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WYROK
z dnia 17 marca 1998 r.
Sygn. U. 23/97

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Blazej Wierzbowski — przewodniczacy
Jadwiga Skorzewska-t.osiak
Janusz Trzcinski — sprawozdawca

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 17 marca 1998 r. na rozprawie sprawy z wniosku Komisji

Krajowej NSZZ “Solidarno$¢” z udziatem umocowanych przedstawicieli uczestnikow
postgpowania: wnioskodawcy, Ministra Edukacji Narodowej oraz Prokuratora
Generalnego o zbadanie zgodnosci:

rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia 19 marca

1997 r. w sprawie wynagradzania nauczycieli (Dz.U. Nr 29, poz.

160) z art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 26 stycznia 1982 r. - Karta

Nauczyciela (Dz.U. Nr 3, poz. 9 ze zm.) oraz z art. 7 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78,

poz. 483)

orzeka:

rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 19 marca 1997 r. w
sprawie wynagradzania nauczycieli (Dz.U. Nr 29, poz. 160) nie jest niezgodne z art. 4
ust. 2 ustawy z dnia 26 stycznia 1982 r. - Karta Nauczyciela (tekst jednolity z 1997 r.
Dz.U. Nr 56, poz. 357) a tym samym zgodne jest z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483).

Uzasadnienie
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I

1. Komisja Krajowa NSZZ “Solidarno$¢” wystapita 7 listopada 1997 r. o zbadanie
zgodnosci rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z 19 marca 1997 r. w sprawie
wynagradzania nauczycieli z art. 4 ust. 2 ustawy z 26 stycznia 1982 r. - Karta Nauczyciela
oraz art. 7 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.

W uzasadnieniu wniosku podniesiono, ze tres¢ rozporzadzenia, wydanego na
podstawie art. 31 1 33 ust. 3 ustawy z 26 stycznia 1982 r. - Karta Nauczyciela, przy
regulacji zasad obliczania wynagrodzen nauczycielskich, zanizyta wysokos$¢ naleznej
nauczycielom placy w porownaniu z ustaleniami zasad wzrostu ptac przyjetymi przez
Tréjstronna Komisj¢ do spraw Spoteczno-Gospodarczych. W ustaleniach przyjetych przez
Komisjg 28 sierpnia 1996 r. przewidziano bowiem dla pracownikow o$wiaty 1
wychowania podwyzke o 21,5% w poréwnaniu z rokiem 1996, natomiast z analizy
zatacznika Nr 1 do rozporzadzenia zawierajacego tabelg miesigcznych stawek
wynagrodzenia zasadniczego wynika, iz ustalen tych nie wykonano. Podwyzka
wynagrodzen nauczycielskich nastapita, lecz w stopniu nizszym niz przewidziano w
ustaleniach.

Skutki finansowe zanizenia wynagrodzenia zasadniczego sa, w ocenie
wnioskodawcy, daleko idace, bowiem obnizenie wynagrodzenia zasadniczego powoduje
roéwnocze$nie zanizenie wysokosci naleznych dodatkéw, ktdre obliczane sa procentowo w
relacji do wynagrodzenia zasadniczego. Na brak realizacji ustalen Komisji Trojstronnej
wskazuje rowniez, zdaniem wnioskodawcy, skierowane do wojewodow pismo Ministra
Edukacji Narodowej z 19 marca 1997 r., w ktérym Minister informuje, ze wynagrodzenia
zasadnicze nauczycieli “zwigkszone zostaly o 19,6%”.

Niewykonanie ustalen Komisji Tréjstronnej, wedtug wnioskodawcy, narusza art.
4 ust. 2 ustawy z 26 stycznia 1982 r. - Karta Nauczyciela stanowiacy, ze rozporzadzenia i
zarzadzenia przewidziane ta ustawa podlegaja uzgodnieniu ze zwiazkami zawodowymi
zrzeszajacymi nauczycieli, a przez to narusza roéwniez art. 7 Konstytucji RP. Obowiazek
uzgadniania ze zwiazkami np. podwyzki wynagrodzen, zgodnie z art. 4 ust. 2 Karty
Nauczyciela nie ogranicza si¢ bowiem jedynie do obowiazku dokonywania wspolnych
ustalen, ale réwniez ich przestrzegania.

Do wniosku dotaczono wyciag z zatacznika Nr 1 do zaskarzonego rozporzadzenia
(Tabela miesigcznych stawek wynagrodzenia zasadniczego w ztotych), opracowany ze

wskazaniem na roéznice mi¢dzy nalezna a rzeczywista podwyzka wynagrodzen nauczycieli
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a takze kserokopig¢ Ustalen Trdjstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych z 28
sierpnia 1996 r. i powotanego pisma Ministra Edukacji Narodowej (podpisanego przez

Podsekretarza Stanu mgr Kazimierza Derg) do wojewodow z 19 marca 1997 roku.

2. Minister Edukacji Narodowej w pismie z 19 stycznia 1998 r. uznat zarzuty
zawarte we wniosku za nieuzasadnione stwierdzajac, ze wydane przez niego
rozporzadzenie zgodne jest z art. 4 ust. 2 ustawy z 26 stycznia 1982 r. - Karta Nauczyciela
oraz z art. 7 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku.

W uzasadnieniu stwierdzit, iz na podstawie art. 31 ustawy z 26 stycznia 1982 r.

- Karta Nauczyciela Minister Edukacji Narodowej upowazniony zostal do okreslenia w
drodze rozporzadzenia, w porozumieniu z Ministrem Pracy 1 Polityki Socjalnej, wysokosci
stawek wynagrodzenia zasadniczego, dodatkdw, wynagrodzenia za zajg¢cia dodatkowe oraz
zasad zaszeregowania i przyznawania dodatkow do wynagrodzenia nauczycieli a takze
szczegblowych zasad awansowania nauczycieli do wyzszego szczebla wynagrodzenia
zasadniczego. Z tre$ci powyzszego pisma wynika, 1z ustawodawca przewidziat
wspotuczestniczenie w stanowieniu tego aktu w formie “porozumienia” wytacznie dla
Ministra Pracy 1 Polityki Socjalne;.

Jednoczesnie Karta Nauczyciela w art. 4 ust. 2 ustalita, iz rozporzadzenia i
zarzadzenia przewidziane ustawa podlegaja uzgodnieniu ze zwiazkami zawodowymi
zrzeszajacymi nauczycieli. Swiadczy to niewatpliwie o tym, Ze zamiarem ustawodawcy
bylo zagwarantowanie zwigzkom zawodowym mozliwosci udziatu w procesie wydawania
aktow wykonawczych do ustawy, natomiast ustalenia wymaga forma tego wspotudziatu.

Analiza sformutowania uzytego w art. 4 ust. 2, jak tez innych przepisow Karty
Nauczyciela wskazuje, iz ustawodawca nie uzyl w tym przepisie typowej, polecanej w
zasadach techniki prawodawczej (zob. Uchwata Nr 147 Rady Ministrow z 1991 r.) formuty
“w uzgodnieniu” lecz formulg “podlegaja uzgodnieniu”, ktdra zostata uzyta tylko raz w
catej ustawie - wlasnie w art. 4 ust. 2. W pozostatych za$ przepisach przewidujacych
wspoétuczestniczenie innych podmiotow w wydawaniu aktow wykonawczych
ustawodawca konsekwentnie uzywa wytacznie pojgcia “w porozumieniu”. Zaktadajac
domniemanie racjonalno$ci dziatania ustawodawcy nalezy przyjac, ze pojgcie “podlegaja
uzgodnieniu” uzyte w art. 4 ust. 2 Karty nie moze oznaczac tego samego co “okresli¢ w

porozumieniu” czy nawet “w uzgodnieniu”, czyli nie moze by¢ rdwnoznaczne z pojgciem
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zgody na tres¢ aktow wykonawczych do Karty Nauczyciela wszystkich, dziatajacych w
Polsce, zwiazkow zawodowych nauczycieli.

Dodatkowym argumentem na rzecz przekonania, ze nie byto zamiarem
ustawodawcy stawianie znaku réwnos$ci migdzy pojgciem “podlegaja uzgodnieniu” a
pojeciem “w uzgodnieniu”, badz “w porozumieniu” jest zdaniem wnioskodawcy fakt, ze w
Karcie Nauczyciela, w przeciwienstwie do ustawy o zwiazkach zawodowych z 23 maja
1991 r. nie przewidziano zadnego trybu rozstrzygania sytuacji, w ktorych nie mozna
uzyska¢ zgody pomigdzy organem wydajacym akt normatywny a zwigzkami zawodowymi
wspotuczestniczacymi w wydawaniu aktu, lub w razie rozbieznos$ci stanowisk w tonie
samych zwiazkéw zawodowych. Jest mato prawdopodobne, aby ustawodawca godzit si¢ z
tym, ze niektore upowaznienia ustawowe zawarte w Karcie moga pozosta¢ nie wykonane
wskutek np. braku zgody na tre$¢ aktu wykonawczego choc¢by jednego zwiazku
zawodowego, szczegbdlnie w odniesieniu do sprawy tak waznej jak ustalenie zasad
wynagradzania nauczycieli. Nie mie$citoby si¢ w domniemaniu racjonalno$ci dziatan
ustawodawcy stworzenie mozliwo$ci blokowania przez cho¢by jeden zwiazek zawodowy
przyznania ogoétowi nauczycieli w kraju podwyzki wynagrodzenia.

Powyzsze argumenty, zdaniem Ministra, uprawniaja do postawienia tezy, ze
sformutowanie “rozporzadzenia i zarzadzenia... podlegaja uzgodnieniu ze zwiazkami
zawodowymi...” uzyte w art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela oznacza dla organow
zobligowanych do wydania aktow wykonawczych do Karty “obowiazek uzyskania opinii i
wymiany pogladow o stanowiskach wszystkich zwiazkow zawodowych zrzeszajacych
nauczycieli, a takze jak najpelniejszego uwzglednienia ich oczekiwania i interesu calego
srodowiska nauczycielskiego, pozostajac jednoczesnie w zgodnie z przepisami konstytucji
1 ustawami (w tym ustawa budzetowa na dany rok okreslajaca m.in. srodki przewidziane
na wynagrodzenia)”.

Jako dodatkowe argumenty na rzecz takiego rozumienia powyzszego
sformutowania Minister powotat rowniez interpretacj¢ pojecia “w porozumieniu”
dokonang przez Trybunal Konstytucyjny w orzeczeniu z 20 kwietnia 1992 r. (U.12/92) jak
tez dyskusje w Senacie w trakcie prowadzonych w 1996 r. prac legislacyjnych nad
nowelizacja Karty Nauczyciela. Jedna z poprawek do tego aktu dotyczyla wtasnie tresci
art. 4 ust. 2. W poprawce tej (uchwata Senatu z 24 maja 1996 r.) Senat proponowat, aby w
celu jednoznacznego rozstrzygnigcia watpliwosci jakie wzbudza jego rozumienie,

dotychczasowa formule zastapi¢ sformutowaniem, iz akty wykonawcze do ustawy wydaje
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si¢ po zasiggnigciu opinii zwiazkéw zawodowych w zakresie 1 na zasadach okreslonych w
ustawie o zwiazkach zawodowych.

Mimo, iz Sejm odrzucil powyzsza poprawke Senatu nie przesadzito to, zdaniem
Ministra, sprawy prawidlowe;j interpretacji art. 4 ust. 2 Karty, a tylko pozostawito stan
niepewnos$ci. Minister Edukacji Narodowej uwaza, iz zawarte w art. 4 ust. 2 Karty
sformulowanie zawiera jedynie obowiazek zasiggnigcia opinii odpowiednich instancji
zwiazkowych 1 dotozenia wszelkich staran aby te opinie w miar¢ mozliwosci w
najszerszym zakresie uwzgledni¢. Natomiast w wypadku utrzymywania si¢ rozbieznych
stanowisk pomigdzy poszczegdlnymi zwiazkami, badz braku mozliwosci uwzglednienia
ich stanowiska, minister nie moze nie wykona¢ swoich konstytucyjnych kompetencji
polegajacych na wykonaniu obowiazkéw wynikajacych z ustawy.

Dziatania, jakie podjat Minister przed wydaniem kwestionowanego
rozporzadzenia, miescity si¢ w tak rozumianym wspoétuczestnictwie zwiazkow
zawodowych w procesie stanowienia prawa. Rozporzadzenie to, jak stwierdzit Minister,
przed jego wydaniem zostato poddane procedurze uzgodnieniowej zarowno ze zwiazkami
zawodowymi, jak tez z ministrami. Projekt podwyzek ptac nauczycielskich, bedacy
przedmiotem rozporzadzenia, przedstawiono zwiazkom zawodowym zrzeszajacym
nauczycieli na konferencji uzgodnieniowej 4 marca 1997 r. Kolejne konferencje w tej
sprawie odbyly si¢ 101 13 marca 1997 r. W wyniku ostatniej konferencji podpisano
protokot ustalen i rozbieznos$ci. Ponadto zwiazki zawodowe sformutowaty i oglosily swoje
ostateczne stanowiska wobec projektu rozporzadzenia, za§ Minister Edukacji Narodowej
poinformowat Prezesa Rady Ministrow o utrzymujace;j si¢ rozbieznosci co do wysokosci
projektowanych w rozporzadzeniu podwyzek. Tak wiec, w ocenie Ministra, zwiazki
zawodowe nie tylko miaty mozliwo$¢ wyrazenia opinii o projekcie rozporzadzenia, ale
prowadzone byty z nimi dtugotrwate rozmowy zmierzajace do osiagnig¢cia mozliwie jak
najpetniejszego uwzglednienia ich wnioskow.

Do pisma Ministra dotaczono szereg dokumentow dotyczacych zawartych w nim
stwierdzen: rzadowy projekt ustawy - Karta Nauczyciela (druk sejmowy nr 109), pisma
skierowane do zwiazkéw zawodowych zrzeszajacych nauczycieli zapraszajacych na
konferencjg uzgodnieniowa w sprawie waloryzacji plac pracownikéw o$wiaty, wraz z
listami obecnosci przedstawicieli zwiazkoéw zawodowych z 4, 10 1 13 marca 1997 r.,
protokot ustalen i rozbieznos$ci w sprawie waloryzacji wynagrodzen pracownikow o$wiaty

dokonanych 13 marca 1997 r., stanowiska niektorych zwiazkow (ZNP, “Solidarnos¢”)
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wobec projektu rozporzadzenia jak rowniez pismo Ministra Edukacji Narodowej z 17
marca 1997 r. skierowane do Prezesa Rady Ministréw informujace o przebiegu rozmow i

utrzymujacych si¢ rozbieznosciach.

3. Prokurator Generalny w swoim stanowisku z 20 stycznia 1998 r. stwierdzit, iz
zaskarzone rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej nie jest niezgodne z art. 7
konstytucji oraz z art. 4 ust. 2 ustawy z 26 stycznia 1982 r. - Karta Nauczyciela.

W uzasadnieniu podnidst, iz gdyby zamiarem ustawodawcy bylo uzaleznienie
wydania rozporzadzenia od dokonania ze zwiazkami zawodowymi wiazacych ustalen co
do jego tresci, to przepis upowazniajacy do jego wydania musiatby mie¢ inne, stanowcze
brzmienie, zgodne z zaleceniami przewidzianymi w § 54 ust. 2 uchwaty nr 147 Rady
Ministrow z 5 listopada 1991 roku. Tego warunku jednak tres¢ art. 4 ust. 2 Karty
Nauczyciela nie spetnia. Przepis ten nie zawiera wymogu zgody wszystkich
zainteresowanych zwiazkow zawodowych na tre$¢ aktu wykonawczego do Karty
Nauczyciela. Naktada jedynie na Ministra obowiazek kontaktowania si¢ ze zwiazkami
zawodowymi w toku prac poprzedzajacych wydanie danego aktu normatywnego i branie
pod uwage zgloszonych uwag i postulatow. Obowiazek ten Minister Edukacji Narodowe;j
wypetnil.

Za takim rozumieniem tresci rozpatrywanego przepisu przemawia rowniez,
zdaniem Prokuratora, wyktadnia przepisoéw konstytucji oraz obowiazujacej ustawy o
zwiazkach zawodowych. Zgodnie bowiem z tréjpodziatem wtadzy minister stanowi
element wtadzy wykonawczej 1 wydaje na podstawie upowaznienia i w celu wykonania
ustawy - rozporzadzenia (art. 149 ust. 2 1 art. 92 ust. 1 konstytucji). Natomiast rola
zwiazkéw zawodowych, jezeli chodzi o stanowienie prawa, jest inna. Maja one, na mocy
art. 59 ust. 2 konstytucji prawo do rokowan, w szczegolnosci w celu rozwigzywania
sporoéw zbiorowych oraz do zawierania uktadow zbiorowych i innych porozumien.
Uprawnienia te zostaty szczegétowo okreslone w rozdziale 3 ustawy z 23 maja 1991 r. o
zwiazkach zawodowych. Uprawnienia te sa rozlegte, lecz zaden przepis nie uzaleznia
mozliwosci wydania aktu prawnego od wyrazenia zgody na jego tre$¢ przez organizacjg
zwiazkowa, jakkolwiek istnieje wymog opiniowania zatozen i projektow aktow
normatywnych przez zwiazki zawodowe (art. 19 ust. 1 ustawy o zwiazkach zawodowych).

Zawarta we wniosku wyktadnia art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela oznaczataby zniweczenie
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nie tylko kompetencji Ministra Edukacji Narodowej, lecz uniemozliwitaby wykonanie
Karty Nauczyciela.

Prawidtowa wyktadnia art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela, oparta na tresci
przytoczonych przepisoOw konstytucji i ustawy o zwiazkach zawodowych, przy zatozeniu
racjonalnos$ci dziatan ustawodawcy prowadzi wigc, zdaniem Prokuratora Generalnego, do
wniosku, ze termin “podlega uzgodnieniu” nie oznacza, iz na wydanie rozporzadzen i
zarzadzen przez Ministra Edukacji Narodowej musi by¢ zgoda wszystkich zwiazkow
zrzeszajacych nauczycieli. Przepis ten nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze Minister

powinien bra¢ pod uwagge propozycje zgtoszone przez zwiazki zawodowe.

I

Na rozprawie 17 marca 1998 r. wnioskodawca podtrzymat swoj pisemny wniosek.
Przedstawiciel Ministra Edukacji Narodowej wnidst o nieuwzglednienie wniosku.
Przedstawiciel Prokuratora Generalnego odwotujac si¢ do pisemnego stanowiska

takze wniost o nieuwzglednienie wniosku.

111

Trybunal Konstytucyjny zwazyt co nastepuje:

1. Zarzut zawarty we wniosku dotyczy mocy obowiazujacej catego aktu
normatywnego. Zakwestionowano w nim bowiem sam tryb wydania rozporzadzenia
Ministra Edukacji Narodowej z 19 marca 1997 r. w sprawie wynagradzania nauczycieli.
Odstgpstwo w zaskarzonym rozporzadzeniu od ustalonych przez Trdjstronna Komisje do
Spraw Spoteczno-Gospodarczych zasad podwyzki przecigtnego wynagrodzenia
nauczycieli, skutkuje, zdaniem wnioskodawcy, naruszeniem przepisu art. 4 ust. 2 ustawy z
26 stycznia 1982 r. - Karta Nauczyciela przewidujacego, iz wszelkie rozporzadzenia i
zarzadzenia wydawane na podstawie tej ustawy podlegaja uzgodnieniu ze zwiazkami
zawodowymi zrzeszajacymi nauczycieli.

Jak wynika z tresci wniosku, procedura uzgadniania podwyzki wynagrodzen w
ramach Komisji Trgjstronnej traktowana jest przez wnioskodawce jako wypehienie

przewidzianego w art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela obowiazku uzgodnienia ze zwiazkami
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zawodowymi aktu wykonawczego do Karty Nauczyciela, tzn. rozporzadzenia dotyczacego
wynagrodzen nauczycieli, za$ odstgpstwo od tresci ustalen Komisji jako naruszenie art. 4
ust. 2.

Kwestig wstepna winna by¢ wigc uprzednia weryfikacja zawartej we wniosku
tezy o tozsamosci postgpowania uzgadniajacego prowadzonego w ramach Komisji
Trojstronnej z jednej strony i uzgadniania ze zwiazkami zawodowymi tre$ci rozporzadzen
1 zarzadzen, o ktorych stanowi art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela z drugiej. Wyjasnienia
wymaga zatem charakter postgpowania uzgadniajacego, a takze charakter i znaczenie
prawne ustalen przyjmowanych przez Komisje¢ Tréjstronng do Spraw Spoteczno-

Gospodarczych.

a) Mechanizm negocjacyjnego ustalania sSrodkow na wynagrodzenia sfery
budzetowej, w ramach ktorego przewidziane sa okreslone kompetencje Komisji
Tréjstronnej, wprowadzony zostat ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o ksztattowaniu
srodkoOw na wynagrodzenia w panstwowej sferze budzetowej oraz o zmianie niektorych
ustaw (Dz.U. z 1995 r. Nr 34, poz. 163) i nie jest obj¢ty formutg art. 4 ust. 2 Karty
Nauczyciela. Ustawa o ksztattowaniu srodkéw na wynagrodzenia wprowadzita
negocjacyjny system ustalania wynagrodzen sfery budzetowej. Art. 4 omawianej ustawy
wprowadza dwustopniowa procedurg opiniowania i uzgadniania prognozowanego
przecigtnego wynagrodzenia i migdzydzialowych relacji tego wynagrodzenia na rok
nastgpny. Propozycj¢ dotyczaca powyzszej materii Rada Ministrow winna przedtozy¢, w
terminie do 20 lipca kazdego roku, ogolnokrajowym organizacjom zwiazkow zawodowych
zrzeszajacych pracownikéw sfery budzetowej w celu wyrazenia opinii. Wraz z ta
propozycja Rada Ministrow przedstawia powyzszym podmiotom informacje o
przewidywanych zmianach cen towarow i ustug konsumpcyjnych, przewidywanym
wzro$cie wynagrodzen w sektorze przedsigbiorstw oraz innych zatozeniach
makroekonomicznych, w tym zmiany realnej wartosci przecigtnego wynagrodzenia w
panstwowej sferze budzetowej na okresy wieloletnie. Opinie do tej propozycji wyrazaja
organizacje zwiazkowe w terminie 20 dni od jej przedstawienia.

Dane te sa nastgpnie przedstawiane, wraz z proponowana kalkulacyjna liczba
etatow w panstwowej sferze budzetowej, Trdjstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-
Gospodarczych w terminie do 15 sierpnia kazdego roku w celu ich uzgodnienia. Jezeli

Komisja Troéjstronna uzgodni wysokos$¢ prognozowanego przeci¢tnego wynagrodzenia
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oraz migdzydziatlowe relacje tego wynagrodzenia, to Rada Ministréw zobowiazana jest do
uwzglednienia w projekcie ustawy budzetowej srodkoéw na wynagrodzenia
zapewniajacych osiagnigcie ustalonej wysokos$ci prognozowanego przecigtnego
wynagrodzenia (art. 4 ust. 4). W wypadku nie uzgodnienia stanowiska Trdjstronnej
Komisji w ciagu dwodch tygodni od przedstawienia propozycji, Rada Ministréw przyjmuje
do projektu ustawy budzetowej jako wiazace prognozowane przecigtne wynagrodzenie
(art. 4 ust. 5). Przyjeta metoda dotyczy prognozowanego przecigtnego wynagrodzenia,
przez ktore ustawa (art. 3 ust. 3) rozumie “Sredniomiesi¢czng wielko$¢ wynagrodzen
osobowych, nagrdd z zaktadowego funduszu nagréd oraz honoraridw za prace swiadczona
na podstawie stosunku pracy - w przeliczeniu na 1 etat kalkulacyjny”. Tak przyjete
prognozowane przeci¢tne wynagrodzenie wraz z miedzydzialowymi relacjami tego
wynagrodzenia w panstwowej sferze budzetowej jest corocznie, w oparciu o art. 4 ust. 1
ustawy, przedmiotem negocjacji w ramach Komisji Trojstronnej z udziatem
przedstawicieli organizacji zwiazkéw zawodowych pracownikow sfery budzetowej o
zasiggu ogolnokrajowym.

Status Komisji Trojstronnej do Spraw Spoteczno-Gospodarczych, utworzonej
uchwata Rady Ministrow Nr 7/94 z 15 lutego 1994 r. a takze jej kompetencje zawarte
zaré6wno w ustawie z 23 grudnia 1994 r. o ksztattowaniu §rodkow na wynagrodzenia w
panstwowej sferze budzetowej, jak tez w ustawie z 16 grudnia 1994 r. o negocjacyjnym
systemie ksztattowania przyrostu przecig¢tnych wynagrodzen w podmiotach gospodarczych
oraz o zmianie niektorych ustaw, byly juz przedmiotem oceny Trybunatu
Konstytucyjnego. W orzeczeniu z 6 maja 1997 r. (sygn. U.2/96) Trybunatl, rozpatrujac
charakter zaskarzonej uchwaty Rady Ministréw Nr 7/94 w sprawie powotania Trojstronnej
Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych, wypowiedziat si¢ rowniez w sprawie
charakteru prawnego Komisji Trojstronnej, jej kompetencji oraz mocy wiazacej jej ustalen.
Zgodnie z pogladem Trybunatu: “Uchwata stanowi element uspotecznienia rzadzenia i
tworzenia prawa w sferze zwiazanej z waznymi dla pracobiorcoéw, pracodawcow oraz
rzadu zagadnieniami spoteczno-gospodarczymi. Powotujac do zycia Trdjstronng Komisje
uchwata sformalizowata w pewnej sferze opiniowanie i konsultowanie przez rzad
okreslonych zagadniefn zwigzanych z realizacja polityki spoteczno-ekonomicznej oraz
przebiegu 1 sterowania procesami gospodarczymi (...) Uchwata powotata zatem organ
pomocniczy Rady Ministrow uzgadniajacy te zagadnienia. Charakter Komisji Trojstronnej

jako organu pomocniczo-doradczego Rady Ministrow dodatkowo podkresla fakt braku
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kompetencji decyzyjnych po stronie tego organu (...) Wprowadzenie Trdjstronnej Komisji
do postanowien zawartych w ustawach i przyznanie jej na mocy tych ustawowych
regulacji pewnych kompetencji, nawet tych wiazacych, nie zmienito jednak prawnego
charakteru dziatania tego organu ani jego kompetencji w odniesieniu do zakresu
uregulowanego w zaskarzonej uchwale. Komisja w dalszym ciagu dziata w ramach
kompetencji rzadu, bowiem jej uprawnienia odnosza si¢ do fazy projektowania budzetu.
Komisja moze negocjowac i postulowac okreslone rozwiazania odnoszace sig tylko do
projektu budzetu. Rzad jest zobowiazany uwzgledni¢ uzgodnienia Komisji w projekcie
ustawy budzetowej. Zarazem jednak propozycje te moga by¢ korygowane przez parlament
w wyniku debaty 1 glosowania nad ustawa budzetowa. (...) Rozwiazanie przewidziane w
zaskarzonej uchwale, tacznie z rozwiazaniami obu ustaw, przewidujacymi mozliwos¢
negocjacji w ramach Trdjstronnej Komisji nie zastgpuja (...) ani istniejacych instytucji
prawa pracy, ani ustawodawstwa dotyczacego zwiazkéw zawodowych i w niczym nie
ograniczaja dotychczasowych uprawnien zwiazkow. Trojstronna Komisja nie wypowiada
si¢ w kwestiach okreslajacych prawa i obowiazki zwiazkow zawodowych, ale wyraza
opini¢ w kwestiach natury ogolnej o znaczeniu istotnym dla spoteczenstwa. Pozwala to z
jednej strony na zapoznanie si¢ instytucji rzadowych z prezentowana przez zwiazki
zawodowe opinia, z drugiej za$ umozliwia zwiazkom wtaczenie si¢ w proces
podejmowania decyzji dotyczacych poziomu zycia réoznych grup spoteczenstwa”
(orzeczenie z 6 maja 1997 r., sygn. U.2/96, OTK ZU Nr 2/97, s. 136-137).

Wobec tak okreslonej roli Komisji Trdjstronnej oraz charakteru jej ustalen
oczywiste jest, Ze ustalenia te nie moga by¢ punktem odniesienia dla oceny wypetienia
przez Ministra Edukacji Narodowej obowiazku wynikajacego z art. 4 ust. 2 Karty
Nauczyciela. Ustalenia te odnosza si¢ do innego zagadnienia - jedynie do projektowania
budzetu panstwa i1 dotycza, zgodnie z tytutem ustawy, ksztattowania srodkéw na
wynagrodzenia w panstwowej sferze budzetowej. Nie zastgpuja tez - jak stwierdzit
Trybunat - ani istniejacych instytucji prawa pracy, ani tez uprawnien zwiazkéw
zawodowych przewidzianych przepisami ustawowymi. W razie uzgodnienia przez
Komisj¢ wysokos$ci prognozowanego przeci¢tnego wynagrodzenia, na Radzie Ministrow
ciazy obowiazek uwzglednienia w projekcie ustawy budzetowej srodkéw zapewniajacych
osiagnigcie ustalonej wysokos$ci tego wynagrodzenia. Jest to podstawowy 1 w istocie
jedyny obowiazek prawny natozony na Rad¢ Ministrow po zakonczeniu postgpowania

uzgadniajacego przewidzianego w art. 4 ustawy o ksztattowaniu §rodkéw na
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wynagrodzenia. O tym, czy wynegocjowane w ramach Komisji propozycje zostana

zawarte w ustawie budzetowej ostatecznie decyduje jednak parlament.

b) Inny charakter posiada przewidziany w art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela
wspotudziat zwiazkow zawodowych w ksztaltowaniu aktéw wykonawczych do Karty.
Decyduja o tym réznice dotyczace zarowno przedmiotu, podmiotéw uczestniczacych w
tym stanowieniu jak tez samej formy tego wspotudziatu. Przedmiotem tego wspdtudziatu
sa “rozporzadzenia i zarzadzenia przewidziane ustawa”, za§ zakres podmiotowy obejmuje
zwiazki zawodowe zrzeszajace nauczycieli. Inny charakter, o czym nizej, posiada rowniez
forma tego wspotuczestnictwa w tworzeniu prawa.

Tak wigc, w ocenie Trybunatu, wniosek oparty zostal na btednej przestance
utozsamiajacej ustalenia Komisji Trdjstronnej ze spelnieniem warunku przewidzianego w
art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela i zwiazanego z uprawnieniami nie Komisji Trdjstronne;,
lecz zwiazkow zawodowych. Biorac jednakze pod uwagg fakt, Ze materialnie przedmiot
zaskarzonego rozporzadzenia wiaze si¢ z ustaleniami Komisji Trdjstronnej i ze ustalenia te
w procesie decyzyjnym zwiazanym z okre§leniem wynagrodzen nauczycieli stanowity
pewien etap zwiazany z ksztatltowaniem tresci prawa, Trybunal postanowit zbada¢ rowniez
czy rzeczywiscie i o ile rozporzadzenie odbiega od ustalen Komisji Tréjstronne;.

W tym zakresie Trybunat ustalit, iz Rada Ministrow wykonata obowiazek
nalozony na nig przez art. 4 ust. 4 ustawy o ksztaltowaniu §rodkdw na wynagrodzenia.
Analiza projektu ustawy budzetowej ztozonego do Sejmu 28 pazdziernika 1996 r., jak tez
jego uzasadnienie wskazuje, iz w dziale: “o$wiata i wychowanie” Rada Ministréw
uwzglednita uzgodniona przez Komisje Trdjstronng podwyzke przecigtnego
wynagrodzenia o 21,5% a takze ustalony na 1 kwietnia 1997 r. termin podwyzki
wynagrodzen. Jak wskazano w uzasadnieniu do tego projektu “Przecigtne wynagrodzenie
w dziale o$wiata i wychowanie na jeden etat kalkulacyjny po uwzglednieniu podwyzki
wynagrodzen od 1 kwietnia 1997 r. 0 172,20 zt wyniesie w 1997 r. 914,20 zt 1 wzrosnie
nominalnie w poréwnaniu z 1996 r. (751,90 zt) o 21,5% realnie za$ 0 5,7%”.
(Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na 1997 r., Druk Sejmowy Nr 1973, s. 208).
Wykonanie tego obowiazku nie oznacza, iz ustalenia te w petnym zakresie zostaty zawarte
w ustawie budzetowe;.

Ocena zalaczonych do wniosku dokumentow wzbudza watpliwosci, czy

uzasadniony jest zarzut o znacznym odstepstwie wprowadzonych podwyzek od ustalen
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Komisji Trojstronnej. Dotaczone do wniosku wyliczenie odstgpstwa od ustalen Komisji
Tréjstronnej bazuje bowiem na stanowiacej zatacznik do rozporzadzenia tabeli
wynagrodzen zasadniczych, ktore nie sa tozsame z bedacymi przedmiotem ustalen Komisji
wynagrodzeniami przecigtnymi ustalonymi wedtug reguly zawartej w art. 3 ust. 3 ustawy o
ksztattowaniu srodkow na wynagrodzenia w panstwowej sferze budzetowe;.

W konkluzji tego fragmentu uzasadnienia Trybunal Konstytucyjny pragnie
zwroci¢ uwage na okoliczno$¢, iz ustalenia Komisji Trdjstronnej co do wynagrodzen,
jakkolwiek pozostaja w zwiazku z zaskarzonym do TK rozporzadzeniem z 19 marca 1997
r., to jednak nie moga by¢ punktem odniesienia dla oceny wykonania przez Ministra
Edukacji Narodowej obowiazku sformulowanego w art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela, tzn.
poddania uzgodnieniu ze zwiazkami zawodowymi rozporzadzenia. Mylace w sprawie jest
to, ze na uzgodnienie dokonane w trybie art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela (m.in. w sprawie
wysokosci wynagrodzen nauczycieli) natozyly si¢ uzgodnienia dokonane w ramach
Komisji Trojstronnej wytacznie w sprawie wysoko$ci prognozowanego przecigtnego
wynagrodzenia, ktora to kwesti¢ reguluje odrebnie art. 4 ust. 4 ustawy z 23 grudnia 1994 r.
o ksztattowaniu srodkéw na wynagrodzenia.

Teza, iz ustalenia Komisji Trojstronnej nie moga by¢ punktem odniesienia dla
oceny wykonania przez Ministra Edukacji Narodowej obowiazku plynacego z art. 4 ust. 2
Karty Nauczyciela, jest zarowno dla Ministra jak tez Prokuratora Generalnego tak
oczywista, ze ten watek wniosku pominigty jest zarowno w omawianym pi$mie Ministra,
jak tez w stanowisku Prokuratora Generalnego.

2. Okreslenia “w porozumieniu”, “w uzgodnieniu”, “za zgoda”, “przy udziale”,
“po zasiggnigciu opinii” itp. wystepuja dos¢ czesto w przepisach prawnych
upowazniajacych organ prawotworczy do stanowienia prawa. Wyrazaja one wigzy
wspotzaleznosci pomigdzy réznymi podmiotami, z ktdrych jeden jest organem
stanowiacym prawo. W wypadku gdy okreslenia te wigzane sa nie wytacznie z organami
panstwa, lecz z podmiotami o charakterze spolecznym, w doktrynie prawa fakt ten
kwalifikuje si¢ jako przejaw uspotecznienia procesu tworzenia prawa. Uzycie powyzszych
poje¢ w przepisach dotyczacych dzialalnosci prawotwoérczej okresla cechy tej dziatalnosci
- winna si¢ ona odby¢ przy wspoétdziataniu innych, poza organem prawotwoérczym,
podmiotdéw. Za ich posrednictwem prawodawca ksztattuje tez wzajemne stosunki prawne

migdzy roznymi podmiotami. Od doboru tych okreslen uzalezniony winien by¢ zaréwno
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stopien zwigzania organu prawotworczego okreslona decyzja organu z nim
wspoétdzialajacego, jak tez tre§¢ praw i obowigzkow organu prawotworczego i podmiotu
wspotdziatajacego.

Zatozenie to mozliwe jest do wykonania pod warunkiem, ze prawodawca uzywa
okreslen dostatecznie ostrych, badz tez postuguje si¢ dodatkowo innymi srodkami
wskazujacymi na istotg uzywanego pojecia, w szczegolnosci poprzez okreslenie
konsekwencji prawnych braku owego wspoétdziatania przy stanowieniu prawa. To, ze
prawodawca uzywa czgsto okreslonych zwrotow jezykowych nie zawsze w dostatecznie
okreslonych znaczeniach i nie zawsze konsekwentnie dostrzega si¢ w literaturze
prawniczej (np. S. Wronkowska, M. Zielinski, Problemy i zasady redagowania tekstow
prawnych, Warszawa 1993, s. 68).

Samo uzycie wskazanych formut, bez blizszego okres$lenia tresci praw i
obowiazkow organu prawotwoérczego 1 organizacji (ciat) wspdluczestniczacych w procesie
prawotworczym rodzi tez okreslone trudnos$ci zwiazane ze sposobem realizacji tego
wspotuczestnictwa w praktyce. Z problemem tym Trybunat Konstytucyjny spotykat si¢ juz
wielokrotnie przy kontroli formalnej aktow prawotworczych, opartej na zarzucie
naruszenia ustawowego trybu wydania aktu normatywnego (np. w sprawach o sygn. U.
3/86, U. 4/86, U. 12/92, K. 14/92, K. 18/92, K. 10/94 czy tez K. 7/95) formulujac, w
szczegoOlnosci gdy chodzi o forme wspotdziatania w postaci “wyrazenia opinii”, takze tres¢
obowiazkow spoczywajacych na organie prawotworczym. W rozpatrywanej 20 kwietnia
1993 r. sprawie (sygn. U.12/92) opartej o zarzut naruszenia trybu wydania rozporzadzenia
Ministra Edukacji Narodowej z 14 kwietnia 1992 r. w sprawie warunkow i sposobu
organizowania nauki religii w szkotach publicznych Trybunat zajat si¢ pojeciem
odnoszacym si¢ do innej postaci wspdtuczestnictwa w procesie tworzenia prawa.
Dokonujac wyktadni uzytego w art. 12 ust. 2 ustawy z 7 wrzesnia 1992 r. o systemie
oswiaty pojecia “w porozumieniu” (“Minister Edukacji Narodowej w porozumieniu z
wiladzami Kosciota Katolickiego 1 Polskiego Autokefalicznego Kosciota Prawostawnego
oraz innych Kos$ciotéow i zwiazkéw wyznaniowych okresla, w drodze rozporzadzenia...”)
Trybunal stwierdzit, iz pojgcie “w porozumieniu” uzyte w ustawie “nie moze oznaczaé
powszechnej zgody wszystkich Kosciotow 1 zwiazkéw wyznaniowych, dziatajacych w
Polsce. Biorac bowiem pod uwage zaréwno ilos$¢ jak i1 zr6znicowanie tych podmiotow, jest
rzecza mato prawdopodobna osiagnigcie ich catkowitej i wspolnej akceptacji spraw

uregulowanych zaskarzonym rozporzadzeniem (...) Pojgcie w porozumieniu uzyte przez
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ustawodawceg nie moze zatem by¢ traktowane jako rownoznaczne z pojgciem zgody
wszystkich dziatajacych w Polsce Kos$ciotow i zwiazkéw wyznaniowych. Gdyby
ustawodawca chciat nada¢ pojeciu porozumienia taka tre§¢ wyraznie by to sformutowat w
art. 12 ust. 2 ustawy o systemie o$wiaty (...) Dodatkowym argumentem przemawiajacym
za tym, ze nie byto zamiarem ustawodawcy stawianie znaku rownosci mi¢dzy
porozumieniem a zgodq jest fakt, ze w ustawie o systemie oswiaty nie przewidziano
zadnego trybu rozstrzygania ewentualnych sporéw miedzy podmiotami, w porozumieniu z
ktérymi Minister Edukacji Narodowej mial wyda¢ rozporzadzenie wykonawcze. W tej
sytuacji pojgcie w porozumieniu uzyte w ustawie o systemie o§wiaty oznacza dla Ministra
Edukacji Narodowej jedynie obowiazek zebrania informacji i wymiany pogladéw o
stanowiskach wszystkich Kosciotow 1 zwiazkéw wyznaniowych zainteresowanych
nauczaniem religii w szkotach publicznych, aby moc najpetniej uwzgledni¢ ich
oczekiwania, pozostajac w zgodzie z przepisami Konstytucji i ustawami” (OTK w 1993 r.
cz. 1, s. 106-107).

Trudnosci jakie napotyka Trybunat przy wyktadni okreslonych formul uzywanych
przez ustawodawce dla wyrazenia wspotuczestnictwa w procesie tworzenia prawa, w
szczegoOlnosci zwiazane z konieczno$cia wykraczania poza ustalenie samego sensu
jezykowego, odnotowywane sa rowniez w nauce. Jak zauwazyl K. Dziatocha (Podstawowe
kierunki i problemy orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (w:) Orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego (1986-1993), Warszawa 1996, s. 18) “nasuwa si¢ tutaj uwaga
- zwlaszcza co do trybu zasiggania opinii o projektach ustaw 1 innych aktow - ze istniejace
W prawie rozwiazania sa mato racjonalne i w obecnych warunkach prawotworstwa
obowiazujace procedury niemal musza by¢ naruszane. De lege ferenda nalezy m.zd.
przej$¢ - na wzor innych panstw - na stacjonarne formy zasiggania opinii
zainteresowanych krggow spotecznych w procesie stanowienia prawa (rady, komisje
dziatajace przy organach lub ciata niezalezne od nich i ztozone z przedstawicieli rzadu,
zwiazkow zawodowych (organizacji spotecznych) oraz pracodawcow). Dotyczy to
zwlaszcza ustawodawstwa socjalnego”.

Jako probe racjonalizacji wskazanego stanu, idaca w kierunku uporzadkowania i
skonkretyzowania poje¢ dotyczacych wspdluczestnictwa w procesie tworzenia prawa
odczytac¢ nalezy regulacje zawarte w Zasadach Techniki Prawotworczej (§ 53 1 54),
stanowiacych zatacznik do uchwaty Nr 147 Rady Ministréw z dnia 5 listopada 1991 r. w
sprawie zasad techniki prawodawczej (MP Nr 44 poz. 310). Adresatem tych zasad sa
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jednak jedynie naczelne i1 centralne organy administracji panstwowej oraz inne jednostki
podlegte Radzie Ministrow i Prezesowi Rady Ministrow, a nie Sejm. Zgodnie z § 54 pkt 2
powyzszych Zasad przepisowi upowazniajacemu do wspotuczestnictwa w wydaniu aktu
normatywnego nalezy nada¢ brzmienie “...w uzgodnieniu z”, badz “... w porozumieniu z”’
w tych wypadkach, jezeli wspdtuczestniczenie ma polegac¢ na osiagnigciu porozumienia w
sprawie tresci aktu, a nastgpstwem braku porozumienia ma by¢ to, ze akt nie dochodzi do
skutku. Powyzsza dyrektywa zawarta w zasadach moze stanowi¢ podstawe dla ustalenia
intencji ustawodawcy, pod warunkiem jednakze, ze projekt pochodzi od organu
zobowiazanego do przestrzegania tych zasad. Warunek ten nie odnosi si¢ do art. 4 ust. 2
ustawy z 26 stycznia 1982 r. - Karta Nauczyciela. Jego tre$¢ nie zostata zawarta w
rzadowym projekcie tej ustawy, lecz sformutowana i dodana przez sam Sejm. Ponadto

powyzsze Zasady Techniki Prawodawczej obowiazuja dopiero od 1992 roku.

3. Przepis art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela (“Rozporzadzenia i zarzadzenia (...)
podlegaja uzgodnieniu ze zwiazkami zawodowymi...”) dotyczy z pewnoscia
wspotuczestnictwa zwiazkow zawodowych w procesie tworzenia prawa. Uzyty w nim
termin “uzgodnienie”, zgodnie z jego sensem jezykowym oznacza¢ ma czynnos¢
polegajaca na “doprowadzeniu do braku rozbiezno$ci”, “ujednolicaniu” czy tez
“harmonizowaniu” (w znaczeniu “wzajemnego dostosowania” - Stownik Jezyka Polskiego
pod red. M. Szymczaka, Warszawa 1978, s. 642). Co prawda, jedno ze znaczen tego
terminu sprowadza si¢ do “obopolnego wyrazenia na co$ zgody” (j.w.), lecz ustawodawca
przy konstruowaniu tej formy wspdtuczestnictwa zwiazkow zawodowych w procesie
tworzenia prawa ktadzie nacisk nie na efekt uzgodnienia w postaci osiagnigcia zgody, lecz
raczej na fakt uzgadniania, na sam proces dochodzenia do tej zgody; ujednolicania czy tez
wzajemnego dostosowywania (harmonizowania) swoich stanowisk. Swiadczy o tym
zawarcie przed rozwazanym pojeciem slowa “podlegaja”. Oznacza to nalozenie na
Ministra Edukacji Narodowej przede wszystkim obowiazku poddania tresci aktow
wykonawczych do ustawy procedurze uzgodnieniowej celem wypracowania wspolnego
stanowiska.

Ten kierunek interpretacji potwierdza rowniez wyktadnia historyczna, oparta na
analizie dokumentow zwiazanych z procesem uchwalania Karty Nauczyciela.
Analizowany przepis art. 4 ust. 2 Karty nie byl zawarty w tekscie rzadowego projektu

ustawy, lecz zrodzit si¢ w toku dalszych prac sejmowych. Analiza Biuletynow ze
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wspolnych posiedzen Komisji Oswiaty 1 Wychowania oraz Komisji Prac
Ustawodawczych, w trakcie ktorych rozpatrywany byl ten projekt (posiedzenia 28
listopada i1 3 grudnia 1981 r.) wskazuje, iz przepis o uzgadnianiu aktéw normatywnych
przewidzianych Karta Nauczyciela wprowadzony zostat w trakcie prac utworzonej dla
przygotowania ostatecznej wersji tego projektu podkomisji, poczatkowo do przepisow
przejsciowych i koncowych jako jej art. 94a, a nastgpnie przesunigty do rozdziatu 1 ustawy
jako ust. 2 art. 4. Jego tre$¢ rekomendowana ostatecznie Sejmowi do uchwalenia w
sprawozdaniu Komisji O$wiaty i Wychowania oraz Komisji Prac Ustawodawczych z dnia
4 grudnia 1981 r. (druk Nr 119) miata nastgpujace brzmienie: “Rozporzadzenia, uchwaty i
zarzadzenia przewidziane ustawa podlegaja uzgodnieniu ze zwiazkami zawodowymi
zrzeszajacymi nauczycieli oraz przedstawieniu Komisjom Sejmowym przed ich
wydaniem”.

O tym, ze rozwazana byta kwestia charakteru, a w szczeg6lno$ci mocy wiazacej
czynnosci “uzgadniania” §wiadczy dyskusja na posiedzeniu potaczonych Komisji w dniu
28 listopada 1981 r., jaka wywiazata si¢ po zgloszeniu przez Przewodniczacego Komisji
Prac Ustawodawczych posta W. Zakrzewskiego propozycji, aby tresci art. 94a nadaé
brzmienie: “Rozporzadzenia i zarzadzenia przewidziane ustawa powinny by¢
przedstawione wlasciwym Komisjom Sejmu PRL. Komisjom wraz z projektem winny by¢
przedstawione protokoty uzgodnien ze zwiazkami zawodowymi zrzeszajacymi
nauczycieli”. W toku dyskusji nad charakterem owych “protokoldéw uzgodnien”
wyjasniono, iz sa to dokumenty sporzadzane w post¢powaniu uzgadniajacym. Z punktu
widzenia prawnego zawiera¢ one moga réwniez rozbiezne stanowiska stron postgpowania
uzgadniajacego. Inna propozycja, aby w celu wzmocnienia stanowiska zwiazkéw
zawodowych doda¢ do art. 94a sformutowanie “pod rygorem niewaznosci”, nie uzyskata
ani poparcia podkomisji, ani potaczonych Komisji Oswiaty i Wychowania oraz Komisji
Prac Ustawodawczych (Biuletyn z posiedzenia Komisji Oswiaty i Wychowania oraz
Komisji Prac Ustawodawczych odbytego 28 listopada 1981 r., Nr 409/VIII kad., s. 47/48).

Tak wige w sposob wyrazny projektodawcy, umieszczajac wyktadane pojgcie w
tekscie projektu mieli §wiadomos¢, 1z “uzgodnienie” nie moze zawsze oznaczac¢ catkowitej
1 powszechnej zgody migdzy organem prawotworczym i wszystkimi podmiotami
uczestniczacymi w procesie stanowienia aktu normatywnego na wszystkie rozwigzania
tego aktu, lecz oznacza¢ musi poddanie tre$ci stanowionych aktow sformalizowane;j

procedurze uzgodnieniowej z podmiotami upowaznionymi do tej formy uczestnictwa w
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procesie stanowienia aktu normatywnego w celu jej osiagnigcia. Instrumentem tej
procedury winny by¢ protokoly uzgodnien, ale tez rozbiezno$ci w razie braku zgody na
tre$¢ rozwiazan aktu. Osiagnigcie zgody uzaleznione jest bowiem nie tylko od woli stron,
ale tez innych, zewngtrznych wobec tej woli czynnikow. Szczegolnie wyraznie uwidacznia
si¢ to wtasnie w odniesieniu do tresci aktu normatywnego dotyczacego wynagrodzen,
ktorych wysoko$¢ ksztaltowana jest srodkami przewidzianymi w budzecie, za$
uwzgledniajac dodatkowo forme budzetu, niezgodnos$¢ tresci rozporzadzenia w sprawie
wynagrodzen z trescig ustawy budzetowej kwalifikowana musiataby by¢ w kategoriach
nielegalnosci. Rozporzadzenie winno bowiem by¢ zgodne nie tylko z ustawa, na podstawie
ktorej zostato wydane, ale takze z tre$cia innych ustaw.

Trybunal nie podzielit pogladu Ministra Edukacji Narodowej, ze uzgodnienie
“oznacza nadanie podmiotowi wspotdziatajacemu z organem stanowiacym akt
normatywny pewnych kompetencji w zakresie stanowienia prawa, oczywiscie wraz z
przyjeciem wspotodpowiedzialno$ci za wydany akt normatywny” (s. 3 pisma). Zdaniem
Trybunatu, ani formuta “w porozumieniu”, ani tez “w uzgodnieniu”, uzywane w
przepisach dotyczacych stanowienia aktow normatywnych nie prowadza do tezy, ze
podmiot upowazniony do tych form wspotuczestnictwa uzyskuje przez to kompetencj¢ do
stanowienia prawa i jest wspotodpowiedzialny za wydany akt normatywny. Kompetenc;ji,
w szczegdlnosci o takim charakterze jak kompetencja prawotworcza, nie mozna bowiem
domniemywac¢. Przekonanie to wzmacnia dodatkowo fakt (co Minister dostrzega), ze
obowiazujaca Konstytucja RP, przyjmujac zamknigty system zrodet prawa, w sposdb w
miarg $cisty ustala krag podmiotow wyposazonych w kompetencje prawotworcze. Za tre$é
aktow normatywnych ponosza odpowiedzialnos¢, czy to w postaci odpowiedzialnosci
politycznej czy tez konstytucyjnej, rOwniez wytacznie te podmioty, tzn. organy panstwa.

Wspodtuczestnictwo okreslonych podmiotow, wystgpujace we wskazanych
formach, odnosi si¢ do ksztaltowania tresci aktoéw normatywnych w stadium prac
przygotowawczych jeszcze przed wydaniem aktu. Zaktada ono nie tylko obowiazek
zapewnienia przez organ prawotworczy informacji o projekcie decyzji prawotworczej, lecz
rowniez dyskusj¢ o merytorycznej tresci tego projektu, mozliwos¢ prezentowania réznych
stanowisk, proby ich ujednolicania i wzajemnego dostosowywania do oczekiwan
partneréw tej dyskusji - wreszcie wypracowanie ostatecznej, w miarg mozliwosci wspolnej
1 optymalnej decyzji prawotworczej. Zatozony w tej postaci wspotuczestnictwa wptyw

partneréw na tres$¢ aktu prawotworczego wymaga, aby w razie wystapienia rozbieznosci co
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do tresci rozwiazan 1 koniecznosci przyjgcia wersji projektodawcy, koniecznos¢ ta byta
dostatecznie umotywowana.

Calkowita zgoda na rozwiazania zawarte w projekcie aktu normatywnego jest
bowiem tylko jedna z mozliwo$ci w procesie uzgadniania tresci aktu normatywnego, gdyz
jej osiagnigcie pozostawac¢ moze, jak wskazywano, poza wola podmiotéw w nim
uczestniczacych (np. zwiazanie Ministra postanowieniami budzetu). Warunek jej
osiagnigcia jako wymog niezbedny dla mocy obowiazujacej danego aktu normatywnego
zacieratby rowniez roznice migdzy wspotuczestnictwem w procesie stanowienia prawa, a
wspotstanowieniem w postaci wydania wspdlnego aktu normatywnego przez dwa
podmioty wyposazone w kompetencje prawotwoércza, badz tez konstrukcja przewidziana w
§ 54 pkt 3 Zasad Techniki Prawotworczej wyrazona w przepisach prawnych terminem “po
zatwierdzeniu przez”. Art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela nie przewiduje wydania
rozporzadzenia Ministra wspolnie ze zwigzkami zawodowymi ani nie uzaleznia jego

wydania od ich zgody.

4. Na podstawie dokumentow przedstawionych przez Ministra Edukacji
Narodowej Trybunat Konstytucyjny ustalil, iz tre$¢ rozporzadzenia Ministra Edukacji
Narodowej z 19 marca 1997 r. w sprawie wynagrodzania nauczycieli poddana zostala
uzgodnieniu ze zwiazkami zawodowymi zrzeszajacymi nauczycieli a wigc, ze spelniony
zostal obowiazek opisany w art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela. Jego pierwotny projekt wraz z
tabelami stawek wynagrodzenia zasadniczego oraz dodatkow funkcyjnych i1 stuzbowych
przedtozono zwiazkom zawodowym 27 lutego 1997 r. na konferencji uzgadniajace;j
projekty aktow wykonawczych do Karty Nauczyciela. W dniu 4 marca 1997 r. odbyly si¢
negocjacje strony rzadowej ze zwigzkami zawodowymi zrzeszajacymi nauczycieli
poswigcone wytacznie wdrozeniu podwyzek wynagrodzen od 1 kwietnia 1997 r. Nastepne
spotkanie negocjacyjne odbyto si¢ 10 marca 1997 r. Na tym spotkaniu przedstawiono
kolejny wariant waloryzacji wynagrodzen nauczycieli o 19,2% i podwyzszenie dodatkow
ustalonych w stawkach kwotowych o 15%, przyjmujac za podstawg wyliczenia skutkow
finansowych $rodki przyznane w ustawie budzetowej (w kwocie bazowej na podwyzki) i
w rezerwie budzetowej. W trakcie tego spotkania przewodniczacy Sekcji Krajowe;j
Oswiaty 1 Wychowania NSZZ “Solidarno$¢” wyrazil gotowos¢ podjecia negocjacji w
przypadku, gdyby wynagrodzenie zasadnicze nauczycieli wzrosto o 19,6% pozostawiajac

do rozstrzygnigcia wzrost innych sktadnikow wynagrodzenia.
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W trakcie negocjacji prowadzonych 13 marca 1997 r., w celu zblizenia stanowisk
przedstawiono zwiazkom zawodowym kolejny wariant waloryzacji wynagrodzen
uwzgledniajacy podwyzszenie wynagrodzenia zasadniczego o 19,6% a pozostatych
dodatkéw okreslonych w stawkach kwotowych o 10%. Mimo, Ze wariant ten uwzgledniat
pierwotny wniosek NSZZ “Solidarnos¢”, jego przedstawiciele nie wyrazili zgody na taka
propozycj¢ wzrostu stawek wynagrodzenia zasadniczego zgtaszajac kolejne propozycje.
Sprowadzaty si¢ one w zasadzie do maksymalnego zwigkszenia stawek wynagrodzen
zasadniczych przy radykalnym ograniczeniu §rodkéw na godziny ponadwymiarowe i
zmniejszeniu skali wzrostu pozostatych sktadnikow wynagrodzenia.

Rozmowy 13 marca zostaty zakonczone sporzadzeniem protokotu ustalen i
rozbieznosci. Zwiazki zawodowe zobowiazaty si¢ do przedstawienia ostatecznych
stanowisk 14 marca 1997 r. Tego dnia Ministerstwo Edukacji Narodowej zostato
zawiadomione przez Sekcj¢ Krajowa Oswiaty i Wychowania NSZZ “Solidarnos¢”, ze
zwiazek nie wyraza zgody na przedstawione przez MEN rozwiazania.

Zwiazek Nauczycielstwa Polskiego, w stanowisku z 17 marca 1997 .
zaakceptowal projekt tabeli stawek wynagrodzenia zasadniczego nauczycieli pod
warunkiem podniesienia najnizszego wynagrodzenia w grupie wyksztalcenie §rednie 1
inne, w przedziale stazu do 2 lat do kwoty 335 zt (co Ministerstwo uwzglednito w tabeli)
oraz rzetelnego rozliczenia skutkéw wprowadzenia podwyzki do 15 czerwca 1997 roku.

W sytuacji uzgodnienia ze wszystkimi zwiazkami zawodowymi tekstu
rozporzadzenia, z wyjatkiem tabeli stawek wynagrodzenia zasadniczego nauczycieli
(zatacznik Nr 1 do rozporzadzenia) co do ktdrej brak bylo zgodnos$ci pomigdzy zwiazkami
zawodowymi Minister Edukacji Narodowej 19 marca 1997 r. wydat rozporzadzenie w
sprawie wynagrodzen nauczycieli. Dodatkowa przyczyna zakonczenia postgpowania
negocjacyjnego ze zwiazkami zawodowymi byta konieczno$¢ dotrzymania okreslonego w
art. 31 ust. 2 ustawy budzetowej na rok 1997 z dnia 21 lutego 1997 r. (Dz.U. Nr 19, poz.
106) terminu podwyzek wynagrodzen dla pracownikow panstwowej sfery budzetowe;j
ustalonego na 1 kwietnia 1997 r. Uznanie bowiem, Ze brak jednolitego stanowiska
zwiazkow zawodowych uniemozliwia podpisanie rozporzadzenia spowodowatoby, ze
nauczyciele nie mogliby otrzymaé¢ podwyzszonego wynagrodzenia w ustawowym terminie
ptatnosci.

Przedstawione wyzej dzialania, jakie podjal Minister Edukacji Narodowej, w

ocenie Trybunatu Konstytucyjnego wyczerpuja tres¢ pojecia “uzgodnienie” zawartego w
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art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela. Zaskarzone rozporzadzenie poddane zostato procedurze
uzgadniajacej, w trakcie ktorej zwiazki zawodowe miaty mozliwo$¢ nie tylko wyrazenia
opinii o projekcie rozporzadzenia, ale prowadzone byly z nimi negocjacje zmierzajace do
osiagniecia mozliwie petnego uwzglednienia ich wnioskoéw. Swiadczy o tym przyjecie w
ostatecznym jego tekscie niektorych propozycji NSZZ “Solidarnos¢” i Zwiazku
Nauczycielstwa Polskiego. Na przeszkodzie w pelnym uzgodnieniu stanowisk
projektodawcy 1 podmiotow uczestniczacych w procesie stanowienia tego aktu staly
warunki zawarte w ustawie budzetowej - konieczno$¢ utrzymania si¢ w ramach
przyznanych Ministerstwu srodkow na waloryzacje wynagrodzen nauczycieli, jak tez

dotrzymania ustalonego w tej ustawie terminu podwyzki wynagrodzen.

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



