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WYROK


z dnia 17 marca 1998 r.


Sygn. U. 23/97








Trybuna³ Konstytucyjny w sk³adzie:





B³a¿ej Wierzbowski – przewodnicz¹cy


Jadwiga Skórzewska-£osiak


Janusz Trzciñski – sprawozdawca





Joanna Szymczak – protokolant








po rozpoznaniu 17 marca 1998 r. na rozprawie sprawy z wniosku Komisji Krajowej NSZZ “Solidarnoœæ” z udzia³em umocowanych przedstawicieli uczestników postêpowania: wnioskodawcy, Ministra Edukacji Narodowej oraz Prokuratora Generalnego o zbadanie zgodnoœci:


 rozporz¹dzenia 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)








o r z e k a :





rozporz¹dzenie 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


I


1. Komisja Krajowa NSZZ “Solidarnoœæ” wyst¹pi³a 7 listopada 1997 r. o zbadanie zgodnoœci rozporz¹dzenia 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, ¿e treœæ rozporz¹dzenia, wydanego na podstawie art. 31 i 33 ust. 3 ustawy z 26 stycznia 1982 r. - Karta Nauczyciela, przy regulacji zasad obliczania wynagrodzeñ nauczycielskich, zani¿y³a wysokoœæ nale¿nej nauczycielom p³acy w porównaniu z ustaleniami zasad wzrostu p³ac przyjêtymi przez Trójstronn¹ Komisjê do spraw Spo³eczno-Gospodarczych. W ustaleniach przyjêtych przez Komisjê 28 sierpnia 1996 r. przewidziano bowiem dla pracowników oœwiaty i wychowania podwy¿kê o 21,5% w porównaniu z rokiem 1996, natomiast z analizy za³¹cznika Nr 1 do rozporz¹dzenia zawieraj¹cego tabelê miesiêcznych stawek wynagrodzenia zasadniczego wynika, i¿ ustaleñ tych nie wykonano. Podwy¿ka wynagrodzeñ nauczycielskich nast¹pi³a, lecz w stopniu ni¿szym ni¿ przewidziano w ustaleniach.


Skutki finansowe zani¿enia wynagrodzenia zasadniczego s¹, w ocenie wnioskodawcy, daleko id¹ce, bowiem obni¿enie wynagrodzenia zasadniczego powoduje równoczeœnie zani¿enie wysokoœci nale¿nych dodatków, które obliczane s¹ procentowo w relacji do wynagrodzenia zasadniczego. Na brak realizacji ustaleñ Komisji Trójstronnej wskazuje równie¿, zdaniem wnioskodawcy, skierowane do wojewodów pismo Ministra Edukacji Narodowej z 19 marca 1997 r., w którym Minister informuje, ¿e wynagrodzenia zasadnicze nauczycieli “zwiêkszone zosta³y o 19,6%”.


Niewykonanie ustaleñ Komisji Trójstronnej, wed³ug wnioskodawcy, narusza art. 4 ust. 2 ustawy z 26 stycznia 1982 r. - Karta Nauczyciela stanowi¹cy, ¿e rozporz¹dzenia i zarz¹dzenia przewidziane t¹ ustaw¹ podlegaj¹ uzgodnieniu ze zwi¹zkami zawodowymi zrzeszaj¹cymi nauczycieli, a przez to narusza równie¿ art. 7 Konstytucji RP. Obowi¹zek uzgadniania ze zwi¹zkami np. podwy¿ki wynagrodzeñ, zgodnie z art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela nie ogranicza siê bowiem jedynie do obowi¹zku dokonywania wspólnych ustaleñ, ale równie¿ ich przestrzegania.


Do wniosku do³¹czono wyci¹g z za³¹cznika Nr 1 do zaskar¿onego rozporz¹dzenia (Tabela miesiêcznych stawek wynagrodzenia zasadniczego w z³otych), opracowany ze wskazaniem na ró¿nice miêdzy nale¿n¹ a rzeczywist¹ podwy¿k¹ wynagrodzeñ nauczycieli a tak¿e kserokopiê Ustaleñ Trójstronnej Komisji do Spraw Spo³eczno-Gospodarczych z 28 sierpnia 1996 r. i powo³anego pisma Ministra Edukacji Narodowej (podpisanego przez Podsekretarza Stanu mgr Kazimierza Derê) do wojewodów z 19 marca 1997 roku.





2. Minister Edukacji Narodowej w piœmie z 19 stycznia 1998 r. uzna³ zarzuty zawarte we wniosku za nieuzasadnione stwierdzaj¹c, ¿e wydane przez niego rozporz¹dzenie 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 stwierdzi³, i¿ na podstawie art. 31 ustawy z 26 stycznia 1982 r.� - Karta Nauczyciela Minister Edukacji Narodowej upowa¿niony zosta³ do okreœlenia w drodze rozporz¹dzenia, w porozumieniu z Ministrem Pracy i Polityki Socjalnej, wysokoœci stawek wynagrodzenia zasadniczego, dodatków, wynagrodzenia za zajêcia dodatkowe oraz zasad zaszeregowania i przyznawania dodatków do wynagrodzenia nauczycieli a tak¿e szczegó³owych zasad awansowania nauczycieli do wy¿szego szczebla wynagrodzenia zasadniczego. Z treœci powy¿szego pisma wynika, i¿ ustawodawca przewidzia³ wspó³uczestniczenie w stanowieniu tego aktu w formie “porozumienia” wy³¹cznie dla Ministra Pracy i Polityki Socjalnej.


Jednoczeœnie Karta Nauczyciela w art. 4 ust. 2 ustali³a, i¿ rozporz¹dzenia i zarz¹dzenia przewidziane ustaw¹ podlegaj¹ uzgodnieniu ze zwi¹zkami zawodowymi zrzeszaj¹cymi nauczycieli. Œwiadczy to niew¹tpliwie o tym, ¿e zamiarem ustawodawcy by³o zagwarantowanie zwi¹zkom zawodowym mo¿liwoœci udzia³u w procesie wydawania aktów wykonawczych do ustawy, natomiast ustalenia wymaga forma tego wspó³udzia³u.


Analiza sformu³owania u¿ytego w art. 4 ust. 2, jak te¿ innych przepisów Karty Nauczyciela wskazuje, i¿ ustawodawca nie u¿y³ w tym przepisie typowej, polecanej w zasadach techniki prawodawczej (zob. Uchwa³a Nr 147 Rady Ministrów z 1991 r.) formu³y “w uzgodnieniu” lecz formu³ê “podlegaj¹ uzgodnieniu”, która zosta³a u¿yta tylko raz w ca³ej ustawie - w³aœnie w art. 4 ust. 2. W pozosta³ych zaœ przepisach przewiduj¹cych wspó³uczestniczenie innych podmiotów w wydawaniu aktów wykonawczych ustawodawca konsekwentnie u¿ywa wy³¹cznie pojêcia “w porozumieniu”. Zak³adaj¹c domniemanie racjonalnoœci dzia³ania ustawodawcy nale¿y przyj¹æ, ¿e pojêcie “podlegaj¹ uzgodnieniu” u¿yte w art. 4 ust. 2 Karty nie mo¿e oznaczaæ tego samego co “okreœliæ w porozumieniu” czy nawet “w uzgodnieniu”, czyli nie mo¿e byæ równoznaczne z pojêciem zgody na treœæ aktów wykonawczych do Karty Nauczyciela wszystkich, dzia³aj¹cych w Polsce, zwi¹zków zawodowych nauczycieli.


Dodatkowym argumentem na rzecz przekonania, ¿e nie by³o zamiarem ustawodawcy stawianie znaku równoœci miêdzy pojêciem “podlegaj¹ uzgodnieniu” a pojêciem “w uzgodnieniu”, b¹dŸ “w porozumieniu” jest zdaniem wnioskodawcy fakt, ¿e w Karcie Nauczyciela, w przeciwieñstwie do ustawy o zwi¹zkach zawodowych z 23 maja 1991 r. nie przewidziano ¿adnego trybu rozstrzygania sytuacji, w których nie mo¿na uzyskaæ zgody pomiêdzy organem wydaj¹cym akt normatywny a zwi¹zkami zawodowymi wspó³uczestnicz¹cymi w wydawaniu aktu, lub w razie rozbie¿noœci stanowisk w ³onie samych zwi¹zków zawodowych. Jest ma³o prawdopodobne, aby ustawodawca godzi³ siê z tym, ¿e niektóre upowa¿nienia ustawowe zawarte w Karcie mog¹ pozostaæ nie wykonane wskutek np. braku zgody na treœæ aktu wykonawczego choæby jednego zwi¹zku zawodowego, szczególnie w odniesieniu do sprawy tak wa¿nej jak ustalenie zasad wynagradzania nauczycieli. Nie mieœci³oby siê w domniemaniu racjonalnoœci dzia³añ ustawodawcy stworzenie mo¿liwoœci blokowania przez choæby jeden zwi¹zek zawodowy przyznania ogó³owi nauczycieli w kraju podwy¿ki wynagrodzenia.


Powy¿sze argumenty, zdaniem Ministra, uprawniaj¹ do postawienia tezy, ¿e sformu³owanie “rozporz¹dzenia i zarz¹dzenia... podlegaj¹ uzgodnieniu ze zwi¹zkami zawodowymi...” u¿yte w art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela oznacza dla organów zobligowanych do wydania aktów wykonawczych do Karty “obowi¹zek uzyskania opinii i wymiany pogl¹dów o stanowiskach wszystkich zwi¹zków zawodowych zrzeszaj¹cych nauczycieli, a tak¿e jak najpe³niejszego uwzglêdnienia ich oczekiwania i interesu ca³ego œrodowiska nauczycielskiego, pozostaj¹c jednoczeœnie w zgodnie z przepisami konstytucji i ustawami (w tym ustaw¹ bud¿etow¹ na dany rok okreœlaj¹c¹ m.in. œrodki przewidziane na wynagrodzenia)”.


Jako dodatkowe argumenty na rzecz takiego rozumienia powy¿szego sformu³owania Minister powo³a³ równie¿ interpretacjê pojêcia “w porozumieniu” dokonan¹ przez Trybuna³ Konstytucyjny w orzeczeniu z 20 kwietnia 1992 r. (U.12/92) jak te¿ dyskusjê w Senacie w trakcie prowadzonych w 1996 r. prac legislacyjnych nad nowelizacj¹ Karty Nauczyciela. Jedna z poprawek do tego aktu dotyczy³a w³aœnie treœci art. 4 ust. 2.  W poprawce tej (uchwa³a Senatu z 24 maja 1996 r.) Senat proponowa³, aby w celu jednoznacznego rozstrzygniêcia w¹tpliwoœci jakie wzbudza jego rozumienie, dotychczasow¹ formu³ê zast¹piæ sformu³owaniem, i¿ akty wykonawcze do ustawy wydaje siê po zasiêgniêciu opinii zwi¹zków zawodowych w zakresie i na zasadach okreœlonych w ustawie o zwi¹zkach zawodowych.


Mimo, i¿ Sejm odrzuci³ powy¿sz¹ poprawkê Senatu nie przes¹dzi³o to, zdaniem Ministra, sprawy prawid³owej interpretacji art. 4 ust. 2 Karty, a tylko pozostawi³o stan niepewnoœci. Minister Edukacji Narodowej uwa¿a, i¿ zawarte w art. 4 ust. 2 Karty sformu³owanie zawiera jedynie obowi¹zek zasiêgniêcia opinii odpowiednich instancji zwi¹zkowych i do³o¿enia wszelkich starañ aby te opinie w miarê mo¿liwoœci w najszerszym zakresie uwzglêdniæ. Natomiast w wypadku utrzymywania siê rozbie¿nych stanowisk pomiêdzy poszczególnymi zwi¹zkami, b¹dŸ braku mo¿liwoœci uwzglêdnienia ich stanowiska, minister nie mo¿e nie wykonaæ swoich konstytucyjnych kompetencji polegaj¹cych na wykonaniu obowi¹zków wynikaj¹cych z ustawy.


Dzia³ania, jakie podj¹³ Minister przed wydaniem kwestionowanego rozporz¹dzenia, mieœci³y siê w tak rozumianym wspó³uczestnictwie zwi¹zków zawodowych w procesie stanowienia prawa. Rozporz¹dzenie to, jak stwierdzi³ Minister, przed jego wydaniem zosta³o poddane procedurze uzgodnieniowej zarówno ze zwi¹zkami zawodowymi, jak te¿ z ministrami. Projekt podwy¿ek p³ac nauczycielskich, bêd¹cy przedmiotem rozporz¹dzenia, przedstawiono zwi¹zkom zawodowym zrzeszaj¹cym nauczycieli na konferencji uzgodnieniowej 4 marca 1997 r. Kolejne konferencje w tej sprawie odby³y siê 10 i 13 marca 1997 r. W wyniku ostatniej konferencji podpisano protokó³ ustaleñ i rozbie¿noœci. Ponadto zwi¹zki zawodowe sformu³owa³y i og³osi³y swoje ostateczne stanowiska wobec projektu rozporz¹dzenia, zaœ Minister Edukacji Narodowej poinformowa³ Prezesa Rady Ministrów o utrzymuj¹cej siê rozbie¿noœci co do wysokoœci projektowanych w rozporz¹dzeniu podwy¿ek. Tak wiêc, w ocenie Ministra, zwi¹zki zawodowe nie tylko mia³y mo¿liwoœæ wyra¿enia opinii o projekcie rozporz¹dzenia, ale prowadzone by³y z nimi d³ugotrwa³e rozmowy zmierzaj¹ce do osi¹gniêcia mo¿liwie jak najpe³niejszego uwzglêdnienia ich wniosków.


Do pisma Ministra do³¹czono szereg dokumentów dotycz¹cych zawartych w nim stwierdzeñ: rz¹dowy projekt ustawy - Karta Nauczyciela (druk sejmowy nr 109), pisma skierowane do zwi¹zków zawodowych zrzeszaj¹cych nauczycieli zapraszaj¹cych na konferencjê uzgodnieniow¹ w sprawie waloryzacji p³ac pracowników oœwiaty, wraz z listami obecnoœci przedstawicieli zwi¹zków zawodowych z 4, 10 i 13 marca 1997 r., protokó³ ustaleñ i rozbie¿noœci w sprawie waloryzacji wynagrodzeñ pracowników oœwiaty dokonanych 13 marca 1997 r., stanowiska niektórych zwi¹zków (ZNP, “Solidarnoœæ”) wobec projektu rozporz¹dzenia jak równie¿ pismo Ministra Edukacji Narodowej z 17 marca 1997 r. skierowane do Prezesa Rady Ministrów informuj¹ce o przebiegu rozmów i utrzymuj¹cych siê rozbie¿noœciach.





3. Prokurator Generalny w swoim stanowisku z 20 stycznia 1998 r. stwierdzi³, i¿ zaskar¿one rozporz¹dzenie 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 podniós³, i¿ gdyby zamiarem ustawodawcy by³o uzale¿nienie wydania rozporz¹dzenia od dokonania ze zwi¹zkami zawodowymi wi¹¿¹cych ustaleñ co do jego treœci, to przepis upowa¿niaj¹cy do jego wydania musia³by mieæ inne, stanowcze brzmienie, zgodne z zaleceniami przewidzianymi w § 54 ust. 2 uchwa³y nr 147 Rady Ministrów z 5 listopada 1991 roku. Tego warunku jednak treœæ art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela nie spe³nia. Przepis ten nie zawiera wymogu zgody wszystkich zainteresowanych zwi¹zków zawodowych na treœæ aktu  wykonawczego do Karty Nauczyciela. Nak³ada jedynie na Ministra obowi¹zek kontaktowania siê ze zwi¹zkami zawodowymi w toku prac poprzedzaj¹cych wydanie danego aktu normatywnego i branie pod uwagê zg³oszonych uwag i postulatów. Obowi¹zek ten Minister Edukacji Narodowej wype³ni³.


Za takim rozumieniem treœci rozpatrywanego przepisu przemawia równie¿, zdaniem Prokuratora, wyk³adnia przepisów konstytucji oraz obowi¹zuj¹cej ustawy o zwi¹zkach zawodowych. Zgodnie bowiem z trójpodzia³em w³adzy minister stanowi element w³adzy wykonawczej i wydaje na podstawie upowa¿nienia i w celu wykonania ustawy - rozporz¹dzenia (art. 149 ust. 2 i art. 92 ust. 1 konstytucji). Natomiast rola zwi¹zków zawodowych, je¿eli chodzi o stanowienie prawa, jest inna. Maj¹ one, na mocy art. 59 ust. 2 konstytucji prawo do rokowañ, w szczególnoœci w celu rozwi¹zywania sporów zbiorowych oraz do zawierania uk³adów zbiorowych i innych porozumieñ. Uprawnienia te zosta³y szczegó³owo okreœlone w rozdziale 3 ustawy z 23 maja 1991 r. o zwi¹zkach zawodowych. Uprawnienia te s¹ rozleg³e, lecz ¿aden przepis nie uzale¿nia mo¿liwoœci wydania aktu prawnego od wyra¿enia zgody na jego treœæ przez organizacjê zwi¹zkow¹, jakkolwiek istnieje wymóg opiniowania za³o¿eñ  i projektów aktów normatywnych przez zwi¹zki zawodowe (art. 19 ust. 1 ustawy o zwi¹zkach zawodowych). Zawarta we wniosku wyk³adnia art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela oznacza³aby zniweczenie nie tylko kompetencji Ministra Edukacji Narodowej, lecz uniemo¿liwi³aby wykonanie Karty Nauczyciela.


Prawid³owa wyk³adnia art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela, oparta na treœci przytoczonych przepisów konstytucji i ustawy o zwi¹zkach zawodowych, przy za³o¿eniu racjonalnoœci dzia³añ ustawodawcy prowadzi wiêc, zdaniem Prokuratora Generalnego, do wniosku, ¿e termin “podlega uzgodnieniu” nie oznacza, i¿ na wydanie rozporz¹dzeñ i zarz¹dzeñ przez Ministra Edukacji Narodowej musi byæ zgoda wszystkich zwi¹zków  zrzeszaj¹cych nauczycieli. Przepis ten nale¿y rozumieæ w ten sposób, ¿e Minister powinien braæ pod uwagê propozycje zg³oszone przez zwi¹zki zawodowe.





II





Na rozprawie 17 marca 1998 r. wnioskodawca podtrzyma³ swój pisemny wniosek.


Przedstawiciel Ministra Edukacji Narodowej wniós³ o nieuwzglêdnienie wniosku. 


Przedstawiciel Prokuratora Generalnego odwo³uj¹c siê do pisemnego stanowiska tak¿e wniós³ o nieuwzglêdnienie wniosku. 





III





Trybuna³ Konstytucyjny zwa¿y³ co nastêpuje:





1. Zarzut zawarty we wniosku dotyczy mocy obowi¹zuj¹cej ca³ego aktu normatywnego. Zakwestionowano w nim bowiem sam tryb wydania rozporz¹dzenia Ministra Edukacji Narodowej z 19 marca 1997 r. w sprawie wynagradzania nauczycieli. Odstêpstwo w zaskar¿onym rozporz¹dzeniu od ustalonych przez Trójstronn¹ Komisjê do Spraw Spo³eczno-Gospodarczych zasad podwy¿ki przeciêtnego wynagrodzenia nauczycieli, skutkuje, zdaniem wnioskodawcy, naruszeniem przepisu art. 4 ust. 2 ustawy z 26 stycznia 1982 r. - Karta Nauczyciela przewiduj¹cego, i¿ wszelkie rozporz¹dzenia i zarz¹dzenia wydawane na podstawie tej ustawy podlegaj¹ uzgodnieniu ze zwi¹zkami zawodowymi zrzeszaj¹cymi nauczycieli.


Jak wynika z treœci wniosku, procedura uzgadniania podwy¿ki wynagrodzeñ w ramach Komisji Trójstronnej traktowana jest przez wnioskodawcê jako wype³nienie przewidzianego w art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela obowi¹zku uzgodnienia ze zwi¹zkami zawodowymi aktu wykonawczego do Karty Nauczyciela, tzn. rozporz¹dzenia dotycz¹cego wynagrodzeñ nauczycieli, zaœ odstêpstwo od treœci ustaleñ Komisji jako naruszenie art. 4 ust. 2. 


Kwesti¹ wstêpn¹ winna byæ wiêc uprzednia weryfikacja zawartej we wniosku tezy o to¿samoœci postêpowania uzgadniaj¹cego prowadzonego w ramach Komisji Trójstronnej z jednej strony i uzgadniania ze zwi¹zkami zawodowymi treœci rozporz¹dzeñ i zarz¹dzeñ, o których stanowi art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela z drugiej. Wyjaœnienia wymaga zatem charakter postêpowania uzgadniaj¹cego, a tak¿e charakter i znaczenie prawne ustaleñ przyjmowanych przez Komisjê Trójstronn¹ do Spraw Spo³eczno-Gospodarczych.





a) Mechanizm  negocjacyjnego ustalania œrodków na wynagrodzenia sfery bud¿etowej, w ramach którego przewidziane s¹ okreœlone kompetencje Komisji Trójstronnej, wprowadzony zosta³ ustaw¹ z dnia 23 grudnia 1994 r. o kszta³towaniu œrodków na wynagrodzenia w pañstwowej sferze bud¿etowej oraz o zmianie niektórych ustaw (Dz.U. z 1995 r. Nr 34, poz. 163) i nie jest objêty formu³¹ art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela. Ustawa o kszta³towaniu œrodków na wynagrodzenia wprowadzi³a negocjacyjny system ustalania wynagrodzeñ sfery bud¿etowej. Art. 4 omawianej ustawy wprowadza dwustopniow¹ procedurê opiniowania i uzgadniania prognozowanego przeciêtnego wynagrodzenia i miêdzydzia³owych relacji tego wynagrodzenia na rok nastêpny. Propozycjê dotycz¹c¹ powy¿szej materii Rada Ministrów winna przed³o¿yæ, w terminie do 20 lipca ka¿dego roku, ogólnokrajowym organizacjom zwi¹zków zawodowych zrzeszaj¹cych pracowników sfery bud¿etowej w celu wyra¿enia opinii. Wraz z t¹ propozycj¹ Rada Ministrów przedstawia powy¿szym podmiotom informacje o przewidywanych zmianach cen towarów i us³ug  konsumpcyjnych, przewidywanym wzroœcie wynagrodzeñ w sektorze przedsiêbiorstw oraz innych za³o¿eniach makroekonomicznych, w tym zmiany realnej wartoœci przeciêtnego wynagrodzenia w pañstwowej sferze bud¿etowej na okresy wieloletnie. Opinie do tej propozycji wyra¿aj¹ organizacje zwi¹zkowe w terminie 20 dni od jej przedstawienia.


Dane te s¹ nastêpnie przedstawiane, wraz z proponowan¹ kalkulacyjn¹ liczb¹ etatów w pañstwowej sferze bud¿etowej, Trójstronnej Komisji do Spraw Spo³eczno-Gospodarczych w terminie do 15 sierpnia ka¿dego roku w celu ich uzgodnienia. Je¿eli Komisja Trójstronna uzgodni wysokoœæ prognozowanego przeciêtnego wynagrodzenia oraz miêdzydzia³owe relacje tego wynagrodzenia, to Rada Ministrów zobowi¹zana jest do uwzglêdnienia w projekcie ustawy bud¿etowej œrodków na wynagrodzenia zapewniaj¹cych osi¹gniêcie ustalonej wysokoœci prognozowanego przeciêtnego wynagrodzenia (art. 4 ust. 4). W wypadku nie uzgodnienia stanowiska Trójstronnej Komisji w ci¹gu dwóch tygodni od przedstawienia propozycji, Rada Ministrów przyjmuje do projektu ustawy bud¿etowej jako wi¹¿¹ce prognozowane przeciêtne wynagrodzenie (art. 4 ust. 5). Przyjêta metoda dotyczy prognozowanego przeciêtnego wynagrodzenia, przez które ustawa (art. 3 ust. 3) rozumie “œredniomiesiêczn¹ wielkoœæ wynagrodzeñ osobowych, nagród z zak³adowego funduszu nagród oraz honorariów za pracê œwiadczon¹ na podstawie stosunku pracy - w przeliczeniu na 1 etat kalkulacyjny”. Tak przyjête prognozowane przeciêtne wynagrodzenie wraz z miêdzydzia³owymi relacjami tego wynagrodzenia w pañstwowej sferze bud¿etowej jest corocznie, w oparciu o art. 4 ust. 1 ustawy, przedmiotem negocjacji w ramach Komisji Trójstronnej z udzia³em przedstawicieli organizacji zwi¹zków zawodowych pracowników sfery bud¿etowej o zasiêgu ogólnokrajowym.


Status Komisji Trójstronnej do Spraw Spo³eczno-Gospodarczych, utworzonej uchwa³¹ Rady Ministrów Nr 7/94 z 15 lutego 1994 r. a tak¿e jej kompetencje zawarte zarówno w ustawie z 23 grudnia 1994 r. o kszta³towaniu œrodków na wynagrodzenia w pañstwowej sferze bud¿etowej, jak te¿ w ustawie z 16 grudnia 1994 r. o negocjacyjnym systemie kszta³towania przyrostu przeciêtnych wynagrodzeñ w podmiotach gospodarczych oraz o zmianie niektórych ustaw, by³y ju¿ przedmiotem oceny Trybuna³u Konstytucyjnego. W orzeczeniu z 6 maja 1997 r. (sygn. U.2/96) Trybuna³, rozpatruj¹c charakter zaskar¿onej uchwa³y Rady Ministrów Nr 7/94 w sprawie powo³ania Trójstronnej Komisji do Spraw Spo³eczno-Gospodarczych, wypowiedzia³ siê równie¿ w sprawie charakteru prawnego Komisji Trójstronnej, jej kompetencji oraz mocy wi¹¿¹cej jej ustaleñ. Zgodnie z pogl¹dem Trybuna³u: “Uchwa³a stanowi element uspo³ecznienia rz¹dzenia i tworzenia prawa w sferze zwi¹zanej z wa¿nymi dla pracobiorców, pracodawców oraz rz¹du zagadnieniami spo³eczno-gospodarczymi. Powo³uj¹c do ¿ycia Trójstronn¹ Komisjê uchwa³a sformalizowa³a w pewnej sferze opiniowanie i konsultowanie przez rz¹d okreœlonych zagadnieñ zwi¹zanych z realizacj¹ polityki spo³eczno-ekonomicznej oraz przebiegu i sterowania procesami gospodarczymi (...) Uchwa³a powo³a³a  zatem organ pomocniczy Rady Ministrów uzgadniaj¹cy te zagadnienia. Charakter Komisji Trójstronnej jako organu pomocniczo-doradczego Rady Ministrów dodatkowo podkreœla fakt braku kompetencji decyzyjnych po stronie tego organu (...) Wprowadzenie Trójstronnej Komisji do postanowieñ zawartych w ustawach i przyznanie jej na mocy tych ustawowych regulacji pewnych kompetencji, nawet tych wi¹¿¹cych, nie zmieni³o jednak prawnego charakteru dzia³ania tego organu ani jego kompetencji w odniesieniu do zakresu uregulowanego w zaskar¿onej uchwale. Komisja w dalszym ci¹gu dzia³a w ramach kompetencji rz¹du, bowiem jej uprawnienia odnosz¹ siê do fazy projektowania bud¿etu. Komisja mo¿e negocjowaæ i postulowaæ okreœlone rozwi¹zania odnosz¹ce siê tylko do projektu bud¿etu. Rz¹d jest zobowi¹zany uwzglêdniæ uzgodnienia Komisji w projekcie ustawy bud¿etowej. Zarazem jednak propozycje te mog¹ byæ korygowane przez parlament w wyniku debaty i g³osowania nad ustaw¹ bud¿etow¹. (...) Rozwi¹zanie przewidziane w zaskar¿onej uchwale, ³¹cznie z rozwi¹zaniami obu ustaw, przewiduj¹cymi mo¿liwoœæ negocjacji w ramach Trójstronnej Komisji nie zastêpuj¹ (...) ani istniej¹cych instytucji prawa pracy, ani ustawodawstwa dotycz¹cego zwi¹zków zawodowych i w niczym nie ograniczaj¹ dotychczasowych uprawnieñ zwi¹zków. Trójstronna Komisja nie wypowiada siê w kwestiach okreœlaj¹cych prawa i obowi¹zki zwi¹zków zawodowych, ale wyra¿a opiniê w kwestiach natury ogólnej o znaczeniu istotnym dla spo³eczeñstwa. Pozwala to z jednej strony na zapoznanie siê instytucji rz¹dowych z prezentowan¹ przez zwi¹zki zawodowe opini¹,  z drugiej zaœ umo¿liwia zwi¹zkom w³¹czenie siê w proces podejmowania decyzji dotycz¹cych poziomu ¿ycia ró¿nych grup spo³eczeñstwa” (orzeczenie z 6 maja 1997 r., sygn. U.2/96, OTK ZU Nr 2/97, s. 136-137).


Wobec tak okreœlonej roli Komisji Trójstronnej oraz charakteru jej ustaleñ oczywiste jest, ¿e ustalenia te nie mog¹ byæ punktem odniesienia dla oceny wype³nienia przez Ministra Edukacji Narodowej obowi¹zku wynikaj¹cego z art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela. Ustalenia te odnosz¹ siê do innego zagadnienia - jedynie do projektowania bud¿etu pañstwa i dotycz¹, zgodnie z tytu³em ustawy, kszta³towania œrodków na wynagrodzenia w pañstwowej sferze bud¿etowej. Nie zastêpuj¹ te¿ - jak stwierdzi³ Trybuna³ - ani istniej¹cych instytucji prawa pracy, ani te¿ uprawnieñ zwi¹zków zawodowych przewidzianych przepisami ustawowymi. W razie uzgodnienia przez Komisjê wysokoœci prognozowanego przeciêtnego wynagrodzenia, na Radzie Ministrów ci¹¿y obowi¹zek uwzglêdnienia w projekcie ustawy bud¿etowej œrodków zapewniaj¹cych osi¹gniêcie ustalonej wysokoœci tego wynagrodzenia. Jest to podstawowy i w istocie jedyny obowi¹zek prawny na³o¿ony na Radê Ministrów po zakoñczeniu postêpowania uzgadniaj¹cego przewidzianego w art. 4 ustawy o kszta³towaniu œrodków na wynagrodzenia. O tym, czy wynegocjowane w ramach Komisji propozycje zostan¹ zawarte w ustawie bud¿etowej ostatecznie decyduje jednak parlament.





b) Inny charakter posiada przewidziany w art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela wspó³udzia³ zwi¹zków zawodowych w kszta³towaniu aktów wykonawczych do Karty. Decyduj¹ o tym ró¿nice dotycz¹ce zarówno przedmiotu, podmiotów uczestnicz¹cych w tym stanowieniu jak te¿ samej formy tego wspó³udzia³u. Przedmiotem tego wspó³udzia³u s¹ “rozporz¹dzenia i zarz¹dzenia przewidziane ustaw¹”, zaœ zakres podmiotowy obejmuje zwi¹zki zawodowe zrzeszaj¹ce nauczycieli. Inny charakter, o czym ni¿ej, posiada równie¿ forma tego wspó³uczestnictwa w tworzeniu prawa.


Tak wiêc, w ocenie Trybuna³u, wniosek oparty zosta³ na b³êdnej przes³ance uto¿samiaj¹cej ustalenia Komisji Trójstronnej ze spe³nieniem warunku przewidzianego w art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela i zwi¹zanego z uprawnieniami nie Komisji Trójstronnej, lecz zwi¹zków zawodowych. Bior¹c jednak¿e pod uwagê fakt, ¿e materialnie przedmiot zaskar¿onego rozporz¹dzenia wi¹¿e siê z ustaleniami Komisji Trójstronnej i ¿e ustalenia te w procesie decyzyjnym zwi¹zanym z okreœleniem wynagrodzeñ nauczycieli stanowi³y pewien etap zwi¹zany z kszta³towaniem treœci prawa, Trybuna³ postanowi³ zbadaæ równie¿ czy rzeczywiœcie i o ile  rozporz¹dzenie odbiega od ustaleñ Komisji Trójstronnej.


W tym zakresie Trybuna³ ustali³, i¿ Rada Ministrów wykona³a obowi¹zek na³o¿ony na ni¹ przez art. 4 ust. 4 ustawy o kszta³towaniu œrodków na wynagrodzenia. Analiza projektu ustawy bud¿etowej z³o¿onego do Sejmu 28 paŸdziernika 1996 r., jak te¿ jego uzasadnienie wskazuje, i¿ w dziale: “oœwiata i wychowanie” Rada Ministrów uwzglêdni³a uzgodnion¹ przez Komisjê Trójstronn¹ podwy¿kê przeciêtnego wynagrodzenia o 21,5% a tak¿e ustalony na 1 kwietnia 1997 r. termin podwy¿ki wynagrodzeñ. Jak wskazano w uzasadnieniu do tego projektu “Przeciêtne wynagrodzenie w dziale oœwiata i wychowanie na jeden etat kalkulacyjny po uwzglêdnieniu podwy¿ki wynagrodzeñ od 1 kwietnia 1997 r. o 172,20 z³ wyniesie w 1997 r. 914,20 z³ i wzroœnie nominalnie w porównaniu z 1996 r. (751,90 z³) o 21,5% realnie zaœ o 5,7%”. (Uzasadnienie do projektu ustawy bud¿etowej na 1997 r., Druk Sejmowy Nr 1973, s. 208). Wykonanie tego obowi¹zku nie oznacza, i¿ ustalenia te w pe³nym zakresie zosta³y zawarte w ustawie bud¿etowej.


Ocena za³¹czonych do wniosku dokumentów wzbudza w¹tpliwoœci, czy uzasadniony jest zarzut o znacznym odstêpstwie wprowadzonych podwy¿ek od ustaleñ Komisji Trójstronnej. Do³¹czone do wniosku wyliczenie odstêpstwa od ustaleñ Komisji Trójstronnej bazuje bowiem na stanowi¹cej za³¹cznik do rozporz¹dzenia tabeli wynagrodzeñ zasadniczych, które nie s¹ to¿same z bêd¹cymi przedmiotem ustaleñ Komisji wynagrodzeniami przeciêtnymi ustalonymi wed³ug regu³y zawartej w art. 3 ust. 3 ustawy o kszta³towaniu œrodków na wynagrodzenia w pañstwowej sferze bud¿etowej.


W konkluzji tego fragmentu uzasadnienia Trybuna³ Konstytucyjny pragnie zwróciæ uwagê na okolicznoœæ,  i¿ ustalenia Komisji Trójstronnej co do wynagrodzeñ, jakkolwiek pozostaj¹ w zwi¹zku z zaskar¿onym do TK rozporz¹dzeniem z 19 marca 1997 r., to jednak nie mog¹ byæ punktem odniesienia dla oceny wykonania przez Ministra Edukacji Narodowej obowi¹zku sformu³owanego w art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela, tzn. poddania uzgodnieniu ze zwi¹zkami zawodowymi rozporz¹dzenia. Myl¹ce w sprawie jest to, ¿e na uzgodnienie dokonane w trybie art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela (m.in. w sprawie wysokoœci wynagrodzeñ nauczycieli) na³o¿y³y siê uzgodnienia dokonane w ramach Komisji Trójstronnej wy³¹cznie w sprawie wysokoœci prognozowanego przeciêtnego wynagrodzenia, któr¹ to kwestiê reguluje odrêbnie art. 4 ust. 4 ustawy z 23 grudnia 1994 r. o kszta³towaniu œrodków na wynagrodzenia.


Teza, i¿ ustalenia Komisji Trójstronnej nie mog¹ byæ punktem odniesienia dla oceny wykonania przez Ministra Edukacji Narodowej obowi¹zku p³yn¹cego z art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela, jest zarówno dla Ministra jak te¿ Prokuratora Generalnego tak oczywista, ¿e ten w¹tek wniosku pominiêty jest zarówno w omawianym piœmie Ministra, jak te¿ w stanowisku Prokuratora Generalnego.





2. Okreœlenia “w porozumieniu”, “w uzgodnieniu”, “za zgod¹”, “przy udziale”, “po zasiêgniêciu opinii” itp. wystêpuj¹ doœæ czêsto w przepisach prawnych upowa¿niaj¹cych organ prawotwórczy do stanowienia prawa. Wyra¿aj¹ one wiêzy wspó³zale¿noœci pomiêdzy ró¿nymi podmiotami, z których jeden jest organem stanowi¹cym prawo. W wypadku gdy okreœlenia te wi¹zane s¹ nie wy³¹cznie z organami pañstwa, lecz z podmiotami o charakterze spo³ecznym, w doktrynie prawa fakt ten kwalifikuje siê jako przejaw uspo³ecznienia procesu tworzenia prawa. U¿ycie powy¿szych pojêæ w przepisach dotycz¹cych dzia³alnoœci prawotwórczej okreœla cechy tej dzia³alnoœci - winna siê ona odbyæ przy wspó³dzia³aniu innych, poza organem prawotwórczym, podmiotów. Za ich poœrednictwem prawodawca kszta³tuje te¿ wzajemne stosunki prawne miêdzy ró¿nymi podmiotami. Od doboru tych okreœleñ uzale¿niony winien byæ zarówno stopieñ zwi¹zania organu prawotwórczego okreœlon¹ decyzj¹ organu z nim wspó³dzia³aj¹cego, jak te¿ treœæ praw i obowi¹zków organu prawotwórczego i podmiotu wspó³dzia³aj¹cego.


Za³o¿enie to mo¿liwe jest do wykonania pod warunkiem, ¿e prawodawca u¿ywa okreœleñ dostatecznie ostrych, b¹dŸ te¿ pos³uguje siê dodatkowo innymi œrodkami wskazuj¹cymi na istotê u¿ywanego pojêcia, w szczególnoœci poprzez okreœlenie konsekwencji prawnych braku owego wspó³dzia³ania przy stanowieniu prawa. To, ¿e prawodawca u¿ywa czêsto okreœlonych zwrotów jêzykowych nie zawsze w dostatecznie okreœlonych znaczeniach i nie zawsze konsekwentnie dostrzega siê w literaturze prawniczej (np. S. Wronkowska, M. Zieliñski, Problemy i zasady redagowania tekstów prawnych, Warszawa 1993, s. 68).


Samo u¿ycie wskazanych formu³, bez bli¿szego okreœlenia treœci praw i obowi¹zków organu prawotwórczego i organizacji (cia³) wspó³uczestnicz¹cych w procesie prawotwórczym rodzi te¿ okreœlone trudnoœci zwi¹zane ze sposobem realizacji tego wspó³uczestnictwa w praktyce. Z problemem tym Trybuna³ Konstytucyjny spotyka³ siê ju¿ wielokrotnie przy kontroli formalnej aktów prawotwórczych, 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 te¿ K. 7/95) formu³uj¹c, w szczególnoœci gdy chodzi o formê wspó³dzia³ania w postaci “wyra¿enia opinii”, tak¿e treœæ obowi¹zków spoczywaj¹cych na organie prawotwórczym. W rozpatrywanej 20 kwietnia 1993 r. sprawie (sygn. U.12/92) opartej o zarzut naruszenia trybu wydania rozporz¹dzenia Ministra Edukacji Narodowej z 14 kwietnia 1992 r. w sprawie warunków i sposobu organizowania nauki religii w szko³ach publicznych Trybuna³ zaj¹³ siê pojêciem odnosz¹cym siê do innej postaci wspó³uczestnictwa w procesie tworzenia prawa. Dokonuj¹c wyk³adni u¿ytego w art. 12 ust. 2 ustawy z 7 wrzeœnia 1992 r. o systemie oœwiaty pojêcia “w porozumieniu” (“Minister Edukacji Narodowej w porozumieniu z w³adzami Koœcio³a Katolickiego i Polskiego Autokefalicznego Koœcio³a Prawos³awnego oraz innych Koœcio³ów i zwi¹zków wyznaniowych okreœla, w drodze rozporz¹dzenia...”) Trybuna³ stwierdzi³, i¿ pojêcie “w porozumieniu” u¿yte w ustawie “nie mo¿e oznaczaæ powszechnej zgody wszystkich Koœcio³ów i zwi¹zków wyznaniowych, dzia³aj¹cych w Polsce. Bior¹c bowiem pod uwagê zarówno iloœæ jak i zró¿nicowanie tych podmiotów, jest rzecz¹ ma³o prawdopodobn¹ osi¹gniêcie ich ca³kowitej i wspólnej akceptacji spraw uregulowanych zaskar¿onym rozporz¹dzeniem (...) Pojêcie w porozumieniu u¿yte przez ustawodawcê nie mo¿e zatem byæ traktowane jako równoznaczne z pojêciem zgody wszystkich dzia³aj¹cych w Polsce Koœcio³ów i zwi¹zków wyznaniowych. Gdyby ustawodawca chcia³ nadaæ pojêciu porozumienia tak¹ treœæ wyraŸnie by to sformu³owa³ w art. 12 ust. 2 ustawy o systemie oœwiaty (...) Dodatkowym argumentem przemawiaj¹cym za tym, ¿e nie by³o zamiarem ustawodawcy stawianie znaku równoœci miêdzy porozumieniem a zgod¹ jest fakt, ¿e w ustawie o systemie oœwiaty nie przewidziano ¿adnego trybu rozstrzygania ewentualnych sporów miêdzy podmiotami, w porozumieniu z którymi Minister Edukacji Narodowej mia³ wydaæ rozporz¹dzenie wykonawcze. W tej sytuacji pojêcie w porozumieniu u¿yte w ustawie o systemie oœwiaty oznacza dla Ministra Edukacji Narodowej jedynie obowi¹zek zebrania informacji i wymiany pogl¹dów o stanowiskach wszystkich Koœcio³ów i zwi¹zków wyznaniowych zainteresowanych nauczaniem religii w szko³ach publicznych, aby móc najpe³niej uwzglêdniæ ich oczekiwania, pozostaj¹c w zgodzie z przepisami Konstytucji i ustawami” (OTK w 1993 r. cz. I, s. 106-107).


Trudnoœci jakie napotyka Trybuna³ przy wyk³adni okreœlonych formu³ u¿ywanych przez ustawodawcê dla wyra¿enia wspó³uczestnictwa w procesie tworzenia prawa, w szczególnoœci zwi¹zane z koniecznoœci¹ wykraczania poza ustalenie samego sensu jêzykowego, odnotowywane s¹ równie¿ w nauce. Jak zauwa¿y³ K. Dzia³ocha (Podstawowe kierunki i problemy orzecznictwa Trybuna³u Konstytucyjnego (w:) Orzecznictwo Trybuna³u Konstytucyjnego (1986-1993), Warszawa 1996, s. 18) “nasuwa siê tutaj uwaga - zw³aszcza co do trybu zasiêgania opinii o projektach ustaw i innych aktów - ¿e istniej¹ce w prawie rozwi¹zania s¹ ma³o racjonalne i w obecnych warunkach prawotwórstwa obowi¹zuj¹ce procedury niemal musz¹ byæ naruszane. De lege ferenda nale¿y m.zd. przejœæ - na wzór innych pañstw - na stacjonarne formy zasiêgania opinii zainteresowanych krêgów spo³ecznych w procesie stanowienia prawa (rady, komisje dzia³aj¹ce przy organach lub cia³a niezale¿ne od nich i z³o¿one z przedstawicieli rz¹du, zwi¹zków zawodowych (organizacji spo³ecznych) oraz pracodawców). Dotyczy to zw³aszcza ustawodawstwa socjalnego”.


Jako próbê racjonalizacji wskazanego stanu, id¹c¹ w kierunku uporz¹dkowania i skonkretyzowania pojêæ dotycz¹cych wspó³uczestnictwa w procesie tworzenia prawa odczytaæ nale¿y regulacje zawarte w Zasadach Techniki Prawotwórczej (§ 53 i 54), stanowi¹cych za³¹cznik do uchwa³y Nr 147 Rady Ministrów z dnia 5 listopada 1991 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej (MP Nr 44 poz. 310). Adresatem tych zasad s¹ jednak jedynie naczelne i centralne organy administracji pañstwowej oraz inne jednostki podleg³e Radzie Ministrów i Prezesowi Rady Ministrów, a nie Sejm. Zgodnie z § 54 pkt 2 powy¿szych Zasad przepisowi upowa¿niaj¹cemu do wspó³uczestnictwa w wydaniu aktu normatywnego nale¿y nadaæ brzmienie “...w uzgodnieniu z”, b¹dŸ “... w porozumieniu z” w tych wypadkach, je¿eli wspó³uczestniczenie ma polegaæ na osi¹gniêciu porozumienia w sprawie treœci aktu, a nastêpstwem braku porozumienia ma byæ to, ¿e akt nie dochodzi do skutku. Powy¿sza dyrektywa zawarta w zasadach mo¿e stanowiæ podstawê dla ustalenia intencji ustawodawcy, pod warunkiem jednak¿e, ¿e projekt pochodzi od organu zobowi¹zanego do przestrzegania tych zasad. Warunek ten nie odnosi siê do art. 4 ust. 2 ustawy z 26 stycznia 1982 r. - Karta Nauczyciela. Jego treœæ nie zosta³a zawarta w rz¹dowym projekcie tej ustawy, lecz sformu³owana i dodana przez sam Sejm. Ponadto powy¿sze Zasady Techniki Prawodawczej obowi¹zuj¹ dopiero od 1992 roku.





3. Przepis art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela (“Rozporz¹dzenia i zarz¹dzenia (...) podlegaj¹ uzgodnieniu ze zwi¹zkami zawodowymi...”) dotyczy z pewnoœci¹ wspó³uczestnictwa zwi¹zków zawodowych w procesie tworzenia prawa. U¿yty w nim termin “uzgodnienie”, zgodnie z jego sensem jêzykowym oznaczaæ ma czynnoœæ polegaj¹c¹ na “doprowadzeniu do braku rozbie¿noœci”, “ujednolicaniu” czy te¿ “harmonizowaniu” (w znaczeniu “wzajemnego dostosowania” - S³ownik Jêzyka Polskiego pod red. M. Szymczaka, Warszawa 1978, s. 642). Co prawda, jedno ze znaczeñ tego terminu sprowadza siê do “obopólnego wyra¿enia na coœ zgody” (j.w.), lecz ustawodawca przy konstruowaniu tej formy wspó³uczestnictwa zwi¹zków zawodowych w procesie tworzenia prawa k³adzie nacisk nie na efekt uzgodnienia w postaci osi¹gniêcia zgody, lecz raczej na fakt uzgadniania, na sam proces dochodzenia do tej zgody; ujednolicania czy te¿ wzajemnego dostosowywania (harmonizowania) swoich stanowisk. Œwiadczy o tym zawarcie przed rozwa¿anym pojêciem s³owa “podlegaj¹”. Oznacza to na³o¿enie na Ministra Edukacji Narodowej przede wszystkim obowi¹zku poddania treœci aktów wykonawczych do ustawy procedurze uzgodnieniowej celem wypracowania wspólnego stanowiska.


Ten kierunek interpretacji potwierdza równie¿ wyk³adnia historyczna, oparta na analizie dokumentów zwi¹zanych z procesem uchwalania Karty Nauczyciela. Analizowany przepis art. 4 ust. 2 Karty nie by³ zawarty w tekœcie rz¹dowego projektu ustawy, lecz zrodzi³ siê w toku dalszych prac sejmowych. Analiza Biuletynów ze wspólnych posiedzeñ Komisji Oœwiaty i Wychowania oraz Komisji Prac Ustawodawczych, w trakcie których rozpatrywany by³ ten projekt (posiedzenia 28 listopada i 3 grudnia 1981 r.) wskazuje, i¿ przepis o uzgadnianiu aktów normatywnych przewidzianych Kart¹ Nauczyciela wprowadzony zosta³ w trakcie prac utworzonej dla przygotowania ostatecznej wersji tego projektu podkomisji, pocz¹tkowo do przepisów przejœciowych i koñcowych jako jej art. 94a, a nastêpnie przesuniêty do rozdzia³u 1 ustawy jako ust. 2 art. 4. Jego treœæ rekomendowana ostatecznie Sejmowi do uchwalenia w sprawozdaniu Komisji Oœwiaty i Wychowania oraz Komisji Prac Ustawodawczych z dnia 4 grudnia 1981 r. (druk Nr 119) mia³a nastêpuj¹ce brzmienie: “Rozporz¹dzenia, uchwa³y i zarz¹dzenia przewidziane ustaw¹ podlegaj¹ uzgodnieniu ze zwi¹zkami zawodowymi zrzeszaj¹cymi nauczycieli oraz przedstawieniu Komisjom Sejmowym przed ich wydaniem”.


O tym, ¿e rozwa¿ana by³a kwestia charakteru, a w szczególnoœci mocy wi¹¿¹cej czynnoœci “uzgadniania” œwiadczy dyskusja na posiedzeniu po³¹czonych Komisji w dniu 28 listopada 1981 r., jaka wywi¹za³a siê po zg³oszeniu przez Przewodnicz¹cego Komisji Prac Ustawodawczych pos³a W. Zakrzewskiego propozycji, aby treœci art. 94a nadaæ brzmienie: “Rozporz¹dzenia i zarz¹dzenia przewidziane ustaw¹ powinny byæ przedstawione w³aœciwym Komisjom Sejmu PRL. Komisjom wraz z projektem winny byæ przedstawione protoko³y uzgodnieñ ze zwi¹zkami zawodowymi zrzeszaj¹cymi nauczycieli”. W toku dyskusji nad charakterem owych “protoko³ów uzgodnieñ” wyjaœniono, i¿ s¹ to dokumenty sporz¹dzane w postêpowaniu uzgadniaj¹cym. Z punktu widzenia prawnego zawieraæ one mog¹ równie¿ rozbie¿ne stanowiska stron postêpowania uzgadniaj¹cego. Inna propozycja, aby w celu wzmocnienia stanowiska zwi¹zków  zawodowych dodaæ do art. 94a sformu³owanie “pod rygorem niewa¿noœci”, nie uzyska³a ani poparcia podkomisji, ani po³¹czonych Komisji Oœwiaty i Wychowania oraz Komisji Prac Ustawodawczych (Biuletyn z posiedzenia Komisji Oœwiaty i Wychowania oraz Komisji Prac Ustawodawczych odbytego 28 listopada 1981 r., Nr 409/VIII kad., s. 47/48).


Tak wiêc w sposób wyraŸny projektodawcy, umieszczaj¹c wyk³adane pojêcie w tekœcie projektu mieli œwiadomoœæ, i¿ “uzgodnienie” nie mo¿e zawsze oznaczaæ ca³kowitej i powszechnej zgody miêdzy organem prawotwórczym i wszystkimi podmiotami uczestnicz¹cymi w procesie stanowienia aktu normatywnego na wszystkie rozwi¹zania tego aktu, lecz oznaczaæ musi poddanie treœci stanowionych aktów sformalizowanej procedurze uzgodnieniowej z podmiotami upowa¿nionymi do tej formy uczestnictwa w procesie stanowienia aktu normatywnego w celu jej osi¹gniêcia. Instrumentem tej procedury winny byæ protoko³y uzgodnieñ, ale te¿ rozbie¿noœci w razie braku zgody na treœæ rozwi¹zañ aktu. Osi¹gniêcie zgody uzale¿nione jest bowiem nie tylko od woli stron, ale te¿ innych, zewnêtrznych wobec tej woli czynników. Szczególnie wyraŸnie uwidacznia siê to w³aœnie w odniesieniu do treœci aktu normatywnego dotycz¹cego wynagrodzeñ, których wysokoœæ kszta³towana jest œrodkami przewidzianymi w bud¿ecie, zaœ uwzglêdniaj¹c dodatkowo formê bud¿etu, niezgodnoœæ treœci rozporz¹dzenia w sprawie wynagrodzeñ z treœci¹ ustawy bud¿etowej kwalifikowana musia³aby byæ w kategoriach nielegalnoœci. Rozporz¹dzenie winno bowiem byæ zgodne nie tylko z ustaw¹, na podstawie której zosta³o wydane, ale tak¿e z treœci¹ innych ustaw. 


Trybuna³ nie podzieli³ pogl¹du Ministra Edukacji Narodowej, ¿e uzgodnienie “oznacza nadanie podmiotowi wspó³dzia³aj¹cemu z organem stanowi¹cym akt normatywny pewnych kompetencji w zakresie stanowienia prawa, oczywiœcie wraz z przyjêciem wspó³odpowiedzialnoœci za wydany akt normatywny” (s. 3 pisma). Zdaniem Trybuna³u, ani formu³a “w porozumieniu”, ani te¿ “w uzgodnieniu”, u¿ywane w przepisach dotycz¹cych stanowienia aktów normatywnych nie prowadz¹ do tezy, ¿e podmiot upowa¿niony do tych form wspó³uczestnictwa uzyskuje przez to kompetencjê do stanowienia prawa i jest wspó³odpowiedzialny za wydany akt normatywny. Kompetencji, w szczególnoœci o takim charakterze jak kompetencja prawotwórcza, nie mo¿na bowiem domniemywaæ. Przekonanie to wzmacnia dodatkowo fakt (co Minister dostrzega), ¿e obowi¹zuj¹ca Konstytucja RP, przyjmuj¹c zamkniêty system Ÿróde³ prawa, w sposób w miarê œcis³y ustala kr¹g podmiotów wyposa¿onych w kompetencje prawotwórcze. Za treœæ aktów normatywnych ponosz¹ odpowiedzialnoœæ, czy to w postaci odpowiedzialnoœci politycznej czy te¿ konstytucyjnej, równie¿ wy³¹cznie te podmioty, tzn. organy pañstwa.


Wspó³uczestnictwo okreœlonych podmiotów, wystêpuj¹ce we wskazanych formach, odnosi siê do kszta³towania treœci aktów normatywnych w stadium prac przygotowawczych jeszcze przed wydaniem aktu. Zak³ada ono nie tylko obowi¹zek zapewnienia przez organ prawotwórczy informacji o projekcie decyzji prawotwórczej, lecz równie¿ dyskusjê o merytorycznej treœci tego projektu, mo¿liwoœæ prezentowania ró¿nych stanowisk, próby ich ujednolicania i wzajemnego dostosowywania do oczekiwañ partnerów tej dyskusji - wreszcie wypracowanie ostatecznej, w miarê mo¿liwoœci wspólnej  i optymalnej decyzji prawotwórczej. Za³o¿ony w tej postaci wspó³uczestnictwa wp³yw partnerów na treœæ aktu prawotwórczego wymaga, aby w razie wyst¹pienia rozbie¿noœci co do treœci rozwi¹zañ i koniecznoœci przyjêcia wersji projektodawcy, koniecznoœæ ta by³a dostatecznie umotywowana.


Ca³kowita zgoda na rozwi¹zania zawarte w projekcie aktu normatywnego jest bowiem tylko jedn¹ z mo¿liwoœci w procesie uzgadniania treœci aktu normatywnego, gdy¿ jej osi¹gniêcie pozostawaæ mo¿e, jak wskazywano, poza wol¹ podmiotów w nim uczestnicz¹cych (np. zwiazanie Ministra postanowieniami bud¿etu). Warunek jej osi¹gniêcia jako wymóg niezbêdny dla mocy obowi¹zuj¹cej danego aktu normatywnego zaciera³by równie¿ ró¿nice miêdzy wspó³uczestnictwem w procesie stanowienia prawa, a wspó³stanowieniem w postaci wydania wspólnego aktu normatywnego przez dwa podmioty wyposa¿one w kompetencje prawotwórcz¹, b¹dŸ te¿ konstrukcj¹ przewidzian¹ w § 54 pkt 3 Zasad Techniki Prawotwórczej wyra¿on¹ w przepisach prawnych terminem “po zatwierdzeniu przez”. Art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela nie przewiduje wydania rozporz¹dzenia Ministra wspólnie ze zwi¹zkami zawodowymi ani nie uzale¿nia jego wydania od ich zgody.





4. Na podstawie dokumentów przedstawionych przez Ministra Edukacji Narodowej Trybuna³ Konstytucyjny ustali³, i¿ treœæ rozporz¹dzenia Ministra Edukacji Narodowej z 19 marca 1997 r. w sprawie wynagrodzania nauczycieli poddana zosta³a uzgodnieniu ze zwi¹zkami zawodowymi zrzeszaj¹cymi nauczycieli a wiêc, ¿e spe³niony zosta³ obowi¹zek opisany w art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela. Jego pierwotny projekt wraz z tabelami stawek wynagrodzenia zasadniczego oraz dodatków funkcyjnych i s³u¿bowych przed³o¿ono zwi¹zkom zawodowym 27 lutego 1997 r. na konferencji uzgadniaj¹cej projekty aktów wykonawczych do Karty Nauczyciela. W dniu 4 marca 1997 r. odby³y siê negocjacje strony rz¹dowej ze zwi¹zkami zawodowymi zrzeszaj¹cymi nauczycieli poœwiêcone wy³¹cznie wdro¿eniu podwy¿ek wynagrodzeñ od 1 kwietnia 1997 r. Nastêpne spotkanie negocjacyjne odby³o siê 10 marca 1997 r. Na tym spotkaniu przedstawiono kolejny wariant waloryzacji wynagrodzeñ nauczycieli o 19,2% i podwy¿szenie dodatków ustalonych w stawkach kwotowych o 15%, przyjmuj¹c za podstawê wyliczenia skutków finansowych œrodki przyznane w ustawie bud¿etowej (w kwocie bazowej na podwy¿ki) i w rezerwie bud¿etowej. W trakcie tego spotkania przewodnicz¹cy Sekcji Krajowej Oœwiaty i Wychowania NSZZ “Solidarnoœæ” wyrazi³ gotowoœæ podjêcia negocjacji w przypadku, gdyby wynagrodzenie zasadnicze nauczycieli wzros³o o 19,6% pozostawiaj¹c do rozstrzygniêcia wzrost innych sk³adników wynagrodzenia.


W trakcie negocjacji prowadzonych 13 marca 1997 r., w celu zbli¿enia stanowisk przedstawiono zwi¹zkom zawodowym kolejny wariant waloryzacji wynagrodzeñ uwzglêdniaj¹cy podwy¿szenie wynagrodzenia zasadniczego o 19,6% a pozosta³ych dodatków okreœlonych w stawkach kwotowych o 10%. Mimo, ¿e wariant ten uwzglêdnia³ pierwotny wniosek NSZZ “Solidarnoœæ”, jego przedstawiciele nie wyrazili zgody na tak¹ propozycjê wzrostu stawek wynagrodzenia zasadniczego zg³aszaj¹c kolejne propozycje. Sprowadza³y siê one w zasadzie do maksymalnego zwiêkszenia stawek wynagrodzeñ zasadniczych przy radykalnym ograniczeniu œrodków na godziny ponadwymiarowe i zmniejszeniu skali wzrostu pozosta³ych sk³adników wynagrodzenia.


Rozmowy 13 marca zosta³y zakoñczone sporz¹dzeniem protoko³u ustaleñ i rozbie¿noœci. Zwi¹zki zawodowe zobowi¹za³y siê do przedstawienia ostatecznych stanowisk 14 marca 1997 r. Tego dnia Ministerstwo Edukacji Narodowej zosta³o zawiadomione przez  Sekcjê Krajow¹ Oœwiaty i Wychowania NSZZ “Solidarnoœæ”, ¿e zwi¹zek nie wyra¿a zgody na przedstawione przez MEN rozwi¹zania.


Zwi¹zek Nauczycielstwa Polskiego, w stanowisku z 17 marca 1997 r. zaakceptowa³ projekt tabeli stawek wynagrodzenia zasadniczego nauczycieli pod warunkiem podniesienia najni¿szego wynagrodzenia w grupie wykszta³cenie œrednie i inne, w przedziale sta¿u do 2 lat do kwoty 335 z³ (co Ministerstwo uwzglêdni³o w tabeli) oraz rzetelnego rozliczenia skutków wprowadzenia podwy¿ki do 15 czerwca 1997 roku.


W sytuacji uzgodnienia ze wszystkimi zwi¹zkami zawodowymi tekstu rozporz¹dzenia, z wyj¹tkiem tabeli stawek wynagrodzenia zasadniczego nauczycieli (za³¹cznik Nr 1 do rozporz¹dzenia) co do której brak by³o zgodnoœci pomiêdzy zwi¹zkami zawodowymi Minister Edukacji Narodowej 19 marca 1997 r. wyda³ rozporz¹dzenie w sprawie wynagrodzeñ nauczycieli. Dodatkow¹ przyczyn¹ zakoñczenia postêpowania negocjacyjnego ze zwi¹zkami zawodowymi by³a koniecznoœæ dotrzymania okreœlonego w art. 31 ust. 2 ustawy bud¿etowej na rok 1997 z dnia 21 lutego 1997 r. (Dz.U. Nr 19, poz. 106) terminu podwy¿ek wynagrodzeñ dla pracowników pañstwowej sfery bud¿etowej ustalonego na 1 kwietnia 1997 r. Uznanie bowiem, ¿e brak jednolitego stanowiska zwi¹zków zawodowych uniemo¿liwia podpisanie rozporz¹dzenia spowodowa³oby, ¿e nauczyciele nie mogliby otrzymaæ podwy¿szonego wynagrodzenia w ustawowym terminie p³atnoœci.


Przedstawione wy¿ej dzia³ania, jakie podj¹³ Minister Edukacji Narodowej, w ocenie Trybuna³u Konstytucyjnego wyczerpuj¹ treœæ pojêcia “uzgodnienie” zawartego w art. 4 ust. 2 Karty Nauczyciela. Zaskar¿one rozporz¹dzenie poddane zosta³o procedurze uzgadniaj¹cej, w trakcie której zwi¹zki zawodowe mia³y mo¿liwoœæ nie tylko wyra¿enia opinii o projekcie rozporz¹dzenia, ale prowadzone by³y z nimi negocjacje zmierzaj¹ce do osi¹gniêcia mo¿liwie pe³nego uwzglêdnienia ich wniosków. Œwiadczy o tym przyjêcie w ostatecznym jego tekœcie niektórych propozycji NSZZ “Solidarnoœæ” i Zwi¹zku Nauczycielstwa Polskiego. Na przeszkodzie w pe³nym uzgodnieniu stanowisk projektodawcy i podmiotów uczestnicz¹cych w procesie stanowienia tego aktu sta³y warunki zawarte w ustawie bud¿etowej - koniecznoœæ utrzymania siê w ramach przyznanych Ministerstwu œrodków na waloryzacjê wynagrodzeñ nauczycieli, jak te¿ dotrzymania ustalonego w tej ustawie terminu podwy¿ki wynagrodzeñ.





Z tych wzglêdów Trybuna³ Konstytucyjny orzek³ jak w sentencji.
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