Warszawa, dnia 7 stycznia 2011 r.
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Na podstawie art. 122 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
wnoszg o zbadanie zgodnosci z Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej ustawy z
dnia 16 grudnia 2010 r. o racjonalizacji zatrudnienia w panstwowych
jednostkach budzetowych i niektérych innych jednostkach sektora finanséw
publicznych w latach 2011-2013.

Ustawie tej zarzucam niezgodnosc:
I art. 2w zwiazku z art. 7 pkt 1 — z art. 2 i art. 24 Konstytucji, w zakresie w
jakim dopuszcza wypowiedzenie stosunkéw pracy pracownikom zatrudnionym
na podstawie mianowania, ‘
I art.2w zwiazku z art. 7 pkt 1 13 —z art. 153 ust. 1 Konstytucji,
II.  art. 16 ust. 4 1 art. 19 ust. 3 —z art. 92 ust. 1 Konstytugji.



UZASADNIENIE

W dniu 16 grudnia 2010 r. Marszatek Sejmu, w trybie okres§lonym w art.
122 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, przedtozyt mi do podpisu
ustawg z dnia 16 grudnia 2010 r. o racjonalizacji zatrudnienia w pafstwowych
jednostkach budzetowych i niektérych innych jednostkach sektora finanséw
publicznych w latach 2011-2013.

Ustawa ta jest wynikiem prac legislacyjnych nad wniesionym w dniu 8
listopada 2010 r. przez Rad¢ Ministréw projektem ustawy o racjonalizacji
zatrudnienia w panstwowych jednostkach budzetowych i niektérych innych

jednostkach sektora finanséw publicznych w latach 2011-2013, zawartym w

druku sejmowym nr 3579.

Celem ustawy jest:

e ograniczenie zatrudnienia w czesci jednostek wykonujacych zadania z
zakresu administracji publicznej,

e zwigkszenie efektywnosci wykonywania zadan przez zmiany w strukturze
zatrudnienia,

o stworzenie mozliwo$ci obnizenia kosztéw funkcjonowania administracji
publiczne;.

Powyzsze cele maja zostaé osiagniete poprzez obligatoryjne zmniejszenie
zatrudnienia co najmniej o 10% etatow (art. 6 ustawy) w objetych zakresem
dziatania ustawy jednostkach i utrzymaniu tego zmniejszonego zatrudnienia do
korica 2013 r. (art. 19 ustawy). Jednakze Prezes Rady Ministréw bedzie mogt w
drodze rozporzadzenia okresli¢ jednostki uprawnione do zmniejszenia
zatrudnienia do poziomu innego niz okreslony w art. 6 wraz ze wskazaniem tego
poziomu zatrudnienia w poszczegolnych jednostkach lub zwolnié z obowiazku

utrzymania zmniejszonego zatrudnienia (art. 16 ust. 4, art. 19 ust. 3).



Przepisom ustawy majg podlegaé osoby zatrudnione w ramach stosunku

pracy (art. 2 ustawy).

Analiza regulacji zawartych w przedmiotowej ustawie sktania do uznania,
ze niektére z proponowanych rozwigzan budza watpliwosci co do ich zgodnosci

z Konstytucja.

I.  Zarzut niezgodnoSci art. 2 w zwigzku z art. 7 pkt 1 -z art. 2 i art. 24

Konstytucji

Zgodnie z art. 2 ustawy jej przepisy znajda zastosowanie do 0s6b
zatrudnionych w ramach stosunku pracy, a wigc zaréwno do os6b zatrudnionych
na podstawie umow o pracg jak i zatrudnionych w ramach innego rodzaju
stosunku pracy, w tym mianowania. Powoduje to, ze skoro zmniejszenie
zatrudnienia ma byé osiagnigte m.in. poprzez rozwiazywanie z pracownikami
stosunk6éw pracy (art. 7 pkt 1 ustawy) — skutkiem przedmiotowe] regulacji jest
objecie nig stosunkow pracy pracownikow mianowanych.

W mojej ocenie przedlozona do podpisu ustawa w powyzszym zakresie,
tj, w zakresie w jakim dopuszcza wypowiedzenie stosunkéw pracy
pracownikom zatrudnionym na podstawie mianowania, budzi powazne
watpliwoéci co do zgodnosci takiego rozwiazania z wynikajaca z art. 2
Konstytucji zasadg pewnosci prawa (bezpieczenstwa prawnego) i wywodzonej z

niej zasada ochrony praw nabytych (podmiotowych).

Pierwsza z zasad opiera si¢ na pewno$ci prawa, czyli na takim zespole
jego cech, ktére zapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne przez co
umozliwiaja jej decydowanie o swoim postgpowaniu w oparciu o mozliwie
pelna znajomo$¢ przestanek dziatania organow panstwowych oraz konsekwencji

prawnych, jakie ich dziatania moga za soba pociagnaé. Pewnos$¢ prawa powinna
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gwarantowaé zaroéwno stabilno$¢ porzadku prawnego jak i dawaé obywatelowi
pewno$¢, ze w oparciu o obowigzujgce prawo moze swobodnie ksztattowad
swoje sprawy zyciowe (wyrok z dnia 14 czerwca 2000 r., sygn. akt P 3/00).
Celem tej zasady jest wigc zapewnienie obywatelom warunkow sprzyjajacych
trafnemu  przewidywaniu  dzialan wiadz  pafstwowych  stwarzajgc
przewidywalno$¢ pafistwa prawnego w sferze prawotworczej, ale tez stosowania
prawa (orzeczenie z dnia 2 marca 1993 r., sygn. akt K 9/92). Jednostka powinna
mieé¢ mozliwo$é przewidzenia zaré6wno konsekwencji poszczegdlnych
zachowan i zdarzen na gruncie obowiazujacego prawa, jak i oczekiwaé, ze
prawodawca nie zmieni tych regulacji w sposob arbitralny (wyrok z dnia 14
czerwca 2000 r., sygn. akt P 3/00). Rozstrzygnigcia prawodawcy nie mogg by<¢
dla obywatela zaskakujace i nieprzewidywalne, stanowiac dla niego swoistg
putapke” — a z taka wiadnie sytuacja mamy do czynienia w przypadku
incydentalnego i okresowego uchylenia szczegdlnej ochrony stosunku pracy

pracownikéw zatrudnionych na podstawie mianowania.

W mojej ocenie przepis ten jest niezgodny z art. 2 Ustawy Zasadnicze;
takze i z tego powodu, ze narusza zasadg ochrony praw nabytych. Ochrona ta
dotyczy réwniez réznego rodzaju praw podmiotowych, ktére nie maja podstawy
konstytucyjnej i jest $cile zwiazana zwyrazonymi w art. 2 Konstytucji
zasadami bezpieczefistwa prawnego i ochrony zaufania do pafistwa i prawa.
Poszczegdlne pragmatyki pracownicze np. ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o
stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 227, poz. 1505, z pézn.zm.), zwana dalej ustawa o
stuzbie cywilnej, ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzgdow
panstwowych (tj. z 2001 r. Dz.U. Nr 86, poz. 953, z p6ézn.zm.), zwana dalej
ustawa o pracownikach urzedéw panstwowych, gwarantujg pracownikom
zatrudnionym na podstawie mianowania szczegllny status, w tym szczegdlng
ochrone stosunku pracy. Mianowanie jest kolejnym etapem pracy w

administracji (np. w sluzbie cywilnej poprzedzonym Kkonieczno$cig
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pozytywnego zakonczenia postgpowania kwalifikacyjnego; o mianowanie moga
si¢ ubiegaé pracownicy stuzby cywilnej, ktérzy spelnia okreslone w ustawie
kryteria, m.in. posiadaja wyksztalcenie wyzsze magisterskie lub réwnorzedne,
legitymuja si¢ trzyletnim okresem zatrudnienia w stuzbie cywilnej, znaja co
najmniej jeden jezyk obcy). Zatrudnienie na podstawie mianowania wiaze si¢ z
pewnymi szczegélnymi uprawnieniami, ktore sa pewnego rodzaju gratyfikacja
od panstwa za prace na rzecz Rzeczypospolitej Polskiej. Osoba, ktéra uzyska
mianowanie, nabywa rowniez okreslone prawa podmiotowe — m.in. w zakresie
przestanek rozwiazania z niq stosunku pracy. Wprowadzenie mozliwosci
incydentalnego, uzaleznionego do jednostkowego i przemijajacego zdarzenia,
rozwiazania z takimi pracownikami stosunkéw pracy burzy system szczegélnej
ochrony pracy pracownikéw mianowanych. Wprawdzie zasada ochrony praw
nabytych nie ma charakteru absolutnego, jednak prawodawca ja ograniczajac
musi mie¢ na wzgledzie m.in. czy wprowadzone ograniczenia znajduja
podstawe w warto$ciach konstytucyjnych, czy nie istnieje mozliwo$¢ realizacji
danej wartosci konstytucyjnej bez naruszania praw nabytych, czy warto$ciom
konstytucyjnym, dla realizacji ktdérych prawodawca ogranicza prawa nabyte,
mozna w danej, konkretnej sytuacji przyznac¢ pierwszenstwo przed wartosciami
znajdujacymi si¢ u podstaw zasady ochrony praw nabytych. Z analizy
przedstawionych rozwigzan wyplywa wniosek, iz ustawodawca wprowadzajac
mozliwos$¢ rozwiagzania stosunkéw pracy z pracownikami mianowanymi, nie
odniost sie w toku prac legislacyjnych do dopuszczalno$ci naruszenia ochrony
praw nabytych. Przyjete w ustawie rozwigzanie by¢ moze mogloby znalezé
zastosowanie w sytuacjach nadzwyczajnych, takich jak likwidacja lub upadtosé
pracodawcy. Ustawodawca nie ograniczy!l jednak zastosowania mechanizmu
zwolnien pracownikow tylko do sytuacji nadzwyczajnych a wrecz przeciwnie -
zapewnil pracodawcom pelna swobode co do mozliwosci rozwigzania

stosunkow pracy, bez wzgledu na rodzaj tego stosunku 1 wyptywajacg z danego
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rodzaju stosunku pracy jego ochrong. Za niekonstytucyjne nalezy zatem uznaé, z
uwagi na naruszenie zasady ochrony praw nabytych, wytaczenie stosowania
przepisow szczegdlnych dotyczacych ochrony pracownikéw mianowanych

przed wypowiedzeniem lub rozwigzaniem stosunku pracy.

Przepis art. 2 w zwiazku z art. 7 ust. 1 ustawy w zakresie w jakim
oddzialywaniem ustawy obejmuje pracownikéw mianowanych jest rowniez
sprzeczny z art. 24 Konstytucji. Zgodnie z zdaniem pierwszym przywolanego
przepisu praca znajduje si¢ pod ochrona Rzeczypospolitej Polskiej. Przepis ten
wprawdzie nie przesadza o konkretnych rozwigzaniach ochronnych, ale wymaga
aby z jednej strony nie byly stanowione szczegdtowe unormowania ustawowe
badZz podejmowane konkretne dzialania przekreslajace lub nadmiernie
ograniczajace ochrone pracy przez panstwo (obowiazek ,,negatywny”, znacznie
tatwiej poddajacy si¢ jurydycznym instrumentom kontroli), a z drugiej by
caloksztalt obowiazujacych unormowan ustawowych zapewnial nalezyty
poziom ochrony (obowiazek ,pozytywny”, podlegajacy raczej ocenom
politycznym niz jurydycznym) - (prof. L. Garlicki, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, tom V, Warszawa 2007, komentarz do
art. 24, teza 5). Przewidziana w przywotanej normie ochrona rozciaga sie na
prace¢ w szerokim rozumieniu, w tym na pracg $wiadczong w ramach stosunku
pracy. Panstwo w ramach tej ochrony ma obowigzek ochrony pracownikéw,
jako stabszej strony stosunku pracy (wyrok z 18 pazdziernika 2005 r., SK
48/03). Realizacja tego obowiazku obejmuje m.in. dzialania polegajace na
stworzeniu gwarancji prawnych ochrony pracownikéw, w tym ochrony przez
niezgodnymi lub nieuzasadnionymi dzialaniami pracodawcdéw. Do takich
gwarancji nalezy réwniez zaliczy¢ powszechng ochrone trwatosci stosunku
pracy oraz szczegOlng ochrong tego stosunku w przypadku niektorych grup
pracowniczych. W umownych stosunkach pracy gwarancja ta realizowana jest

przez klauzule generalna zasadnosci wypowiedzenia umowy o prace na czas
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nieokreslony (art. 45 § 1 Kodeksu pracy) oraz przez katalog przyczyn
uprawniajacych do rozwigzania umowy o prace bez wypowiedzenia (art. 52 1 53
Kodeksu pracy). Natomiast w stosunkach pracy nawiazanych na podstawie
mianowania gwarancja ta co do zasady ma szerszy charakter, ktory jest
realizowany przez enumeratywne wskazanie sytuacji w jakich mozna
pracownikowi wypowiedzie¢ stosunek pracy i kiedy mozna go rozwigzaé bez
wypowiedzenia (np. art. 71 ustawy o stuzbie cywilnej, art. 13 i 14 ustawy o

pracownikach urzedow panstwowych).

Tymczasem przyjete rozwigzania umozliwiajg pracodawcom swobodne
zwolnienie pracownikéw mianowanych przez co ustanowiona w pragmatykach
pracowniczych szczegdlna ochrona stosunku pracy zostaje uchylona. Nie
zmienia tej oceny wymoég oparcia zwolnien na kryteriach wskazanych przez
pracodawce bowiem beda one w istocie rzeczy okreslane w sposdb

dyskrecjonalny.

Wprowadzanie takich regulacji, stanowigcych istotny wylom w
dotychczasowym systemie gwarancji szczegOlnej ochrony stosunku pracy
pracownikéw mianowanych, zwlaszcza ze maja one charakter jednorazowy i
czasowy, nie stanowiacy rozwigzania systemowego - narusza zatem, moim

zdaniem, wyrazona w art. 24 Konstytucji zasade ochrony pracy.

II. Zarzut niezgodnosci art. 2 w zwigzku z art. 7 pkt 1 i3 — z art. 153 ust.

1 Konstytucji

Zgodnie z art. 153 ust. 1 Konstytucji w urzedach administracji rzadowej
dziata korpus stuzby cywilnej, ktéry ma zapewni¢ zawodowe, rzetelne,

bezstronne i politycznie neutralne wykonywanie zadan panstwa.



W wyroku z dnia 12 grudnia 2002 r., (sygn. akt K 9/02) Trybunal
Konstytucyjny podkreslil, ze zarowno w przypadku gwarancji zawodowosci
korpusu stuzby cywilnej jak i w przypadku gwarancji apolityczno$ci - przepisy
o sluzbie cywilnej powinny stwarzal obiektywne, jasne 1 precyzyjne kryteria
funkcjonowania instytucjonalnego stuzby cywilnej, konkludujac: ,,jakakolwiek
ingerencja ustawodawcy, choéby o przejsciowym, epizodycznym charakterze w
raz stworzony spojny system dziatania stuzby musi by¢ nie tylko szczegdlnie
uzasadniona, ale przede wszystkim nie moze narusza¢ albo prowadzi¢ do
przekreslenia ustalonych, przejrzystych i gwarantujacych realizacje wskazanych
konstytucyjnie celéw zasad funkcjonowania tej stuzby”.

Przepisy ustawy dopuszczajace de facto arbitralne zwalnianie cztonkow
korpusu shizby cywilnej, w tym urzednikéw stuzby cywilnej a takze
umozliwiajace dokonywanie zmian w warunkach zatrudnienia poprzez zmiang
wymiaru czasu pracy 2z jednoczesnym proporcjonalnym obniZzeniem
wynagrodzenia, bez wskazania w ustawie kryteriow, ktérymi powinien kierowac
sie pracodawca dokonujac powyzszych dziatan — narusza zasad¢ wykonywania
zadan panstwa przez bezstronng i politycznie neutralna stuzbg cywilna. Brak
tych kryteriéw w praktyce bedzie umozliwialo fatwe wywieranie na cztonkach
korpusu stuzby cywilnej nacisku, poddajac tym samym w watpliwos¢ realizacje
wskazanych powyzej zasad funkcjonowania stuzby cywilne;.

Kwestionowane przepisy ustaWy naruszajg rowniez zasade zawodowosci,
czyli profesjonalizmu shuzby cywilnej, gdyz faktycznie unicestwiajg system
rozwoju zawodowego w stuzbie cywilnej, umozliwiajac swobodne zwalnianie
pracownikéw, w tym urzednikéw, czyli oséb najbardziej wykwalifikowanych,
ktorzy potwierdzili swoja wiedzg 1 umiejetnosci w toku pracy i postgpowania
kwalifikacyjnego. Przepisy ustawy pozbawiaja tym samym czlonkéw korpusu
stuzby cywilnej jednego z gtdéwnych powoddw motywujacych do podnoszenia

kwalifikacji — a mianowicie gwarancji wynikajacych z ich szczegdlnego statusu.
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Powyzsze bedzie réwniez wpltywato demotywujaco na osoby, ktoére chcialby
wiazaC swoje plany zawodowe z administracjg publiczng. W przywotanym juz
powyzej wyroku Trybunal, stwierdzil, ze ,, (...) zawodowe wykonywanie zadan
panstwa oznacza konieczno$¢ zatrudniania osob, ktére traktuja wykonywanie
tych zadan jako zawdd. Oznacza to, ze zatrudnienie w ramach stuzby cywilne;
nie ma by¢ jedynie przejSciowym zajgciem, ale statym Zrédltem utrzymania oraz
miejscem pracy, zapewniajacym osobom kompetentnym mozliwos¢ realizacji
kariery zawodowej”. Istota zawodowego charakteru stuzby cywilnej przejawia
sie wiec takze w konieczno$ci zapewniania stabilizacji zawodowej, co
kwestionowana ustawa niweczy.

Umozliwienie definitywnego rozstania si¢ z czlonkami stuzby cywilnej
lub pogorszenie dla tej kategorii pracownikow warunkéw zatrudnienia,
zwlaszcza ze ma to charakter arbitralny, de facto nie podlegajacy kontroli — w
wyrazny sposéb ,,burzy” stworzony system funkcjonowania stuzby cywilnej, w
szczegdlnosci w zakresie ochrony uzyskanej w wyniku rozwoju zawodowego,
przez co narusza wyrazong w art. 153 ust. 1 Konstytucji zasad¢ zawodowosci

(profesjonalizmu) tej stuzby.

III. Zarzut niezgodnosci art. 16 ust. 4 i art. 19 ust. 3 — z art. 92 ust. 1
Konstytucji

W art. 2 ustawy ustawodawca okreslit katalog podmiotéw podlegajacych
przepisom ustawy a w art. 3 wskazat jednostki wylaczone spod jej zakresu
dziatania. Jednakze w art. 16 ust. 4 1 art. 19 ust. 3 prawodawca upowaznit
Prezesa Rady Ministrow do wydania rozporzadzen, w ktérych bedzie mogt
okresli¢ jednostki uprawnione do ograniczenia racjonalizacji zatrudnienia, wraz
ze wskazaniem poziomu tego ograniczenia, a takze jednostki zwolnione z

obowiazku utrzymania zatrudnienia na zmniejszonym poziomie. Jak z
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powyzszego wynika ustawodawca najpierw okreslit podmioty podlegajace
przepisom ustawy a nastgpnie upowaznil Prezesa Rady Ministréw do
dyskrecjonalnego uznania, ktére z tych podmiotow beda ustawie podlegac.
Whniosku tego nie zmienia fakt, ze Prezes Rady Ministrow wydajac
rozporzadzenie powinien kierowa¢ si¢ wynikami analizy danych zawartych w
raportach poczatkowych, koniecznoscig zapewnienia bezpieczenstwa panstwa
lub porzadku publicznego, szczegdlnym znaczeniem wykonywanych przez dang
jednostke zadan dla funkcjonowania panstwa oraz efektywnoscig wykonywania
tych zadah oraz dostosowaniem zatrudnienia do podziatu i zakresu zadan
wykonywanych przez poszczegdlne jednostki wlasciwe w sprawach danego
dzialu administracji rzadowej (art. 16 ust. 6 ustawy) poniewaz przestanki te
zostaly sformutowane bardzo ogdlnie, tak ze w praktyce kazda jednostka moze
byé przez Prezesa Rady Ministréw wylaczona spod zakresu dziatania ustawy.
Wobec powyzszego wskazane na wstgpie przepisy powoduja watpliwosci co do
ich zgodnosci z art. 92 ust. 1 Konstytucji, ktory stanowi, ze rozporzadzenia sg
wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegdtowego
upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Nie mozna sig
zgodzié sie z teza, ze zakres materil majacy by¢ trescig rozporzadzen ma na celu
wykonanie ustawy. Przepis ten de facto stanowi przeniesienie prawa do
decydowania, ktore jednostki beda podlegaly przepisom ustawy, a ktdre nie.
Zakres 1icharakter regulacji powierzone] do uregulowania w drodze
rozporzadzen prowadzi do nadania ustawie charakteru blankietowego, tzn. do
pozostawienia Prezesowi Rady Ministréw upowaznienia do samodzielnego i
pozbawionego jakiejkolwiek kontroli podejmowania decyzji w zakresie
okreslenia podmiotéw, ktoére nie begdq musialy stosowal sig do rygordw
wskazanych w ustawie. Wskazana regulacja narusza zatem zasadg wytacznosci
ustawy. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego

ustawa moze powierzy¢, w zaleznosci od materii ktorg reguluje, rézny zakres

10



spraw dla regulacji wykonawczych, nigdy jednak nie moze to prowadzié¢ do
nadania regulacji ustawowej charakteru blankietowego, tzn. do pozostawienia
organowi upowaznionemu mozliwosci samodzielnego uregulowania catego
kompleksu zagadnien, co do ktérych w tekdcie ustawy nie ma zadnych
bezposrednich uregulowan ani wskazoéwek (wyroki z dnia 24 marca 1998 r.,
sygn. akt K. 40/97, 9 listopada 1999 r. sygn. akt K 28/98 i 8 stycznia 2008 r.,
sygn. akt P 35/06). Konstytucyjnie niedopuszczalne jest takie sformutowanie
upowaznienia, ktére w istocie nie upowaznia do wydania rozporzadzenia w celu
wykonania ustawy, lecz do samodzielnego uregulowania catego kompleksu
zagadnien. Tak skonstruowane upowaznienie, ktére w rzeczywisto$ci Prezesowi
Rady Ministrow pozostawia decyzje co do wskazania podmiotow, do ktérych
przepisy ustawy znajda zastosowanie, stoi w opozycji do art. 92 ust. 1
Konstytucji réwniez i z tego wzgledu, ze nie jest dopuszczalne aby
prawodawczym  decyzjom organu wladzy wykonawczej pozostawié
ksztaltowanie zasadniczych elementéw regulacji prawnej (wyrok z dnia 25

maja 1998 r., sygn. akt U 19/97).

Biorac powyzsze pod uwage wnoszg o dokonanie oceny, czy wskazane w
petitum wniosku przepisy ustawy o racjonalizacji zatrudnienia w panstwowych
jednostkach budzetowych i niektérych innych jednostkach sektora finansow
publicznych w latach 2011-2013 sa zgodne z Konstytucja i powinny staé sig

obowigzujacym prawem.

Bl s

Bronistaw Komorowski
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