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upon the conformity of the Act of 22" December 2011 on Amendment of Certain Acts
Related to the Implementation of the Budget Act (reference symbol of files K 1/12) to
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cial remunerations from previous year inconsistent with article 2, article 31(3), article
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Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ust. 1 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze
zm.), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia
w sprawie wniosku Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego z 10 stycznia 2012 r.
(sygn. akt K 1/12), jednoczesnie wnoszac o stwierdzenie, ze art. 22 i art. 23
ustawy z dnia 22 grudnia 2011 r. o zmianie niektérych ustaw zwiazanych z re-
alizacjg ustawy budzetowej (Dz. U. Nr 291, poz. 1707):

1) sa zgodne z:

= art. 2 w zwigzku z art. 88 ust. 1 Konstytucji,

= art. 2 w zwiazku z art. 178 ust. 2 Konstytucji,

= art. 64 ust. 1 iust. 2 wzwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

= art. 178 ust. 2 w zwigzku z art. 216 ust. 5 Konstytucji,

= art. 219 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji;

2) nie s3 niezgodne z art. 2 Konstytucji w zakresie, w jakim wyraza zasady
poprawnej legislacji, oraz z art. 88 ust. 2, art. 220 ust. 1 i art. 221 Konstytucji.
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Uzasadnienie

I. Przedmiot kontroli

Przedmiot kontroli w niniejszym postepowaniu stanowia art. 22 i art. 23
ustawy z dnia 22 grudnia 2011 r. o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z re-
alizacja ustawy budzetowej (Dz. U. Nr 291, poz. 1707, dalej: ustawa okotobu-
dzetowa, u.0.) w brzmieniu:

Artykul 22 ust. 1: ,W roku 2012 podstawe ustalenia wynagrodzenia zasad-
niczego sedziego, o ktorej mowa w art. 91 § 1c ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. -
Prawo o ustroju sagdow powszechnych (Dz. U. Nr 98, poz. 1070, z pdzn. zm.),
stanowi przeci¢tne wynagrodzenie w drugim kwartale 2010 r. ogloszone w ko-
munikacie Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego’,

Ustep 2: ,,Ilekro¢ w odrebnych przepisach jest mowa o podstawie wynagro-
dzenia sedziego okreslonej w art. 91 § 1c ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. - Pra-
wo o ustroju sgdéw powszechnych, w roku 2012 za podstawe te przyjmuje si¢
przecigtne wynagrodzenie w drugim kwartale 2010 r. ogloszone w komunika-
cie Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego”,

Artykut 23 ust. 1: ,W roku 2012 podstawe ustalenia wynagrodzenia zasad-
niczego sedziego Sadu Najwyzszego, o ktorej mowa w art. 42 § 2 ustawy z dnia
23 listopada 2002 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz. U. Nr 240, poz. 2052, z pozn.
zm.), stanowi przecietne wynagrodzenie w drugim kwartale 2010 r. ogloszone
w komunikacie Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego,

Ustep 2: ,,Ilekro¢ w odrebnych przepisach jest mowa o podstawie wynagro-
dzenia sedziego Sadu Najwyzszego okreslonej w art. 42 § 2 ustawy z dnia 23 li-
stopada 2002 r. o Sadzie Najwyzszym, w roku 2012 za podstawe te przyjmuje
sie przecietne wynagrodzenie w drugim kwartale 2010 r. ogtoszone w komuni-
kacie Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego”

Kwestionowane przez Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego (dalej: wnio-
skodawca) przepisy okreslaja podstawe wynagrodzenia sedziow sagddéw po-
wszechnych oraz sedziéw Sadu Najwyzszego w 2012 r. Mechanizm ustalania
wynagrodzen sedziow tych sadow reguluje odpowiednio art. 91 § 1c ustawy
z dnia 27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju sagdow powszechnych (Dz. U. Nr 98,
poz. 1070 ze zm., dalej: u.p.u.s.p.) oraz art. 42 ust. 2 ustawy z dnia 23 listopada
2002 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz. U. Nr 240, poz. 2052 ze zm., dalej: ustawa
o SN). Wysoko$¢ wynagrodzenia stanowi iloczyn podstawy oraz mnoznika
okreslonego w ustawie. Za podstawe wynagrodzenia zasadniczego sedziego
w danym roku przyjmuje si¢ przecigtne wynagrodzenie w drugim kwartale
roku poprzedniego, oglaszane w trybie okreslonym w art. 20 pkt 2 ustawy
z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spolecznych (t.,j. Dz. U. z 2004 r. Nr 39, poz. 353 ze zm.), tj. w drodze ko-
munikatu Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego (GUS). Z kolei mnoz-
nik zalezy od zajmowanego stanowiska stuzbowego i wynosi od 2,05 do 3,23
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w przypadku sedziéw sadéw powszechnych oraz 4,13 w przypadku sedziow
Sadu Najwyzszego.

Na mocy art. 22 i art. 23 u.o. wprowadzono odstepstwo od mechanizmu
ustalania wynagrodzen uregulowanego w art. 91 §lc u.p.u.s.p. oraz art. 42
ust. 2 ustawy o SN. W mys$l zakwestionowanych przepiséw podstawe ustala-
nia wynagrodzenia zasadniczego sedziego w 2012 r. stanowi¢ ma przecigtne
wynagrodzenie w drugim kwartale 2010 r., ktére wynosilo 3197,85 zt (por. Ko-
munikat Prezesa GUS z dnia 10 sierpnia 2010 r. w sprawie przeci¢tnego wyna-
grodzenia w drugim kwartale 2010 r., M. P. Nr 57, poz. 774). Skutkujg one tym
samym utrzymaniem w 2012 r. wysoko$ci wynagrodzen sedziowskich (,za-
mrozeniem”) na poziomie z 2010 r. Gdyby przepisy te nie zostaly uchwalone,
podstawe wynagrodzenia sedziego w 2012 r. stanowiloby przecietne wynagro-
dzenie w drugim kwartale 2011 r., ktére wynosito 3366,11 zI (por. Komunikat
Prezesa GUS z dnia 9 sierpnia 2011 r. w sprawie przecietnego wynagrodzenia
w drugim kwartale 2011 r., M. P. Nr 71 poz. 708). W rezultacie podstawa wy-
nagrodzenia sedziowskiego bytaby o 168,20 zt wyzsza, niz przy przyjeciu za
podstawe $redniego wynagrodzenia w IT kwartale 2010 r.

Podkreslenia wymaga, ze zaskarzone przepisy maja charakter epizodyczny
i obowigzujg wylgcznie w 2012 r. Wplywajg one jednocze$nie na wysokosé wy-
datkow z budzetu panstwa w czesci obejmujacej wynagrodzenia sedziowskie.
Ustalajgc poziom wydatkow w tym zakresie, w projekcie ustawy budzetowej
na 2012 r. uwzgledniono zmiany wynikajace z kwestionowanych w niniejszym
postepowaniu przepisow.

Il. Obowiazek zapewnienia sedziom wynagrodzenia
odpowiadajacego godnosci urzedu (art. 178 ust. 2 w zwigzku
z art. 216 ust. 5 art. 220 ust. 1 Konstytucji)

1. Zarzuty wnioskodawcy

W ocenie wnioskodawcy uregulowane w art. 91 § 1c u.p.u.s.p. oraz w art. 42
ust. 2 ustawy o SN zasady ustalania wynagrodzen odpowiednio sedziéw sa-
dow powszechnych oraz sedziéw Sadu Najwyzszego wyrazajg autonomiczne
zalozenia wzgledem pozostatych pracownikéw tzw. sfery budzetowej. Jak sie
wskazuje, przyjety mechanizm ksztaltowania wynagrodzen sedziowskich jest:
swynikiem kompromisu przedstawicieli wtadzy sadowniczej, ustawodawczej
oraz wykonawczej co do rozumienia art. 178 ust. 2 Konstytucji RP i takiego
uksztaltowania mechanizmu ustalania wynagrodzenia zasadniczego, ktére
w ich ocenie odpowiada rozumieniu konstytucyjnego wyrazenia «<wynagrodze-
nia odpowiadajacego godnosci urzedu»” (wniosek, s. 3). Mechanizm ten zostat
wprowadzony na mocy ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o zmianie ustawy —
Prawo o ustroju sgdéw powszechnych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.
Nr 56, poz. 459, dalej: ustawa z 2009 r.) i zapewnia utrzymanie dotychczasowej
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wysoko$ci uposazenia sedziowskiego takze w wypadku, gdy wysokos¢ prze-
cigtnego wynagrodzenia w skali kraju podlega obnizeniu. Jednoczesnie zakla-
da: ,automatyczne podwyzszenie wynagrodzen sedziéw w przypadku wzro-
stu wysoko$ci przecietnego wynagrodzenia (...) niezaleznie od przejsciowych
trudno$ci finansowych czy sytuacji gospodarczej kraju”, przyznajac sedziom:
»podmiotowe prawo do podwyzszenia wynagrodzenia zasadniczego, ktorego
przestanka jest wzrost przecietnego wynagrodzenia w drugim kwartale roku
poprzedzajacego” (wniosek, s. 4). Uprawnienie to ma charakter bezwarunko-
Wy, z uwagi za$ na jego zakotwiczenie konstytucyjne podlega znacznie bardziej
intensywnej ochronie w poréwnaniu z waloryzacyjnym mechanizmem ustala-
nia wynagrodzen pozostatych grup zawodowych.

Z chwilg opublikowania przez Prezesa GUS komunikatu w sprawie wy-
sokosci przecietnego wynagrodzenia w drugim kwartale 2011 r., co nastapito
12 sierpnia 2011 r., sedziowie spetnili przestanki do nabycia prawa do wyna-
grodzenia ustalonego na podstawie przecietnego wynagrodzenie w drugim
kwartale 2011 r., cho¢ realizacja tego uprawnienia mogta nastapi¢ dopiero
z poczatkiem kolejnego (2012) roku. W tym zakresie nabyli prawo, a co naj-
mniej ekspektatywe maksymalnie uksztaltowana, do wynagrodzenia zasadni-
czego w tej wysokosci na przyszty rok.

Charakteryzujac konstytucyjne wymogi dotyczace ksztattowania wysoko-
$ci wynagrodzen sedziowskich, wnioskodawca wskazal, opierajac si¢ na te-
zach wyrazonych w zdaniu odrebnym do wyroku Trybunaly Konstytucyjnego
z 18 lutego 2003 r. (sygn. akt K 12/03), ze uposazenie sedziéw ma si¢ odrdzniaé
od innych wynagrodzen finansowanych z budzetu panstwa. Mechanizm usta-
lania wynagrodzen sedziowskich wprowadzony ustawa z 2009 r. gwarantuje
utrzymanie wysokos$ci wynagrodzen sedziowskich na dotychczasowym pozio-
mie takze w sytuacji, gdy w danym roku przeci¢tne wynagrodzenie byto nizsze
niz w roku poprzedzajacym. Celem tej regulacji jest uniezaleznienie wysokosci
wynagrodzenia sedziow od wahan koniunktury gospodarczej i stanu finanséw
publicznych, co stanowi konkretyzacje art. 178 ust. 2 Konstytucji. Koniecz-
no$¢ wprowadzenia oszczedno$ci w budzecie panstwa nie stwarza samodziel-
nej podstawy do ingerencji w sfere wynagrodzen sedziowskich — ogranicze-
nia z tego wzgledu sg bowiem dopuszczalne wtedy, gdy wartos¢ relacji kwoty
panstwowego dlugu publicznego do produktu krajowego brutto przekroczy ¥%s.
Tylko w takim wypadku aktualizuje si¢ wymodg zachowania rownowagi budze-
towej, ktorg wnioskodawca wywodzi z art. 220 ust. 1 Konstytucji.

W konsekwencji wnioskodawca uznal za niedopuszczalne ,,zamrozenie”
wynagrodzen sedziowskich jako stanowigce odstepstwo od mechanizmu usta-
lania wysokosci tych wynagrodzen, zagwarantowanego w art. 91 §1c u.p.u.s.p.
oraz w art. 42 ust. 2 ustawy o SN. Z tego wzgledu art. 22 i art. 23 ustawy okoto-
budzetowej sa — jego zdaniem - niezgodne z art. 178 ust. 2 w zwigzku z art. 216
ust. 51iart. 220 ust. 1 Konstytucji.
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2. Wzorce kontroli

2.1. Artykut 178 ust. 2 Konstytucji, w brzmieniu: ,,Sedziom zapewnia si¢
warunki pracy i wynagrodzenie odpowiadajace godnosci urzedu oraz zakre-
sowi ich obowigzkow”, stanowi jeden z przepiséw wyznaczajacych konsty-
tucyjny status sedziego. Pozostalymi przepisami okreslajacymi na szczeblu
ustawy zasadniczej pozycje sedzidw sa: art. 103 ust. 2, art. 178 ust. 1 i ust. 3
oraz art. 179-181 Konstytucji. Wymaga podkreslenia, Ze unormowane w tych
przepisach uprawnienia i obowiazki sedziéw nie majg charakteru autonomicz-
nego, ale stanowig instrumenty stuzace zabezpieczeniu niezaleznosci wladzy
sadowniczej i jej zdolnosci do niezawistego wymierzania sprawiedliwosci (por.
m.in. wyrok TK z 24 czerwca 1998 r., sygn. akt K 3/98). Stad tez nie moga
by¢ one traktowane w kategoriach personalnych przywilejow (por. wyrok TK
z 12 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 26/01).

Z uwagi na tre$¢ zarzutéw sformutowanych przez wnioskodawce analiza
wzorca zawartego w art. 178 ust. 2 Konstytucji odnosi si¢ wytacznie do zasad
ustalania wynagrodzen sedziowskich. Poming¢ mozna natomiast w tym miej-
scu kwestie dotyczace zapewnienia odpowiednich warunkéw pracy sedziego.

Sedziowie stanowig jedyng grupe zawodowa, w stosunku do ktorej zasa-
dy ustalania wynagrodzen zostaly uregulowane na szczeblu konstytucyjnym.
Naklada to na ustawodawce szczegdlne obowigzki zaréwno w kwestii ksztal-
towania poziomu wynagrodzen, jak i tworzenia gwarancji ich ochrony (por.
wyrok TK z 18 lutego 2004 r., sygn. akt K 12/03). Podkresla sie, Ze zasadniczym
celem wprowadzenia tych przepisow byto dazenie do zapewnienia stabilno-
$ci statusu materialnego 0sdb sprawujgcych funkcje orzecznicza, pozwalajacej
na unikanie sprzeniewierzenia sie¢ obowigzkowi bezstronnego orzekania oraz
jednocze$nie na umocnienie pozycji wladzy sagdowniczej w systemie organow
panstwowych (por. wyroki TK z: 11 lipca 2000 r., sygn. akt K 30/99; 4 pazdzier-
nika 2000 r., sygn. akt P 8/00; 12 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 26/01). Zasady
ksztattowania wynagrodzen sedziowskich sg bardziej korzystne w poréwnaniu
z pozostalymi grupami zawodowymi, czego przejawem jest takze brak obo-
wigzku zaplaty sktadek na ubezpieczenia spoteczne od przychodu osiggnietego
z tytulu sprawowania funkgji sedziego, jak réwniez szczegdlna regulacja doty-
czaca stanu spoczynku.

»Godno$¢ urzedu” sedziowskiego, ktora obok ,,zakresu obowigzkow” sta-
nowi kryterium ustalenia wysoko$ci wynagrodzenia sedziowskiego, jest poje-
ciem nieostrym. Ogolnie jest ono rozumiane jako $wiadomos$¢ wartosci urze-
du sedziego oraz szacunek do tego urzedu, co odnosi sie zaréwno do samych
sedziow, jak i oséb postronnych (por. postanowienie TK z 22 marca 2000 r.,
sygn. akt P 12/98), ponadto godne sprawowanie urzedu jest obowigzkiem kaz-
dego sedziego (wyrok TK z 4 pazdziernika 2000 r., sygn. akt P 8/00).

Na podstawie systematyki Konstytucji przyjmuje sie, ze adresatem art. 178
ust. 2 Konstytucji sa przede wszystkim organy panstwa (zwlaszcza ustawo-
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dawca), do ktorych zakresu dzialania nalezy ksztaltowanie wynagrodzen se-
dziowskich. Maja one obowigzek urzeczywistniania gwarancji zawartych we
wspomnianym przepisie. Norma ta nie ustanawia za§ prawa podmiotowego,
a wiec nie moze by¢ samoistng podstawg roszczen sedziéw wobec panstwa.
Podkresla sie rowniez, ze art. 178 ust. 2 Konstytucji nie determinuje jedno-
znacznie wysoko$ci wynagrodzenia sedziowskiego, w zwigzku z czym kryte-
ria wymienione w art. 178 ust. 2 Konstytucji nie moga podlega¢ przeliczeniu
na konkretng stawke wynagrodzenia. Ustawodawca okresla, jakie skladniki
i stawki wynagrodzenia sg zgodne z tymi kryteriami. Z drugiej strony gwaran-
cja ustanowiona w art. 178 ust. 2 Konstytucji wylgcza mozliwo$¢ uznaniowosci
w zakresie wyznaczenia wysoko$ci wynagrodzenia, jak tez ustalania indywi-
dualnych stawek wynagrodzenia dla poszczegélnych sedziow (por. wyrok TK
z 4 pazdziernika 2000 r., sygn. akt P 8/00).

Pomimo braku wyznaczenia w komentowanym przepisie precyzyjnych kry-
teriéw okreslenia wysokosci wynagrodzen sedziowskich, Trybunat Konstytu-
cyjny przyjmowal, ze: ,,[N]Jorma ta wyznacza, cho¢ w sposéb malo precyzyjny,
pewien konieczny standard, ktéry musi by¢ respektowany przez ustawodawce
przy ksztaltowaniu systemu wynagrodzen sedziowskich. Jej ogolne i niejedno-
znaczne sformulowanie, przybierajgce charakter konstytucyjnej klauzuli gene-
ralnej, nie stoi na przeszkodzie poszukiwaniu w niej przez Trybunal Konstytu-
cyjny kryteriow oceny kwestionowanych przepiséw ustawy i rozporzadzenia”
(wyrok TK z 4 pazdziernika 2000 r., sygn. akt P 8/00; por. tez wyrok TK z 18 lu-
tego 2004 r., sygn. akt K 12/03).

2.2. Powolane w charakterze zwigzkowych wzorcow kontroli art. 216 ust. 5
i art. 220 ust. 1 Konstytucji maja nastepujace brzmienie:

Artykut 216 ust. 5: ,Nie wolno zaciaga¢ pozyczek lub udziela¢ gwaran-
cji i poreczen finansowych, w nastepstwie ktérych panstwowy dtug publiczny
przekroczy ¥s wartoéci rocznego produktu krajowego brutto. Sposéb oblicza-
nia wartosci rocznego produktu krajowego brutto oraz panstwowego diugu
publicznego okresla ustawa’,

Artykut 220 ust. 1: ,,Zwigkszenie wydatkow lub ograniczenie dochodéw pla-
nowanych przez Rade Ministréw nie moze powodowa¢ ustalenia przez Sejm wiek-
szego deficytu budzetowego niz przewidziany w projekcie ustawy budzetowej’,

Artykut 216 ust. 5 Konstytucji wyznacza granice (limit) dtugu publicznego,
rozumianego jako suma zobowigzan sektora finanséw publicznych. Podobnie
jak w innych panstwach, limit ten zostal wyznaczony przez odniesienie do pro-
duktu krajowego brutto (PKB).

Przyjete ograniczenie w istotnym zakresie ksztaltuje ramy prowadzenia
gospodarki finansowo-budzetowej panstwa. Opiera si¢ ono na zalozeniu, ze
wprawdzie dlug publiczny jest zjawiskiem powszechnym we wspélczesnym
panstwie, to jednak jest on akceptowany tylko, o ile jego taczna wysokos$¢ nie
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przekroczy okreslonego putapu. Osiagnigcie tej granicy jest zjawiskiem wysoce
niekorzystnym dla stanu finanséw panstwa — coraz wieksza czes¢ dochodow
publicznych musi zosta¢ przeznaczona na splate zaciagnietych zobowigzan,
co ogranicza konieczne wydatki budzetowe w innych obszarach. Wplywa to
negatywnie na realizacje¢ przez panstwo zadan publicznych - sa wykonywane
w mniejszym zakresie, ze wzgledu na mniejszg pule wydatkéw, nizszy rozwoj
gospodarczy itd. Gtéwnym zrédlem diugu publicznego jest deficyt budzeto-
wy (przewidziana w ustawie budzetowej nadwyzka wydatkéw nad dochodami
panistwa), ktdry jest finansowany przez emisje papieréw warto$ciowych oraz
zacigganie pozyczek. Wysoko$¢ ewentualnego deficytu budzetowego okresla
Rada Ministréw w projekcie ustawy budzetowej, jednocze$nie deficyt nie moze
by¢ pokrywany przez zaciagganie zobowigzan w centralnym banku panstwa
(art. 220 Konstytucji).

Podkreslenia wymaga, ze w $wietle art. 216 ust. 5 Konstytucji moze dojs¢ do
sytuacji, w ktorej wysoko$¢ dlugu publicznego przekroczy wyznaczony w nim
limit. W kazdym jednak przypadku skutkiem przekroczenia limitu bedzie za-
kaz zaciggania dalszych zobowigzan.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego art. 216 ust. 5 Konstytucji je-
dynie incydentalnie stanowil wzorzec kontroli (por. w szczegdlnosci wyroki
TK z 18 lutego 2004 r., sygn. akt K 12/03 i 9 marca 2004 r., sygn. akt K 12/02).
W judykatach tych sad konstytucyjny uznal odpowiednio, ze przekroczenie
przez dtug publiczny limitu ¥; PKB stanowi okoliczno$¢ dopuszczajacg zmniej-
szenie wynagrodzen sedziowskich oraz ograniczenia uksztaltowanego w usta-
wie modelu opieki panstwa nad weteranami walk o niepodleglos¢, a zwlaszcza
inwalidami wojennymi.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157,
poz. 1240 ze zm., dalej: u.f.p., ustawa o finansach publicznych) przewiduje
procedury ostroznosciowe, ktdre majg zapobiega¢ przekroczeniu przez diug
publiczny limitu 60% PKB. Ich uruchomienie, z czym wiaze si¢ obowigzek
podjecia okreslonych dziatan oszczedno$ciowych, nastepuje odpowiednio
w wypadku przekroczenia limitu 50% i 55% PKB (por. art. 86-88 u.f.p.). Pod-
miotem zobowigzanym do kontroli przestrzegania limitu dtugu publicznego
jest Minister Finansow (art. 74 ust. 1 u.f.p.).

Zgodnie z dyspozycja art. 216 ust. 5 zdanie drugie Konstytucji okreélenie
sposobu obliczania wartosci rocznego PKB oraz panstwowego dlugu publicz-
nego stanowi materi¢ ustawows (por. w szczegolnosci art. 72 ust. 1 u.f.p.).

Drugi z przywolanych zwiazkowo wzorcéw kontroli — art. 220 ust. 1 Kon-
stytucji — wylacza mozliwos$¢ zwiekszenia przez Sejm wysokosci deficytu bu-
dzetowego ponad poziom okreslony w projekcie ustawy budzetowej. Deficyt
budzetowy stanowi nadwyzke wydatkow budzetu panstwa nad dochodami,
ustalong w ustawie budzetowej (por. art. 113 ust. 1 oraz art. 110 pkt 3 u.f.p.).
Zr6dha finansowania deficytu okresla ustawa (por. art. 113 ust. 2 u.f.p.), ustro-
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jodawca wylaczyl natomiast mozliwos¢ pokrywania deficytu budzetowego
przez zacigganie zobowigzan w centralnym banku panstwa. Wskaza¢ trzeba,
ze okreslona w ustawie budzetowej kwota deficytu stanowi jedynie prognoze;
ostateczna wysokos$¢ deficytu moze by¢ nizsza (co wynika np. z wyzszych od
zalozonych dochodéw czy tez nizszych wydatkow) albo moze przekroczy¢ za-
tozony limit.

Przyjmuje si¢, ze ograniczenie wynikajace z art. 220 ust. 1 Konstytucji
sprzyja¢ ma realizacji warto$ci konstytucyjnej, jaka jest rownowaga budzetowa
(por. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 220 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. IV, L. Garlicki (red.), Warszawa 2005, s. 1).

Komentowany przepis wyznacza zarazem uprawnienia Sejmu w zakresie
ksztaltowania wysoko$ci deficytu budzetowego, ktore obejmujg w szczegdlno-
$ci mozliwo$¢: 1) ustalenia nizszej kwoty deficytu budzetowego niz przewi-
dziana w projekcie, co moze polega¢ zwlaszcza na zmniejszeniu planowanych
wydatkéw przy zachowaniu planowanej kwoty dochodéw; 2) zwiekszenia
wydatkéw przy rownoczesnym zwiekszeniu dochodéw o te sama kwote, za-
chowujgc nominalnie wysoko$¢ deficytu budzetowego przewidziang w pro-
jekcie ustawy budzetowej. W ustawie budzetowej uchwalonej przez Sejm nie
moze natomiast zosta¢ ustalona wyzsza kwota deficytu niz w projekcie. Cho¢
nie wskazuje na to wyraznie art. 220 ust. 1 Konstytucji, to zaproponowanie
przez Senat w trybie art. 121 ust. 2 Konstytucji poprawki zwiekszajacej defi-
cyt budzetowy rowniez nalezy uzna¢ za niedopuszczalne. Gdyby jednak Se-
nat zaproponowal takg poprawke, na Sejmie cigzy konstytucyjny obowigzek
jej odrzucenia. Artykul 220 ust. 1 jest jedynym przepisem Konstytucji, ktory
w sposOb wyrazny zaweza w aspekcie treSciowym mozliwo$¢ wnoszenia przez
postow poprawek do projektéw ustaw. Powyzsze ograniczenie ma przeciw-
dziala¢ powigkszaniu sfery wydatkowej budzetu, przy réwnoczesnym braku
zapewnienia srodkow finansowych na realizacje wydatkéw. Przepis ten kore-
sponduje z wiodaca rolg Rady Ministrow w opracowaniu projektu ustawy bu-
dzetowej (art. 146 ust. 4 pkt 5 Konstytucji), jej wykonywaniem (art. 146 ust. 4
pkt 6 Konstytucji) oraz ogélnie odpowiedzialno$cig Rady Ministréw za stan
finanséw panstwa i ochrong intereséw Skarbu Panstwa (art. 144 ust. 4 pkt 4
Konstytucji).

3. Analiza zgodnosci

3.1. Wnioskodawca zakwestionowal przyjete w ustawie okolobudzetowej
regulacje skutkujace ,,zamrozeniem” wynagrodzen sedziéw Sadu Najwyzsze-
go, sadow powszechnych, Naczelnego Sadu Administracyjnego i sadéw ad-
ministracyjnych, a takze sedzidw w stanie spoczynku, na poziomie z 2011 r.
Przystepujac do oceny zasadnosci sformutowanych w tym wzgledzie zarzutdw,
w pierwszej kolejnosci przedstawic¢ nalezy przyczyny, ktore legly u podstaw re-
gulacji przyjetej w art. 22 i art. 23 u.o.
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Zgodnie z uzasadnieniem projektu tej ustawy jej zasadniczym celem bylo
wprowadzenie oszczednosci w sferze wydatkow budzetu panstwa, ktdre miaty
zahamowa¢ wzrost wysokoséci deficytu finanséw publicznych. Jak wskazano:
~W celu zapewnienia stabilnosci finanséw publicznych niezbedne jest podjecie
krokéw umozliwiajacych zahamowanie szybkiego wzrostu dtugu publicznego
w Polsce, ktdry niesie za sobg ryzyko przekroczenia drugiego progu ostrozno-
$ciowego w 2012 1. (55%). W tym celu, poza zastosowaniem przy tworzeniu pro-
jektu ustawy budzetowej na rok 2012 tzw. dyscyplinujacej reguly wydatkowej,
niezbedne jest podjecie wielu dziatan, ktdrych efekty nie pozwolg przekroczy¢
poziomu deficytu budzetowego panstwa okreslonego w projekcie ustawy bu-
dzetowej na rok 2012 oraz przyczynia si¢ do nieprzekroczenia kolejnego progu
ostrozno$ciowego relacji dtugu publicznego do PKB. (...) W zalozeniach do bu-
dzetu panstwa na rok 2012 przewidziano zamrozenie funduszu wynagrodzen
w jednostkach panstwowej sfery budzetowej. W zwigzku z tym nastgpita koniecz-
nos$¢ zamrozenia wynagrodzen osob (w szczegdlnosci sedzidw i prokuratoréw)
dla ktorych podstawe obliczenia wynagrodzenia stanowi przecietne wynagro-
dzenie w drugim kwartale roku poprzedniego oglaszane przez Prezesa Glow-
nego Urzedu Statystycznego. (...) Powyzsza propozycja mieéci sie¢ w ramach
caloéci zmian zwigzanych z «zamrozeniem» wielko$ci wynagrodzen w sektorze
finanséw publicznych w celu zapewnienia réwnowagi budzetowej stanowigcej
warto$¢ konstytucyjng, od ktdrej zalezy zdolnos¢ panstwa do dziatania i wypel-
niania jego zadan” (por. druk sejmowy nr 29/VII kad., uzasadnienie, s. 1 i 3-5).

Ustawa okolobudzetowa, z samej istoty, pozostaje $cisle powigzana z usta-
wa budzetows. Zawiera ona zmiany w innych ustawach konieczne do realiza-
cji budzetu panstwa, ktore nie mogly zosta¢ ujete w budzecie ze wzgledu na
jego zakres (por. art. 219 ust. 1 Konstytucji). Jednym z podstawowych zatozen
przyjetych w projekcie budzetu na 2012 r. byto zastosowanie tzw. tymczaso-
wej reguly wydatkowej: ,Zgodnie z art. 112a pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych kwota wydatkdéw budzetu panstwa na zadania
publiczne nie moze by¢ wigksza niz kwota srodkéw planowanych na ich reali-
zacje w roku poprzednim powigkszona w stopniu odpowiadajacym prognozie
$redniorocznego wskaznika cen towardw i ustug konsumpcyjnych (...) Zasto-
sowanie reguly dyscyplinujacej jest niezbedne w celu zahamowania szybkiego
wzrostu dlugu publicznego w Polsce. Elementem wzmacniajacym efekt reguty
dyscyplinujacej jest utrzymanie w 2012 r. zamrozenia funduszu wynagrodzen
we wszystkich jednostkach panstwowej sfery budzetowej”. Wprowadzone usta-
wa okotobudzetowy ,,zamrozenie” wynagrodzen w jednostkach sfery budzeto-
wej znalazto odzwierciedlenie w przewidzianym w projekcie ustawy budzeto-
wej na rok 2012 r. poziomie wydatkéw osobowych i pozaosobowych.

Tlo dla kwestionowanych regulacji stanowig pozostate przepisy ustawy
okotobudzetowej, ktdre realizujg szeroki plan oszczednosci w sferze wydatkow
publicznych. Trzeba wskaza¢, ze korpus sedziowski stanowi tylko jedna z grup
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zawodowych, ktérych wynagrodzenia sa finansowane z budzetu panstwa, ob-
jetych ,zamrozeniem” ptac na 2012 r. ,Zamrozenie” plac w jednostkach i pod-
miotach prawnych sektora finanséw publicznych (w ustawie okreslane jako
»hiepowiekszanie wynagrodzen w sektorze publicznym”) dotyczy niemal calej
sfery budzetowej, a wigc w szczego6lnosci oséb zatrudnionych w urzedach or-
ganéw wladzy panstwowej, kontroli, ochrony prawa, sadach i trybunalach, in-
stytucjach gospodarki budzetowej, panstwowych funduszach celowych (art. 24
ust. 1 w.0.), Narodowym Funduszu Zdrowia (art. 29 u.0.) czy tez w Zaktadzie
Ubezpieczen Spotecznych (art. 30 u.o.). Ustawodawca przyjal zasade, zgodnie
z ktérg wysoko$¢ wynagrodzen w tych jednostkach w 2012 r. nie moze prze-
kroczy¢ wysokosci wynagrodzen zaplanowanych w ustawie budzetowej na rok
2011. Z kolei w odniesieniu do grup zawodowych, ktérych wysokos¢ wynagro-
dzen jest okre$lana przez odniesienie do $redniego wynagrodzenia w roku ubie-
glym (np. sedziowie), przyjeto zasade, Ze wynagrodzenie tych oséb wyznacza
sie na podstawie $redniej wysokos$ci miesiecznego wynagrodzenia w I kwar-
tale 2010 r. Nadmienic¢ trzeba, ze oprdcz objetych wnioskiem sedzidw, ktorych
wynagrodzenia sg ustalane w trybie art. 91 § 1c u.p.u.s.p. oraz art. 42 ust. 2
ustawy o SN, ,,zamrozenie” wynagrodzen objelo réwniez m.in. prokuratoréw
(por. art. 20 u.0.), sedziow Trybunatu Konstytucyjnego (art. 21 u.0.) oraz oso-
by zajmujace kierownicze stanowiska panstwowe (art. 5 u.o.). Natomiast tylko
nieliczne grupy zawodowe, ktérych wynagrodzenia sg finansowane z budzetu
panistwa, nie zostaly dotkniete zasada niepowiekszania wynagrodzen w sekto-
rze publicznym, co dotyczy przede wszystkim nauczycieli - ich wynagrodzenia
wzrosng od 1 wrze$nia 2012 r. 0 3,8%.

»Zamrozenie” wynagrodzen w sektorze publicznym jest tylko jednym z in-
strumentow oszczednosciowych, wprowadzonych ustawa okotobudzetows.
Innymi dziataniami realizujacymi ten cel sg m.in.: 1) podwyzszenie stawek
podatku akcyzowego od paliw silnikowych i wyrobéw tytoniowych (art. 11
u.0.); 2) zmiana zasad naliczenia odsetek od lokat bankowych w celu objecia
nimi takze koncéwki kwot wynoszace mniej niz 50 groszy (art. 4 u.0.); 3) ,,za-
mrozenie” funduszu §wiadczen socjalnych na poziomie z 2011 r. (art. 1 w.0.);
4) zmiana zasad dotyczgcych zwrotu kosztéw dojazdu funkcjonariuszy Stuzby
Wieziennej do miejsca petnienia stuzby (art. 14 u.o.).

3.2. Zachowanie odpowiedniej proporcji dlugu publicznego do poziomu
PKB uznaje si¢ powszechnie za jeden z kluczowych wskaznikéw obrazujacych
stan finanséw oraz gospodarki wspolczesnego panstwa. W wymiarze bezpo-
$rednim wskaznik ten wyznacza poziom wydatkéw w odniesieniu do PKB,
ktore panstwo — w ujeciu rocznym - przeznacza na obstuge swoich zobowig-
zan, na co sklada sie wysokos¢ rat od udzielonych pozyczek (koszty zwigzane
z obstugg wyemitowanych papieréw warto$ciowych itd.) oraz wynikajacych
stad odsetek. Jednoczesnie powyzszy wskaznik decyduje o mozliwosci pokry-
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cia biezacych wydatkéw budzetowych, ktore — w wypadku panstw o znacznym
stopniu zadluzenia - w istotnym stopniu finansowane sg przez zacigganie no-
wych zobowigzan. Jezeli przekroczony zostanie pewien putap zadtuzenia, pan-
stwo zmuszone jest placi¢ coraz wyzsze odsetki od pozyczanych kwot, jako
ze jego sytuacja finansowa (i perspektywy obstugi zadluzenia) sa postrzega-
ne jako coraz bardziej ryzykowne. Z kolei w szerszym horyzoncie czasowym
poziom dlugu publicznego przesadza, jako jeden z podstawowych czynnikéw,
o mozliwosciach rozwoju danego panstwa — nadmierne zadluzenie nieuchron-
nie prowadzi do stagnacji, a w dalszej perspektywie do recesji. Zawsze tez sy-
tuacja taka, cho¢ w réznym czasie, wymagac bedzie sanacji. Obecny kryzys
finansowy w niektorych panstwach europejskich jednoznacznie potwierdza,
ze negatywne skutki wynikajgce z przekroczenia bezpiecznego poziomu dltugu
publicznego sa zjawiskiem jak najbardziej realnym.

Potrzeba zachowania odpowiedniej (niskiej, a co najmniej bezpiecznej) re-
lacji poziomu dlugu publicznego do PKB nie jest kwestionowana. Panuje zgoda
co do tego, ze dtug publiczny, ktorego wysokos$¢ przekracza okreslone ramy,
jest dla panstwa wysoce niekorzystny. Nie ma jednak jednolitej dla wszystkich
panstw granicy bezpiecznej wysokosci tego wskaznika — wplyw na nig wywiera-
ja m.in. takie okoliczno$ci, jak poziom rozwoju gospodarczego danego panstwa,
struktura PKB, sytuacja gospodarcza na $wiecie czy tez zaufanie inwestorow.

W tym kontekscie wymaga wskazania, ze od wielu lat w Polsce utrzymuje
sie stala tendencja wzrostu wysokos$ci dlugu publicznego, co wyraza sie nie
tylko w ujeciu nominalnym, ale przede wszystkim w odniesieniu do pozio-
mu PKB. Na tle innych panstw europejskich o relatywnie zblizonym poziomie
rozwoju gospodarczego Polska, z wyjatkiem Wegier, ma najwyzszy wskaznik
dlugu publicznego (zgodnie z danymi Europejskiego Urzedu Statycznego za
2010 r. wskaznik dlugu publicznego w stosunku do PKB wynosit: w Bulgarii —
16,3%; w Republice Czeskiej - 37,6%; w Estonii — 6,7%; na Lotwie — 44,7%;
na Litwie - 38%; na Wegrzech - 81,3%; w Polsce — 54,9%; w Rumunii — 31%;
w Stowenii — 38,8% i na Stowacji — 41%; Eurostat, www.epp.eurostat.ec.europa.
ue, por. tez Strategia zarzqdzania dtugiem sektora finansow publicznych w la-
tach 2012-15, s. 56, www.mf.gov.pl).

3.3. Koniecznos$¢ zahamowania wzrostu poziomu zadluzenia nalezy po-
strzega¢ nie tylko jako priorytet polityki budzetowo-finansowej wtadz publicz-
nych. W plaszczyznie normatywnej obowigzek zachowania odpowiednich gra-
nic poziomu dlugu publicznego zostal wyrazony wprost w Konstytucji.

W art. 216 ust. 5 Konstytucji ustanowiono zakaz zaciggania pozyczek
(udzielania gwarangcji i poreczen finansowych), ktérych wartos¢ przekroczy ¥s
wartoéci rocznego PKB. Oznacza to, ze ustrojodawca wyraznie uznal poziom ¥s
(60%) za gérng dopuszczalng granice dtugu publicznego w Polsce, ktory nie
moze zosta¢ przekroczony. Nalezy uzna¢, ze konsekwencje wynikajgce z po-
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wyzszej regulacji majg wieloplaszczyznowy charakter. Z jednej strony zawiera
ona swoista norme kompetencyjna, ktora upowaznia do zaciggania zobowigzan
tak dlugo, az nie zostanie osiagniety wyznaczony wskaznik. Jego przekroczenie
wywoluje skutek w postaci obowigzku zréwnowazenia finanséw publicznych
(zakaz zaciggania nowych zobowigzan jest rownoznaczny z wylaczeniem cze-
$ci zrédet finansowania ewentualnego deficytu budzetowego). Z drugiej strony
art. 216 ust. 5 Konstytucji powinien by¢ postrzegany jako przepis o charakterze
prewencyjnym. Z punktu widzenia ustawy zasadniczej niedopuszczalne jest za-
tem nie tylko osiggniecie progu zadluzenia okreslonego w art. 216 ust. 5, ale
niepozadane jest rowniez samo bezposrednie zblizanie si¢ do tej granicy. Dla-
tego tez art. 216 ust. 5 Konstytucji powinien by¢ postrzegany jako wprowadza-
jacy obowiazek podjecia przez organy wtadzy publicznej (w szczegolnosci Rade
Ministrow) wszelkich dziatan zapobiegajacych przekroczeniu powyzszego li-
mitu, takze jezeli przekroczenie progu ¥ zadluzenia nie jest jeszcze na dany rok
prognozowane. Przedstawione rozumienie art. 216 ust. 5 Konstytucji przyjmuje
takze ustawodawca, przewidujac odpowiednie procedury ostrozno$ciowe i sa-
nacyjne na wypadek przekroczenia przez dtug publiczny wysokosci odpowied-
nio 50% i 55% PKB (por. art. 86 i n. u.f.p.). Jednoczes$nie art. 216 ust. 5 Konsty-
tucji powinien by¢ odczytywany w sposéb dynamiczny - im bardziej wysokos$¢
diugu publicznego zbliza si¢ do wyznaczonej granicy, w tym wigkszym stopniu
ustawodawca oraz Rada Ministrow jako podmiot, na ktéorym spoczywa odpo-
wiedzialnos¢ za stan finanséw panstwa, zobowigzane sa podejmowa¢ dzialania
zmierzajace do zabezpieczenia przed przekroczeniem omawianego limitu.

Brak podjecia szybkich dziatan oszczednosciowych w sferze finanséw pu-
blicznych w Polsce powodowalby realng grozbe przekroczenia wskaznika 55%
juz w 2012 r. (tzw. drugi prég ostroznosciowy — por. art. 86 ust. 1 pkt 2 u.f.p.),
za$ w najblizszych dwoch latach - poziomu 60%. Stad tez wprowadzenie szero-
ko zakrojonych oszczednosci w sferze wydatkéw sektora publicznego, co zna-
lazto wyraz w ustawie budzetowej na rok 2012 oraz ustawie okotobudzetowej,
ocenia¢ nalezy nie tylko jako zasadne, ale i konieczne. W tym kontekscie daze-
nie do zahamowania wzrostu dltugu publicznego oraz zapewnienie nieprzekro-
czenia progu okreslonego w art. 216 ust. 5 Konstytucji uznano w uzasadnieniu
projektu ustawy budzetowej za zasadniczy cel polityki budzetowej i finansow
publicznych. W tym miejscu wskazac trzeba, ze to na Radzie Ministréw spo-
czywaja w pierwszej mierze obowiazki w zakresie inicjowania dziatan oszczed-
no$ciowych, jako na organie, ktéry zostal konstytucyjnie zobowigzany do
ochrony interesow Skarbu Panstwa (por. art. 146 ust. 4 pkt 4 Konstytucji) oraz
uchwalenia projektu ustawy budzetowej (por. art. 146 ust. 4 pkt 5 Konstytucji).
Natomiast swoboda parlamentu w ksztaltowaniu polityki budzetowej zostata
istotnie zawezona przez zakaz zwigkszania dlugu publicznego ponad poziom
okreslony w projekcie ustawy budzetowej wniesionym przez Rade¢ Ministrow
(por. art. 220 ust. 1 Konstytucji).
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3.4. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wielokrotnie podkresla-
no, ze tre§¢ art. 216 i art. 220 Konstytucji, a takze art. 1 Konstytucji nakazuja
uzna¢ zachowanie réwnowagi budzetowej oraz wlasciwego stanu finanséw pu-
blicznych za wartoséci podlegajace ochronie ustawy zasadniczej (por. wyroki
TK z: 4 grudnia 2000 r., sygn. akt K 9/00; 27 lutego 2002 r., sygn. akt K 47/01).
W wyroku z 4 maja 2004 r. (sygn. akt K 40/02) do katalogu wartosci podlegaja-
cych ochronie zaliczono réwniez przeciwdzialanie nadmiernemu zadluzeniu.
Sad konstytucyjny wskazywat jednoczes$nie, ze warto$ci te sg usytuowane bar-
dzo wysoko w hierarchii dobr konstytucyjnych, czego wyrazem jest szczegdlna
ochrona wynikajgca z art. 216 ust. 5 Konstytucji. Od zapewnienia realizacji
tych warto$ci zalezy zdolno$¢ panstwa do dziatania i rozwigzywanie jego roz-
norodnych probleméw (por. orzeczenia TK z 30 listopada 1993 r., sygn. akt
K 18/92, oraz wyroki TK z: 17 grudnia 1997 r., sygn. akt K 22/96, 13 grudnia
2004 r., sygn. akt K 20/04; 24 listopada 2009 r., sygn. akt SK 36/07), obowigzek
za$ realizacji tych zasad cigzy m.in. na parlamencie (wyrok TK z 13 grudnia
2004 r., sygn. akt K 20/04). Wymog zachowania rownowagi budzetowej zalicza
sie takze do katalogu wartos$ci konstytuujacych zasade sprawiedliwosci spo-
tecznej (por. orzeczenie TK z 25 lutego 1997 r., sygn. akt K 21/95, oraz wyrok
TK z 19 lutego 2001 r., sygn. akt SK 14/00).

Zgodnie z jednoznacznym stanowiskiem Trybunatu koniecznos¢ zachowa-
nia rOwnowagi budzetowej oraz wlasciwego stanu finanséw publicznych wyzna-
czaja granice urzeczywistniania przez ustawodawce wyrazonych w Konstytucji
praw i gwarancji socjalnych (wyroki TK z 8 maja 2000 r., sygn. akt SK 22/99,
oraz 7 wrzes$nia 2004 r., sygn. akt SK 30/03), stanowigc samodzielnie przestanke,
ktéra moze uzasadniaé ograniczenie praw socjalnych (wyrok TK z 27 lutego
2002 r., sygn. akt K 47/01). W orzecznictwie wskazywano, ze: ,Pomimo ze pan-
stwo ma obowigzek podejmowa¢ dziatania, ktore zapewnia odpowiednie $rod-
ki finansowe niezbedne dla realizacji konstytucyjnych praw i wolnosci, to nie
mozna zapominaé, ze musi przy tym uwzgledniaé sytuacje gospodarczg i ko-
niecznos$¢ zapewnienia warunkow rozwoju gospodarczego” (wyrok TK z 24 li-
stopada 2009 r., sygn. akt SK 36/07), a takze: ,w warunkach recesji gospodarczej
(...), pafistwo moze by¢ zmuszone zmienia¢ obowiazujace regulacje prawne na
niekorzy$¢, dostosowujac zakres realizacji praw socjalnych do warunkéw eko-
nomicznych” (wyroki TK z: 22 czerwca 1999 r., sygn. akt K 5/99; 22 pazdzierni-
ka 2001 r., sygn. akt SK 16/01; 24 kwietnia 2006 r., sygn. akt P 9/05).

Z powyzszych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny uznawat za dopuszczal-
ne, z uwagi na konieczno$¢ utrzymania rownowagi budzetowej i zdolnosci
panstwa do wywigzywania si¢ z podstawowych obowigzkow:

1. ingerencje w sfere praw nabytych jednostki (por. m.in. wyroki TK

z 4 grudnia 2000 r., sygn. akt K 9/00; 9 kwietnia 2002 r., sygn. akt
K 21/01; 20 stycznia 2010 r., sygn. akt Kp 6/09);
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2. ustanowienie przepiséw prawnych ingerujacych w tre$¢ uksztaltowa-
nych stosunkéw prawnych, w tym umoéw, w sposdb niekorzystny dla
stron tych umoéw (wyrok TK z 17 grudnia 1997 r., sygn. akt K 22/96);

3. wprowadzenie mniej korzystnych zasad waloryzacji $wiadczen z zakre-
su ubezpieczen spotecznych (wyrok TK z 22 pazdziernika 2001 r., sygn.
akt SK 16/01; por. takze wyroki TK z 22 pazdziernika 2001 r., sygn. akt
SK 16/01; 24 kwietnia 2006 r., sygn. akt P 9/05).

3.5. Obecny stan finanséw publicznych, a przede wszystkim realne zagroze-
nie osiagnigcia poziomu diugu publicznego, o ktérym mowa w art. 216 ust. 5
Konstytucji, sprawiajg, ze konieczno$¢ ochrony réwnowagi budzetowej po-
przez wprowadzenie intensywnych dzialan oszczednosciowych zyskuje szcze-
golnie na znaczeniu. Tym samym ochrona wartosci konstytucyjnej wyrazonej
w art. 216 ust. 5 Konstytucji powinna zosta¢ uznana za majaca priorytet, takze
w razie wystapienia ewentualnego konfliktu z innymi warto$ciami konstytu-
cyjnymi (np. ochrong praw nabytych).

Uznanie, ze grozba przekroczenia konstytucyjnie okreslonego progu za-
dluzenia stanowi okolicznos$¢ uzasadniajaca — w $wietle ustawy zasadniczej —
wprowadzenie oszczedno$ci w sferze budzetowej (takze przez ,,zamrozenie”
wynagrodzen) nakazuje w dalszej kolejnosci rozwazy¢, czy szczegdlny status
sedziow nie wylacza tej kategorii zawodowej spod dopuszczalnych dziatan
oszczednosciowych. Zdaniem wnioskodawcy, z uwagi na gwarancje wyrazona
w art. 178 ust. 2 Konstytucji, zachodzi wlasnie powyzsza sytuacja, z czego wy-
nika zakaz ,zamrazania” wynagrodzen sedziowskich.

Na tym tle wypada w pierwszej kolejno$ci zauwazy¢, ze wynagrodzenia se-
dziowskie, podobnie jak calo$¢ wynagrodzen tzw. sfery budzetowej, zalicza-
ja sie do kategorii wydatkéw finansowanych z budzetu panstwa. Wynikajacy
z art. 91 § 1c u.p.u.s.p. oraz art. 42 ust. 2 ustawy o SN mechanizm wzrostu
tych uposazen prowadzi niewatpliwie do zwiekszenia obcigzen budzetowych
panstwa w poréwnaniu z rokiem ubiegtym. Zgodnie z uzasadnieniem projektu
ustawy okotobudzetowej realna kwota oszczednosci wynikajacych z ,,zamroze-
nia” wynagrodzen sedzioéw i prokuratoréw (w tym sedziéw w stanie spoczynku
oraz 0sob, ktorych wysokos¢ wynagrodzen jest okreslona przez odniesienie do
wysokos$ci wynagrodzenia sedziowskiego) wynosi ok. 140 mln zt.

Argumentacja przytoczona przez wnioskodawce wskazuje, ze w jego ocenie
z art. 178 ust. 2 Konstytucji wynika bezwzgledny zakaz dokonywania przez
ustawodawce zmian dotyczacych zasad ustalania wynagrodzen sedziowskich,
o ile mialyby one, w jakimkolwiek zakresie, wprowadza¢ rozwigzania mniej
korzystne dla sedziéw od dotychczasowych regulacji. Przy czym obowigzek
zachowania dotychczasowych zasad wynagradzania sedziow ma wystepowaé
takze w przypadku zmniejszenia sredniego poziomu wynagrodzen w panstwie.
Jedyng sytuacja, w ktérej wnioskodawca dopuscit wprowadzenie odstepstw



STANOWISKA SEJMU W SPRAWACH PRZED TRYBUNALEM KONSTYTUCYJNYM

215

(przyjecie mniej korzystnych zasad dla sedziow), jest przekroczenie przez dtug
publiczny poziomu okreslonego w art. 216 ust. 5 Konstytucji.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wypracowane zostaly mini-
malne wymogi, ktére zgodnie z art. 178 ust. 2 Konstytucji spelnia¢ musza regu-
lacje ustawowe okreslajace wysokos¢ wynagrodzen sedziowskich (por. wydane
w pelnym skladzie wyroki TK: 4 pazdziernika 2000 r., sygn. akt P 8/00; 18
lutego 2004 r., sygn. akt K 12/03). I tak, wysokos$¢ tego wynagrodzenia po-
winna by¢ ustalana przez odniesienie do przeci¢tnego wynagrodzenia w pan-
stwowej sferze budzetowej, przy czym poziom wynagrodzenia sedziowskiego
powinien znaczgco przekraczaé poziom przecietnej placy w sferze budzetowe;j.
Po drugie, wynagrodzenia sedziéw powinny w dtuzszym okresie wykazywac
nie mniejszg tendencje wzrostowg niz przecietne wynagrodzenie w panstwo-
wej sferze budzetowej. Po trzecie, w razie trudnosci budzetu panstwa wyna-
grodzenia sedziowskie powinny by¢ szczegélnie chronione przed nadmiernie
niekorzystnymi wahaniami. Po czwarte, wynagrodzenia sedziéw nie powinny
by¢ obnizane w drodze regulacji normatywnych. Trybunal jednoczesnie wy-
raznie dopuscil w tych judykatach mozliwo$¢ ,,zamrozenia” wzrostu wysokosci
wynagrodzen sedziowskich.

Kwestionowane w niniejszym postepowaniu przepisy nie prowadzg do na-
ruszenia konstytucyjnych wymogow dotyczacych ksztaltowania wynagrodzen
sedziowskich. Ustawodawca zachowat dotychczasowg proporcje wysokosci
wynagrodzen sedziowskich w stosunku do przecietnego wynagrodzenia w sfe-
rze budzetowej — ustawa okotobudzetowa wprowadzita bowiem ,,zamrozenie”
wzrostu wynagrodzen w calej sferze budzetowej. Trzeba przy tym jednoczesnie
zauwazy¢, ze wigkszo$¢ wynagrodzen w sferze budzetowej byla faktycznie ,,za-
mrozona” juz w latach 2009-2011, co nie dotyczylo jednak sedziow. Stawia to
ostatnig z wymienionych kategorii zawodowych w pozycji uprzywilejowanej
wzgledem pozostalych pracownikéw sfery budzetowej. Ustawa okotobudze-
towa ma jednocze$nie charakter czasowy (epizodyczny), obowigzujac tylko
w2012 r. Tre$¢ art. 91 § 1c u.p.u.s.p. oraz art. 42 ust. 2 ustawy o SN, przewidu-
jaca waloryzacje wynagrodzen sedziowskich stosownie do wzrostu wysokosci
$redniego wynagrodzenia, zostala zachowana; jedynie na mocy przepisu przej-
$ciowego, zawartego w ustawie okolobudzetowej, ich stosowanie zostalo cza-
sowo wstrzymane. Brak tym samym podstaw do stwierdzenia, ze odstagpiono
od zachowania tendencji wzrostowej wynagrodzen sedziowskich ,w dtuzszym
okresie czasu” Wreszcie kwestionowane przepisy nie obnizyly dotychczasowe-
go poziomu wynagrodzen sedziowskich. W wyroku z 18 lutego 2004 r. Trybu-
nat dopuscil ,,zamrozenie” wynagrodzen sedziowskich w sytuacji, gdy poziom
dlugu publicznego byl znaczaco nizszy niz obecnie (nie zostal przekroczony
zaden z progdw oszczednosciowych), jednoczesnie 6wczesny mechanizm wa-
loryzacji wynagrodzen sedziowskich byt mniej korzystny niz uksztattowany na
tleart. 91 § 1c u.p.u.s.p. oraz w art. 42 ust. 2 ustawy o SN.



216

ZESZYTY PRAWNICZE = 1(33)2012

Trybunat zwracal ponadto uwage, ze ksztaltowanie poziomu wynagro-
dzen sedziowskich musi odbywac¢ sie z poszanowaniem réwnowagi budzeto-
wej. Jak wskazal: ,,[W]ynagrodzenia s¢edziowskie sa kategoria trwale zwigzana
z budzetem panistwa; ich wiec ksztaltowanie, jak takze ocena ich modyfikacji,
nie moze przebiega¢ w calkowitym oderwaniu od sytuacji budzetowej pan-
stwa i tym samym od stanu finanséw publicznych. (...) nie sposob w $wietle
tak okreslonych warunkéw brzegowych dojs¢ do takiego oto wniosku, ze bez
wzgledu na sytuacje finansowa panstwa wynagrodzenia sedziowskie powin-
ny by¢ sukcesywnie i stale podnoszone. Takiej powinnosci nie da sie z tresci
art. 178 ust. 2 Konstytucji z pewnoscig wyprowadzi¢. Nie oznacza to jednak,
ze znaczace pogorszenie si¢ sytuacji finansoéw publicznych moze usprawiedli-
wiaé proporcjonalne obnizanie tych wynagrodzen. W tym miejscu Trybunat
Konstytucyjny podtrzymuje wczesniej wyrazony poglad o niedopuszczalno-
$ci, co do zasady, obnizania wynagrodzen sedziowskich, wyjatkowo silnie - co
wyzej juz podkres$lono - konstytucyjnie chronionych. Jedynym wyjatkiem od
tej zasady mogtlaby by¢ konieczno$¢ ich modyfikacji z powodu uruchomienia
procedur naprawczych w wypadku przekroczenia przez dtug publiczny ¥s war-
tosci rocznego produktu krajowego brutto (art. 216 ust. 5 Konstytucji)” (wyrok
TK z 18 lutego 2004 r., sygn. akt K 12/03). W obliczu stanu finanséw publicz-
nych towarzyszacego wniesieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2012 r.
oraz uchwaleniu ustawy okolobudzetowej, obowiazek realizacji konstytucyjnej
zasady rownowagi budzetu stal si¢ szczegdlnie aktualny. W imig jej realizacji za
dopuszczalne nalezy uzna¢ podjecie wielu dzialan oszczgdnosciowych, w tym
takze dziatan niekorzystnych z punktu widzenia oséb zatrudnionych w pan-
stwowej sferze budzetowe;.

W tym miejscu wskaza¢ trzeba, ze ustawodawcy przystuguje stosunkowo
szeroki zakres swobody w kwestii wyboru mechanizmu ustalania wysokosci
wynagrodzen sedziowskich. Przesadza o tym przede wszystkim sposéb sfor-
multowania art. 178 ust. 2 Konstytucji, w ktorym postuzono si¢ zwrotami nie-
dookreslonymi (,,godnos¢ urzedu”, ,,zakres obowigzkow”, ,wynagrodzenie od-
powiednie do”). W rezultacie na podstawie art. 178 ust. 2 Konstytucji nie jest
mozliwe okreslenie nominalnej wysokosci wynagrodzen sedziowskich ani try-
bu ich ustalania. Tymczasem wnioskodawca zdaje si¢ reprezentowa¢ stanowi-
sko, ze obecnie obowigzujacy model ksztaltowania wynagrodzen sedziowskich
jest jedynym, ktéry wypelnia standard okreslony w art. 178 ust. 2 Konstytu-
cji, wszelkie za$ ograniczenia na niekorzys¢ sedziéw sg niedopuszczalne. Taki
poglad nie zastuguje jednak na uznanie - ustawodawcy przystuguje swoboda
w tym wzgledzie, o ile jednak respektowane beda wymienione wyzej wymogi.
Brak jest rowniez podstaw dla przyjecia za zasadne dwoch dalszych twierdzen
wnioskodawcy. Za jedyny stuszny mechanizm ksztaltowania wynagrodzen se-
dziowskich wnioskodawca uznat taki, w ktéorym utrzymywany jest dotychcza-
sowy poziom wzrostu wynagrodzen sedziowskich, takze w razie pogorszenia
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sytuacji dochodowej pozostalych grup zatrudnionych. Mechanizm ten musi
przy tym gwarantowaé zawsze zwielokrotniony wzrost wynagrodzen sedziow-
skich w stosunku do poziomu wzrostu wynagrodzen pozostalych grup zawo-
dowych (w przypadku, jezeli $redni poziom wynagrodzenia w stosunku do
roku poprzedzajacego podnidst si¢ o np. 200 zl, to w przypadku sedziéw kwota
ta jest zwielokrotniona przez zastosowanie szczegdélnych mnoznikéw). Analo-
gicznie brak podstaw dla przyjecia stanowiska, zgodnie z ktérym ustawodawca
zobowigzany jest zachowa¢ mechanizm waloryzacji wynagrodzen sedziow-
skich tak dlugo, az nie zostanie przekroczony prég wyznaczony w art. 216
ust. 5 Konstytucji.

3.6. Wskaza¢ nalezy takze dalsze okoliczno$ci, ktore nie pozostaja bez
wplywu na ocene konstytucyjnos$ci zakwestionowanych przepisow.

Po pierwsze, w orzecznictwie Trybunatu wielokrotnie wskazywano na do-
puszczalnosé wstrzymania waloryzacji réznych $wiadczen z uwagi na trudny
stan finanséw publicznych. W wyroku z 17 listopada 2003 r. (sygn. akt K 32/02)
sad konstytucyjny stwierdzil, ze: ,,[U]stawa z dnia 23 grudnia 1999 r. o ksztalto-
waniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej nie gwarantuje w sposdb
bezwarunkowy pracownikom sfery budzetowej statego corocznego wzrostu ich
wynagrodzen w okreslonej wysokosci. (...) wysoko$¢ wynagrodzen tej grupy
spolecznej determinowana jest i to bezposrednio sytuacjg budzetowa panstwa.
W zwigzku z tym trzeba dopusci¢ wystepowanie ryzyka mozliwosci ograni-
czenia potencjalnego wzrostu wynagrodzen, a to w przypadku niekorzystnego
ksztaltowania sie prognozowanych sktadnikéw okreslajacych sytuacje budze-
towa panstwa. W tych uwarunkowaniach nie mozna méwi¢ o pracowniczym
prawie podmiotowym do automatycznej waloryzacji wynagrodzenia i co za
tym idzie — o nabyciu takiego prawa przez pracownikéw panstwowej sfery bu-
dzetowej. (...) nawet jezeli przyjaé, ze pracownicy panstwowej sfery budze-
towej poniesli w roku 2002 uszczerbek finansowy noszacy pewne znamiona
ograniczenia praw majgtkowych ujmowanych in abstracto, to wbrew temu, co
twierdzi wnioskodawca, znajduje to usprawiedliwienie w koniecznosci ochro-
ny innej wyraznie chronionej wartosci konstytucyjnej, jaka jest dbalos¢ o za-
chowanie rownowagi budzetowej (art. 220 Konstytucji)”

Po drugie, brak ,,zamrozenia” wynagrodzen sedziowskich, w sytuacji réw-
noczesnego ,,zamrozenia’ ptac w odniesieniu do zdecydowanej wiekszosci za-
trudnionych w sferze budzetowej oraz znacznie wyzszego poziomu wynagro-
dzen sedziéw w pordwnaniu z pozostalymi grupami zawodowymi, méglby by¢
odbierany jako regulacja wprowadzajaca nieproporcjonalne zrdznicowanie,
a przez to niesprawiedliwa (mimo tego ze wynagrodzenia sedziowskie sg prze-
widziane wprost w Konstytucji). W tym miejscu wskaza¢ trzeba, ze w ustawie
budzetowej oraz w ustawie okotobudzetowej — co do zasady - réwnomiernie
rozlozono na pracownikow sfery budzetowej oszczednosci zwigzane z ,,zamro-
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zeniem” wynagrodzen. Z drugiej strony nalezy mie¢ na wzgledzie, ze wyso-
ko$¢ wynagrodzen sedziowskich wplywa na poziom wydatkéw budzetowych,
co z kolei moze powodowa¢ powstanie (zwigkszenie) deficytu budzetowego.
Z tego wzgledu za bezpodstawny trzeba uzna¢ poglad prezentowany przez
wnioskodawce, zgodnie z ktérym problem ,zamrozenia” plac sedziowskich
powinien by¢ rozpatrywany w calkowitym oderwaniu od kwestii ,,zamrozenia”
wynagrodzen pozostalym grupom zawodowym.

Po trzecie, nie mozna zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem, ze wynagrodzenia se-
dziowskie nie zaliczajg sie do tej grupy wynagrodzen, ktérych wyptata powodu-
je przekroczenie limitu dtugu publicznego (por. wniosek, s. 21). Otdz wskaza¢
trzeba, Ze wynagrodzenia sedziowskie nie sg finansowane z dochodéw celo-
wych, w stosunku do ktorych z gory przypisany bytby cel, na ktore majg zostaé
wydatkowane. Wbrew twierdzeniu wnioskodawcy nie da si¢ zatem wykazac¢, ze
kwoty przeznaczone na podwyzszenie wynagrodzen sedziowskich wzgledem
roku ubiegltego sg wlasnie tymi, ktorych wydatkowanie spowoduje (czy tez nie
spowoduje) przekroczenie przez dtug publiczny granicy ¥s PKB.

Po czwarte, jak stusznie podnidst wnioskodawca, wynagrodzenie sedziow-
skie nie moze by¢ traktowane jako osobisty przywilej sedzidw, ale jako jeden
z mechanizméw gwarantujagcych realizacje zasady niezawistosci sedziowskiej.
W tym miejscu przywota¢ nalezy poglad Trybunatu Konstytucyjnego wyrazo-
ny w wyroku z 7 listopada 2005 r. (sygn. akt P 20/04), zgodnie z ktérym: ,Na
status prawny sedziego patrze¢ wiec nalezy przede wszystkim przez pryzmat
ogolnych zatozen konstytucyjnych odnoszacych sie do instytucji publicznych
oraz ich konkretyzacje wynikajaca dla sadow z art. 45 Konstytucji. Szczegolne
uprawnienia sedziow, w tym nieusuwalnos$¢, zapewnienie odpowiednich wa-
runkéw pracy i wynagrodzenia oraz ograniczenia w przenoszeniu ich na inne
stanowiska stuzbowe, stanowia w istocie gwarancje realizacji tych zasad i norm
konstytucyjnych, w szczegolnosci za$ zasady niezawisto$ci sedziowskiej i nieza-
leznosci sadow. (...) przepisy konstytucyjne dotyczace sedzidw nie zawierajg re-
gulacji, ktdre bylyby «celem samym w sobie», a zwlaszcza nie statuuja osobistych
«przywilejow» dla pewnej grupy funkcjonariuszy publicznych, majacych stuzy¢
przede wszystkim ochronie ich interesdw. Sg to przepisy, na ktdre nalezy patrze¢
w pierwszej kolejnosci od strony instytucjonalnej, tj. przez pryzmat dazenia za-
pewnienia faktycznego przestrzegania najwazniejszych konstytucyjnych zasad
wymiaru sprawiedliwo$ci i ustroju sgdownictwa. Tak wiec chodzi tu w pierwszej
kolejnoséci o normy prawa w znaczeniu przedmiotowym, cho¢ oczywiscie nie
mozna zapomnie¢, iz wynikajg z nich okreslone prawa podmiotowe przystugu-
jace osobom zajmujacym stanowisko sedziego. Niemniej jednak pod wzgledem
funkcjonalnym nie chodzi tu o prawa osobiste, ktorych podstawowym celem
bytaby ochrona intereséw okreslonych oséb (czy grup zawodowych) i ktdre wo-
bec tego moglyby by¢ w ogdle poréwnywane z konstytucyjnymi prawami i wol-
no$ciami cztowieka i obywatela, wynikajacymi z rozdziatu II Konstytucji”.
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W $wietle powyzszego trzeba stwierdzi¢, ze wnioskodawca nie wykazal, aby
»zamrozenie” wynagrodzen sedziowskich prowadzilo do sytuacji, w ktérej na-
stapito podwazenie zasady niezawisto$ci sedziowskiej.

3.7. Jako zwigzkowy wzorzec kontroli wnioskodawca powotat takze art. 220
ust. 1 Konstytucji. W uzasadnieniu nie przedstawiono jednak argumentacj,
ktéra odnositaby si¢ do sposobu naruszenia tego przepisu. Niezaleznie od tego
trudno takze dopatrzy¢ sie zwigzku miedzy zarzutem ,,zamrozenia” wynagro-
dzen sedziowskich a zakazem zwigkszania przez Sejm wysokosci deficytu bu-
dzetowego ponad poziom wyznaczony w projekcie ustawy budzetowej. Na tym
tle art. 220 ust. 1 Konstytucji nalezy uzna¢ za nieadekwatny wzorzec kontroli.
Jednocze$nie stwierdzi¢ trzeba, ze w toku uchwalania ustawy budzetowej na
rok 2012 r. nie doszto do naruszenia dyspozycji art. 220 ust. 1 Konstytucji.
Zgodnie z projektem ustawy budzetowej na rok 2012 (druk sejmowy nr 44/
VII kad.) wysoko$¢ deficytu budzetu zostata ustalona na kwote nie wiekszg niz
35 000 000 tys. zt (art. 1 pkt 3). Natomiast w ustawie uchwalonej przez Sejm
i przekazanej Senatowi w trybie art. 121 ust. 1 Konstytucji wysoko$¢ deficytu
zostala ustalona na kwote 34 999 560 tys. zl.

3.8. Majac na wzgledzie powyzsze uwagi, nalezy uzna¢, ze art. 22 i art. 23
ustawy okotobudzetowej sa zgodne z art. 178 ust. 2 Konstytucji w zwigzku
zart. 216 ust. 5 oraz nie s3 niezgodne z art. 220 ust. 1 Konstytucji.

lll. Ochrona praw nabytych i zasady zaufania do panstwa
w zakresie zasad ksztaltowania wynagrodzen sedziowskich
(art. 2 w zwigzku z art. 178 ust. 2 Konstytucji)

m 1. Zarzuty wnioskodawcy

W ocenie wnioskodawcy uprawnienie do ksztaltowania wynagrodzen na
dany rok zgodnie z mechanizmem przyjetym w art. 91 § Ic u.p.u.s.p. i art. 42
§ 2 ustawy o SN stanowi prawo podmiotowe, ktore sedziowie nabywaja z chwi-
la publikacji wysokosci przecietnego wynagrodzenia za IT kwartal. W tym mo-
mencie dochodzi do spelnienia wszystkich przestanek ustawowych do nabycia
prawa do wynagrodzenia w okreslonej wysoko$ci w przysztym roku i ewentual-
ne pdzniejsze zmiany ustawowe nie moga wprowadza¢ zmian w tym zakresie.

W élad za orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego wnioskodawca przy-
pomnial, Ze zasada ochrony praw nabytych nie ma charakteru bezwzglednego.
Mozna od niej odstapi¢, jezeli przemawiajg za tym inne zasady, normy lub war-
tosci konstytucyjne, przy czym ocena taka powinna by¢ dokonywana a casu
ad casum. Odnoszac sie do problematyki wynagrodzen sedziowskich, stwier-
dzil jednak, ze wymog zachowania réwnowagi budzetowej nie stanowi war-
tosci konstytucyjnej, ktéra dopuszczataby ingerencje w dotychczasowe zasady
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ksztaltowania wynagrodzen sedziowskich. Stad tez wkroczenie w te sfere ma
charakter arbitralny i jest nieuzasadnione.

Natomiast naruszenie zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowio-
nego przez nie prawa wnioskodawca powigzat z koniecznoécig zapewnienia
bezpieczenstwa prawnego obywateli oraz zakazem nieoczekiwanych zmian
prawodawstwa w sposéb ich zaskakujacy, co obejmuje takze nagle wycofy-
wanie si¢ przez panstwo ze zlozonych wczeéniej obietnic. W tym kontekscie
wskazano w uzasadnieniu wniosku, ze przyjety w art. 91 § 1c u.p.u.s.p. i art. 42
§ 2 ustawy o SN mechanizm ksztaltowania wynagrodzen sedziowskich stano-
wil wyraz kompromisu $rodowiska sedziowskiego oraz wladzy ustawodawczej
i wykonawczej, a jednoczes$nie przepisy te obowigzywaly stosunkowo krotko.
Stad, w ocenie wnioskodawcy: ,ingerencja w ksztaltowanie wysokosci wyna-
grodzen sedziowskich stanowi nagle wycofywanie sie przez panstwo z obietnic
zlozonych przez panstwo grupie sedzidw, tym bardziej, ze zostaly one spetnio-
ne i zaakceptowane” (wniosek, s. 12). O niedopuszczalno$ci zmian tych regu-
lacji przesadza¢ maja przy tym te same okolicznosci, co w kontekscie zarzutu
naruszenia praw nabytych.

2. Wzorce kontroli

2.1. Zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez
nie prawa, okre$lana réwniez jako zasada lojalno$ci panstwa wzgledem obywa-
teli, stanowi jeden z komponentéw skladajacych si¢ na klauzule demokratycz-
nego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). W $wietle utrwalonego orzecz-
nictwa Trybunaltu Konstytucyjnego, tre$¢ tej zasady wyraza si¢ w nalozeniu na
organy panstwa obowiazku stanowienia i stosowania prawa: ,w taki sposéb, by
nie stawalo si¢ ono swoista pulapka dla obywatela, ktéry powinien méc ukla-
da¢ swoje sprawy w zaufaniu, ze nie naraza si¢ na prawne skutki niedajace si¢
przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i ze jego dziatania sa zgod-
ne z obowigzujagcym prawem oraz takze w przyszloéci bedg uznawane przez
porzadek prawny. Przyjmowane przez ustawodawce nowe unormowania nie
mogga zaskakiwa¢ ich adresatow, ktorzy powinni mie¢ czas na dostosowanie sie
do zmienionych regulacji i spokojne podjecie decyzji co do dalszego postepo-
wania” (zob. np. wyroki TK z: 25 listopada 1997 r., sygn. akt K 26/97; 15 lutego
2005 r., sygn. akt K 48/04; 30 maja 2005 r., sygn. akt P 7/04; 27 stycznia 2010 r.,
sygn. akt SK 41/07). Trybunatl wskazywal ponadto, Zze w procesie stanowienia
prawa prawodawca nie moze formutowac obietnic bez pokrycia oraz nagle wy-
cofywac sie ze zlozonych obietnic lub ustalonych regut postepowania (zob. np.
orzeczenie TK z 3 grudnia 1996 r., sygn. akt K 25/95; wyrok TK z 26 stycznia
2010 r., sygn. akt K 9/08).

Sad konstytucyjny powigzal realizacje zasady ochrony zaufania z takimi
warto$ciami, jak pewno$¢ prawa oraz bezpieczenstwo prawne jednostki. Pew-
nos$¢ prawa nie oznacza niezmiennosci stanu prawnego w danej dziedzinie,
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ale nalezy ja utozsamia¢ z przewidywalnoscia dzialan prawodawczych wladz
publicznych (zob. np. wyrok TK z 27 lutego 2002 r., sygn. akt K 47/01). Za-
pewnienie jednostce bezpieczenstwa prawnego wymaga z kolei, aby miata ona
mozliwo$¢: ,,decydowania o swoim postepowaniu w oparciu o mozliwie pel-
ng znajomos¢ przestanek dziatania organéw panstwowych oraz konsekwencji
prawnych, jakie ich i jej dziatania moga za sobg pociagna¢” (wyrok TK z 15 lu-
tego 2005 r., sygn. akt K 48/04).

Zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa znajduje zastosowanie
przede wszystkim w wypadku wprowadzania przez prawodawce zmian nor-
matywnych. Przyjmuje sie, ze prawodawca podlega w tym wzgledzie ogra-
niczeniom, w szczegdlnosci nie jest dopuszczalne wprowadzanie dowolnych
zmian w odniesieniu do podmiotéw, ktérych sytuacja prawna byta dotychczas
normowana odmiennie. Na tym tle Trybunal wyrdznit takie zasady szczegd-
fowe, jak (m.in.) ochrona praw stusznie nabytych czy tez ochrona interesow
w toku (zob. np. orzeczenie TK z 2 marca 1993 r., sygn. akt K 9/92; wyrok TK
z 28 maja 2003 r., sygn. akt K 33/02).

W orzecznictwie sadu konstytucyjnego podkresla sie, ze ocena zgodnosci
aktow normatywnych z zasadg ochrony zaufania obywatela do panstwa i prawa
powinna by¢ dokonywana z perspektywy adresata norm prawnych. ,W pierw-
szej kolejno$ci nalezy ustali¢, na ile oczekiwanie jednostki, ze nie narazi sie
na prawne skutki, ktorych nie mogla przewidzie¢ w momencie podejmowania
decyzji i dzialan, sg usprawiedliwione. Jednostka musi zawsze liczy¢ sie z tym,
ze zmiana warunkow spolecznych lub gospodarczych moze wymagaé nie tyl-
ko zmiany obowigzujacego prawa, ale rowniez niezwlocznego wprowadzenia
w zycie nowych regulacji prawnych” (wyrok TK z 30 maja 2005 r., sygn. akt
P 7/04).

2.2. Zasada ochrony praw nabytych ma ustalone rozumienie w orzecznic-
twie Trybunatu Konstytucyjnego. Wynika z niej zakaz arbitralnego znoszenia
lub ograniczenia praw podmiotowych przystugujacych jednostce lub innym
podmiotom prywatnym. Poza zakresem obowigzywania tej zasady znajduja sie
natomiast stany, ktére nie majg charakteru praw podmiotowych ani ekspekta-
tyw maksymalnie uksztaltowanych (por. wyrok TK z 22 czerwca 1999 r., sygn.
akt K 5/99). Precyzujac blizej tres¢ tej zasady, sad konstytucyjny wskazywal, ze:
»1) ochrona praw nabytych dotyczy zaréwno praw podmiotowych prywatnych,
jak i publicznych praw podmiotowych, a takze ich ekspektatyw, 2) zZrédlem
tych praw jest ustawa, ale s one funkcjonalnie zwigzane z prawami gwaran-
towanymi przez Konstytucje, gdyz stanowig realizacje tych praw, 3) do naru-
szenia zasady ochrony praw nabytych dochodzi, gdy pozbawia sie jednostke
dotychczasowego prawa podmiotowego w drodze uchylenia lub zmiany usta-
wy, a takze przez jego ograniczenie, ktore naruszy istote tego prawa; 4) zasada
ochrony praw nabytych nie oznacza, Ze prawa te sa niezmienne; ustawodawca
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ma pewnag swobode w zakresie ksztaltowania tresci danego prawa” (wyrok TK
z 22 lipca 2008 r., sygn. akt P 41/07).

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslal, ze ochrona praw pod-
miotowych nie ma charakteru absolutnego. Ingerencja ustawodawcy w prawa
nabyte jest dopuszczalna w szczegolnych sytuacjach i w niezbednym zakresie,
gdy przemawia za tym konstytucyjnie chroniony interes publiczny (por. np.
orzeczenie TK z 12 stycznia 1995, sygn. akt K 12/94). Ocena dopuszczalno-
$ci wyjatkéw do zasady ochrony praw nabytych: ,wymaga rozwazenia, na ile
oczekiwanie jednostki, Ze prawa uznane przez panstwo bedg realizowane jest
usprawiedliwione. Zasada ochrony praw nabytych chroni wylacznie oczekiwa-
nia usprawiedliwione i racjonalne. Istniejg dziedziny zycia i sytuacje, w kto-
rych jednostka musi liczy¢ si¢ z tym, ze zmiana warunkéw spotecznych lub go-
spodarczych moze wymagac zmian regulacji prawnych, w tym réwniez zmian,
ktdre znosza lub ograniczajg dotychczas zagwarantowane prawa podmiotowe”
(wyroki TK z: 22 czerwca 1999 r. sygn. akt K 5/99; 7 lutego 2006 r., sygn. akt
SK 45/04).

Sad konstytucyjny sprecyzowal ponadto wymagania, ktére nalezy wzigé pod
uwage przy ocenie dopuszczalnosci ingerencji w prawa nabyte. W tym zakresie
konieczne jest uwzglednienie nastepujacych okoliczno$ci: ,,1) czy wprowadzone
ograniczenia znajdujg podstawe w innych normach, zasadach lub wartosciach
konstytucyjnych, 2) czy nie istnieje mozliwo$¢ realizacji danej normy, zasady
lub warto$ci konstytucyjnej bez naruszenia praw nabytych, 3) czy warto$ciom
konstytucyjnym, dla realizacji ktérych prawodawca ogranicza prawa nabyte,
mozna w danej, konkretnej sytuacji przyznaé pierwszenstwo przed wartoscia-
mi znajdujacymi sie u podstaw zasady ochrony praw nabytych, a takze 4) czy
prawodawca podjal niezbedne dziatania majace na celu zapewnienie jednost-
ce warunkow do przystosowania si¢ do nowej regulacji” (ibidem). Realizacja
ostatniego ze sformutowanych wymogéw moze nastapi¢ w szczegolnosci przez
ustanowienie odpowiedniej vacatio legis (por. np. wyroki TK z: 15 wrzeénia
1998 1., sygn. akt K 10/98; 24 pazdziernika 2000 r., sygn. akt SK 7/00).

W orzecznictwie Trybunatlu Konstytucyjnego akcentuje sie, ze zasada
ochrony praw nabytych nie moze by¢ rozumiana jako uniemozliwiajaca pra-
wodawcy wprowadzenie (jakichkolwiek) zmian w przepisach prawnych, ktére
skutkowalyby pogorszeniem sytuacji adresatow prawa (wyrok TK z 22 grudnia
1997 r., sygn. akt K 2/97). Wskazywano w tym kontekscie, Ze: ,,Z konstytucyj-
nej zasady ochrony zaufania do prawa stanowionego przez pafistwo nie wynika,
ze kazdy moze zawsze ufaé, iz prawne unormowanie jego praw i obowigzkow
nie ulegnie na przyszto$¢ zmianie na jego niekorzys¢. Ocena zalezy od tresci
dokonywanych przez prawodawce zmian i sposobu ich wprowadzenia, przy
uwzglednieniu caloksztaltu okoliczno$ci oraz konstytucyjnego systemu war-
tosci” (wyrok TK z 28 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 3/99; por. roéwniez wyrok
TK z 13 marca 2000 r., sygn. akt K 1/99), jak réwniez: ,bezwzgledna ochrona
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praw nabytych prowadzilaby bowiem do petryfikacji systemu prawnego, unie-
mozliwiajac wprowadzenie niezbednych zmian w obowiazujacych regulacjach
prawnych” (wyrok TK z 27 czerwca 2006 ., sygn. akt K 16/05).

3. Analiza zgodnosci

3.1. W pierwszej kolejnosci trzeba zwrdci¢ uwage na wylaniajacy si¢ wat-
pliwosé¢, czy kwestia zachowania dotychczasowych zasad ustawowych doty-
czacych ustalania wynagrodzen sedziowskich moze by¢ kwalifikowana jako
konstytucyjne prawo jednostki, objete ochrong praw nabytych. Trybunat
Konstytucyjny przyjmowal dotychczas powsciagliwe stanowisko, jezeli chodzi
o dopuszczalnos¢ dokonania takiej kwalifikacji. W wyroku z 4 pazdziernika
2000 . (sygn. akt P 8/00) oraz w wyroku z 18 lutego 2004 r. (sygn. akt K 12/03)
podkreslono, Ze za przyjeciem takiego ujecia nie przemawia ani systematyka
Konstytucji (przepisy ksztaltujace status sedziego zostaly zawarte w rozdziale
regulujacym pozycje ustrojowa saddw, a nie w rozdziale II Konstytucji), ani
brzmienie wasciwych przepiséw (ustrojodawca postuzyt si¢ sformutowaniem:
»sedziom zapewnia si¢’, nie zas: ,,sedziowie majg prawo do”), ani tez uczynienie
adresatem tych przepisow organéw panstwa. W zwigzku z powyzszym Try-
bunat wyrazit poglad, ze z art. 178 ust. 2 Konstytucji nie wynika ,,prawo pod-
miotowe poréwnywalne z wolno$ciami i prawami okre§lonymi w rozdziale II
konstytucji” (wyrok TK z 4 pazdziernika 2000 r., sygn. akt P 8/00), jak réwniez:
»norma art. 178 ust. 2 Konstytucji nie mogtaby wiec by¢ traktowana jako zro-
dlo praw podmiotowych samych sedzidéw, z wszystkimi tego konsekwencjami,
takze w plaszczyznie art. 2 Konstytucji” (wyrok TK z 18 lutego 2004 r., sygn.
akt K 12/03) oraz: ,,pod wzgledem funkcjonalnym nie chodzi tu o prawa osobi-
ste, ktdrych podstawowym celem bytaby ochrona intereséw okreslonych osob
(czy grup zawodowych) i ktére wobec tego moglyby by¢ w ogodle poréwnywane
z konstytucyjnymi prawami i wolno$ciami cztowieka i obywatela, wynikajgcymi
z rozdziatu II Konstytucji” (wyrok TK z 7 listopada 2005 r., sygn. akt P 20/04).
Z uwagi jednak na to, ze w orzecznictwie dopuszczano kontrole zagadnienia
»zamrozenia® wynagrodzen sedziowskich z perspektywy ochrony praw naby-
tych (por. wyrok TK z 18 lutego 2004 r., sygn. akt K 12/03) za dopuszczalne
nalezy uznaé rozpatrzenie powyzszego zarzutu w niniejszym postepowaniu.

3.2. Takze w przypadku uznania prawa do uposazenia sedziowskiego jako
chronionego konstytucyjnie prawa (ekspektatywy) nalezy stwierdzi¢, ze zgod-
nie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego prawa nabyte
nie maja charakteru absolutnego, zatem objecie ich ochrong nie jest réwno-
znaczne z nienaruszalno$cig tych praw (por. wyroki TK z: 27 lutego 2002 r.,
sygn. akt K 47/01; 16 czerwca 2003 r., sygn. akt K 52/02 i 20 stycznia 2010 r.,
sygn. akt Kp 6/09). Stad zasada ochrony praw nabytych nie wyklucza wpro-
wadzania przez ustawodawce zmian niekorzystnych dla adresatow przepisow
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prawnych, o ile przemawia za tym inna warto$¢ konstytucyjna oraz wartosci
tej w danych okolicznosciach nalezy przyznaé pierwszenstwo w stosunku do
obowiazku respektowania praw nabytych. Do katalogu wspomnianych warto-
$ci w szczegolnosci zalicza si¢ koniecznos$¢ zachowania rownowagi budzetowej
i zapobieganie nadmiernemu zadtuzaniu si¢ panstwa (por. wyroki TK z: 17
grudnia 1997 r., sygn. akt K 22/96; 4 grudnia 2000 r., sygn. akt K 9/00; 9 kwiet-
nia 2002 r., sygn. akt K 21/01; 20 stycznia 2010 r., sygn. akt Kp 6/09). Zapew-
nienie powyzszej rownowagi jest konstytucyjnym obowigzkiem wszystkich
organdw panstwowych, spoczywa on jednak w szczegélnosci na parlamencie
jako organie odpowiedzialnym za nadanie budzetowi ostatecznego ksztaltu
normatywnego (por. orzeczenie TK z: 21 listopada 1994 r., sygn. akt K 6/94;
wyrok TK z 13 grudnia 2004 r., sygn. akt K 20/04).

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny przyznawat
pierwszenstwo obowigzkowi zachowania réwnowagi budzetowej kosztem
ochrony praw nabytych m.in. w odniesieniu do przej$ciowego zniesienia in-
deksacji i waloryzacji wynagrodzen w sferze budzetowej (por. orzeczenie TK
z 30 listopada 1993 r., sygn. akt K 18/92; wyrok TK z 17 listopada 2003 r., sygn.
akt K 32/02), zawieszenia podwyzki ptac dla pracownikéw panstwowych szkot
wyzszych (por. wyrok TK z 18 stycznia 2005 r., sygn. akt K 15/03), ogranicze-
nia uprawnien kombatanckich (por. wyrok TK z 9 marca 2004 r., sygn. akt
K 12/02), zawieszenia wyptacania $wiadczen z ubezpieczenia spotecznego z ty-
tutu wypadkow przy pracy i choréb zawodowych (por. wyrok TK z 31 stycz-
nia 2006 r., sygn. akt K 23/03), ograniczenia uprawnienn gwarantowanych
w uprzednio obowigzujacym systemie emerytalno-rentowym (por. wyrok TK
z 20 listopada 2001 r., sygn. akt SK 15/01) czy tez ograniczenia lub zniesienia
ulg podatkowych (por. orzeczenie TK z 12 stycznia 1995 r., sygn. akt K 12/94;
wyrok TK z 27 lutego 2002 r., sygn. akt K 47/01) oraz przejsciowego ogranicze-
nia subwencji przystugujacych partiom politycznym (wyrok TK z 20 stycznia
2010 r., sygn. akt Kp 6/09).

Rozpatrujgc zasadno$¢ sformutowanych w tym wzgledzie zarzutéw, nie
mozna takze pomija¢, ze ,,zamrozenie” wynagrodzen sedzidow stanowito jedy-
nie element calego systemu przedsiewzie¢ oszczednosciowych, polegajacych
na generalnym ,,zamrozeniu” tzw. wydatkow osobowych w sferze budzetowe;j.
Wystepujace zagrozenie dla zachowania réwnowagi budzetowej oraz staly
wzrost zadluzenia publicznego, ktérego poziom zbliza si¢ do limitu okreslo-
nego w art. 216 ust. 5 Konstytucji, jednoznacznie uzasadnialy wprowadzenie
restrykeji w wydatkach budzetowych, w tym réwniez polegajacych na ,,zamro-
zeniu” wzrostu wynagrodzen sedziowskich.

Podkresli¢ wypada ponadto, ze wykreowany w 2009 r. system ustalania wy-
nagrodzen sedziowskich, wprowadzajacy regulacje korzystne z punktu widze-
nia sedziow i prokuratoréw, nie jest jedynym mozliwym rozwigzaniem w tym
wzgledzie. Ksztaltujac mechanizm ustalania tych wynagrodzen, ustawodawca
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jest zobowigzany nie tylko do respektowania wymogéw wynikajacych zart. 178
ust. 2 Konstytucji, ale w rownym stopniu musi mie¢ wzglad takze na inne war-
tosci konstytucyjne, jak cho¢by zachowanie réwnowagi finansowej. Jezeli stan
finanséw publicznych drastycznie si¢ pogorszy lub zachodzi bezposrednie za-
grozenie jego pogorszenia, ustawodawca moze zmieni¢ dotychczasowe zasa-
dy ustalania wynagrodzen sedziowskich, o ile zachowany zostanie minimalny
standard wynikajacy z art. 178 ust. 2 Konstytucji. Trybunat wskazywal - jak
juz wspomniano - ze na standard ten sklada sie w szczegdlnosci obowigzek
ustalenia poziomu wynagrodzen sedziowskich tak, by byl on znaczaco wyz-
szy niz $rednia wynagrodzen w skali panstwa, po drugie wysokos¢ tych wy-
nagrodzen, poza przypadkiem okreslonym w art. 216 ust. 5 Konstytucji, nie
moze zosta¢ obnizona, dopuszczalne jest natomiast ich ,,zamrozenie”. Dopiero
przekroczenie tych granic stanowiloby ingerencje ustawodawcy w sfere ochro-
ny praw nabytych w stopniu, ktéry naruszatby bezposrednio istote konstytu-
cyjnego obowigzku zapewnienia uposazenia sedziowskiego odpowiadajacego
godnosci sprawowanego urzedu. Kwestionowane regulacje granic tych jednak
nie przekraczaja, w kontek$cie czego zarzut naruszenia praw nabytych sedziow
nalezy uzna¢ za nietrafny.

3.3. Odnoszac sie z kolei do zarzutu naruszenia zasady zaufania obywateli
do panstwa, trudno jest przyjaé, ze planowana regulacja dotyczaca ,,zamroze-
nia” wynagrodzen sedziowskich stanowita zaskoczenie dla srodowiska sedziow-
skiego. Plany Rady Ministréw dotyczace ,,zamrozenia” wynagrodzen w sferze
budzetowej zostaly ujawnione juz na etapie przygotowania zatozen do projektu
ustawy budzetowej na rok 2012. W zalozeniach projektu budzetu panstwa na
rok 2012 r. z kwietnia 2011 r. wskazano, Ze: ,,Elementem wzmacniajacym efekt
reguly dyscyplinujgcej jest przewidywane utrzymanie w 2012 r. zamrozZenia fun-
duszu wynagrodzen we wszystkich jednostkach panstwowej sfery budzetowej”
(dokument dostepny na stronie internetowej www.mf.gov.pl, s. 12; por. takze
,Wieloletni plan finansowy panstwa 2011-2014”, s. 23, M. P. z 2011 r. Nr 29
poz. 324). Plany te wywolaly niezwloczng reakcje ze strony $rodowiska se-
dziowskiego. W uchwatach Krajowej Rady Sgdownictwa (KRS) z 13 maja 2011 r.
(nr 1378/20111inr 1379/2011), zwolujacych nadzwyczajne zebrania przedstawi-
cieli zgromadzen ogdlnych sedziow okregow i sedzidw apelacji wskazano na
konieczno$¢ poddania pod dyskusje informacji ,,0 planowanym w projekcie
budzetu panstwa na 2012 rok «zamrozeniu» waloryzacji wynagrodzen sedziow-
skich” Natomiast w uchwale KRS z 16 listopada 2011 r. (nr WOK 020-101/11)
dotyczacej projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw zwigzanych z realizacja
ustawy budzetowej Rada podtrzymala jednoznacznie negatywne stanowisko
wzgledem propozycji ,,zamrozenia” wynagrodzen sedziowskich. Powyzsze oko-
liczno$ci nie pozwalajg uznaé, aby wprowadzenie kwestionowanych przepisow
stanowilo zaskoczenie dla srodowiska sedziowskiego.
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Jednoczesnie brak podstaw do przyjecia, ze sedziowie mieli uzasadnio-
ne oczekiwanie (obietnice ztozong przez ustawodawce) co do niezmiennosci
mechanizmu ustalania ich wynagrodzen. Korzystne dla sedziéw regulacje
przewidujace — w praktyce - coroczng waloryzacje ich wynagrodzen zostaty
przyjete w okreslonej sytuacji finanséw publicznych. Istotna zmiana w stanie
finanséw publicznych, a w szczegdlnosci grozba przekroczenia limitu zadtu-
zenia publicznego okreslonego w art. 216 ust. 5 Konstytucji nie uzasadniaja
oczekiwania ze strony sedzidw co do niezmiennosci tych regulacji. Wielokrot-
nie formutowane przez Rade Ministrow zapowiedzi dotyczace zasadniczego
ograniczenia wzrostu wydatkéw budzetowych, a takze ,,zamrozenie” wzrostu
wynagrodzen w sferze budzetowej we wczeéniejszych latach takze nakazuje
przyjaé, ze sedziowie nie mogli pozostawa¢ w przekonaniu o bezwarunkowym
utrzymaniu korzystnych dla nich regulacji ptacowych.

3.4. W zwiazku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze art. 22 i art. 23 ustawy
okolobudzetowej sa zgodne z art. 2 w zwiazku z art. 178 ust. 2 Konstytucji.

IV. Zasady poprawnej legislacji (art. 2 w zwigzku z art. 219 ust. 1-2
oraz art. 221 Konstytucji)

1. Zarzuty wnioskodawcy

Zdaniem wnioskodawcy o naruszeniu zasad poprawnej legislacji przesa-
dza okolicznos¢, ze nie wystapity przestanki merytoryczne przesadzajace o do-
puszczalnosci uchwalenia kwestionowanych przepiséw, a ponadto zmiany te
zostaly wprowadzone niewlasciwym aktem. W tym zakresie wnioskodawca
wskazal, ze ,,«<zamrozenie» wzrostu wynagrodzen pracownikéw sfery budzeto-
wej: 1) jest dopuszczalne w roku budzetowym, po roku, w ktérym wartos¢ rela-
cji kwoty panstwowego dlugu publicznego do produktu krajowego brutto jest
wyzsza od 55%; 2) nie obejmuje wynagrodzen sedzidw i sedziéw Sadu Najwyz-
szego; 3) moze nastapi¢ wylacznie w ustawie budzetowej” (wniosek, s. 13).

Whioskodawca stwierdzil, ze odestanie zawarte w art. 219 ust. 2 Konstytucji
zostalo zrealizowane w ustawie o finansach publicznych, za$ jej art. 86 ust. 1
pkt 2 lit. a tiret drugi przewiduje zamrozenie wzrostu wynagrodzen w projekcie
ustawy budzetowej w sytuacji, gdy relacja dlugu publicznego do PKB w roku
poprzedzajacym zawiera si¢ w przedziale 55-60%. W konsekwencji, w ocenie
wnioskodawcy, cytowany przepis: ,limituje wiec swobode ustawodawcy zwy-
ktego w zakresie «zamrazania» wzrostu wynagrodzen” (wniosek, s. 14). Z ko-
lei, zgodnie z obwieszczeniem Ministra Finanséw z dnia 23 maja 2011 r. relacja
kwoty panstwowego dtugu publicznego do PKB wyniosta w 2010 r. 52,8%, tym
samym nie zostaly spetnione przestanki ,,zamrozenia” wzrostu wynagrodzen
w sferze budzetowej okres$lone w art. 86 ust. 1 pkt 2 lit. a tiret drugi u.f.p.
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Jednoczesnie wnioskodawca stwierdzil, ze place sedziéw nie podlegaja me-
chanizmowi okreslonemu w art. 86 ust. 1 pkt 2 lit. a tiret drugi u.f.p., takze
w wypadku przekroczenia limitu 55% zadluzenia. Przepis ten odnosi si¢ bo-
wiem wylacznie do tych zatrudnionych, w przypadku ktérych wzrost wynagro-
dzen odbywa sie na podstawie mechanizmu okreslonego w art. 4 ustawy z dnia
23 grudnia 1999 r. o ksztaltowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzeto-
wej oraz o zmianie niektérych innych ustaw (t.j. Dz. U.z 2011 r. Nr 79, poz. 431
ze zm.). Przepis ten postuguje si¢ pojeciem kwoty bazowej, tymczasem art. 91
§ 1c up.us.p.iart. 42 § 2 ustawy o SN wprowadzily odmienny model ksztat-
towania wzrostu wynagrodzen sedziowskich. W konsekwencji sedziowie nie sa
objeci mechanizmem wzrostu plac (a takze konsekwencjami jego ,zamroze-
nia”), okreslonym w art. 4 przywolanej wyzej ustawy z dnia 23 grudnia 1999 r.
i w rezultacie nie odnosi si¢ do nich art. 86 ust. 1 pkt 2 lit. a tiret drugi u.f.p.

Przechodzac bezposrednio do zarzutu naruszenia art. 2 w zwigzku z art. 219
ust. 1 i ust. 2 oraz art. 221 Konstytucji, wnioskodawca stwierdzil, ze przepisy
te: ,okreslaja zakres swobody, zaréwno Rady Ministrow w zakresie wykony-
wania inicjatywy ustawodawczej, jak i potem ustawodawcy w podejmowaniu
dzialan ostroznosciowych wynikajacych z osiagniecia okreslonej relacji pan-
stwowego dlugu publicznego do produktu krajowego brutto. Dlatego uzasad-
nienie do projektu ustawy okotobudzetowej, w ktdrej stwierdza sig, Ze ustawa
ta ma na celu «zahamowanie szybkiego wzrostu dlugu publicznego w Polsce,
ktéry niesie ze sobg ryzyko przekroczenia drugiego progu ostrozno$ciowego
w 2012 r.» (s. 1 uzasadnienia) nie zastluguje na uwzglednienie. W kontekscie
regulacji ustawy o finansach publicznych przedmiotowe dzialania uznac trze-
ba za przedwczesne i podjete niezgodnie z procedurg wynikajacg z przedmio-
towego aktu prawnego. W ten sposdb naruszono réowniez zasade poprawnej
legislacji” (wniosek, s. 16).

Zarzut naruszenia wylaczno$ci ustawy budzetowej wnioskodawca powigzat
natomiast z tym, ze: ,zamrozenie wzrostu wynagrodzen pracownikom jedno-
stek, ktorych dotyczy art. 139 ust. 2 ustawy o finansach, musi nastapi¢ w usta-
wie budzetowej. Wynika to wprost z powotanych regulacji” (wniosek, s. 16).

2. Wzorce kontroli

2.1. W doktrynie prawa oraz w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
zasada prawidlowej (poprawnej) legislacji uznawana jest za skladnik zasady
panstwa prawnego, majacy zwigzek z zasadg zaufania obywateli do panstwa
i tworzonego przez nie prawa (zob. np. T. Zalasinski, Zasada prawidtowej le-
gislacji w poglgdach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 48 wraz
z przywolywanym tam orzecznictwem i piémiennictwem). Jednocze$nie nie
zostal w sposob jednoznaczny sprecyzowany katalog wymogéw, ktére po-
wszechnie uznaje si¢ za elementy sktadowe zasady prawidlowej legislacji. Do-
konywana przez przedstawicieli doktryny prawa, na podstawie orzecznictwa
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Trybunatu Konstytucyjnego, rekonstrukcja komponentéw zasady prawidlowej
legislacji pozwala na wyodrebnienie wielu bardziej szczegdétowych postulatow,
ktore ja dookreslaja. Przykladowo T. Zalasinski zauwaza, ze w dotychczaso-
wym orzecznictwie Trybunatu wskazywano nastepujace elementy zasady pra-
widlowej legislacji: zasada niedzialania prawa wstecz, zasada ochrony praw
nabytych, zasada pacta sunt servanda, zasada poszanowania interesoéw w toku,
zasada nakazujaca stosowanie przepiséw przejsciowych, zasada odpowiedniej
vacatio legis, zasada zakazujaca zmiany prawa podatkowego w trakcie roku po-
datkowego, zasada okreslonosci przepiséw prawa, zasada proporcjonalnosci
oraz nakaz przestrzegania zasad techniki prawodawczej (ibidem, s. 51).

Whioskodawca nie wskazal, z ktdrg z wymienionych wyzej zasad poprawnej
legislacji powiazal zarzuty podniesione pod adresem art. 22 i art. 23 u.o. Jed-
noczesnie merytoryczna analiza tych zarzutow nakazuje uzna¢ (por. pkt V.3.1
stanowiska), ze w istocie dotyczg one dopuszczalno$ci zastosowania w okreslo-
nych okolicznosciach procedur ostrozno$ciowych, o ktérych mowa w ustawie
o finansach publicznych, nie sg natomiast objete Zadng z zasad szczegdétowych,
zaliczonych do kanonu poprawne;j legislacji. W zwiagzku z powyzszym szczegd-
fowg analize elementéw sktadowych tej zasady nalezy uznac za zbedna.

2.2. Zwigzkowymi wzorcami kontroli wnioskodawca uczynit art. 219 ust. 1
i ust. 2 oraz art. 221 Konstytucji, w brzmieniu:

Artykut 219 ust. 1: ,,Sejm uchwala budzet panstwa na rok budzetowy w for-
mie ustawy budzetowej’,

Ustep 2: ,,Zasady i tryb opracowania projektu budzetu panstwa, stopien
jego szczegblowosci oraz wymagania, ktdrym powinien odpowiadaé projekt
ustawy budzetowej, a takze zasady i tryb wykonywania ustawy budzetowej
okresla ustawa.

Artykut 221: ,Inicjatywa ustawodawcza w zakresie ustawy budzetowej,
ustawy o prowizorium budzetowym, zmiany ustawy budzetowej, ustawy o za-
cigganiu dlugu publicznego oraz ustawy o udzielaniu gwarancji finansowych
przez panstwo przystuguje wylacznie Radzie Ministrow”

Wskazane przepisy reguluja na poziomie ustawy zasadniczej kwestie zwig-
zane z formg budzetu (art. 219 ust. 1-2) oraz inicjatywa ustawodawczg w za-
kresie projektu ustawy budzetowej (art. 221).

Artykut 219 ust. 1 Konstytucji wyznacza trzy fundamentalne zasady doty-
czace budzetu. Po pierwsze, stanowi, ze budzet, rozumiany jako plan finansowy
panstwa obejmujacy kompletne zestawienie dochoddw i wydatkéw panstwa
w danym okresie (por. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 219 [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, L. Garlicki, (red.) Warszawa 2005,
s. 14), jest uchwalany przez Sejm. Oznacza to, Ze realizowane przez organy
wladz panstwowych dochody i wydatki musza by¢ ujete w postaci jednolitego
planu finansowego, przygotowanego przez Rade Ministréw, ale przyjmowane-
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go przez wladze ustawodawcza. Po drugie, komentowany przepis ustanawia
obowiazek, adresowany bezposrednio do Sejmu, uchwalenia budzetu panstwa
corocznie i na okres roku budzetowego w formie ustawy budzetowej (ibidem).
Jezeli obowigzek ten nie zostanie zrealizowany do poczatku roku budzetowego
(albo tez nie zostanie do tego momentu ogloszona ustawa budzetowa), Rada
Ministréow prowadzi gospodarke finansowq panstwa na podstawie przedlozo-
nego projektu. Po trzecie, budzet jest uchwalany na okres jednego roku budze-
towego; poczatek i koniec roku budzetowego jest okreslony na poziomie usta-
wowym (ustawa o finansach publicznych). Konstytucja dopuszcza odstepstwa
w kwestii jednoroczno$ci budzetu, przewidujac mozliwo$¢ uchwalenia tzw.
prowizorium budzetowego na okres krétszy niz rok (art. 219 ust. 3 Konsty-
tucji). Trzeba tez wskaza¢, ze Sejm zostal wyposazony w wiele instrumentow
stuzacych kontroli realizacji przez Rade Ministréw wykonania budzetu (por.
m.in. art. 226 Konstytucji).

Artykut 219 ust. 2 Konstytucji zawiera delegacje do okreslenia w ustawie
zasad i trybu opracowania projektu budzetu panstwa, stopnia jego szczegdto-
wosci oraz wymagan, ktorym powinien odpowiada¢ projekt ustawy budzeto-
wej, a takze zasad i trybu wykonywania tej ustawy. Z przepisu tego wynikaja
dwie istotne konsekwencje — po pierwsze, materie te muszg zosta¢ unormowa-
ne w akcie rangi ustawowej, co wytacza ich swobodne uksztaltowanie (takze
w drodze praktyki) przez podmioty przygotowujace projekt budzetu. Po dru-
gie, zasady te, czestokro¢ bardzo szczegdtowe, sg wigzace w procesie przygo-
towania ustawy budzetowej, co w znaczacym stopniu determinuje jej tres¢,
forme i tryb przygotowania, kompetencje realizowane przez poszczegélne or-
gany oraz obowigzujace w tej mierze terminy. Aktem, ktory realizuje delega-
cje zawartg w art. 219 ust. 2 Konstytucji, jest ustawa o finansach publicznych.
Z uwagi na to, ze uchwalenie oraz poprzedzajgce je przygotowanie projektu
ustawy budzetowej stanowi kompetencje Rady Ministrow (por. art. 146 ust. 4
pkt 5 Konstytucji), wyznaczone ustawg o finansach publicznych zasady i tryb
przygotowania projektu ustawy budzetowej adresowane sg przede wszystkim
do Rady Ministréw i innych organéw administracji rzagdowe;j.

Z kolei art. 221 Konstytucji zastrzega na rzecz Rady Ministréw wylaczna
inicjatywe ustawodawczg w zakresie najwazniejszych projektow ustaw do-
tyczacych finanséw publicznych, zaliczajac do nich na pierwszym miejscu
projekt ustawy budzetowej oraz projekt ustawy zmieniajacej budzet. Powyz-
sza kompetencja koresponduje wyraznie z przywolanym wyzej art. 146 ust. 4
pkt 5 Konstytucji, ktéry do uprawnienn Rady Ministréw zalicza w szczegdlno-
$ci uchwalenie projektu ustawy budzetowej oraz ogolnie prowadzenie polityki
panstwa (por. art. 146 ust. 1 Konstytucji), co obejmuje w szczegdlnosci poli-
tyke finansowo-budzetows. Jednoczesnie wskaza¢ nalezy, ze art. 221 Konsty-
tucji stanowi lex specialis wobec art. 118 ust. 1 i 2 Konstytucji, pozbawiajac
wskazane tam podmioty (inne niz Rada Ministréw) uprawnienia wniesienia
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do Sejmu projektu ustawy zawierajacej roczny plan dochodéw i wydatkow
panstwa. Dopelnieniem omawianego przepisu jest art. 222 Konstytucji, ktory
naktada na Rad¢ Ministroéw obowiazek przediozenia Sejmowi najpdzniej na 3
miesiace przed rozpoczeciem roku budzetowego projektu ustawy budzetowej
na rok nastepny.

3. Analiza zgodnosci

3.1. Zarzut podjecia dzialan ostroznosciowych, mimo niewystapienia prze-
stanek warunkujacych ich zastosowanie, wnioskodawca powiazal w pierwszej
kolejnosci z naruszeniem art. 86 ust. 1 u.f.p. W tym kontekscie trzeba pod-
nie$¢, ze Trybunal Konstytucyjny sprawuje kontrole hierarchicznej zgodnosci
norm. Jezeli przedmiot kontroli stanowia przepisy rangi ustawowej, wowczas
wzorcami kontroli moga by¢ Konstytucja oraz umowy miedzynarodowe raty-
fikowane za wcze$niejsza zgoda wyrazong w ustawie (art. 188 pkt 1 i 2 Kon-
stytucji). Natomiast zagadnienie wzajemnej zgodno$ci aktéw normatywnych
(zawartych w nich przepiséw) o tej samej mocy prawnej nie podlega kognicji
sadu konstytucyjnego. Samo wystepowanie takiej niezgodnosci jest wprawdzie
niekorzystne i niepozadane z punktu widzenia spdjnosci i niesprzecznosci sys-
temu prawnego, nie stanowi jednak per se podstawy do uchylenia przepisow
pozostajacych w kolizji. Ewentualne watpliwosci, ktory z przepisdw powinien
znajdowac zastosowanie w danej sytuacji, sg rozstrzygane w procesie wyklad-
ni, przy zastosowaniu stosownych regut kolizyjnych. W zwigzku z powyzszym
zarzut dotyczacy wzajemnej niezgodnosci przepiséw ustawowych, pomijajac
jego niezasadno$¢, nie moze w ogdle podlegaé rozpoznaniu w niniejszym po-
stepowaniu.

Whioskodawca sformutowat jednoczesnie zarzut, zgodnie z ktérym pod-
jecie dzialan oszczednosciowych w sytuacji niewystgpienia okolicznosci wa-
runkujgcych ich wdrozenie prowadzi do naruszenia zasad poprawnej legislacji
(nie wskazujac jednocze$nie, ktdrej z zasad poprawnej legislacji watpliwos¢ ta
mialaby dotyczy¢). Rowniez ten zarzut nie moze zosta¢ uznany za zasadny. Do
zasad poprawnej legislacji nie zalicza si¢ warunek, uzalezniajacy dopuszczal-
no$¢ wydania okreslonych przepiséw ustawowych od wystgpienia okolicznosci,
wymienionych w innych przepisach rangi ustawowej. Kwestia dopuszczalnosci
ustanowienia okreslonych przepiséw ustawowych moze by¢ oceniana wytgcz-
nie z punktu widzenia Konstytucji, jako aktu normatywnego nadrzednego nad
ustawa. Nawet jednak w takim wypadku adekwatnym wzorcem nie bedg zasa-
dy poprawnej legislacji, poniewaz odnosza si¢ one do tresci kontrolowanych
przepiséw, nie zas kwestii wystgpienia przestanek warunkujacych ich uchwale-
nie. W tej sytuacji nalezy uznac, ze na tle sformutowanych zarzutéw zasady po-
prawnej legislacji nie stanowig adekwatnego wzorca kontroli. W zwigzku z tym
art. 22 i art. 23 ustawy okotobudzetowej — zdaniem Sejmu - nie s3 niezgodne
z zasadg poprawnej legislacji, wywodzona z art. 2 Konstytucji.
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3.2. W charakterze uzupelnienia trzeba doda¢, ze art. 86 u.f.p. okresla tzw.
procedury ostrozno$ciowe i sanacyjne, ktore Rada Ministréw zobowigzana jest
wdrozy¢, jezeli wysoko$¢ dtugu publicznego w relacji do PKB przekroczy okre-
$lony ustawa putap. Gdy wysokos¢ dlugu publicznego za rok ubiegly osiagnie
warto$¢ pomiedzy 50% a 55% PKB, wowczas na kolejny rok Rada Ministrow
uchwala projekt ustawy budzetowej, w ktorym wysokos¢ deficytu budzetowe-
go w odniesieniu do dochodéw jest nie wyzsza niz w roku poprzedzajacym
(art. 86 ust. 1 pkt 1 u.f.p.). Jezeli natomiast wysoko$¢ diugu publicznego za rok
ubiegly miesci si¢ w granicach 55%-60% PKB (tzw. drugi prég ostroznoscio-
wy), w projekcie ustawy budzetowej moze zostaé przewidziany deficyt tylko
w sytuacji, gdy réwnoczesnie wysokos¢ dlugu publicznego na koniec roku bu-
dzetowego bedzie nizsza niz w roku poprzedzajacym. Ponadto w razie przekro-
czenia drugiego progu ostroznosciowego przedlozony przez Rade Ministrow
projekt ustawy budzetowej przewidywaé ma m.in. ,zamrozenie” wynagrodzen
pracownikow panstwowej sfery budzetowej na poziomie kwot roku ubieglego,
natomiast waloryzacja rent i emerytur nie moze przekroczy¢ poziomu odpo-
wiadajgcego wzrostowi cen towardw i ustug konsumpcyjnych (art. 86 ust. 1
pkt 2 u.f.p.). Analogiczne ograniczenia jak w wypadku osiggniecia drugiego
progu ostrozno$ciowego obowiazujg w razie przekroczenia przez dlug publicz-
ny poziomu 60% PKB (art. 86 ust. 1 pkt 3 u.f.p.).

Sformulowany przez wnioskodawce zarzut naruszenia procedur ostrozno-
$ciowych okres$lonych w ustawie o finansach publicznych, wyrazajacy sie w za-
stosowaniu tych procedur mimo braku wystgpienia przestanek warunkujacych
ich wdrozenie, nie moze zastugiwa¢ na uwzglednienie. Wnioskodawca przyjat
bowiem zalozenie, ktore nie znajduje oparcia ani w Konstytucji, ani w prze-
pisach ustawy o finansach publicznych, a mianowicie, ze Rada Ministréw jest
uprawniona do podjecia dzialan oszczednosciowych (sanacyjnych) wtedy, gdy
dojdzie do przekroczenia okreslonej w ustawie wysokosci dtugu publicznego
(konkretnie: 55% i 60%). Tym samym, w ocenie wnioskodawcy, w wypadku
nieprzekroczenia tych progéw Rada Ministréw nie moze w projekcie ustawy
budzetowej (odpowiednio: w powigzanym z nig merytorycznie projekcie usta-
wy okolobudzetowej) wprowadza¢ ograniczen wynikajgcych z tych przepisow.

Powyzsza interpretacja nie znajduje oparcia w tresci art. 86 ust. 1 u.fp., nie
spelnia rowniez celu, ktéry zwigzany byt z ustanowieniem procedur sanacyj-
nych. Procedurom tym nalezy przypisa¢ charakter obligatoryjny w tym znacze-
niu, ze zobowigzuja one do podjecia okreslonych dziatan (przyjecia projektu
budzetu bez deficytu, ,,zamrozenia” wynagrodzen), o ile wystgpia wskazane
w ustawie okolicznosci (np. zostanie przekroczony okreslony poziom zadtuze-
nia publicznego). Nie mozna natomiast odczytywac tych przepisow jako warun-
kujacych podjecie opisanych w nich czynnosci tylko w sytuacji, gdy spelnione
zostaly okreslone tam przestanki. Innymi stowy, nie majg one zatem charakteru
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norm kompetencyjnych, okreslajacych enumeratywnie przestanki, od ktérych
spelnienia uzalezniona zostala mozliwo$¢ podjecia opisanych w nich dziafan.
Oznacza to zatem, zZe Rada Ministrow moze podejmowac takie (bagdz podob-
ne) dzialania réwniez wtedy, gdy poziom dlugu publicznego nie przekroczyt
granic zakres§lonych w przedmiotowym przepisie. Trzeba zauwazy¢, ze jezeliby
przyja¢ interpretacje wnioskodawcy, wowczas Rada Ministréw bylaby upraw-
niona do przyjecia zréwnowazonego projektu budzetu panstwa (bez deficytu)
dopiero w sytuacji przekroczenia poziomu 55% dlugu publicznego w relacji
do PKB. Réwnoczesénie, do czasu osiagniecia tego progu, niedopuszczalne by-
toby ,,zamrozenie” wynagrodzen w sferze budzetowej. Takie ograniczenia nie
znajdujg oparcia ani w przepisach Konstytucji, ani ustawy o finansach publicz-
nych. W $wietle wyznaczonych Konstytucjg zadann Rady Ministrow w sferze
finanséw publicznych (por. art. 146 ust. 4 pkt 4 i 5) oraz konstytucyjnych zasad
réwnowagi budzetowej i ochrony przed nadmiernym zadtuzeniem powyzsze
stanowisko wnioskodawcy tym bardziej nie zastuguje na uwzglednienie. Z tej
perspektywy zbedna staje si¢ takze analiza watpliwo$ci wnioskodawcy, czy fak-
tycznie doszto do przekroczenia progdéw oszczednosciowych, co stanowi¢ mia-
toby niezbedny warunek podjecia dzialan oszczedno$ciowych.

W tym kontek$cie nalezy takze odnotowad, ze w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego wyraznie dopuszczono podjecie dziatan oszczednosciowych
takze przed przekroczeniem ustawowego progu zadtuzenia. W wyroku TK z 4
maja 2004 r. (sygn. akt K 4/02) wskazano, ze: ,Nalezy jeszcze raz podkresli¢,
iz chociaz panstwowy dlug publiczny w roku 2002 nie byl jeszcze wyzszy niz
50% PKB, to ustawodawca, kierujac sie oceng polityczng zagrozenia réwno-
wagi finanséw panstwa, mogt wprowadzi¢ nadzwyczajne instrumenty prawne,
ograniczajace samodzielno$¢ wydatkowa samorzadow”.

3.3. Za chybione trzeba ponadto uzna¢ stwierdzenie wnioskodawcy, w my$l
ktérego zmiany wprowadzone w kwestionowanych przepisach powinny by¢
wprowadzone w obrebie samej ustawy budzetowej, nie za$ ustawy okolobu-
dzetowej. Mimo ze, w przeciwienstwie do poprzednich aktéw konstytucyjnych
(por. art. 20 ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych
stosunkach miedzy wladza ustawodawczg i wykonawcza Rzeczypospolitej Pol-
skiej oraz o samorzadzie terytorialnym, Dz. U. Nr 84, poz. 426 ze zm.), Konsty-
tucja nie wyznacza bezpo$rednio materii ustawy budzetowej, to jednak budzet
powinien ogranicza¢ si¢ do kwestii ustalenia szczegétowego planu dochodow
i wydatkow na rok budzetowy (por. w tym wzgledzie art. 219 ust. 3 Konstytucji,
zgodnie z ktérym: ,W wyjatkowych przypadkach dochody i wydatki panstwa
(...) moze okresla¢ ustawa o prowizorium budzetowym”). W ustawie budzeto-
wej nie powinny by¢ zatem zamieszczane przepisy nieokreslajace bezposrednio
dochodéw i wydatkéw oraz najwazniejszych wskaznikéw makroekonomicz-
nych, na podstawie ktorych skonstruowany zostal budzet. Dotyczy to takze
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przepiséw, ktérych wprowadzenie jest konieczne dla osiggniecia dochodéw
lub tez realizacji wydatkow okreslonych w budzecie. Przepisy takie moga na-
tomiast zostac ujete w osobno uchwalonych ustawach, w tym w tzw. ustawie
okolobudzetowej. Interpretacja ta znajduje oparcie w ustawie o finansach pu-
blicznych - zgodnie z jej art. 109 ust. 5 ustawa budzetowa nie moze zawiera¢
przepiséw zmieniajacych inne ustawy. Przyja¢ trzeba, ze wymag ten odnosi
sie nie tylko do przepiséw nowelizujacych, ale takze czasowo zawieszajacych
stosowanie innych przepiséw, bez wprowadzania formalnie zmian w ich tresci.
Uzupelniajaco trzeba doda¢, ze réwniez w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego prezentowany jest poglad o niedopuszczalnosci zawarcia w ustawie bu-
dzetowej zmian w innych ustawach (por. wyrok TK z 30 pazdziernika 2007 r.,
sygn. akt P 36/06). Z tych wzgledoéw nalezy stwierdzi¢, ze art. 22 i art. 23 ustawy
okotobudzetowej sa zgodne z art. 219 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Podniesione przez wnioskodawce zarzuty w zaden sposéb nie zostaly na-
tomiast powigzane z wzorcem konstytucyjnym zawartym w art. 221 Konsty-
tucji. Trudno dopatrzy¢ si¢ rowniez relacji miedzy zarzutem podjecia przez
Rade Ministréw dziatan oszczedno$ciowych w sytuacji braku ku temu podstaw
okreslonych w ustawie o finansach publicznych a wynikajacg z art. 221 Kon-
stytucji wylgczng kompetencja Rady Ministrow w zakresie wniesienia projektu
ustawy budzetowej. W konsekwencji trzeba przyjaé, ze art. 22 i art. 23 ustawy
okotobudzetowej nie s3 niezgodne z art. 221 Konstytucji.

V. Odpowiednia vacatio legis (art. 2 Konstytucji w zwigzku z art. 88
ust. 1i ust. 2 Konstytucji)

1. Zarzuty wnioskodawcy

Uzasadniajac zarzut niedochowania odpowiedniej vacatio legis, wniosko-
dawca stwierdzil, ze skarzone w niniejszym postepowaniu przepisy zostaly
uchwalone 22 grudnia 2011 r., ich ogloszenie nastgpito 30 grudnia 2011 r.,
a weszly one w zycie z dniem 1 stycznia 2012 r. W tym kontekscie wskazal,
ze kontrola dochowania wymogu odpowiedniej vacatio legis opiera si¢ musi
na wyznaczeniu okresu, ktéry powinien by¢ pozostawiony adresatowi norm
prawnych na pokierowanie swoimi sprawami w sposéb uwzgledniajacy tres¢
nowej regulacji i dostosowanie si¢ do zmienionej sytuacji prawne;j.

Podstawowy argument wnioskodawcy przesadzajacy o naruszeniu art. 2
Konstytucji w omawianym zakresie stanowi okolicznos¢, ze w uzasadnieniu
projektu ustawy okotobudzetowej nie wskazano przyczyn skrécenia 14-dnio-
wego okresu vacatio legis - ,juz tylko z tego powodu naruszenie zasad popraw-
nej legislacji nalezy uznac za oczywiste i uzasadnione” (wniosek, s. 18). Wnio-
skodawca przytoczyl ponadto tezy podniesione w kontekécie wczesniejszych
zarzutow — konieczno$¢ zachowania réwnowagi budzetowej nie moze stano-
wi¢ okoliczno$ci uzasadniajacej ,,zamrozenie” wynagrodzen sedziowskich,
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a tym samym przesadzajacej o dopuszczalnosci odstapienia od 14-dniowego
okresu vacatio legis.

2. Wzorce kontroli

1. Zasada odpowiedniej vacatio legis stanowi jeden z elementéw skiado-
wych zasad poprawnej legislacji oraz — szerzej - zasady zaufania obywatela do
panstwa i stanowionego prawa, ktore wywodza si¢ z klauzuli demokratyczne-
go panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Vacatio legis oznacza okres spoczy-
wania aktu prawnego, a wigc czas miedzy jego ogloszeniem w odpowiednim
dzienniku publikacyjnym a wejsciem w zycie. Ustanowienie tego okresu stuzy
realizacji dwoch zasadniczych celéw. Po pierwsze, ma umozliwia¢ adresatom
norm prawnych zapoznanie si¢ z nowym prawem, a po drugie — zapewnia¢ im
czas na przystosowanie sie do zmienionych regulacji i podjecie odpowiednich
decyzji co do dalszego postepowania (por. np. wyrok TK z 21 marca 2000 r.,
sygn. akt K 4/99).

W praktyce kluczowym elementem omawianej zasady staje si¢ okre$lenie
odpowiedniosci vacatio legis, a wiec, ile powinien wynosié, przy uwzglednie-
niu tresci nowych norm i wywotanych nimi skutkéw prawnych, okres miedzy
ich ogloszeniem a wej$ciem w zycie. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyj-
nego podkresla sig, ze: ,,[O]cena, czy w konkretnym wypadku dlugos¢ okresu
vacatio legis jest odpowiednia, jest uzalezniona od catoksztaltu okolicznosci,
w szczegdlnosci za$ od przedmiotu i tre$ci unormowan przewidzianych w no-
wych przepisach, w tym i od tego, jak dalece r6znig si¢ one od unormowan do-
tychczasowych (...) «Odpowiednio$é» vacatio legis nalezy oceniaé w konkret-
nej sytuacji, z uwzglednieniem nie tylko przedmiotu i tresci nowej ustawy, lecz
takze kregu podmiotdéw prawa, ktérych normy ustawy dotyczg” (wyroki TK
z: 20 grudnia 1999 r., sygn. akt K 4/99; 31 stycznia 2006 r., sygn. akt K 23/03;
20 stycznia 2010, sygn. akt Kp 6/09).

Podkredla si¢, ze nakaz odpowiedniej vacatio legis nie ma charakteru bez-
wzglednego. Ustawodawca moze wrecz zrezygnowac z vacatio legis, jezeli prze-
mawia za tym wazny interes publiczny. Standard w tym wzgledzie w sposdb
ogolny wyznacza ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatyw-
nych i niektérych innych aktéw prawnych (t.j. Dz. U. z 2010 r. Nr 17, poz. 95;
dalej: u.o.a.n.), przewidujaca 14 dni jako minimalny okres vacatio legis (art. 4
ust. 1). W dotychczasowym orzecznictwie sad konstytucyjny przyjmowal, ze
w zakresie postugiwania sie vacatio legis ustawodawcy przystuguje znaczacy
margines swobody. Nie moze by¢ to jednak arbitralno$¢ nieznajdujaca dosta-
tecznego wyjasnienia w motywach legislatora i okolicznos$ciach sprawy (por.
np. wyrok TK z 17 grudnia 2008 r., sygn. akt P 16/08). Zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem Trybunatu uzasadnionymi okoliczno$ciami, ktére pozwalaja
na wiekszg swobode ustawodawcy w kwestii ustalenia krotkiej vacatio legis
(facznie z mozliwoscig jej catkowitego pominiecia), jest: ,wazny interes pu-
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bliczny, ktérego nie mozna wywazy¢ z interesem jednostki” (por. np. wyrok TK
z 25 czerwca 2002 r., sygn. akt K 45/01).

Trybunat Konstytucyjny niejednokrotnie podkreslal, Ze ocena, czy przewi-
dziana w ustawie vacatio legis jest odpowiednia, powinna zosta¢ dokonana ze
szczegdlng ostroznoscia: ,,Jezeli vacatio legis odpowiada generalnym zaloze-
niom przyjetym w art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych, uznanie przez Trybunal,
ze doszto do naruszenia art. 2 Konstytucji mogloby nastapi¢ tylko w razacych
przypadkach” (wyrok TK z 16 wrzesnia 2003 r., sygn. akt K 55/02).

Przy ocenie zgodnoéci aktéw normatywnych z obowigzkiem zachowania
odpowiedniej vacatio legis nalezy takze wziag¢ pod uwage mozliwos¢ zapo-
znania si¢ przez zainteresowanych z treécig projektowanej regulacji prawnej
w trakcie postepowania ustawodawczego. Inaczej nalezy ocenia np. rozwig-
zania prawne poddane uprzednio konsultacjom spolecznym, inaczej zas re-
gulacje wprowadzone np. na ostatnich etapach procesu. Jak wskazal Trybunat:
»[W] pierwszym przypadku zainteresowani dowiadujg sie¢ o zamierzeniach
ustawodawcy z wyprzedzeniem i mogg w praktyce rozpocza¢ dostosowywanie
sie do nowej regulacji zaraz po jej ustanowieniu przez parlament, a wiec jeszcze
przed podpisaniem ustawy przez Prezydenta i przed ogloszeniem jej w Dzien-
niku Ustaw” (wyrok TK z 31 stycznia 2006 r., sygn. akt K 23/03).

2. Jako zwigzkowy w stosunku do art. 2 Konstytucji wzorzec kontroli wnio-
skodawca przywolal art. 88 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji, w brzmieniu:

Artykut 88 ust. 1: ,Warunkiem wejscia w Zycie ustaw, rozporzadzen oraz
aktow prawa miejscowego jest ich ogloszenie”,

Ustep 2: ,,Zasady i tryb oglaszania aktéw normatywnych okresla ustawa’”.

Artykut 88 ust. 1 Konstytucji wprowadza wymag ogloszenia (publikacji)
aktu normatywnego jako warunek jego obowigzywania. Ogloszenie rozumia-
ne jest jako ,,przekazanie informacji o tresci aktu normatywnego jego adresa-
tom” (por. wyrok TK z 20 grudnia 1999 r., sygn. akt K 4/99). Wymog ten zostat
odniesiony do ustaw, rozporzadzen, aktow prawa miejscowego (art. 88 ust. 1
Konstytucji), ratyfikowanych uméw miedzynarodowych (art. 91 ust. 1 i art. 88
ust. 3 Konstytucji) oraz ustawy o zmianie Konstytucji (art. 235 ust. 6 Konstytu-
¢ji). Mimo braku w tym zakresie wyraznej regulacji przyja¢ nalezy ponadto, ze
wymog ogloszenia jako warunek obowigzywania odnosi si¢ takze do pozosta-
tych aktéw o mocy powszechnie obowiazujacej, tj. prawa stanowionego przez
organizacje miedzynarodowsg, o ktdrej mowa w art. 91 ust. 3 Konstytucji oraz
rozporzadzen z mocg ustawy wydawanych w trakcie trwania stanu wojennego.
Konstytucja nie odnosi si¢ natomiast do kwestii oglaszania aktéw normatyw-
nych, ktore nie sg Zrédlami prawa powszechnie obowigzujacego.

Zasady i tryb oglaszania aktéw normatywnych stanowia, w mysl art. 88
ust. 2 Konstytucji, materi¢ ustawowg. Obecnie delegacje te realizuje usta-
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wa o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektdrych innych aktéw prawnych.
Okresla ona w szczegdlnoéci: 1) rodzaje dziennikéw urzedowych i organy je
wydajace, 2) rodzaje aktéw normatywnych i innych aktéw prawnych ogtasza-
nych w poszczegélnych dziennikach urzedowych, 3) ogélne zasady dotyczace
terminu ogloszenia i wejécia w zycie aktu normatywnego. Podstawowa forma
publikacji aktu normatywnego jest ogloszenie tekstu we wlasciwym dzienni-
ku urzedowym; w wypadku przepiséw porzadkowych dopuszcza si¢ ponadto
ich ogloszenie w drodze obwieszczen, a takze w sposob zwyczajowo przyjety
na danym terenie lub w $§rodkach masowego przekazu (art. 14 ust. 1 uw.o.a.n.).
Akty normatywne i inne akty prawne podlegajace publikacji ogtasza si¢ takze
w formie dokumentu elektronicznego (art. 2a ust. 1 v.o.a.n.).

Z punktu widzenia zarzutéw sformutowanych przez wnioskodawce istotne
znaczenie odgrywaja przepisy tej ustawy dotyczace okresu vacatio legis. Usta-
wa okresla jako zasade 14-dniowg vacatio legis (art. 4 ust. 1 uv.o.a.n.); okres
ten moze podlegac skrdceniu, dopuszcza si¢ takze wejscie aktu normatywnego
z dniem ogloszenia (art. 4 ust. 2 u.o.a.n.), a nawet nadanie aktowi wstecznej
mocy obowigzujacej, o ile zasady demokratycznego panstwa prawnego nie sto-
ja temu na przeszkodzie (art. 5 u.o.a.n.).

3. Analiza zgodnosci

W uzasadnieniu wniosku wskazano, ze ustawodawca zobowigzany jest po-
zostawi¢ adresatom norm okres dostosowawczy, pozwalajacy na pokierowanie
swoimi sprawami w sposob uwzgledniajacych tres¢ nowej regulacji i dostoso-
wanie si¢ do zmienionej sytuacji prawnej. Wnioskodawca nie wskazat jednak,
jakiego rodzaju dziatania badz decyzje sedziowie zostali zmuszeni podja¢é, do-
stosowujac sie do zmienionego stanu prawnego. Uwzgledniajac niewatpliwie
niekorzystny skutek kwestionowanych regulacji dla sedziéw pod wzgledem
finansowym (ich wynagrodzenia w 2012 r. nie wzrosng, mimo ze skutek taki
powinien wynika¢ z przyjetego w latach ubiegtych mechanizmu ustalania wy-
nagrodzen sedziowskich), nie mozna jednak uzna¢, iz w nastepstwie ich wej-
$cia w zycie sedziowie zostali zmuszeni do podjecia jakichkolwiek dziatan do-
stosowujacych. O takich skutkach mozna by moéwi¢ co najwyzej w przypadku,
gdyby doszlo do zmniejszenia wysoko$ci wynagrodzen sedziowskich ponizej
pewnego pulapu, czego jednak skarzone przepisy w ogdle nie wprowadzily.

Whbrew twierdzeniom wnioskodawcy, brak wskazania w uzasadnieniu pro-
jektu ustawy przyczyn skrdcenia 14-dniowej vacatio legis nie moze by¢ trakto-
wane jako okoliczno$¢ przesadzajaca o niekonstytucyjnosci art. 22 i art. 23 u.o.
Stwierdzi¢ trzeba, ze art. 4 ust. 2 u.o.a.n. wyraznie dopuszcza skrdcenie 14-dnio-
wej vacatio legis. Co wiecej, przepis ten - jak juz wspomniano — dopuszcza wej-
$cie w zycie przepisu takze w dniu ogloszenia, o ile: ,wazny interes panstwa
wymaga natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego i zasady de-
mokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie’, za$ art. 5 tej
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ustawy — nadawanie przepisom wstecznej mocy obowiazujacej. Skrocenie okre-
su vacatio legis podlega zatem ocenie z perspektywy okreslonych w cytowanych
przepisach przestanek, samo za$ wskazanie w projekcie ustawy przyczyn takie-
go stanu miafoby jedynie walor informacyjny. Co jednak wazniejsze, skrocenie
14-dniowego okresu vacatio legis nie bylo bezposrednio wpisane w samg ustawe
(przewidywata ona wejécie w zycie z dniem 1 stycznia 2012 r., a nie po uplywie
oznaczonego w niej okresu), ale stanowito nastepstwo zakonczenia procesu usta-
wodawczego oraz ogloszenia ustawy w okreslonym dniu (30 grudnia 2011 r.).
W tym miejscu nalezy przypomnie(, ze ustawa okolobudzetowa ma charakter
epizodyczny, bedac aktem wprowadzajgcym zmiany niezbedne dla realizacji
dochoddw i wydatkéw zaplanowanych w projekcie ustawy budzetowej. Z uwa-
gi na zmiane¢ kadencji Sejmu, projekt ustawy budzetowej nie zostal wniesiony
w przewidzianym przez przepisy terminie (co dotyczylo takze projektu ustawy
okotobudzetowej), co z kolei przelozylo si¢ na pdzniejsze ich uchwalenie. Jed-
nocze$nie, z uwagi na ramy roku budzetowego, wprowadzenie tych zmian mo-
glo nastapi¢ tylko z mocg prawng od poczgtku roku budzetowego.

Warto podkresli¢, ze takze w my$l utrwalonego orzecznictwa Trybunalu
Konstytucyjnego ustawodawca moze skrdci¢ okres vacatio legis, a nawet catko-
wicie od niego odstapi¢, jezeli przemawia za tym wazny interes publiczny, kto-
rego nie mozna wywazy¢ z interesem jednostki (por. orzeczenia TK z 2 marca
1993 r., sygn. akt K 9/92; 18 pazdziernika 1994 r., sygn. akt K 2/94, oraz wyroki
TK z: 3 listopada 1999 ., sygn. akt K 13/99; 25 czerwca 2002 r., sygn. akt K45/01;
1 czerwca 2004 r., sygn. akt U 2/03; 20 stycznia 2010 r., sygn. akt Kp 6/09). Ak-
centuje sie, ze interes publiczny przejawia sie zwlaszcza w razie koniecznosci
ochrony stabilnosci intereséw finansowych panstwa i zachowania rownowagi
budzetowej (por. wyroki TK z 16 czerwca 1999 r., sygn. akt P 4/98; 17 listopada
2003 r., sygn. akt K 32/02). Na tle niniejszego postepowania zachowuje w pelni
aktualno$¢ stanowisko Trybunatu, zgodnie z ktérym: ,W rozpoznawanej spra-
wie ustawodawca dokonywal zmian prawa w niekorzystnym stanie finanso-
wym panstwa, wymagajacym szybkich i skutecznych decyzji zmierzajacych do
zrownowazenia budzetu, réwnolegle z innymi przedsiewzigciami oszczedno-
$ciowymi. W sytuacji motywowanej waznym interesem publicznym, majacym
na uwadze zachowanie rownowagi budzetowej panstwa oraz przeciwdzialanie
nadmiernemu deficytowi budzetowemu, ustawodawcy przystugiwal wiekszy
margines swobody regulacyjnej w ustanowieniu okresu dostosowawczego”
(wyrok TK z 20 stycznia 2010 r., sygn. akt Kp 6/09).

Jak juz wskazywano wyzej (por. pkt I11.3.2-3 stanowiska), podjecie dzia-
tan oszczgdnosciowych ze skutkiem od 1 stycznia 2012 r. byto konieczne dla
realizacji konstytucyjnej zasady roéwnowagi budzetowej. Czyni to nietrafna
teze wyrazong przez wnioskodawce, iz dazenie do urzeczywistnienia tej war-
tosci konstytucyjnej nie mogto przesadza¢ o dopuszczalno$ci odstgpienia od
14-dniowego okresu vacatio legis.
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Wisrod wzorcéw kontroli wnioskodawca przywotat takze art. 88 ust. 1
i ust. 2 Konstytucji. W uzasadnieniu brak jednak wskazania sposobu narusze-
nia tych wzorcow przez przepisy kwestionowane w niniejszym postepowaniu.
Na marginesie wypada tylko zauwazy¢, ze podniesione w tym wzgledzie za-
rzuty sg oczywiscie bezzasadne. Ustawe okolobudzetowa ogloszono w Dz. U.
z 2011 r. Nr 291, poz. 1707, ktéry zostal wydany z datg 30 grudnia 2011 r.,
natomiast weszta w zycie 1 stycznia 2012 r. Zestawienie tych dat dowodzi, ze
spelniony zostal warunek, o ktérym mowa w art. 88 ust. 1 Konstytucji, tj. wej-
$cie w zycie kwestionowanych przepiséw poprzedzilo ich ogloszenie. Trudno
wskazac takze logiczny zwigzek miedzy skroceniem zasady 14-dniowej vacatio
legis a trescig art. 88 ust. 2 Konstytucji, ktory przekazuje do okreslenia w usta-
wie zasad i trybu oglaszania aktéw normatywnych. Przepis ten wyznacza je-
dynie zakres spraw przekazanych do uregulowania w ustawie, nie wyraza na-
tomiast samoistnie zasad dotyczacych ksztaltowania okresu vacatio legis. Na
szczeblu konstytucyjnym role te pelni art. 2 Konstytucji. Tym samym art. 88
ust. 2 Konstytucji, w kontekscie podniesionych zarzutdw, jest nieadekwatnym
wzorcem kontroli.

W zwiazku z powyzszym nalezy uznad, ze art. 22 i art. 23 ustawy okolobu-
dzetowej sa zgodne z wymogiem zachowania odpowiedniej vacatio legis, wy-
wodzonym z zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji),
w zwigzku z art. 88 ust. 1 oraz nie s3 niezgodne z art. 88 ust. 2 Konstytucji.

VI. Ochrona majatkowego prawa sedziow do wynagrodzenia
(art. 64 ust. 1-2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji)

1. Zarzuty wnioskodawcy

W ocenie wnioskodawcy prawo do wynagrodzenia zasadniczego sedziéw
wynikajace z 91 § 1c u.p.us.p. i art. 42 § 2 ustawy o SN zalicza si¢ do kate-
gorii praw majatkowych, ktore podlega ochronie gwarantowanej przez art. 64
Konstytucji. Nabycie tego prawa przez sedziow nastapilo z chwila podania do
publicznej wiadomosci przecigtnego wynagrodzenia za drugi kwartat 2011 r.

Jak wskazano w uzasadnieniu wniosku, konieczno$¢ zachowania rownowagi
budzetowej nie stanowi samodzielnej przestanki pozwalajacej na ograniczenie
prawa sedziéw do wynagrodzenia. Po pierwsze, przestanka ta nie zostala wyra-
zona expressis verbis w art. 31 ust. 3 Konstytucji, nie moze by¢ takze wywodzona
z zawartej w tym przepisie klauzuli bezpieczenstwa lub porzadku publicznego.
Réwniez rozpatrywany indywidualnie art. 220 ust. 1 Konstytucji nie stanowi
wystarczajacej podstawy do ograniczenia prawa do uposazenia sedziego. Wnio-
skodawca dopuscit wprowadzenie ograniczen w tym zakresie tylko w razie
przekroczenia limitu, o ktérym mowa w art. 216 ust. 5 Konstytucji. Po drugie,
ustanowienie ograniczen przewidzianych w kwestionowanych przepisach nie
jest takze konieczne i niezbedne. Jak stwierdzit wnioskodawca: ,,[Z]mniejszenie
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wynagrodzen sedzidw jest ingerencja nadmierng w poréwnaniu z zaktadanym
celem ukierunkowanym na oszczednosci budzetowe. Wedtug obliczen zawar-
tych w uzasadnieniu ustawy okolobudzetowej planowane oszczednosci z tytutu
zmniejszenia plac w grupie sedzidow i prokuratoréw wyniosa ok. 140 min zi.
(...) Wprawdzie nie jest to kwota mala, ale z punktu widzenia wielkosci wydat-
kow budzetowych, jest to kwota oszczednosci nie stanowigca nawet promila.
(...) Trudno wiec przyjaé, ze jest to kwota istotna, czy tez taka, ktora realnie ma
wplyw na zachowanie réwnowagi budzetowej” (wniosek, s. 20-21).

2. Wzorce kontroli

2.1. Artykul 64 ust. 1 Konstytucji proklamuje objecie ochrong prawna
wszystkich praw majatkowych przystugujacych jednostce, do ktdrych zalicza
sie prawo wlasnosci, prawo dziedziczenia oraz inne prawa majatkowe. Ustrojo-
dawca postuzyl sie tym samym otwartg formulg, ktora jednoznacznie §wiadczy
o intencji objecia konstytucyjna gwarancja mozliwie szerokiego katalogu praw
majatkowych (por. wyrok TK z 3 pazdziernika 2000 r., sygn. akt K 33/99). Naru-
szenie istoty prawa majatkowego chronionego przez art. 64 Konstytucji wyste-
puje wtedy, gdy wprowadzone ograniczenia dotycza podstawowych uprawnien
skltadajacych sie na tre§¢ okreslonego prawa i uniemozliwig realizacje przez nie
funkcji, ktorg ma pelni¢ w porzadku prawnym (zob. wyroki TK z: 12 stycznia
1999 r., sygn. akt P 2/98; 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98; 11 maja 2010 r.,
sygn. akt SK 50/08), lub w ogdle uniemozliwig korzystanie z tego prawa (zob.
wyrok TK z 25 maja 1999 r., sygn. akt SK 9/98). W orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego utrwalony jest poglad, wedle ktérego z nakazu ochrony wta-
snosci oraz innych praw majatkowych statuowanego w art. 21 ust. 1 i art. 64
ust. 1 Konstytucji wynikaja okreslone obowigzki dla ustawodawcy zwyktego:
obowigzek pozytywny stanowienia przepisow i procedur udzielajacych ochro-
ny prawnej prawom majgtkowym i obowigzek negatywny powstrzymywania
sie od regulacji, ktore owe prawa moglyby pozbawia¢ ochrony prawnej lub tez
ochrone te ogranicza¢. Ochrona zapewniana majagtkowym prawom podmio-
towym musi by¢ ponadto realna. Punktem odniesienia (kryterium weryfikacji
tej cechy) musi by¢ skutecznos¢ realizacji okreslonego prawa podmiotowego
w konkretnym otoczeniu systemowym, w ktérym ono funkcjonuje (zob. m.in.
wyroki TK z: 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98; 3 kwietnia 2008 r., sygn.
akt K 6/05). Sad konstytucyjny wyrazil takze stanowisko, ze konstytucyjna
ochrona praw majatkowych powinna polega¢ nie tylko na eliminowaniu dzia-
tan faktycznych, prowadzacych do uniemozliwienia uprawnionemu korzysta-
nia z przystugujacego prawa, ale takze na takim uksztaltowaniu unormowan
pozytywnych dotyczacych tresci prawa, ktdre w znacznym stopniu ogranicza
niebezpieczenstwo jednostronnego zniweczenia ekonomicznej istoty danego
prawa, zwigzanego z zachowaniem jego realnej wartosci, zwlaszcza w sytu-
acji zaistnienia zdarzen obiektywnych, na przyklad zwigzanych z glebokimi
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przeobrazeniami ustroju ekonomicznego panstwa (wyrok TK z 3 pazdziernika
2000 r., sygn. akt K 33/99).

Zasada réwnej ochrony prawa wlasnosci (art. 64 ust. 2 Konstytucji) stano-
wi pochodng konstytucyjnej zasady réwnosci, wyrazonej w art. 32 Konstytu-
cji (por. np. wyrok TK z 3 pazdziernika 2000 r., sygn. akt K 33/99), z drugiej
za$ strony art. 64 ust. 2 Konstytucji dopelnia regulacje zawarte odpowiednio
wart. 21 ust. 1 oraz w art. 64 ust. 1 Konstytucji (por. wyrok TK z 28 pazdzier-
nika 2003 r., sygn. akt P 3/03). Omawiana zasada nabiera istotnego znaczenia
w perspektywie regulacji prawnych przyjmowanych przed 1989 r., ktdre prze-
widywaly szczegélne instrumenty ochrony wlasno$ci spolecznej (panistwowej),
niedostepne dla podmiotéw prywatnych. Ten aspekt wyraznie akcentowat
w swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny, wskazujac na zakaz wpro-
wadzania preferencji w zakresie ochrony praw majgtkowych dla podmiotow
panstwowych (por. wyroki TK z: 9 stycznia 2007 r., sygn. akt P 5/05; 24 lutego
2009 r., sygn. akt SK 34/07).

Obowiazek zapewnienia réwnej ochrony praw majatkowych nie ma cha-
rakteru bezwzglednego. Prawodawca moze wprowadzi¢ w tym wzgledzie
zroznicowanie co do zakresu badz $rodkéw ochrony, o ile ma to racjonalne
uzasadnienie, jest proporcjonalne oraz znajduje oparcie w innych konstytu-
cyjnie chronionych wartosciach (por. wyrok TK z 21 grudnia 2005 r., sygn. akt
SK 10/05; L. Garlicki, Komentarz do art. 64 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 111, L. Garlicki (red.), Warszawa 2003, s. 17).

2.2. Wyrazona w art. 31 ust. 1 Konstytucji zasada proporcjonalnosci okresla
przestanki, od ktérych spelnienia uzalezniona zostalta mozliwo$¢ wprowadze-
nia ograniczen w sferze wolnosci i praw czlowieka. Zasada ta stanowita wielo-
krotnie przedmiot szczegélowej analizy w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego (por. ostatnio np. wyrok TK z 6 lipca 2011 r., sygn. akt P 12/09), przy
czym jest ona interpretowana w jednolity sposéb.

Sformulowane w art. 31 ust. 3 Konstytucji przestanki ograniczenia kon-
stytucyjnych wolnosci i praw majg charakter formalny (odnoszg si¢ do formy
aktu, wprowadzajacego ograniczenia), jak i materialny (dotycza tresci wprowa-
dzonych ograniczen). Do wymogéw formalnych zalicza si¢ obowigzek ustano-
wienia wprowadzonych ograniczen ,tylko w ustawie”. Natomiast wymogiem
materialnym jest koniecznos¢ wprowadzenia ograniczen w demokratycznym
panstwie prawnym ze wzgledu na zapewnienie jego bezpieczenistwa i porzad-
ku publicznego, ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo
wolno$ci i praw innych osob. Ponadto ograniczenia te nie mogg naruszac istoty
wolnosci i praw.

Zasada proporcjonalnosci wyznacza tym samym granice, w ramach kto-
rych ograniczeniom mogg podlega¢ konstytucyjne prawa i wolnosci jednostki.
Ocena spelnienia wskazanych wymogdw nastepuje przy wykorzystaniu tzw. te-
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stu proporcjonalnosci, obejmujacego odpowiedz na nastepujace pytania: 1) czy
wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nia
skutkéw, 2) czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publiczne-
go, z ktorym jest powigzana, 3) czy efekty wprowadzonej regulacji pozostaja
w proporcji do ciezaréw naktadanych przez nig na obywatela (por. np. wyrok
TK z 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98). Przy ocenie, czy zakaz nadmiernej
ingerencji zostal naruszony, nalezy uwzgledni¢ specyfike poszczegdlnych praw
i wolnosci - zaostrzone standardy dotycza praw osobistych i politycznych,
w poréwnaniu z prawami ekonomicznymi i socjalnymi (por. orzeczenie TK
z 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94).

Ograniczenia wynikajace z art. 31 ust. 3 Konstytucji majg charakter uni-
wersalny, dotyczg bowiem wszystkich konstytucyjnych wolnosci i praw (por.
wyrok TK z 21 lipca 2010 r., sygn. akt SK 21/08).

3. Analiza zgodnosci

W pierwszej kolejnosci nasuwa si¢ watpliwos¢, czy wzrost wynagrodzenia
sedziowskiego o okreslona kwote moze by¢ traktowany jako prawo chronione
konstytucyjnie. Z jednej strony prawo do wynagrodzenia (a w pewnym za-
kresie takze ekspektatywa tego prawa) stanowi ogolnie kategorie praw majat-
kowych, ktore moga podlega¢ ochronie gwarantowanej przez art. 64 ust. 112
Konstytucji. Z drugiej strony wynagrodzenie sedziowskie zostalo uregulowane
w sposdb odrebny na szczeblu konstytucyjnym, przy czym w ocenie Trybu-
natu: ,pod wzgledem funkcjonalnym nie chodzi tu o prawa osobiste, ktorych
podstawowym celem bylaby ochrona intereséw okreslonych oséb (czy grup
zawodowych) i ktére wobec tego mogtyby by¢ w ogéle poréwnywane z kon-
stytucyjnymi prawami i wolnosciami czlowieka i obywatela, wynikajacymi
z rozdziatu IT Konstytucji” (wyrok z 7 listopada 2005 r., sygn. akt P 20/04, por.
szerzej orzecznictwo wskazane w pkt II1.3.1 stanowiska). Niezaleznie jednak
od powyzszego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zagadnienie ,,za-
mrozenia” waloryzacji wynagrodzen w sferze budzetowej bylo poddawane
kontroli z punktu widzenia zgodnosci z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji (por. m.in.
wyrok TK z 17 listopada 2003 r., sygn. akt K 32/02). Jednocze$nie Trybunat
dopuscit ocene sytuacji prawnej sedziow w kontekscie zasady rownosci (art. 32
Konstytucji) oraz ochrony praw nabytych (art. 2 Konstytucji). Przesadza to
o dopuszczeniu kontroli w niniejszym postepowaniu kwestionowanych prze-
pisow co do zgodnosci z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Zgodzi¢ sie mozna z wnioskodawcg, ze mechanizm ustalania wynagrodzen
sedziowskich okreslony w 91 § 1c u.p.u.s.p. i art. 42 § 2 ustawy o SN sprawial,
ze sedziowie z chwilg ogloszenia przez Prezesa GUS informacji o wysokosci
$redniego wynagrodzenia w II kwartale danego roku wiedzieli, w jakiej wy-
sokosci beda otrzymywaé wynagrodzenia w roku nastepnym. Trzeba jednak
zastrzec, co pomija wnioskodawca, ze wynagrodzenie to przystugiwa¢ bedzie
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sedziom w powyzszej wysokosci, o ile w miedzyczasie nie zostang dokonane
zmiany przepiséw ustawowych w tym zakresie.

W sytuacji, gdy uposazenie sedziowskie jest wypltacane ,,z dotu” (za prze-
pracowany okres), prawo do wynagrodzenia w okreslonej wysokosci aktuali-
zuje si¢ dopiero po przepracowaniu okresu, za jaki nalezy si¢ wynagrodzenie.
Trudno bezwarunkowo zgodzi¢ si¢ z tezg wnioskodawcy, ze przed tym okresem
mamy do czynienia z w pelni uksztalttowanym prawem majgtkowym do wyna-
grodzenia, ktdre jednoczesnie nie moze podlega¢ zadnym modyfikacjom.

Konstytucja wprowadza nakaz, aby wysoko$¢ wynagrodzenia sedziow-
skiego odpowiadala godnosci urzedu i zakresowi wykonywanych obowigz-
kow. Oznacza to, ze zasady ustalania wynagrodzen sedziowskich powinny by¢
unormowane w ustawie. Ustawodawca dysponuje w tym zakresie znacznym
zakresem swobody, cho¢ rdwnoczesnie regulacje te musza realizowaé wymogi
wynikajace z art. 178 ust. 2 Konstytucji. Z przepisu tego nie wynika jednak
obowiazek wprowadzenia ustawg mechanizmu corocznego wzrostu wynagro-
dzen sedziowskich w wymiarze procentowym odpowiadajacym wzrostowi
$redniej placy w skali kraju. Z interpretacji art. 178 ust. 2 Konstytucji uksztal-
towanej w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wynika zaledwie, ze
ustawodawca nie moze obnizy¢ wysoko$ci wynagrodzen sedziowskich, chyba
ze zostanie przekroczony prog, o ktorym mowa w art. 216 ust. 5 Konstytucji.
W konsekwencji, nawet jezeli ustawodawca wprowadzit mechanizm coroczne-
go wzrostu wynagrodzen sedziowskich, w ktorym wysoko$¢ ta jest ustalana ze
znacznym wyprzedzeniem, to moze od tych regulacji odstapi¢. Nalezy zatem
stwierdzi¢, ze — przynajmniej do chwili aktualizacji prawa do wynagrodzenia —
ustawodawca jest wladny ksztaltowac zasady ustalania wynagrodzen sedziow-
skich takze przez wprowadzenie mniej korzystnych regulacji dla sedziow, o ile
jednak nie pozostaja one w sprzecznosci ze standardem wynikajgcym z art. 178
Konstytucji. Kwestionowane w niniejszym postepowaniu przepisy, przewidu-
jace zachowanie w roku 2012 r. wysoko$ci wynagrodzenia sedzidéw z roku ubie-
glego (a wigc nieprowadzace do zmniejszenia wysokosci tych wynagrodzen) -
zdaniem Sejmu - nie naruszajg powyzszego standardu.

Whbrew twierdzeniom wnioskodawcy trzeba takze przyjaé, ze koniecznosé
zachowania rownowagi budzetowej jest okoliczno$cia, ktora samodzielnie sta-
nowi podstawe do wprowadzenia ,,zamrozenia” wynagrodzen sedziowskich,
za$ z perspektywy art. 31 ust. 3 Konstytucji zawiera si¢ w przestance ,,bezpie-
czenistwa panstwa’. We wspolczesnych warunkach bezpieczenstwo dotyczy
niewatpliwie takze sfery ekonomicznej (przy czym moze by¢ nawet przedmio-
tem sporu, czy z punktu widzenia jednostki nie jest to najwazniejsza z plasz-
czyzn, w ktdrej oczekuje ona zapewnienia bezpieczenstwa). Podstawowym
elementem bezpieczenstwa ekonomicznego jest za$ wlasciwy (zdrowy) stan
finanséw publicznych, ktéry wyraza sie w szczegdlnosci w unikaniu nadmier-
nego zadluzenia. Tylko wlasciwy stan finanséw publicznych umozliwia realiza-
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cje przez panstwo w nalezyty sposob jego podstawowych funkcji, a wiec takze
»zapewnianie wolnosci i praw cztowieka i obywatela” (art. 5 Konstytucji) oraz
realizacj¢ dobra wspdlnego (art. 1 Konstytucji).

Powyzsze wywody znajduja réwniez uzasadnienie w $wietle orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego. Ponownie przywolaé nalezy niektdre tezy zawar-
te w uzasadnieniu wyroku z 17 listopada 2003 r. (sygn. akt K 32/02), w mysl
ktorych: ,,[W]ysoko$¢ wynagrodzen tej grupy spotecznej [pracownikow sfe-
ry budzetowej — uwaga Z.G.] determinowana jest i to bezpo$rednio sytuacja
budzetowg panstwa. W zwigzku z tym trzeba dopus$ci¢ wystepowanie ryzyka
mozliwosci ograniczenia potencjalnego wzrostu wynagrodzen, a to w przy-
padku niekorzystnego ksztaltowania si¢ prognozowanych skladnikéw okre-
$lajacych sytuacje budzetowg panstwa. W tych uwarunkowaniach nie mozna
moéwic o pracowniczym prawie podmiotowym do automatycznej waloryzacji
wynagrodzenia i co za tym idzie — o nabyciu takiego prawa przez pracownikow
panstwowej sfery budzetowej. (...) nawet jezeli przyja¢, ze pracownicy pan-
stwowej sfery budzetowej poniesli w roku 2002 uszczerbek finansowy noszacy
pewne znamiona ograniczenia praw majatkowych ujmowanych in abstracto, to
wbrew temu, co twierdzi wnioskodawca, znajduje to usprawiedliwienie w ko-
niecznosci ochrony innej wyraznie chronionej wartosci konstytucyjnej, jaka
jest dbatos¢ o zachowanie réwnowagi budzetowej (art. 220 Konstytucji). (...)
Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze w tym stanie prawa nie nastgpi-
fo naruszenie zasad konstytucyjnych, o ktérych mowa w art. 2 Konstytucji. Nie
doszto tez do naruszenia konstytucyjnej zasady ochrony praw majatkowych
w zakresie wyraznie wynikajacym z zasady ustrojowej z art. 21 ust. 1, a nadto
z art. 64 ust. 1 12 Konstytucji”. Argumentacja ta zachowuje w pelni aktualnos¢
w niniejszym postgpowaniu — dazenia do zachowania réwnowagi budzetowej
i nieprzekroczenia limitu zadtuzenia okreslonego w art. 216 ust. 5 Konstytucji
uzasadnialy podjecie dziatan oszczedno$ciowych, nawet jezeli skutkowalyby
one ingerencja w sfere praw majatkowych jednostki.

Whioskodawca uznat jednocze$nie, ze kwoty wydatkow zaoszczedzone
wskutek wprowadzenia ,,zamrozenia” uposazen sedziowskich sg nieistotne
z punktu widzenia ogdtu wydatkow budzetowych i nie wplywaja na zachowa-
nie rownowagi budzetowej. Tym samym nie spelniajg one przestanki celowosci
oraz niezbednosci. Trudno jest podzieli¢ ten poglad. Wzrost poziomu dlugu
publicznego zawdzigczany jest gléwnie stalemu deficytowi finanséw publicz-
nych, a wiec stanowi, w ktéorym wydatki budzetowe sa wyzsze niz dochody.
Jedynym instrumentem ograniczenia dalszego wzrostu dtugu publicznego po-
zostaje, w sytuacji ograniczonej mozliwosci zwigkszenia dochodéw, redukcja
strony wydatkowej. Wydatki osobowe z budzetu, obejmujace w szczegdlnosci
wynagrodzenia, sg jednym z podstawowych czynnikéw generujacych wydatki
budzetu panstwa. Jest to jednoczesnie ten element, ktory moze by¢ w pewnym
stopniu ksztaltowany w ustawie budzetowej (znaczna cze$¢ wydatkow budze-
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towych ma charakter sztywny, ich wysoko$¢ nie pozostaje zatem w dyspozycji
tworcow budzetu).

Wynagrodzenia sedziowskie sa jedng z kategorii wydatkéw publicznych.
Sfera wydatkowa budzetu, podobnie jak i sfera dochodowa, musi by¢ ujmo-
wana jako jednos$¢. Nie moze zatem znalez¢ oparcia argumentacja, Ze okre-
$lona kategoria wydatkow jest wladnie ta, ktéra doprowadzi (badz tez nie) do
przekroczenia okreslonych progéw. Ustawodawca przyjal w budzecie, ze sfera
wydatkéw osobowych, jako cato$¢, generuje wistotnym stopniu deficyt budze-
towy; tym samym utrzymanie tendencji wzrostowej wynagrodzen w sferze bu-
dzetowej prowadzi¢ bedzie do dalszego wzrostu dlugu publicznego. Wylaczenie
niektoérych grup zawodowych z mechanizmu ,,zamrozenia” wynagrodzen, o ile
nie wynika to z innych, szczegdlnie istotnych okolicznosci (np. wezesniejszych
zapowiedzi podniesienia wynagrodzen w oswiacie, w sytuacji, gdy wynagro-
dzenia te sg nizsze niz $rednia wynagrodzen w skali kraju), mogg budzi¢ wat-
pliwosci ze wzgledu na arbitralnos¢ i dowolno$¢ takich rozstrzygnie¢. W tym
kontekscie brak podstaw do przyjecia stanowiska, Ze dziatania oszczednoscio-
we obejmujace sedziow, takze w wypadku ograniczenia przystugujacych im na
podstawie ustawy pro futuro praw majatkowych, nie byly konieczne, celowe ani
tez proporcjonalne.

Przechodzac natomiast do zarzutu naruszenia art. 64 ust. 2 Konstytucji,
stwierdzi¢ trzeba, Ze wnioskodawca nie wskazal, w czym miatoby sie wyraza¢
naruszenie zasady réwnej ochrony praw majatkowych. Odnoszac sie do kwestii
ewentualnego réznicowania praw majgtkowych (na tle niniejszego postepowa-
nia — prawa do uposazenia osob zatrudnionych w panstwowej sferze budze-
towej), nalezy doda¢, ze ustawodawca objal ,zamrozeniem” niemal wszystkie
kategorie zatrudnionych, ktérych wynagrodzenia sg finansowane z budzetu
panstwa (por. szerzej pkt I11.3.1 stanowiska). W konsekwencji takze ten zarzut
trzeba uzna¢ za nietrafny.

W zwigzku z powyzszym nalezy przyjacé, ze art. 22 i art. 23 ustawy okolobu-
dzetowej sa zgodne z art. 64 ust. 11 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.





