy. Rada Ministrow, wydawszy rozporzadzenie, przekroczyla przyznane
przez ustawe kompetencje, a regulujac materi¢ zastrzezona dla ustawodawcy, wkroczyta
tez, tym samym, w sfer¢ praw 1 wolnosci konstytucyjnych, ktérej nie ma prawa regulowac,
lecz moze jedynie dopetnia¢ pod wzgledem formalnym, techniczno-organizacyjnym.

Reasumujac powyzsze spostrzezenia, nalezy wigc uznaé, ze upowaznienie ustawy,
w odniesieniu do ktorego nie da si¢ wskaza¢ zadnych tresci ustawowych, ktore petnityby
rolg ,,wytycznych dotyczacych tresci aktu”, jest niekonstytucyjne. Brak owych wytycznych
stanowi warunek wystarczajacy do uznania sprzeczno$ci z ustawa zasadnicza
upowaznienia, nawet jezeli pozostale wymagania, o ktérych méwi art. 92 ust. 1
Konstytucji, zostang spetnione.

3. W niniejszej sprawie Trybunal Konstytucyjny dostrzega bezposredni zwiazek
kwestionowanej regulacji z prawami konstytucyjnymi wskazanymi we wniosku Rzecznika
Praw Obywatelskich, w szczego6lnosci z art. 60 Konstytucji (jednakowym dostgpem do
stuzby publicznej). Sam wnioskodawca uznaje za bezsporny fakt koniecznos$ci
wprowadzenia  kryteriow  kwalifikacyjnych  przy  zatrudnianiu = pracownikow
samorzadowych, zastrzegajac jedynie konieczno$¢ ustawowego ich ustalenia. Rzecznik
Praw Obywatelskich stusznie podkresla, iz zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie dostgpu do stuzby publicznej (m.in. wyroki: z 14
grudnia 1999 r., sygn. SK 14/98, OTK ZU nr 7/1999, poz. 163, z 8 kwietnia 2002 r., sygn.
SK 18/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 16) art. 60 Konstytucji gwarantuje kazdemu
obywatelowi korzystajacemu z petni praw publicznych prawo ubiegania si¢ o przyjecie do
stuzby publicznej. Nie wyraza on jednak gwarancji, iz kazda osoba posiadajaca
obywatelstwo polskie oraz petni¢ praw publicznych zostanie przyjeta do stuzby publiczne;.
Ustawodawca uprawniony jest bowiem do sformutowania dodatkowych warunkéw,
uzalezniajac od ich spelnienia uzyskanie okreslonych stanowisk w stuzbie publicznej, z
uwzglednieniem jej rodzaju oraz istoty. W zwiazku z powyzszym Trybunal Konstytucyjny
jedynie uzupetniajaco zwraca uwage na fakt, ze dost¢p jednakowy nie oznacza dostgpu dla
kazdego, czyli stricte powszechnego. Nie jest bowiem mozliwe, aby kazdy obywatel polski
dysponujacy pelnia praw publicznych mogt znalez¢ zatrudnienie w shuzbie publiczne;.
Wynika to co najmniej z dwdch przyczyn: zapewnienia odpowiednich kwalifikacji do
okreslonych zadan oraz niecelowosci budowania nadmiernie licznej grupy pracownikow
utrzymywanych z publicznych $rodkow.



4. Powotany uzupeliajaco w uzasadnieniu wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich art. 65 ust. 1 Konstytucji stanowi, iz kazdemu zapewnia si¢ wolnos¢
wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy, od ktorego wyjatki okresla ustawa.
Oznacza to, na co zwrdcil uwage Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 18 lutego 2004 r.
(sygn. P 21/02, OTK ZU nr 2/A/2004, poz. 9), ze kazda ingerencja w wolno$¢ wyboru i
wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy moze by¢ podejmowana na zasadzie
wyjatku od zasady nieingerencji, w oparciu o przestanki okre$lone przez prawodawcg w
ustawie lub dopetiajace w aktach wykonawczych powszechnie obowiazujacych.

W $wietle powyzszego nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze obiektywne kryteria
doboru kandydatow do stuzby publicznej, wymogi kwalifikacyjne pracownikow
samorzadowych, jak tez ograniczenia w korzystaniu z wolnos$ci okreslonych w art. 65 ust.
1 Konstytucji musza mie¢ swoje zrodto przede wszystkim w ustawie.

Whioskodawca stusznie podkresla, Ze pracownicy samorzadowi sa objgci pojgciem
stuzby publicznej. Wymaga jednak sprecyzowania, ze przepisy te nie maja tego samego
zakresu pojeciowego, a jedynie pewien wspolny zakres zastosowania. Konstytucja w art.
60 wskazuje, jak to zauwazyt Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 7 maja 2002 r., sygn.
SK 20/00 (OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 29), ze ,stuzba publiczna (sluzba panstwowa,
stuzba cywilna) to kadra wykonujaca zadania aparatu panstwowego, w tym
administracyjnego”. Art. 1 ustawy o pracownikach samorzadowych stanowi, ze: ,,Ustawa
okresla status prawny pracownikéw zatrudnionych w (...) — zwanych dalej «pracownikami
samorzadowymi»”, bez okreslenia, jakich wykonywanych zadan i zaymowanych stanowisk
to dotyczy. Niezaleznie od tego, jak stusznie podkreslit Prokurator Generalny w swoim
stanowisku, art. la ustawy o pracownikach samorzadowych wskazuje kolejne grupy
pracownikow samorzadowych, ktérych ,status prawny” objety jest unormowaniem
odrgbnych przepisow. Oznacza to, Ze jednorodne uregulowanie wskazanej przez
Rzecznika we wniosku materii moze by¢ nie tylko utrudnione, ale i bezcelowe. Z punktu
widzenia Konstytucji nie ma bowiem znaczenia, w ilu aktach prawnych okreslony jest
zbior regulacji dotyczacy danej materii (cho¢ niewatpliwie ma to znaczenie dla
przecigtnego odbiorcy regulacji prawnych, w szczegdlnos$ci tego, ktory jest ich adresatem),
lecz jedynie fakt poprawnosci konstytucyjnej kontrolowanych przepisow.

5. Trybunal Konstytucyjny uznaje celowo$¢ ustawowego uregulowania zasad
naboru administracji samorzadowej, z ustaleniem kryteridw taczacych mozliwos¢
zajmowania okreslonego stanowiska z wyksztalceniem uznawanym za gwarantujace
nalezyte sprawowanie funkcji w administracji. Samorzad terytorialny, zgodnie z przyjgtym
w Konstytucji zatozeniem postepujacej decentralizacji zarzadzania panstwem i wskazana
w preambule Konstytucji zasada pomocniczos$ci, ma prawo i obowigzek wykonywac
zadania publiczne w zakresie przewidzianym przez ustawodawceg. Jednak do wykonywania
tych zadan winne by¢ wyznaczone osoby, ktore spelniaja najwyzsze wymogi
kwalifikacyjne, w tym posiadaja adekwatne do zajmowanych stanowisk wyksztatcenie.
Powszechnie znany fakt lawinowego przyrostu regulacji prawnych, skomplikowanie
spraw, ktére wymagaja rozstrzygnigcia, oraz wymagania stawiane przez uczestnictwo
Polski we Wspolnotach Europejskich nakazuja wrecz wprowadzenie ramowych, ogdlnych
zasad, ktére powinien spelia¢ urz¢dnik samorzadowy. Modelowym wzorem w tym
zakresie moze by¢ ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U. z 1999 r. Nr
49, poz. 483), ktora stanowi, w jakich urzedach funkcjonuje korpus shuzby cywilnej, jakie
stanowiska sa nim objgte (art. 2), jak 1 kto moze by¢ w niej zatrudniony (art. 4, art. 28 i inne).



Parlament Europejski w przyjetym 6 wrzesnia 2001 r. Kodeksie dobrej
administracji wskazal ogolne zasady dobrej praktyki administracyjnej, ktora narzuca wregcez
konieczno$¢ wszechstronnej, obiektywnej i rzetelnej pomocy jednostce. Aby taka pomoc
mogla by¢ udzielona, konieczne jest spetnienie wysokich standardow zwigzanych z
obstuga zaréwno podmiotow zewngtrznych, jak 1 wewnatrz samych jednostek
samorzadowych. Dlatego tez niezbedne jest uregulowanie, wedlug obiektywnych 1
czytelnych kryteriow, zasad naboru pracownikéw jednostek samorzadu terytorialnego,
szczegoOlnie w zakresie kwalifikacji, ktorymi pracodawca ma si¢ kierowac. Jak wskazano
juz wyzej, kryteria te powinny by¢ ustalone w ustawie i w sposéb maksymalnie precyzyjny
ogranicza¢ swobodg regulacji podustawowe;.

Ze wzgledu na konieczno$¢ zachowania w porzadku prawnym uregulowan, ktoére
okreslaja niezbedne z punktu widzenia funkcjonowania administracji reguty zatrudniania
pracownikow, Trybunal Konstytucyjny postanowil, na mocy art. 190 ust. 3 Konstytucji,
odroczy¢ utrate mocy obowiazujacej niekonstytucyjnego przepisu we wskazanym przez
Trybunat Konstytucyjny zakresie — do 31 lipca 2005 r.

Z powyzszych wzgledéw Trybunatl orzekt, jak w sentencji.



