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WYROK
z dnia 12 grudnia 2012 r.
Sygn. akt K 1/12"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Rzeplinski — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-Jankowicz

Mirostaw Granat

Wojciech Hermelinski

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz — sprawozdawca
Matgorzata Pyziak-Szafnicka
Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Andrzej Wrobel

Marek Zubik,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 12 grudnia 2012 r., wniosku Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego o
zbadanie zgodnosci:

art. 22 i art. 23 ustawy z dnia 22 grudnia 2011 r. o zmianie niektérych
ustaw zwigzanych z realizacja ustawy budzetowej (Dz. U. Nr 291, poz. 1707)
Z:

—art. 2 w zwiazku z art. 88 ust. 1 1 2 Konstytucji,

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

—art. 2 w zwiazku z art. 219 ust. 1 1 2 oraz art. 221 Konstytucji,

—art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, a takze

—art. 178 ust. 2 w zwiazku z art. 216 ust. 5 1 art. 220 ust. 1 Konstytucji,

orzeka:

Art. 22 i art. 23 ustawy z dnia 22 grudnia 2011 r. o zmianie niektorych ustaw
zwiazanych z realizacja ustawy budzetowej (Dz. U. Nr 291, poz. 1707):

a) sa zgodne z art. 2, art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3, art. 88 ust. 1
oraz art. 178 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

b) nie sg niezgodne z art. 88 ust. 2, art. 216 ust. 5, art. 219 ust. 1 i 2, art. 220
ust. 1 oraz art. 221 Konstytucji.

" Sentencja zostata ogloszona dnia 28 grudnia 2012 r. w Dz. U. z 2012 r. poz. 1510.



UZASADNIENIE
I
1. Wniosek Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego.

1.1. Wnioskiem z 10 stycznia 2012 r., zmodyfikowanym pismem z 18 lipca 2012 r.,
Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego (dalej: wnioskodawca) wystapit o stwierdzenie
niezgodnosci art. 22 i art. 23 ustawy z dnia 22 grudnia 2011 r. o zmianie niektorych ustaw
zwiazanych z realizacja ustawy budzetowej (Dz. U. Nr 291, poz. 1707; dalej: ustawa
okolobudzetowa) z:

— art. 2 w zwiazku z art. 88 ust. 1 1 2 Konstytucji, ze wzgledu na nieuzasadnione
skrocenie minimalnego okresu vacationis legis,

— art. 2 w zwiazku z art. 178 ust. 2 Konstytucji, ze wzgledu na naruszenie — w
sposob arbitralny i1 nieuzasadniony — zasady ochrony praw nabytych oraz zasady zaufania
do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa,

— art. 2 w zwiazku z art. 219 ust. 1 1 2 oraz art. 221 Konstytucji, ze wzgledu na
naruszenie zasady rzetelnej legislacji przez niespetnienie merytorycznych przestanek
uchwalenia zakwestionowanych przepisow, wyrazajace si¢ w braku rzetelnego
uzasadnienia oraz niedochowanie trybu uchwalania takiej zmiany;

—art. 64 ust. 1 12 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, ze wzgledu na naruszenie
majatkowego prawa do wynagrodzenia zasadniczego sedziow 1 sedzidow Sadu
Najwyzszego oraz

—art. 178 ust. 2 w zwiazku z art. 216 ust. 5 1 art. 220 ust. 1 Konstytucji, ze wzgledu
na naruszenie obowiazku zapewnienia s¢gdziom wynagrodzenia odpowiadajacego godnosci
urzedu oraz zakresowi ich obowiazkow.

Uzasadniajac powyzsze, wnioskodawca stwierdzil, ze w ustawie okotobudzetowej
unormowano podstawe ustalenia wynagrodzenia zasadniczego sedziego oraz sedziego
Sadu Najwyzszego (art. 22 ust. 1 i art. 23 ust. 1; dalej zbiorczo: wynagrodzenia sgdziow) w
roku 2012, ktora jest przecigtne wynagrodzenie w drugim kwartale 2010 r. (dale;j:
wynagrodzenie z 2010 r.), a nie — zgodnie z ogdlna zasada — przecigtne wynagrodzenie w
drugim kwartale roku poprzedniego (dalej: wynagrodzenie w II kwartale), ogtoszone w
komunikacie Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego (dalej: Prezes GUS) na podstawie
art. 20 pkt 2 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych (Dz. U. z 2009 r. Nr 153, poz. 1227, ze zm.). Zdaniem
wnioskodawcy, z punktu widzenia ustawowego uksztattowania prawa do wynagrodzenia
sedziow, doszto do zmniejszenia wysokosci wynagrodzen sgdzidow, do ktdrych prawo
nabywane jest na podstawie art. 91 § 1c ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju
sadéw powszechnych (Dz. U. Nr 98, poz. 1070, ze zm.; dalej: u.s.p.) oraz art. 42 § 2
ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz. U. Nr 240, poz. 2052, ze
zm.; dalej: u.S.N.).

Od czasu wejscia w zycie ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o zmianie ustawy —
Prawo o ustroju sadéw powszechnych oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U. Nr 56, poz.
459; dalej: nowela marcowa), wynagrodzenia s¢dzidw ustalane sa jako niewaloryzowany
iloczyn przecigtnego wynagrodzenia w II kwartale roku poprzedzajacego i stosownego
mnoznika, podczas gdy wczesniej byt to, podlegajacy waloryzacji, iloczyn kwoty bazowe;j
1 owego mnoznika. Ustawodawca przyjat wigc — jako instrument urealniania ptac — nie
waloryzacje, lecz koncepcj¢ progresywnego wynagrodzenia, stanowiac jednoczesnie, ze w
razie zmian niekorzystnych (obnizenia si¢ wynagrodzenia w II kwartale w stosunku do
roku poprzedniego) wynagrodzenia s¢dzidw pozostaja na niezmienionym poziomie (art. 91



§ 1d u.s.p. i art. 42 § 3 u.S.N.). Oczywistym celem tych przepiséw jest uniezaleznienie
wysokosci wynagrodzen sgdzidw, majacych odpowiada¢ godno$ci urzedu (art. 178 ust. 2
Konstytucji), od wahan koniunktury gospodarczej, w tym przejSciowych trudnosci
finansowych kraju. Zdaniem wnioskodawcy, nowela marcowa uksztattowata pojecie
»,wynagrodzenia zasadniczego se¢dziego”, obejmujace podmiotowe prawo do podwyzki,
ktorego przestanka jest wzrost wynagrodzenia w II kwartale. W jego opinii, przestanki
nabycia prawa do wyzszego wynagrodzenia — bedacego pochodna wynagrodzenia w 11
kwartale 2011 r., zostaly spelnione z chwila opublikowania komunikatu Prezesa GUS z
dnia 9 sierpnia 2011 r. w sprawie przecigtnego wynagrodzenia w drugim kwartale 2011 r.
(M.P. Nr 71, poz. 708; dalej: komunikat GUS), a wigc 12 sierpnia 2011 r., tyle ze
realizacja prawa mogta nastapi¢ dopiero od poczatku roku 2012. Wraz z opublikowaniem
komunikatu GUS doszto wigc do nabycia — z pdzniejszym terminem jego realizacji —
prawa do wynagrodzenia, ustalanego jako pochodna kwoty tam podanej i stosownego
mnoznika. Uprawnienie to wnioskodawca zakwalifikowal do kategorii praw
podmiotowych, albo co najmniej ekspektatyw maksymalnie uksztaltowanych (dalej:
e.m.u.), ktérym nalezy si¢ petna ochrona, co ma szczegdlne znaczenie wobec uchwalenia 1
opublikowania ustawy okotobudzetowej na kilka dni przed data rozpoczgcia realizacji
prawa s¢dziow do wyzszego wynagrodzenia.

1.2. W odniesieniu do zarzutu niezgodnosci kwestionowanych przepisow z art. 178
ust. 2 w zwiazku z art. 216 ust. 5 oraz art. 220 ust. 1 Konstytucji, wnioskodawca
stwierdzil, ze ustawa zasadnicza nakazuje zapewni¢ sg¢dziom warunki pracy 1
wynagrodzenie odpowiadajace godno$ci urzgdu oraz zakresowi obowiazkow, co jest
wyrazem S$cistego zwiazku sposobu ksztattowania i wysokos$ci wynagrodzenia z ochrona
niezawistosci sedziego.

Przypomniat, ze projektodawcy ustawy okotobudzetowej uzasadnili zmniejszenie
wynagrodzen sedziow w 2012 r. konieczno$cia zachowania rownowagi budzetowej jako
wartosci konstytucyjnie chronionej. Zdaniem wnioskodawcy, ingerencja w nabyte przez
sedziow prawo do wynagrodzenia, opartego na przecigtnym wynagrodzeniu z II kwartatu
2011 r., bylaby dopuszczalna dopiero w razie osiagnigcia wartosci relacji kwoty dlugu
publicznego do produktu krajowego brutto (dalej: PKB) na poziomie 60%, o ktérym mowa
w art. 216 ust. 5 Konstytucji (dalej: konstytucyjny limit zadluzenia). Tym samym
powotanie si¢ na roOwnowage budzetowa (art. 220 ust. 1 Konstytucji) jako wartos¢
konstytucyjnie chroniona jest w tym wypadku niewystarczajace.

W opinii wnioskodawcy, miarkowanie dlugu publicznego jest warunkiem
zachowania konstytucyjnie chronionej warto$ci — rownowagi budzetowej. Jednakze, cho¢
celem ustrojodawcy jest ,,dazenie do zachowania rownowagi budzetowej, lecz jej brak jest
stanem akceptowalnym”. Takie jak obecne problemy finansowe panstwa sa typowymi
trudno$ciami, a ich przezwycigzanie nie moze wigza¢ si¢ z ograniczeniem uprawnien
ptacowych sedziow, w ktére — zdaniem wnioskodawcy — mozna ingerowa¢ dopiero w
razie osiagnigcie konstytucyjnego limitu zadtuzenia.

1.3. W odniesieniu do zarzutu niezgodnosci kwestionowanych przepisow z art. 2 w
zwiazku z art. 178 ust. 2 Konstytucji, wnioskodawca wskazal, ze zaskarzone przepisy
ustawy okolobudzetowe] naruszaja, wywodzona z art. 2 Konstytucji, zasad¢ panstwa
prawnego, nakazujaca rzetelne wywiazywanie si¢ przez panstwo ze zobowiazan przyjetych
wobec obywateli, w szczeg6lno$ci za$ zasad¢ ochrony praw nabytych oraz zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Zdaniem wnioskodawcy, uprawnienie, o ktorym mowa w art. 91 § 1c u.s.p. i art. 42
§ 2 u.S.N., jest prawem podmiotowym (a co najmniej e.m.u.), nabytym w chwili



opublikowania komunikatu GUS, poniewaz w tym momencie spetnione zostaty wszystkie
ustawowe przeslanki jego nabycia. Uznal on, Ze bezpieczenstwo prawne jest jednag z
podstawowych warto$ci panstwa prawnego i jest rodzajem wolno$ci — od nieoczekiwanych
1 zaskakujacych ingerencji, poniewaz stosunki migdzy panstwem i obywatelem powinny
by¢ nacechowane lojalnoscia. Istota lojalnosci jest za§ zakaz zastawiania swoistych
~putapek” na obywatela, formutowania obietnic bez pokrycia, a takze naglego
wycofywania si¢ przez panstwo ze zlozonych obietnic lub zmiany ustalonych regut
postgpowania. W jego opinii, wobec krotkiego czasu obowiazywania art. 91 § 1c u.s.p.
oraz art. 42 § 2 u.S.N., ingerencja w ksztalttowanie wysoko$ci wynagrodzen stanowi nagte
wycofanie si¢ panstwa z obietnic ztozonych sedziom, co oznacza nieusprawiedliwione
naruszenie zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

1.4. W odniesieniu do zarzutu niezgodno$ci kwestionowanych przepisow z art. 2 w
zwiazku z art. 219 ust. 1 1 2 oraz art. 221 Konstytucji, wnioskodawca stwierdzil, ze sa one
niezgodne z zasada przyzwoitej legislacji. Zasady i tryb opracowania projektu budzetu
panstwa oraz wymagania, ktorym powinien odpowiada¢ projekt ustawy budzetowej, a
takze zasady 1 tryb wykonywania ustawy budzetowej zostaty okreslone w ustawie z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240, ze zm.; dale;:
ustawa o finansach publicznych). Szczegdlne znacznie ma jej art. 86 okreSlajacy tzw.
procedury ostrozno$ciowe, majace zastosowanie w razie osiagni¢cia przez panstwo
okre§lonego poziomu zadluzenia. Zdaniem wnioskodawcy, nie zostaly spelnione
merytoryczne przestanki uchwalenia kwestionowanych przepisdw, poniewaz przepisy
ustanawiaja obowiazki zwiazane z konstruowaniem budzetu panstwa w sytuacji, gdy
relacja panstwowego dtugu publicznego (dalej: dlug publiczny) do PKB osiagnie okreslona
warto$¢. Dlatego tez zarowno swoboda Rady Ministrow w zakresie wykonywania
wytacznej inicjatywy ustawodawczej (art. 221 Konstytucji w zwiazku z art. 86 ustawy o
finansach publicznych), jak i pdzniejsza swoboda ustawodawcy (art. 219 ust. 1 1 2
Konstytucji) sa wyraznie ograniczone.

W  opinii wnioskodawcy, ,zamrozenie” wynagrodzen pracownikow sfery
budzetowej jest dopuszczalne w sytuacji, gdy wartos¢ relacji kwoty dtugu publicznego do
PKB przekracza 55% (dalej: II prég ostroznosciowy), ale nawet wtedy nie moze objac
wynagrodzen sedziowskich. Sama mozliwos¢ ,,zamrozenia” wzrostu wynagrodzen zostata
unormowana w art. 86 ust. 1 pkt 2 lit. a tiret drugie ustawy o finansach publicznych,
zgodnie z ktorym Rada Ministréw uchwala projekt ustawy budzetowej, w ktorym nie
przewiduje si¢ wzrostu wynagrodzen pracownikow panstwowej sfery budzetowej (dalej:
sfera budzetowa), w tym pracownikoéw jednostek, o ktorych mowa w art. 139 ust. 2 ustawy
o finansach publicznych, a zatem réwniez pracownikow Sadu Najwyzszego i sadownictwa
powszechnego. Przepis limituje wigc swobode ustawodawcy w zakresie ,,zamrazania”
wynagrodzen, bo koniecznym warunkiem jest przekroczenie Il progu ostroznosciowego.
Miarodajne jest w tym wzgledzie obwieszczenie Ministra Finanséw z dnia 23 maja 2011 r.
w sprawie ogloszenia kwot, o ktorych mowa w art. 38 ustawy o finansach publicznych
(M.P. Nr 42, poz. 464). Skoro za§ podana w nim relacja kwoty dtugu publicznego do PKB
wyniosta 52,8%, to nie zostaly spelnione przestanki ,,zamrozenia” wzrostu wynagrodzen w
sferze budzetowej w 2012 1.

Whnioskodawca stwierdzil, ze to, iz ingerencja w wynagrodzenia s¢dzidw nie
bylaby dopuszczalna nawet w razie przekroczenia II progu ostroznosciowego, znajduje
potwierdzenie w wyktadni systemowej, bo okreslenie normatywnej tre$ci wyrazenia
,»wzrost wynagrodzen pracownikow sfery budzetowej” wymaga uwzglednienia ustawy z
dnia 23 grudnia 1999 r. o ksztaltowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowe;j
oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 110, poz. 1255, ze zm.; dalej: ustawa o



wynagrodzeniach). Wejscie w zycie noweli marcowej oznaczato, zdaniem wnioskodawcy,
wylaczenie sg¢dziow z zakresu stosowania ustawy o wynagrodzeniach, poniewaz
mechanizm ustalania ich wynagrodzen zostat ,,oderwany” od kwoty bazowej. Tym samym
w odniesieniu do sedzidow instytucja ,,wzrostu wynagrodzenia”, w rozumieniu art. 86 ust. 1
pkt 2 lit. a tiret drugie ustawy o finansach publicznych, w ogdle nie ma zastosowania.

Za powyzszym przemawia réwniez wykltadnia historyczna, bo w celu objgcia
sedzidéw ustawa o wynagrodzeniach dokonano specjalnie zmian u.s.p. oraz u.S.N.,
rezygnujac jednocze$nie z ustalania wynagrodzenia se¢dziow jako wielokrotnosci
prognozowanego przeci¢tnego wynagrodzenia w panstwowej sferze budzetowej (dalej:
sfera budzetowa). Koncepcja przyjeta w noweli marcowej zerwala z dotychczasowymi
zasadami ustalania wynagrodzen w zalezno$ci od wysokosci kwoty bazowej i od jej
wejScia w zycie nie stosuje si¢ do wynagrodzen sedzidw instytucji ,,wzrostu
wynagrodzen”. Doprowadzilo to wnioskodawce do wniosku, ze art. 86 ust. 1 pkt 2 lit. a
tiret drugie w zwiazku z art. 139 ust. 2 ustawy o finansach publicznych nie znajduje
zastosowania do s¢dziow, ma natomiast zastosowanie do pracownikdéw administracji i
obstugi wszystkich sadow.

W opinii wnioskodawcy, ,,zamrozenie” wynagrodzen s¢dziéw nie znajduje oparcia
w art. 2 w zwiazku z art. 219 ust. 1 1 2, art. 221 Konstytucji ani w art. 86 ust. 1 pkt 2 lit. a
ustawy o finansach publicznych, a uzasadnienie projektu ustawy okolobudzetowej nie
zasluguje na uwzglednienie i — w konteks$cie ustawy o finansach publicznych — dziatanie
ustawodawcy trzeba uzna¢ za przedwczesne oraz podjete niezgodnie z procedurami, co
godzi w zasadg poprawne;j legislacji.

Ponadto, w pierwotnym wniosku wnioskodawca uznat, Ze ,,zamrozenie” wzrostu
wynagrodzen pracownikéw jednostek, ktorych dotyczy art. 139 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych, mogloby nastapi¢ tylko w ustawie budzetowej, co motywowane jest
koniecznoscia zachowania szczeg6lnego trybu procedowania, a zarazem uniknigcia
arbitralno$ci dzialan ustawodawcy. Wnioskodawca zmodyfikowatl powyzszy zarzut,
twierdzac obecnie, ze ustawodawca nie dochowal wymaganego trybu uchwalania
zaskarzonych przepisow, bo zwiazek pomiedzy ustawa budzetowa 1 ustawa
okotobudzetowa ma charakter instrumentalny, ,,co oznacza, ze (...) [bJez zmian
dokonywanych ustawa okotobudzetowa nie jest (...) mozliwe uchwalenie okres$lonej tresci
ustawy budzetowej”, a zatem ,,do uchwalania ustawy okotobudzetowej nalezy (...) przyjac
te same zasady postgpowania, jak w przypadku ustawy budzetowe;j”.

1.5. W odniesieniu do zarzutu niezgodnosci kwestionowanych przepisow z art. 2 w
zwiazku z art. 88 ust. 1 1 2 Konstytucji z powodu niezachowania odpowiedniej vacationis
legis, wnioskodawca stwierdzit, ze ma on szczeg6lne znaczenie w konteksScie art. 4 ust. 1
ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych
aktow prawnych (Dz. U. z 2011 r. Nr 197, poz. 1172, ze zm.; dalej: o.a.n.),
ustanawiajacego jako zasade 14-dniowa vacatio legis. Tylko w uzasadnionych
przypadkach akty normatywne moga wchodzi¢ w Zycie w terminie krotszym. Rezygnacja z
vacationis legis albo jej skrocenie sa dopuszczalne tylko w szczegdlnych okoliczno$ciach,
gdy przemawia za tym inna zasada prawnokonstytucyjna. Wnioskodawca podkreslit brak
w uzasadnieniu projektu ustawy informacji o skroceniu standardowej vacationis legis,
oznaczajacy naruszenie zasad poprawnej legislacji.

1.6. W odniesieniu do zarzutu niezgodnos$ci kwestionowanych przepiséw z art. 64
ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, wnioskodawca uznal, ze prawo do
wynagrodzenia zasadniczego, wynikajacego z art. 91 § 1c u.s.p. oraz art. 42 § 2 u.S.N,,
nabyte z chwila oficjalnego podania do wiadomosci wysokosci przecigtnego



wynagrodzenia za drugi kwartal 2011 r., nalezy do kategorii konstytucyjnych praw
majatkowych podlegajacych ochronie. Stwierdzit tez, ze art. 31 ust. 3 Konstytucji nie
ustanawia przestanka ograniczenia praw koniecznos$ci zachowania réwnowagi budzetowe;.
Wywiedzenie tej przestanki z klauzuli bezpieczefnstwa lub porzadku publicznego uznal za
malo przekonujace i doszedt do wniosku, ze art. 220 ust. 1 Konstytucji nie moze
przesadza¢ o ograniczeniu prawa do wynagrodzenia s¢dziow w kontek$cie art. 31 ust. 3
Konstytucji.

Whioskodawca stwierdzit, ze zaskarzone regulacje nie sa konieczne ani niezbgdne
w rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji, tym bardziej, ze ustawodawca dla realizacji
zaktadanego celu powinien wybra¢ §rodek najmniej uciazliwy. Tymczasem zmniejszenie
wynagrodzen sgdzidw, zardwno czynnych jak w stanie spoczynku, jest ingerencja
nadmierna w porownaniu z zakladanym celem — skala oszczednosci budzetowych,
niestanowiacych nawet promila budzetu, a tym samym niewplywajacych na stabilnos¢
finansow publicznych.

2. Pismo Ministra Finanséw — opinia w sprawie skutkow finansowych orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego.

2.1. W pi$mie z 12 marca 2012 r., Minister Finansow — dziatajac z upowaznienia
Prezesa Rady Ministréw — przedstawit opini¢ w sprawie skutkéw ewentualnego orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego o niekonstytucyjnosci zaskarzonych przepisoOw, wiazacego si¢
z nakladami finansowymi nieprzewidzianymi w ustawie budzetowej na rok 2012.
Stwierdzit, Zze orzeczenie o niekonstytucyjnosci kwestionowanych przepisow ustawy
okotobudzetowej oznaczatoby koniecznos$¢ redukcji wydatkéw w pozostatych sferach
dziatalnos$ci panstwa i ,,wywotatoby wielowymiarowe skutki, nie tylko ekonomiczne, ale
takze o podtozu spotecznym i migdzynarodowym”.

2.2. Minister Finansow stwierdzit, ze w kwietniu 2011 r. Rada Ministrow przyjeta
zatozenia do projektu budzetu panstwa na rok 2012, przewidujace ,,zamrozenie” funduszu
wynagrodzen w jednostkach sfery budzetowej oraz zastosowanie dyscyplinujacej reguty
wydatkowej, co bylo dziataniem niezbgdnym dla utrzymania zatozonego poziomu deficytu
budzetu panstwa oraz stanowilo element przeciwdzialajacy przekroczeniu II progu
ostroznosciowego. Podkreslit, ze ,,zamrozenie” wynagrodzen w odniesieniu do wigkszosci
pracownikow sfery budzetowej trwa kolejny rok, natomiast ustalenie wynagrodzenia
sedziow 1 prokuratorow na poziomie roku 2011 jest rozwiazaniem epizodycznym,
uzasadnionym wyjatkowa sytuacja finansOw publicznych i nie powoduje zmiany samych
zasad ustalania tych wynagrodzen. W opinii Ministra Finanséw, w obliczu kryzysu
finansowego 1 w trosce o dobro wspdlne, konieczny jest sprawiedliwy podziat kosztow
dzialan zmierzajacych do zwalczenia skutkéw kryzysu pomiedzy wszystkie grupy
spoleczne, a proponowany sposob ,zamrozenia” wynagrodzen sedziow nie godzi w
niezalezno$¢ wymiaru sprawiedliwosci.

2.3. Minister Finanséw stwierdzit, Ze ,Strukturalne podloze nier6wnowagi
fiskalnej, w potaczeniu ze skutkami §wiatowego kryzysu, doprowadzity do szybkiego
wzrostu dilugu publicznego w Polsce”, a w latach 20082010 wzrost relacji dlugu
publicznego do PKB wynidst okoto 8% 1 w 2010 r. relacja ta — liczona wedlug metodyki
krajowej — wyniosta 52,8% (przekroczyta wige I prog ostroznosciowy); wedtug zasad Unii
Europejskiej, w analogicznym okresie wzrost tej relacji wyniost okoto 10%, a sama relacja
wyniosta 54,9%. Os$wiadczyl, ze — ze wzgledu na przekroczenie wartosci referencyjnej
deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych — Rada Unii Europejskiej, zgodnie



z art. 104 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska, zalecita ograniczenie deficytu
do warto$ci ponizej 3% PKB, najpdzniej w 2012 r. Objgcie Polski tzw. procedura
nadmiernego deficytu oznacza, ze jej sytuacja budzetowa jest monitorowana przez
instytucje Unii Europejskiej, a w razie stwierdzenia przez Komisj¢ Europejska 1 Radg Unii
Europejskiej do Spraw Gospodarczych i Finansowych (dalej: ECOFIN) braku dziatan
naprawczych, na Polsk¢ moga zosta¢ natozone sankcje finansowe.

W powyzszych okoliczno$ciach, rzad — jak o$wiadczyt Minister Finanséw — podjat
liczne dzialania, ktérych celem jest ograniczenie nieréwnowagi finanséw publicznych.
Likwidacja nadmiernego deficytu, ograniczenie narastania zadtuzenia oraz zmniejszenie, a
nastepnie ustabilizowanie deficytu strukturalnego naleza — w opinii Ministra Finansow —
do najwazniejszych zadan polskich wtadz. W tym celu niezbgdne bylo migdzy innymi
»zamrozenie” funduszu wynagrodzen w sferze budzetowej, co przyczynito si¢ do
nieprzekroczenia Il progu ostrozno$ciowego.

2.4. Zdaniem Ministra Finanséw, ustawa okotobudzetowa stuzy ograniczeniu
nierownowagi finansoOw publicznych i jest skorelowana z ustawa budzetowa na 2012 r., w
ktorej przewidziano ,,zamrozenie” funduszu wynagrodzen w jednostkach sfery budzetowej
na poziomie roku 2011 (wyjatkiem sa nauczyciele, zolnierze 1 policjanci), a kwoty bazowe;j
dla oséb zajmujacych kierownicze stanowiska w panstwie — na poziomie roku 2008
(podobnie jak uposazen postow i1 senatorow).

Minister Finanséw stwierdzil, ze ustrdj Rzeczypospolitej opiera si¢ na podziale 1
rownowadze trzech wiladz, wigc ograniczenie wzrostu wynagrodzen sedziow, przy
jednoczesnych dzialaniach ograniczajacych wynagrodzenia przedstawicielom wiadz
ustawodawcze] 1 wykonawczej, trzeba uznac za realizacje tej zasady. Przytoczyt dane
wskazujace na istotny wzrost naktadow na fundusz wynagrodzen s¢dzidéw i prokuratoréw,
ktory to fundusz w latach 2008—2011 wzrost ogoétem o 40% 1 przekroczyt 2 mld zt.

Minister Finanséw obliczyl, ze relacja przecigtnego wynagrodzenia s¢dziego do
przecigtnego wynagrodzenia w gospodarce narodowej ma si¢ $rednio jak 3,45:1 (3,14:1 w
wypadku sedziego sadu rejonowego i1 4,64:1 w wypadku sedziego sadu apelacyjnego).
Tym samym przeci¢tne wynagrodzenie s¢dziego sadu powszechnego wynosito w roku
2011 345% przecigtnego wynagrodzenia w gospodarce narodowej. W relacji do
wynagrodzen innych grup pracowniczych sfery budzetowej — przecig¢tne wynagrodzenie
sedziego w roku 2011 wynosito 252,59% przecigtnego wynagrodzenia Zolnierza, 273,10%
przecigtnego wynagrodzenia nauczyciela 1 348,19% przecigtnego wynagrodzenia
pracownika nieobjgtego mnoznikowymi systemami wynagrodzen. Ponadto przecigtne
uposazenie s¢dziego w stanie spoczynku jest ponad czterokrotnie wyzsze od przecigtnej
emerytury.

W opinii Ministra Finanséw, system wynagrodzen sedziéw jest istotnym
elementem ustroju sadownictwa, ale nie stanowi podstawowej gwarancji prawidtowego
funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci 1 moze by¢ przedmiotem ingerencji wladzy
ustawodawczej. Kazdoczesny system wynagradzania wynika bowiem z woli ustawodawcy,
a demokratycznie wybrany parlament ma prawo do jego zmiany.

2.5. Odnoszac sie do zarzutu naruszenia art. 178 ust. 2 w zwiazku art. 216 ust. 5
oraz art. 220 ust. 1 Konstytucji, Minister Finanséw stwierdzil, Ze wnioskodawca nie
wykazat, na czym polega naruszenie przez zaskarzone regulacje godnosci urzedu sedziego
ani tez w jaki sposob powoduja one istotne utrudnienie w wykonywaniu sgdziowskich
obowiazkow.

Odnoszac si¢ do tezy wniosku o ogdlnie akceptowanym przez Konstytucjg stanie
nierownowagi budzetowej, Minister Finanséw stwierdzil, ze obecna nieréwnowaga



podlega juz regulacjom prawnym nakazujacym jej ograniczenie, co wynika z unormowan
Unii Europejskiej 1 z prawa krajowego. Przyjete w ustawie okolobudzetowej rozwiazania
nie sa wymierzone w niezawisto$¢ sedziowska, lecz wpisuja si¢ w szersze rozwiazania o
charakterze systemowym, bo sytuacja §wiatowego kryzysu finansowego i gospodarczego
wymaga adekwatnych i szybkich rozwiazan.

W opinii Ministra Finansoéw, uniezaleznienie wynagrodzen s¢dziéw od wahan
koniunktury gospodarczej nie moze mie¢ charakteru absolutnego i oderwanego od sytuacji
finansow publicznych, ktore sa Zroédlem ich finansowania.

Minister Finansow nie zgodzit si¢ tez z teza, ze art. 86 ust. 1 pkt 2 lit. a ustawy o
finansach publicznych nie obejmuje wynagrodzen sedziéw, skoro przepis jest jasny i —
zgodnie z wyktadnig literalna — obejmuje wszystkich pracownikow zatrudnionych w sferze
budzetowej, a wigc rowniez s¢dziow.

Minister Finanséw nie zgodzit si¢ z twierdzeniem, ze ingerencja w wynagrodzenia
sedziow moglaby zosta¢ dokonana dopiero po przekroczeniu konstytucyjnego limitu
zadluzenia, poniewaz z art. 216 ust. 5 Konstytucji wynika obowiazek przeciwdzialania
narastaniu dtugu publicznego w stopniu mogacym wplynaé na jego przekroczenie. Ow
limit ma charakter bezwzgledny, co oznacza, ze w celu uniknigcia jego przekroczenia
dziatania wyprzedzajace powinny by¢ podejmowane odpowiednio wczesnie, poniewaz
zwigksza to ich skuteczno$¢ oraz przyczynia si¢ do ztagodzenia dolegliwosci z nimi
zwiazanych.

Minister Finansow podkreslit konieczno$¢ aktywnej ochrony roéwnowagi
budzetowej 1 stabilnosci finansow publicznych, z uwzglednieniem ich priorytetowego
znaczenia w razie konieczno$ci ,harmonijnego godzenia” konkurujacych wartos$ci
konstytucyjnych. Zwrocit tez uwage, ze dotychczasowe orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego, akceptujace rozmaite ograniczenia w imi¢ ochrony wymienionych
wartosci, wydawane byly w sytuacji zagrozenia przekroczeniem [ progu
ostrozno$ciowego, podczas gdy obecnie zostat on juz przekroczony.

2.6. W odniesieniu do zarzutu niezgodnos$ci zaskarzonej regulacji z zasadami:
ochrony praw nabytych oraz zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
Minister Finanso6w nie zgodzit si¢ z interpretacja, ze mechanizm okreslania wysoko$ci
wynagrodzen sgdziéw stwarza prawo nabyte lub jego e.m.u. juz z chwila ogloszenia przez
Prezesa GUS komunikatu w sprawie wysokosci wynagrodzenia w II kwartale. Warunkiem
sine qua non istnienia e.m.u. jest bowiem spetlnienie w danym okresie wszystkich
»zasadniczych” przestanek ustawowych nabycia danego prawa, tymczasem przestanka
nabycia prawa podmiotowego do wynagrodzenia jest przepracowanie okresu, za ktoéry ono
przystuguje.

2.7. Analizujac zarzut niezgodno$ci zaskarzonych przepiséw z art. 219 ust. 11 2
oraz art. 221 Konstytucji, Minister Finanséw stwierdzil, ze konstrukcja ustaw
okolobudzetowych funkcjonuje od dawna 1 jest wynikiem niedopuszczalno$ci
dokonywania w ustawie budzetowe] zmian przepisoOw innych ustaw lub tez — co do zasady
— zamieszczania w niej postanowien nieznajdujacych umocowania w innych ustawach.

Minister Finanséw podkreslit, ze chociaz ustawa okotobudzetowa nie nalezy do
zadnej z kategorii ustaw wymienionych w art. 221 Konstytucji, to i tak uchwalona zostata
na podstawie projektu przedstawionego przez Radg¢ Ministréw. Art. 219 1 art. 221
Konstytucji nie moga stanowi¢ wzorca kontroli konstytucyjnej, gdyz nie byly podstawa
podjecia przez Rade Ministrow inicjatywy ustawodawczej (byt nig natomiast art. 118
Konstytucji).



Minister Finansow odrzucit tezg, ze art. 86 ustawy o finansach publicznych
wylacza inicjatywe ustawodawcza Rady Ministrow az do momentu przekroczenia
okreslonych tam progow ostroznosciowych. Przepis ten normuje procedury
ostrozno$ciowe 1 sanacyjne — obligatoryjne dzialania, ktorych celem jest niedopuszczenie
do przekroczenia konstytucyjnego limitu zadluzenia. Ustawowo okreslone kompetencje
Rady Ministréw nalezy uznaé za podstawowe, czy tez minimalne, nie za§ za wylacznie
dopuszczone przez ustawodawce. Przyjecie stanowiska wnioskodawcy prowadzitoby
wprost do naruszenia art. 118 Konstytucji, przyznajacego Radzie Ministrow
nieograniczona inicjatywe ustawodawcza.

Minister Finansow — dowodzac, ze podjgte dziatania nie sa arbitralne — stwierdzit,
ze ograniczenie wzrostu ptac dotyczy nie tylko sedzidow, lecz takze licznych grup
urz¢dnikow panstwowych i1 pracownikéw wielu réznych instytucji, wynagradzanych ze
srodkow publicznych.

Minister Finansow stwierdzit, Zze niemoznos$¢ uchwalenia ustawy okolobudzetowej
we wczesniejszym terminie uzasadniona byla jej natura prawna oraz zdarzeniami
zewnetrznymi, w tym o charakterze prawnym. Wobec przyjetych zatozen budzetowych,
Minister Finansow poinformowat wszystkich dysponentéw, ze wstgpne kwoty wydatkow
na wynagrodzenia s¢dziow zostaly okreslone na poziomie ustawy budzetowej na rok 2011,
1juz 11 kwietnia 2011 r. wptynat w tej sprawie protest Krajowej Rady Sadownictwa (dale;j:
KRS). Sam projekt ustawy budzetowej na rok 2012 byt przedmiotem prac Rady Ministrow
od maja 2011 r., co bylo szeroko komentowane, réwniez z powodu planowanego
»zamrozenia” wynagrodzen sedziéw. Zostat on przekazany w konstytucyjnym terminie
Sejmowi, ktory nastgpnie otrzymat rowniez projekt ustawy okotobudzetowej, oparty na
zatozeniach projektu budzetu panstwa. Nie sposéb wigc wprowadzenia przepisOw
»zamrazajacych” wynagrodzenia s¢dzidow uznaé za ingerencj¢ panstwa nieoczekiwang i
zaskakujaca obywateli.

2.8. W odniesieniu do zarzutu naruszenia art. 2 w zwiazku z art. 88 ust. 1 1 2
Konstytucji, nakazujacych zachowanie odpowiedniej vacationis legis, Minister Finansow
stwierdzil, ze w uzasadnionych przypadkach akty normatywne moga wchodzi¢ w zycie w
terminie krotszym niz 14 dni, a nawet z dniem ogloszenia. Roczny charakter budzetu i
powiazany z nim okres obowiazywania zaskarzonych przepisOw przemawiaja za
uznaniem, ze termin ich wejscia w zycie byt uzasadniony waznym interesem panstwa.
Minister Finanséw zwrocit uwage na kalendarium prac nad ustawa budzetowa, wydtuzone
z powodu obowiazywania zasady dyskontynuacji prac parlamentu, w zwiazku z
przeprowadzonymi w 2011 r. wyborami parlamentarnymi.

2.9. Odnoszac sie do zarzutu naruszenia art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji, Minister Finansow stwierdzil, Ze ogloszenie komunikatu GUS nie
spowodowato powstania ani praw podmiotowych sedzidw, ani nawet ich e.m.u., wigc
wskazane wzorce kontroli nie zostaly naruszone. Nie zgodzil si¢ z teza, ze prawem
konstytucyjnym jest mechanizm automatycznego wzrostu wynagrodzen sgdziow,
proporcjonalnie do wzrostu przeci¢tnego wynagrodzenia w gospodarce. Mechanizm ten
jest bowiem owocem wyboru ustawodawcy. Takim samym wyborem — dopuszczalnym w
swietle Konstytucji — jest rowniez czasowe jego wstrzymanie ze wzgledu na konieczno$é¢
ochrony wartos$ci konstytucyjnej, ktora jest rownowaga finanséw publicznych.

Minister Finansow podkreslit bezzasadno§¢ argumentu, ze kwota oszczednos$ci
wynikajacych z niepodwyzszenia ptac sedzidow jest minimalna. Podstawa dokonywania
wydatkow z budzetu panstwa sa liczne ustawy, a wigkszo$¢ sposrod nich —
rozpatrywanych pojedynczo — stanowi niewielki utamek sumy ogolnej. Dlatego przyznanie
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stusznos$ci twierdzeniom wnioskodawcy oznaczatoby niemozno$¢ dokonania jakiejkolwiek
zmiany w wydatkach budzetowych ze wzgledu na jej ,nieistotno$¢ dla zachowania
rownowagi budzetowe;j”.

3. Stanowisko Marszatka Sejmu.

3.1. W pismie z 20 marca 2012 r., uzupetnionym pismem z 18 wrzesnia 2012 r.,
Marszalek Sejmu przedstawit stanowisko, ze zaskarzone przepisy sa zgodne z art. 2 w
zwiazku z art. 88 ust. 1 Konstytucji, art. 2 w zwiazku z art. 178 ust. 2 Konstytucji, art. 64
ust. 1 12 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, art. 178 ust. 2 w zwiazku z art. 216 ust. 5
Konstytucji i z art. 219 ust. 1 1 2 Konstytucji oraz ze nie sa niezgodne z art. 2 Konstytucji
w zakresie, w jakim wyraza zasady poprawnej legislacji, ani z art. 88 ust. 2, art. 220 ust. 1 1
art. 221 Konstytucji.

3.2. Odnoszac si¢ do obowiazku zapewnienia sedziom wynagrodzenia
odpowiadajacego godnosci urzedu (art. 178 ust. 2 w zwiazku z art. 216 ust. 5 1 art. 220 ust.
1 Konstytucji), Marszatek Sejmu stwierdzil, Ze unormowane przepisami Konstytucji
uprawnienia 1 obowiazki sedzi6w nie maja charakteru autonomicznego, ale sa
instrumentami zagwarantowania wladzy sadowniczej niezaleznosci i1 zdolnosci do
niezawistego wymierzania sprawiedliwosci. Nie moga by¢ wigc traktowane w kategoriach
personalnych przywilejow, cho¢ celem unormowan konstytucyjnych jest zapewnienie
sedziom stabilnosci materialnej, pozwalajacej unika¢ pokus sprzeniewierzenia si¢
obowiazkowi bezstronnego orzekania.

Adresatem art. 178 ust. 2 Konstytucji sa organy panstwa, ktére maja obowiazek
urzeczywistniania konstytucyjnych gwarancji, a przepis ten nie ustanawia prawa
podmiotowego, wigc nie moze by¢ samoistng podstawa roszczen sedziow. Nie determinuje
on wysokos$ci wynagrodzenia s¢dziego; to ustawodawca okresla, jakie sktadniki i stawki
wynagrodzenia s¢dzidw sa zgodne z kryteriami konstytucyjnymi.

Marszatek Sejmu podkreslit, ze art. 220 ust. 1 Konstytucji wyklucza mozliwos¢
zwigkszenia przez Sejm deficytu budzetowego ponad poziom okreslony w projekcie
ustawy budzetowej, co sprzyja zachowaniu réwnowagi budzetowej. Zarazem, uprawnienia
Seyjmu w zakresie ksztatltowania wysokosci deficytu budzetowego obejmuja mozliwosé
ustalenia deficytu nizszego od przewidzianego projektem albo zwigkszenia wydatkow przy
rownoczesnym zwigkszeniu dochodéw o te sama kwote.

Marszatek Sejmu stwierdzil, Ze ustawa okotobudzetowa jest $cisle powiazana z
ustawa budzetowa 1 przewiduje zmiany innych ustaw konieczne do realizacji budzetu
panstwa, ktore nie mogly zosta¢ ujgte w ustawie budzetowej ze wzgledu na jej zakres.
Jedynym z podstawowych zatozen projektu budzetu na rok 2012 byto zastosowanie tzw.
reguty wydatkowej, jako instrumentu dyscyplinujacego, wzmocnionego dodatkowo
»zamrozeniem” funduszu wynagrodzen we wszystkich jednostkach sfery budzetowe;.
Zdaniem Marszalka Sejmu, zahamowanie wzrostu zadluzenia jest konstytucyjnym
obowiazkiem wladz publicznych, a ustrojodawca uznat konstytucyjny limit zadtuzenia za
najwyzszy dopuszczalny i nieprzekraczalny. W konsekwencji przyjaé trzeba istnienie
normy kompetencyjnej, upowazniajacej do zaciagania zobowiazan tylko do momentu
osiagnigcia wyznaczonego limitu, a z drugiej strony — prewencyjny charakter art. 216 ust.
5 Konstytucji, bo niepozadane jest nawet samo bezposrednie zblizenie si¢ do okreslonego
w nim limitu zadhuzenia. Dlatego tez — zdaniem Marszatka Sejmu — wtadze publiczne maja
obowiazek podjecia wszelkich dziatan zapobiegajacych przekroczeniu konstytucyjnego
limitu zadluzenia, nawet jezeli przekroczenie go nie jest jeszcze w danym roku
prognozowane. W tym celu ustawodawca przewidzial okreslone procedury ostrozno$ciowe
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1 sanacyjne, ktorych uruchomienie, nawet przed przekroczeniem konstytucyjnego limitu
zadluzenia, nie tylko nie stoi w sprzecznos$ci, ale wrgcz — w wymiarze gwarancyjnym —
dopetnia wyrazona w art. 216 ust. 5 Konstytucji zasade. Przepis ten powinien by¢
odczytywany dynamicznie: im bardziej wysoko$¢ dlugu publicznego zbliza si¢ do
konstytucyjnego limitu, tym bardziej zdecydowane dziatania powinny podejmowac wtadze
publiczne.

Marszatek Sejmu wskazal, ze brak dzialan oszczedno$ciowych grozilby
przekroczeniem II progu ostrozno$ciowego juz w 2012 r., a konstytucyjnego limitu
zadtuzenia — w najblizszych dwdch latach. Dlatego oszczgdnosci przewidziane w ustawie
budzetowej na rok 2012 oraz w ustawie okotobudzetowej ocenit jako nie tylko zasadne, ale
wrecz konieczne dla ochrony réwnowagi budzetowe;.

W opinii Marszatka Sejmu, szczegdlny status s¢dzidw nie oznacza, Ze nie moga oni
podlega¢ dziataniom oszczedno$ciowym. Ich wynagrodzenia sa finansowane z budzetu
panstwa, a mechanizm ich podwyzszania znaczaco obciaza budzet. Kwestionowane
przepisy nie naruszaja konstytucyjnych wymogoéw ksztattowania wynagrodzen s¢dziow,
poniewaz — w sytuacji ,,zamrozenia” wzrostu wynagrodzen w catej sferze budzetowej —
ustawodawca zachowal dotychczasowa proporcje ich wysokosci do przecigtnego
wynagrodzenia w sferze budzetowej. Marszatek Sejmu podkreslit, ze wynagrodzenia w
sferze budzetowej byly ,,zamrozone” juz w latach 2009—2011, co nie dotyczylo sgdziow,
stawiajac ich w uprzywilejowanej pozycji wzgledem ogdlu pracownikow tej sfery.
»Niezamrozenie” wynagrodzen s¢dzidéw, w sytuacji roOwnoczesnego ,,zamrozenia” plac
0sob zatrudnionych w sferze budzetowej, zwlaszcza w sytuacji znaczaco wyzszych
wynagrodzen s¢dziéw, mogloby by¢ wrecz uznane za zréznicowanie nieproporcjonalne, a
przez to niesprawiedliwe. Zwrécit tez uwage, ze ustawa okotobudzetowa ma charakter
epizodyczny, wigc ustawodawca nie odstapit od zachowania tendencji wzrostowe;j
wynagrodzen s¢dziow.

Marszatek Sejmu podkreslit szeroki zakres swobody ustawodawcy w zakresie
wyboru mechanizmu ustalania wysokosci wynagrodzen sedziow, o czym przesadza uzycie
zwrotow niedookreslonych (,,godnos¢ urzedu”, ,.zakres obowiazkow”, ,,odpowiednie
wynagrodzenie”), wobec czego nie jest mozliwe okreslenie, na podstawie samej
Konstytucji, nominalnej wysokos$ci wynagrodzen sedziéw ani trybu ich ustalania, a —
wbrew twierdzeniu wnioskodawcy — obecnie obowiazujacy model nie jest jedynym
wypetniajacym konstytucyjny standard i pewne zmiany na niekorzy$¢ se¢dzidw sa
dopuszczalne.

Marszatek Sejmu nie dopatrzyt si¢ zwiazku pomigdzy ,,zamrozeniem”
wynagrodzen sedziow a zakazem zwigkszania przez Sejm wysokosci deficytu
budzetowego, wigc uznat art. 220 ust. 1 Konstytucji za nieadekwatny wzorzec kontroli.

3.3. W odniesieniu do zarzutu naruszenia praw nabytych i zasady zaufania do
panstwa w zakresie zasad ksztaltowania wynagrodzen sedziow (art. 2 w zwiazku z art. 178
ust. 2 Konstytucji), Marszalek Sejmu wyrazil watpliwo$¢, czy zachowanie
dotychczasowych zasad ustalania wynagrodzen sedzidéw moze by¢ kwalifikowane jako
konstytucyjne prawo jednostki, objgte ochrona praw nabytych. Jego zdaniem, nie
przemawia za tym ani systematyka Konstytucji, ani brzmienie przepisOw, ani tez
uczynienie adresatem tych przepisoéw organow panstwa. Zdaniem Marszatka Sejmu, art.
178 ust. 2 Konstytucji nie jest zrodtem praw podmiotowych sedziow, a pod wzgledem
funkcjonalnym nie chodzi w nim o prawa majatkowe, ktorych celem bytaby ochrona
interesOw okreslonych osob.

W opinii Marszatka Sejmu, prawa nabyte nie maja charakteru absolutnego, a
zasada ich ochrony nie wyklucza wprowadzania zmian niekorzystnych dla adresatow, jesli
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przemawia za tym inna warto$¢ konstytucyjna, ktorej w danych okolicznosciach nalezy
przyzna¢ pierwszenstwo. Wartoscia taka jest z pewnoscia konieczno$¢ zachowania
rownowagi budzetowej i zapobieganie nadmiernemu zadluzaniu si¢ panstwa.

Drastyczne pogorszenie stanu finanséw publicznych albo bezposrednie zagrozenie
takim pogorszeniem pozwala ustawodawcy zmieni¢ dotychczasowe zasady ustalania
wynagrodzen s¢dziéw, o ile zachowany zostanie minimalny standard wynikajacy z art. 178
ust. 2 Konstytucji, na ktéry sktada si¢ nakaz, by wynagrodzenia sedzidw byly znaczaco
wyzsze od Sredniej w skali panstwa oraz zakaz ich obnizania, gdy nie doszto do
przekroczenia konstytucyjnego limitu zadtuzenia.

Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia zasady zaufania obywateli do pafstwa,
Marszatek Sejmu stwierdzil, ze regulacja ,,zamrazajaca” wynagrodzenia s¢dzidw nie
stanowila zaskoczenia, bo plany Rady Ministrow zostaty ujawnione juz w kwietniu 2011 r.
Wywotaty one niezwloczna reakcje srodowiska sedziowskiego — dwie uchwaly KRS, ktéra
znacznie pdzniej — w listopadzie 2011 r. — podjeta tez uchwate w sprawie projektu ustawy
okotobudzetowe;.

Zdaniem Marszalka Sejmu, sedziowie nie mieli uzasadnionych podstaw
oczekiwania niezmiennos$ci mechanizmu ustalania ich wynagrodzen, bo zostat on przyjety
w okreslonej sytuacji finanséw publicznych, ktora ulegta istotnej zmianie. Wielokrotne
zapowiedzi Rady Ministrow dotyczace ograniczenia wzrostu wydatkow budzetowych oraz
»Zamrozenie” wzrostu wynagrodzen w calej sferze budzetowej w latach wcze$niejszych
nakazuja przyjaé, ze sedziowie nie mogli pozostawaé w przekonaniu o bezwarunkowym
utrzymaniu korzystnych dla nich regulacji ptacowych.

3.4. Analizujac zarzut naruszenia zasad poprawnej legislacji (art. 2 w zwiazku z art.
219 ust. 11 2 oraz art. 221 Konstytucji), Marszatek Sejmu stwierdzil, Ze nie zalicza si¢ do
nich uzaleznienie dopuszczalnosci wydania okreslonych przepisow ustawowych od
wystapienia  okoliczno$ci, wymienionych w innych ustawach. Dopuszczalnos¢
ustanowienia okreslonych przepisow podlega ocenie z punktu widzenia Konstytucji, a
zasady poprawnej legislacji odnosza si¢ do tresci kontrolowanych przepisow, nie za$§ do
wystapienia przestanek warunkujacych ich uchwalenie.

Marszatek Sejmu uznal za zbedna analiz¢ watpliwo$ci wnioskodawcy co do
przekroczenia  progébw  ostroznosciowych, jako  warunku podjecia  dziatan
oszczgdnos$ciowych. Procedury ostroznosciowe sa obligatoryjne, wigc okreslone dziatania
musza zosta¢ podjete w razie wystapienia wskazanych w ustawie okoliczno$ci. Niemniej
Rada Ministrow moze takie dziatania podejmowaé réwniez przed przekroczeniem progow
ostroznosciowych.

Marszalek Sejmu uznal za bezzasadny zarzut, Ze zmiany wprowadzone
kwestionowanymi przepisami powinny znalez¢ si¢ w ustawie budzetowej, nie za$ ustawie
okotobudzetowej. Budzet powinien ogranicza¢ si¢ do szczegdlowego planu dochodow i
wydatkéw na rok budzetowy, a w ustawie budzetowej nie powinny by¢ zamieszczane
przepisy nieokreslajace bezposrednio dochodéw i wydatkdw oraz najwazniejszych
wskaznikow makroekonomicznych. Réwniez przepisy, ktorych wprowadzenie jest
konieczne dla osiagnigcia dochodéw lub tez dokonania wydatkéw okreslonych w
budzecie, nie powinny znajdowac si¢ w ustawie budzetowej lecz w odrebnych ustawach.
Potwierdzeniem tej tezy jest art. 109 ust. 5 ustawy o finansach publicznych, zgodnie z
ktorym ustawa budzetowa nie moze zawiera¢ przepisOw zmieniajacych inne ustawy.
Marszalek Sejmu przyjal, ze wymog ten odnosi sig nie tylko do przepiséw nowelizujacych,
ale takze tych czasowo zawieszajacych stosowanie innych przepisow, bez wprowadzania
formalnie zmian w ich tresci.
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Marszatek Sejmu stwierdzil, Zze wniosek nie zawiera uzasadnienia zarzutu
niezgodnosci zakwestionowanych przepisow z art. 221 Konstytucji, a zarazem trudno
znalez¢ zwiazek pomigdzy zarzutem podjecia przez Radg¢ Ministrow dziatan
oszczednos$ciowych, a wynikajaca z tego wzorca kontroli wyltaczna kompetencja Rady
Ministrow w zakresie wniesienia projektu ustawy budzetowe;.

3.5. Odnoszac si¢ do zarzutu niezachowania odpowiedniej vacationis legis (art. 2
Konstytucji w zwiazku z art. 88 ust. 1 1 2 Konstytucji), Marszalek Sejmu stwierdzit, ze
wprawdzie ustawodawca zobowiazany jest pozostawi¢ adresatom norm okres
dostosowawczy, jednak wnioskodawca nie wskazal, jakiego rodzaju dziatania badz
decyzje sedziowie byli zmuszeni podja¢ w zwiazku z ,,zamrozeniem” ich wynagrodzen.
Cho¢ regulacja jest dla s¢dzidw niekorzystna, to jednak nie zostali oni zmuszeni do
podjecia jakichkolwiek dziatan dostosowawczych. Brak uzasadnienia powodow skrocenia
14-dniowej vacationis legis nie jest okoliczno$cia przesadzajaca o niekonstytucyjnosci
przepisoéw, bo art. 4 ust. 2 o.a.n. wyraznie dopuszcza takie skrocenie. Marszatek Sejmu
podkreslit, ze zmiana kadencji Sejmu spowodowala, iz projekty ustaw budzetowej i
okolobudzetowej nie zostaly wniesione w przewidzianym przepisami terminie, co
przetozylto si¢ na pdzniejsze ich uchwalenie. Regulacje te musiaty jednak wejs¢ w zycie z
poczatkiem roku budzetowego.

Marszatek Sejmu zauwazyl, ze wnioskodawca nie uzasadnit naruszenia art. 88 ust.
1 i 2 Konstytucji, niemniej stwierdzil, iz zarzut ten jest bezzasadny, poniewaz ustawa
okotobudzetowa spetnia warunki, o ktérych mowa w tym przepisie.

3.6. Odnoszac si¢ do =zarzutu naruszenia majatkowego prawa sedziow do
wynagrodzenia (art. 64 ust. 1-2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji), Marszalek Sejmu
podal w watpliwos¢, czy wzrost wynagrodzenia s¢dziego o okreslona kwot¢ mozna uznac
za prawo chronione konstytucyjnie. Zgodzit sig, ze z chwila ogloszenia przez Prezesa GUS
stosownego komunikatu sedziowie wiedzieli, jakiej wysokosci wynagrodzenia
otrzymywac bgda w roku nastgpnym. Skoro jednak uposazenie sgdziego jest wyptacane ,,z
dotu”, to prawo do wynagrodzenia w okre$lonej wysokosci aktualizuje si¢ dopiero po
przepracowaniu okresu, za ktory jest ono nalezne. Wcze$niej nie istnieje w pelni
uksztattowane prawo majatkowe do wynagrodzenia, ktore nie mogtoby podlega¢ zadnym
modyfikacjom. Z art. 178 ust. 2 Konstytucji wyprowadza si¢ zasadg, ze ustawodawca nie
moze obnizy¢ wynagrodzen sedziéw, dopoki nie zostanie przekroczony konstytucyjny
limit zadluzenia, nie oznacza to jednak zakazu odstapienia od regulacji przewidujacej
coroczny wzrost wynagrodzen sedziow. Ustawodawca moze ksztattowacé zasady ustalania
wynagrodzen s¢dzidow, takze wprowadzajac regulacje mniej dla nich korzystne, o ile tylko
nie stoja one w sprzecznosci ze standardem wynikajacym z art. 178 Konstytucji.

Marszatek Sejmu podkreslit, ze konieczno§¢ zachowania rownowagi budzetowej
jest samodzielna podstawa ,,zamrozenia” wynagrodzen s¢dziéw i1 zawiera si¢ w przestance
bezpieczenstwa panstwa, o ktorej mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji, bo bezpieczenstwo to
niewatpliwie obejmuje stabilno$¢ ekonomiczna, ktorej elementem jest wiasciwy stan
finanséw publicznych. Tylko wlasciwy stan finansow publicznych umozliwia nalezyta
realizacj¢ funkcji panstwa, w tym ,,zapewnianie wolnos$ci i praw cztowieka 1 obywatela”,
oraz realizacj¢ dobra wspdlnego.

Marszalek Sejmu nie podzielit pogladu, ze oszczednosci wynikajace z
»zamrozenia” uposazen s¢dzidw sa nieistotne z punktu widzenia budzetu i nie wptywaja na
zachowanie rownowagi budzetowej. Podniodst, ze wytaczenie niektérych grup zawodowych
z mechanizmu ,,zamrozenia” wynagrodzen, o ile nie wynika z innych szczeg6lnie istotnych
okolicznosci (np. z podniesienia wysokos$ci wynagrodzen w os$wiacie, ktére sa nizsze od
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srednich wynagrodzen w kraju), mogtoby budzi¢ watpliwosci ze wzgledu na arbitralnosé i
dowolnos$¢ rozstrzygnigé. Dlatego tez dziatania oszczgdnoSciowe obejmujace sedzidw byly
konieczne, celowe i proporcjonalne.

4. Stanowisko Prokuratora Generalnego.

4.1. W pismie z 26 marca 2012 r., Prokurator Generalny zajat stanowisko, ze
zaskarzone przepisy:

— sa niezgodne z art. 2 i art. 88 ust. 1 i 2 Konstytucji przez to, ze zostaly uchwalone
bez dochowania ustawowego trybu uchwalania ustaw, bez rzetelnego uzasadnienia
konieczno$ci wprowadzenia przewidzianego nimi wstrzymania w 2012 roku podwyzki
wynagrodzen s¢dziow, prowadzacego do naruszenia prawa do jego ustalenia na podstawie
obiektywnych wskaznikéw, a nadto przez nadmierne skrdcenie okresu vacationis legis,
uchybiajace zasadom rzetelnej legislacji, zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa oraz ochrony praw nabytych,

— sg zgodne z art. 178 ust. 2, art. 216 ust. 5, art. 219 ust. 11 2, art. 220 ust. 1 oraz
art. 221 Konstytucji oraz

— nie sa niezgodne z art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

4.2. Prokurator Generalny zgodzit si¢ z zarzutami wnioskodawcy, odnoszacymi si¢
do nieprawidlowosci przyjetego trybu uchwalania ustawy okotobudzetowej oraz
niedostatecznego uzasadnienia odstapienia od systemowych rozwiazan w zakresie
ustalania wynagrodzen s¢dzidow.

W opinii Prokuratora Generalnego, szczeg6élne prawo s¢dziow do wynagrodzenia
ma stuzy¢ ich stabilizacji zawodowej, tak waznej dla sprawnego funkcjonowania panstwa,
ze uzasadniajace] przyjecie szczegoélnych rozwigzan prawnych stwarzajacych sedziom
stabilniejsza ptacowo — w poréwnaniu z innymi pracownikami sfery budzetowej — pozycjg.

Prokurator Generalny — w kontekscie faktycznej kondycji finansow panstwa i
perspektyw zapewnienia ich réwnowagi w roku 2012 i latach nastepnych oraz skali
oszczednosci wynikajacych z ,,zamrozenia” wynagrodzen sedziéw — podat w watpliwos¢
ratio ustawy okotobudzetowej, w zakresie ich dotyczacym.

Prokurator Generalny szczegdlnie podkreslit realny brak vacationis legis,
prowadzacy w istocie do bezposredniego wejscia w zycie przepisOw intensywnie
wkraczajacych w systemowe regulacje dotyczace sadownictwa, co narusza reguly
poprawnej legislacji oraz zasade zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

4.3. Prokurator Generalny stwierdzil, ze cho¢ na pozostatych wiadzach ciazy
obowiazek zapewnienia wladzy sadowniczej rownorzednej pozycji, a sedziom — gwarancji
stabilnych wynagrodzen, to jednak ingerencje w system ich wynagrodzen sa dopuszczalne,
a czasowe pozostawienie stawek wynagrodzenia na tym samym poziomie nie narusza
»godnosci urzedu sedziego”, ponadto za$ brakuje prostej zaleznosci pomigedzy zasada
niezawistosci a statusem materialnym sedziow.

Zdaniem  Prokuratora  Generalnego, ustalenie poziomu  wynagrodzen
»odpowiadajacych godnosci” urzedu sedziowskiego nalezy do ustawodawcy, ktory
odpowiada za stworzenie systemu spelniajacego konstytucyjne wymogi. Konstytucja
ogranicza swobodg ustawodawcy nie w celu ochrony indywidualnych interesow sedziow,
lecz dla zapewnienia prawidtowego funkcjonowania wladzy sadowniczej w interesie
ogohu. ,,Godno$¢ urzedu” przynalezy nie tyle osobie sprawujacej okreslona funkcje, ile
samej ustrojowej pozycji funkcjonariusza publicznego. System wynagrodzen s¢dziow jest
istotnym elementem ustroju sadownictwa i jedna z gwarancji prawidtowego sprawowania



15

wymiaru sprawiedliwos$ci, nie za$ indywidualnym przywilejem sedziego; z art. 178 ust. 2
Konstytucji nie wynika prawo podmiotowe konkretnego sg¢dziego do wynagrodzenia
odpowiadajacego jego godnosci. Przy ustalaniu tre$ci normatywnej tego postanowienia
Konstytucji musza by¢ uwzglednione rowniez inne normy konstytucyjne, migdzy innymi
art. 176 ust. 2 i art. 216 ust. 1 Konstytucji. Zasady ksztalttowania wynagrodzen sgdziow
reguluja normy konstytucyjne o charakterze ustrojowym, rézne od norm stanowiacych
zrédto praw i wolnos$ci cztowieka i obywatela. Prokurator Generalny podkreslit, ze art. 178
ust. 2 Konstytucji nie jest adresowany indywidualnie do sedziego, lecz do ustawodawcy,
wigc okreslenie sktadnikéw i stawek wynagrodzenia ,,odpowiednich” do godnosci urzedu i
zakresu obowiazkow sedzidow, nalezy do parlamentu. Ocena decyzji prawodawcy musi
nawiazywaé do ogoélnych tendencji ksztattowania wynagrodzen finansowanych z budzetu
panstwa, bo ogdlne nakazy Konstytucji musi on wypetniaé, realizujac réwniez inne
wartosci konstytucyjne, jak na przyklad rownowaga budzetowa czy sprawiedliwosé
spoteczna.

Prokurator Generalny stwierdzit, ze kwestionowane regulacje korzystaja z
domniemania ich zgodnos$ci z zasadami wyrazonymi w art. 178 ust. 2 Konstytucji, co
oznacza, ze pozostawienie nominalnych wynagrodzen sgdziow w roku 2012 na
dotychczasowym poziomie nie wptyneto na obnizenie godnosci sprawowanych urzedéw
sedziowskich.

4.4. Odnoszac si¢ do problematyki ekspektatywy zwigkszenia wynagrodzenia
sedziow, Prokurator Generalny stwierdzit, ze ochronie konstytucyjnej podlegaja wytacznie
em.u.,, a w sprawie wynagrodzenia s¢dzidéw one nie istnieja. Z dniem publikacji
komunikatu GUS pojawita si¢ w porzadku prawnym jedynie publiczna zapowiedz nabycia
przez sedziow prawa do ustalenia w 2012 r. ich wynagrodzenia w wysokosci
korzystniejszej od wynagrodzen przystugujacych im w roku 2011. Z tym dniem nie
powstalo jednak roszczenie o wynagrodzenie obliczone wedlug wskaznika wynikajacego z
tego komunikatu, poniewaz nie powstalo jeszcze prawo podmiotowe umozliwiajace takie
roszczenie. Wskaznik podany przez Prezesa GUS stal si¢ z chwila opublikowania
samodzielnym bytem funkcjonujacym w porzadku prawnym jako kategoria statystyczna —
informacja matematyczna o $rednim wynagrodzeniu w kraju, w okreslonym przedziale
czasowym. Materialnego znaczenia nabral on dopiero z dniem, od ktérego wynagrodzenie
sedziow mogloby by¢ naliczane, czyli z dniem 1 stycznia 2012 1.

Regulacja ustawowa nie kreuje podmiotowego prawa sedziow do statego
podwyzszania wynagrodzenia zasadniczego, a jedynie prawo do wynagrodzenia
uksztattowanego corocznie z uwzglgdnieniem obiektywnego, niezaleznego wskaznika
statystycznego, co moze prowadzi¢ zardéwno do podwyzszenia tego wynagrodzenia, jak i
jego stabilizacji na dotychczasowym poziomie. Jest to regulacja gwarancyjna, a prawo
nabyte mozna z niej wywodzi¢ tylko w aspekcie corocznego ustalania wynagrodzenia
sedziow na podstawie obiektywnego wskaznika. Nie istnieje natomiast prawo podmiotowe
do oczekiwania wzrostu wynagrodzenia, oparte na przekonaniu, Ze stan prawny nie ulegnie
zmianie, tym bardziej, iz przestanka nabycia prawa do wynagrodzenia jest przepracowanie
okresu, za ktoéry wynagrodzenie to jest nalezne. Dlatego tez art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji nie sa adekwatnymi wzorcami kontroli zaskarzonych przepiséw.

Prokurator Generalny uznal, ze ustawodawca moze zmieni¢ regulacje ptacowe
dotyczace wynagrodzen finansowanych z budzetu panstwa, gdy jego sytuacja w danym
momencie tego realnie wymaga. W innym wypadku nalezaloby zatozy¢ niezmienno$¢
prawa, niezalezna od przemian w sferze stosunkéw spolecznych 1 zmian czynnikow
zewngtrznych. Przepisy gwarantujace ksztalttowanie wynagrodzen na podstawie
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obiektywnych czynnikéw nie tworza indywidualnych praw podmiotowych do wzrostu
wynagrodzen.

Prokurator Generalny podkreslit, ze wysoko$¢ wynagrodzen sedzidw
determinowana jest bezposrednio sytuacja budzetowa panstwa i — w razie wystapienia
nadzwyczajnych okolicznos$ci, waznych ze wzgledu na interes publiczny — dopuszczalne
jest wprowadzenie regulacji ograniczajacych ich wzrost. Konstytucyjnie gwarantowana
odrgbnos¢ sadownictwa nie odbiera wladzy ustawodawczej prawa do przyjgcia takich
regulacji, bo wynika ono z art. 176 ust. 2 Konstytucji, a ingerencja w status sedziego,
réwniez w zakresie jego wynagrodzenia, nie moze by¢ sama w sobie uznana za
niekonstytucyjna. Za btad uznat Prokurator Generalny utozsamianie sposobu ksztattowania
stosunku pracy dookre§lonego przepisami dotyczacymi wynagrodzen, z ekspektatywa
podmiotowego prawa do wynagrodzenia w okreslonej wysokosci. Uregulowanie sposobu
obliczania wynagrodzenia jest tylko konstytutywnym elementem stosunku pracy, nie za$
ekspektatywa prawa do wynagrodzenia w okre$lonej wysokosci i nie oznacza nabycia
przez pracownika prawa do niego w oderwaniu od spetnienia innych warunkéw — choc¢by
swiadczenia pracy w danym okresie.

4.5. Niezaleznie od powyzszego, Prokurator Generalny stwierdzit, ze prawo do
wynagrodzenia w corocznie ustalanej obiektywnie wysokosci, pozostajacego w Scistej 1
stalej relacji do $redniego wynagrodzenia w kraju, jest prawem nabytym juz od wejscia w
zycie noweli marcowej. I wlasnie to prawo nabyte zostalo naruszone zaskarzonymi
przepisami ustawy okolobudzetowej, co godzi w zasad¢ bezpieczenstwa prawnego i
pewnosci prawa, kolidujac z zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.
System wynagrodzen s¢dziow funkcjonuje od 1 stycznia 2010 r.; corocznie, 1 stycznia,
nastgpuje obliczenie wynagrodzen sedzidw jako iloczynu wynikajacego z ustawy statego
mnoznika wilasciwego danemu urz¢gdowi sedziowskiemu oraz mnoznej wynikajacej z
komunikatu Prezesa GUS. Regulacje tworzace w tym systemie wylom godza w prawo do
wynagrodzenia obliczanego systemowo, a tym samym koliduja z konstytucyjnym
standardem ochrony praw nabytych, wynikajacym z zasad zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa oraz bezpieczenstwa prawnego, wywodzonych z klauzuli
demokratycznego panstwa prawnego.

4.6. Zdaniem Prokuratora Generalnego, zasadnicza wadliwo$¢ kwestionowanych
przepisow wynika z uchybien w trakcie procesu legislacyjnego. Incydentalno$¢ i
tymczasowos$¢ unormowan ograniczajacych prawa albo wzruszajacych ustalone reguly,
bedace przyrzeczeniem wiladzy publicznej wobec sedzidw, przy braku rzetelnosci w
zakresie ustalenia rzeczywistych przestanek konieczno$ci ich wprowadzenia, nie moga
bowiem usprawiedliwia¢ dowolnos$ci dziatan legislacyjnych.

Prokurator Generalny podkreslil, Ze obowiazkiem ustawodawcy jest dbatos¢ o stan
finanséw panstwa, szczegoOlnie w ,sytuacji kryzysowej”, jednak musi on dostrzegac
pozostate wartosci konstytucyjne i rzetelnie rozwazyé, czy ograniczenie uprawnien
ptacowych pewnych grup zawodowych jest rzeczywiscie konieczne 1 czy nie jest
dziataniem ,,na wyrost”, zwlaszcza gdy modyfikowane regulacje zawieraja rozwiazania
ustrojowe o charakterze gwarancyjnym. Zgodzit si¢ on, ze trudna sytuacja budzetu
panstwa wymaga nadzwyczajnych rozwiazan, do ktérych moga naleze¢ rdwniez
modyfikacje zasad obliczania finansowanych z niego wynagrodzen. Nieakceptowalne jest
jednak modyfikowanie wynagrodzen gwarantowanych — co do zasad ich ksztaltowania —
ustawowo, zwlaszcza, gdy zasady te realizuja dyspozycje Konstytucji, 1 to ,,w sytuacji
braku dostatecznych przestanek zaistnienia (...) ekstraordynaryjnej okolicznosci,
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uzasadniajacych choéby jej prawdopodobienstwo i wskazujacych na konieczno$¢ ochrony
innych warto$ci konstytucyjnych”.

W opinii Prokuratora Generalnego, ,,zamrozenie” wynagrodzen se¢dziow nie
znajduje uzasadnienia w szczegoOlnej sytuacji budzetowej ani w $wietle rekomendacji
ECOFIN z 7 lipca 2009 r., ani w dokumentach rzadowych dotyczacych ksztattowania
polityki finansowej panstwa w nastgpnych latach. Unijna procedura nadmiernego deficytu
oraz zalecenie majace na celu jego likwidacje odnosza si¢ wprost do sektora instytucji
rzadowych 1 samorzadowych, do ktérego sadownictwo nie nalezy. ECOFIN sprecyzowata,
ze konsolidacja finanso6w publicznych 1 gruntowne reformy powinny obja¢é w
szczegllnosci  sfery ubezpieczen spotecznych rolnikéw, rent inwalidzkich oraz
wczesniejszych emerytur, nie nakazata natomiast stosowania $rodkéw o charakterze
powszechnym, obejmujacych wszystkie sfery sektora publicznego.

Prokurator Generalny stwierdzil, ze sytuacja gospodarcza Polski zmierza obecnie
ku wigkszej stabilnosci finansow publicznych, a stan finanséw publicznych w roku 2009 —
gdy tworzono obecny system ksztattowania wynagrodzen s¢dziéw — byl znacznie gorszy
od obecnego, co przemawia za brakiem koniecznosci ich ,,zamrazania”. W jego opinii, nie
mozna przerzuca¢ skutkow niewydolnosci systemu finanséw panstwa wybidrczo na pewne
grupy pracownikow sfery budzetowej, zwtaszcza gdy rownoczesnie inne grupy zawodowe
nie zostaly owym ,zamrozeniem” dotknigte, a nawet zagwarantowano im wzrost
wynagrodzen. Prokurator Generalny uznal, Zze ,,zamrozenie” wynagrodzen s¢dziow i
prokuratordw, z tytulu ktérego szacowane oszczgdno$ci wyniosa ok. 140 min zl, jest
srodkiem nieproporcjonalnym do zatozonych celéw gospodarczych 1 nie zostalo
dostatecznie uzasadnione.

Prokurator Generalny nie zgodzit si¢ natomiast z pogladem wnioskodawcy, ze
wynagrodzen s¢dzidw nie mozna obja¢ mechanizmem art. 86 ust. 1 pkt 2 lit. a tiret drugie
ustawy o finansach publicznych, co miatoby wynika¢ z wyktadni systemowej. Jego
zdaniem, przepis ten jest na tyle precyzyjny, iz wykladni nie potrzebuje. Nowela marcowa
wylaczyta sedziow spod przepisow ustawy o wynagrodzeniach, jednak odrebny
mechanizm ustalania ich wynagrodzen nie oznacza, ze przestaly one by¢ finansowane z
budzetu panstwa, bo s¢dziowie pozostaja w stosunkach pracowniczych z panstwowymi
jednostkami budzetowymi. Dlatego, w razie przekroczenia II progu ostroznos$ciowego,
mozliwe jest objecie wynagrodzen s¢dziow stosownymi dziataniami.

Zastrzezenia Prokuratora Generalnego wzbudzil tryb procedowania z projektem
ustawy okotobudzetowej, a takze termin jej wejscia w zycie. Jego zdaniem, ostateczna
wersja tekstu projektu ustawy okotobudzetowej, przedlozonego parlamentowi, nie zostata
przedstawiona KRS do zaopiniowania, cho¢ jej uprawnienie w tym zakresie wynika z art.
3 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa (Dz. U. Nr
126, poz. 714) i1 zakotwiczone jest w art. 186 ust. 1 Konstytucji. Prokurator Generalny
stwierdzil, ze KRS wyrazita w listopadzie 2011 r. negatywna opinig o wst¢pnym projekcie,
zawierajacym odmienne propozycje legislacyjne, odbiegajace od przedstawionych w
projekcie ostatecznym, ale zastrzegla w uchwale, Ze jej opinia i wnioski zostang wydane
dopiero po przedstawieniu jej ostatecznego tekstu projektu ustawy przyjetego przez Radeg
Ministrow. W opinii Prokuratora Generalnego, udziat KRS w pracach nad projektem
ustawy na etapie uzgodnien migdzyresortowych 1 sformutowanie negatywnej opinii
adresowanej do Ministra Finansow, nie oznaczaja spetnienia proceduralnych wymogow,
bo opinia o wczesniejszej wersji projektu stata si¢ nieaktualna w odniesieniu do kolejnego
wariantu proponowanych regulacji. W przypadku aktoéw zmieniajacych ustawy ustrojowe
dotyczace sadownictwa, w tym statusu sedzidw, w szczegodlnosci dotykajace kwestii
zwiazanych z niezawistoscia sedziowska, uprawnienie KRS do ich zaopiniowania dotyczy
wersji dokumentu, ktory zostat formalnie skierowany do Sejmu przez inicjatora procedury
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legislacyjnej. Niedochowanie tego wymogu narusza art. 2 Konstytucji — zasade
demokratycznego panstwa prawnego w zakresie wywodzonej z niej zasady poprawnej
legislacji.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, ustawa okotobudzetowa zostala poza tym
wprowadzona w zycie bez odpowiedniego okresu dostosowawczego, bo jednodniowa
vacatio legis byla zbyt krotka dla podjgcia stosownych decyzji przez adresatow.

11

Na rozprawie 12 grudnia 2012 r. uczestnicy postgpowania w catosci podtrzymali
zajgte w pismach procesowych stanowiska.

Whnioskodawca stwierdzil, ze ingerencja w wynagrodzenia sedziow dopuszczalna
jest dopiero po przekroczeniu konstytucyjnego limitu zadluzenia — dopiero wowczas
mozliwe staje si¢ odstapienie od mechanizmu ksztalttowania ich wynagrodzen lub
zmniejszenie ich wysokosci. Nie zmodyfikowal on zakresu wniosku przez podniesienie
zarzutu niedostatecznej konsultacji projektu zaskarzonych przepisow z Krajowa Rada
Sadownictwa.

Przedstawiciel Sejmu podkreslit znaczenie Rzeczypospolitej jako dobra wspdlnego
1 stwierdzil, ze stan sgdziowski nie moze by¢ uznany za funkcjonujacy w calkowitym
oderwaniu od sytuacji finansowej panstwa.

Prokurator Generalny stwierdzit, ze fakt, iz zaskarzone rozwiazania byly
wprowadzane w ,,roku wyborczym” powinien byt sktoni¢ ustawodawce do dzialania z
wigkszym wyprzedzeniem.

I

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Przedmiot wniosku, zarzuty, wzorce kontroli 1 problemy konstytucyjne.

1.1. Przedmiotem wniosku Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego (dalej:
wnioskodawca) sa art. 22 1 art. 23 ustawy z dnia 22 grudnia 2011 r. o zmianie niektoérych
ustaw zwigzanych z realizacja ustawy budzetowej (Dz. U. Nr 291, poz. 1707; dalej: ustawa
okotobudzetowa). Stanowia one odpowiednio, ze w 2012 r. podstawa ustalenia
wynagrodzenia zasadniczego sgdzidow sadoéw powszechnych i — posrednio — sedziow
sadow administracyjnych, oraz s¢dziow Sadu Najwyzszego 1 — posrednio — se¢dziow
Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej zbiorczo: wynagrodzenia sg¢dzidw) jest
przecigtne wynagrodzenie w drugim kwartale 2010 r. (dalej: wynagrodzenie z 2010 r.)
ogltoszone przez Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego (dalej: Prezes GUS),
dziatajacego na podstawie art. 20 pkt 2 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach 1
rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz. U. z 2004 r. Nr 39, poz. 353, ze zm.).

Kwestionowane przepisy maja bezposredni wpltyw na wysoko$¢ wynagrodzenia
sedziow, poniewaz przepisy s¢dziowskich pragmatyk stuzbowych — art. 91 § Ic ustawy z
dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sadéw powszechnych (Dz. U. Nr 98, poz. 1070, ze
zm.; dalej: u.s.p.) 1 art. 42 § 2 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o Sadzie Najwyzszym
(Dz. U. Nr 240, poz. 2052, ze zm.; dalej: u.S.N.) — ustanawiajq zasadg, ze podstawa
ustalenia wynagrodzen s¢dzidéw w danym roku jest przeci¢tne wynagrodzenie w drugim
kwartale roku poprzedniego (dalej: wynagrodzenie w II kwartale), a jezeli byloby ono
nizsze od wynagrodzenia z roku poprzedzajacego (czyli ,,przedostatniego”), wowczas
przyjmuje si¢ podstawe w dotychczasowe] wysokosci. Decyzja ustawodawcy oznacza, ze
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w roku 2012 podstawa ustalenia wynagrodzen sedzidéw jest wynagrodzenie z 2010 r., a nie
— zgodnie z 0gdlna zasada — wynagrodzenie z roku 2011.

Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze ,,zamrozenie” dotyczy nie tylko objgtych
zakresem wniosku wynagrodzen sgdzidow sadow powszechnych i Sadu Najwyzszego (oraz
sedziow sadow administracyjnych i Naczelnego Sadu Administracyjnego), lecz takze
wynagrodzen s¢dziow Trybunalu Konstytucyjnego, co do ktoérych odno$ny przepis ustawy
okotobudzetowej (art. 21) nie zostat zakwestionowany.

1.2. Kwestionowanej regulacji wnioskodawca stawia zarzuty dwojakiej natury:
proceduralnej (formalno-legislacyjnej) i merytorycznej. Pierwsze z nich, to niezgodnos¢ z:

— art. 2 w zwiazku z art. 88 ust. 1 1 2 Konstytucji, polegajaca na nieuzasadnionym
skroceniu minimalnego okresu vacationis legis,

— art. 2 w zwiazku z art. 219 ust. 1 1 2 oraz art. 221 Konstytucji, polegajaca na
naruszeniu zasady rzetelnej legislacji przez niespetlnienie merytorycznych przestanek
uchwalenia zaskarzonych przepisoOw, okreslonych w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o
finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240, ze zm.; dalej: ustawa o finansach
publicznych), wyrazajace si¢ w braku rzetelnego uzasadnienia oraz w niedochowaniu trybu
uchwalania takiej zmiany.

Merytoryczne zarzuty wnioskodawcy obejmuja niezgodno$¢ zaskarzonych
przepisow z:

— art. 2 w zwiazku z art. 178 ust. 2 Konstytucji, z powodu arbitralnego naruszenia
zasady ochrony praw nabytych oraz zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa,

—art. 64 ust. 1 12 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, polegajaca na naruszeniu
majatkowego prawa sedzidéw do podwyzszonego wynagrodzenia, a co najmniej jego
ekspektatywy maksymalnie uksztaltowanej (dalej: e.m.u.),

—art. 178 ust. 2 w zwiazku z art. 216 ust. 5 i art. 220 ust. 1 Konstytucji, polegajaca
na naruszeniu obowiazku zapewnienia sedziom wynagrodzenia odpowiadajacego godnosci
urzedu oraz zakresowi ich obowigzkow.

1.3. Trybunat Konstytucyjny uznaje za zbedne szczegdlowe definiowanie
wszystkich powotlanych przez wnioskodawce wzorcow kontroli, wigkszo$¢ z nich byta
bowiem przedmiotem bogatego orzecznictwa i sa — jak na to wskazuja pisemne stanowiska
— dobrze znane uczestnikom postgpowania. W tych okoliczno$ciach Trybunat
Konstytucyjny, co do zasady, poprzestanie na przytoczeniu w toku uzasadniania
rozstrzygnigcia najistotniejszych ustalen, w tym miejscu definiujac skrotowo tylko rzadziej
powotywane wzorce kontroli.

Art. 88 wust. 1 Konstytucji statuuje zasadg, w mysl ktorej warunkiem
obowiazywania ustaw, rozporzadzen i aktéw prawa miejscowego jest ich ogloszenie, co
decyduje o jawno$ci prawa 1 jest konieczne ze wzgledu na fikcje prawna powszechnej
znajomos$ci prawa (ignorantia iuris nocet). Ogloszeniem tym jest publikacja tekstu w
dzienniku urzgdowym (dawniej — drukiem, obecnie — w formie publikacji elektronicznej).
W mysl art. 88 ust. 2 Konstytucji, zasady 1 tryb oglaszania aktéw normatywnych okresla
ustawa. Jest nig ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i
niektorych innych aktow prawnych (Dz. U. z 2011 r. Nr 197, poz. 1172, ze zm.; dale;j:
o0.a.n.), normujaca ogdt zagadnien regulujacych zasady publikacji aktoéw prawnych.

Art. 216 Konstytucji otwiera X rozdziat Konstytucji, obejmujacy postanowienia
dotyczace finansow publicznych, a jego ust. 5 ustanawia zakaz zaciagania pozyczek lub
udzielania gwarancji i porgczen finansowych, w nastgpstwie ktorych panstwowy dlug
publiczny (dalej: dlug publiczny) przekroczytby 3/5 warto$ci rocznego produktu
krajowego brutto (dalej: PKB). Z woli ustrojodawcy maksymalna dopuszczalna relacja
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dlugu publicznego do PKB wynosi wigc 60% (dalej: konstytucyjny limit zadluzenia).
Celem tego postanowienia konstytucyjnego jest przeciwdziatanie nadmiernemu zadtuzaniu
panstwa, zapobiegajace powigkszaniu si¢ deficytu w kolejnych latach budzetowych i
zwigkszajace gospodarcza wiarygodnos$¢ Polski na arenie migdzynarodowej. Ustanowiony
zakaz adresowany jest do witadz publicznych wladnych zaciaga¢ pozyczki lub udziela¢
gwarancji 1 porgczen, w szczegolnosci do Rady Ministréw 1 Narodowego Banku
Polskiego, a posrednio do parlamentu, ktéory nie moze uchwala¢ ustaw skutkujacych
obciazeniem panstwa dlugiem publicznym przekraczajacym ten konstytucyjny limit
zadluzenia.

Art. 219 ust. 1 1 2 Konstytucji stanowi, ze ,,Sejm uchwala budzet panstwa (...) w
formie ustawy budzetowej”, a ustawa okresla ,,zasady i tryb opracowania projektu budzetu
panstwa, stopien jego szczegdlowosci oraz wymagania, ktorym powinien odpowiadaé
projekt ustawy budzetowej, a takze zasady i tryb wykonywania ustawy budzetowej”.
Budzet panstwa jest jego planem finansowym, szacunkowo okre$lajacym zestawienie
wszystkich dochodow 1 wydatkow panstwa. Ustawa budzetowa sklada si¢ z czesci
normatywnej 1 rachunkowej; w czesci dotyczacej wydatkow okresla ich nieprzekraczalne
limity, a w cze$ci dotyczacej dochodéw — okresla jedynie prognozy. Ustrojodawca
postanowit, ze kwestie dotyczace tworzenia projektu budzetu panstwa zostana
unormowane odrgbna ustawa, co nastapilo w ustawie o finansach publicznych.

Art. 220 ust. 1 uzupetnia regulacje art. 216 ust. 5 Konstytucji, stanowiac, ze
»Zwigkszenie wydatkow lub ograniczenie dochodéw planowanych przez Rade Ministrow
nie moze powodowal ustalenia przez Sejm wigkszego deficytu budzetowego niz
przewidziany w projekcie ustawy budzetowej”. Celem tej regulacji jest osiagnigcie
rOwnowagi budzetowej, a wigc stanu, w ktorym wydatki budzetu panstwa znajduja
pokrycie w dochodach. Ustgp 2 wskazuje jednak, ze ustrojodawca dopuszcza istnienie
deficytu budzetowego.

Trybunat Konstytucyjny kilkakrotnie podkreslal, ze art. 216 1 art. 220 Konstytucji,
w powiazaniu z jej art. 1, nakazuja uzna¢ zachowanie réwnowagi budzetowej oraz
wlasciwy stan finanséw publicznych za warto$ci konstytucyjnie chronione (tak np. wyroki
z: 4 grudnia 2000 r., sygn. K 9/00, OTK ZU nr 8/2000, poz. 294 i 27 lutego 2002 r., sygn.
K 47/01, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 6). Trybunat Konstytucyjny za warto$¢ podlegajaca
ochronie uznat réwniez przeciwdziatanie nadmiernemu zadtuzeniu (wyrok z 4 maja 2004
r., sygn. K 40/02, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 38) i podkreslal, ze wszystkie te warto§ci w
hierarchii dobr konstytucyjnych sytuuja si¢ bardzo wysoko, bo od ich realizowania w zyciu
publicznym zalezy zdolno$¢ panstwa do dzialania i rozwigzywania jego roéznorodnych
problemow (tak np. orzeczenie z 30 listopada 1993 r., sygn. K 18/92, OTK w latach 1986-
1995, t. 1V, poz. 41 oraz wyroki z: 17 grudnia 1997 r., sygn. K 22/96, OTK ZU nr
5-6/1997, poz. 71 i 24 listopada 2009 r., sygn. SK 36/07, OTK ZU nr 10/A/2009, poz.
151).

W opinii Trybunalu Konstytucyjnego, konieczno$¢ zachowania rownowagi
budzetowej oraz wlasciwego stanu finansow publicznych wyznacza granice
urzeczywistniania wyrazonych w Konstytucji praw i gwarancji socjalnych (tak np. wyrok z
7 wrzesnia 2004 r., sygn. SK 30/03, OTK ZU nr 8/A/2004, poz. 82), stanowiac
samodzielnie przestank¢ mogaca uzasadnia¢ ich ograniczenie. Zdaniem Trybunatlu
Konstytucyjnego, ,,w warunkach recesji gospodarczej (...) panstwo moze by¢ zmuszone
zmieni¢ obowiazujace regulacje prawne na niekorzys¢, dostosowujac zakres realizacji
praw socjalnych do warunkéw ekonomicznych” (tak np. wyroki z: 22 czerwca 1999 r.,
sygn. K 5/99, OTK ZU nr 5/1999, poz. 100 i 24 kwietnia 2006 r., sygn. P 9/05, OTK ZU nr
4/A/2006, poz. 46).
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Ze wzgledu na konieczno$¢ utrzymania rownowagi budzetowej i zdolnosci panstwa
do wywiazywania si¢ z jego obowiazkow, Trybunal Konstytucyjny dopuszczat zarowno
ingerencj¢ w sfer¢ praw nabytych (tak np. powotany wyzej wyrok o sygn. K 9/00 oraz
wyroki z: 9 kwietnia 2002 r., sygn. K 21/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 17 i 20 stycznia
2010 r., sygn. Kp 6/09, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 3), jak ustanowienie przepisow
niekorzystnie ingerujacych w tre$¢ uksztaltowanych stosunkéw prawnych (tak np.
powotany wyzej wyrok o sygn. K 22/96), a takze mniej korzystne zasady waloryzacji
Swiadczen z ubezpieczen spolecznych (tak np. wyroki z 22 pazdziernika 2001 r., sygn. SK
16/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 214 i powotany wyzej wyrok o sygn. P 9/05). Trybunat
Konstytucyjny przyznawal zachowaniu rownowagi budzetowej pierwszenstwo przed
ochrong praw nabytych w odniesieniu do przejsciowego zniesienia indeksacji i waloryzacji
wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej (dalej: sfera budzetowa; patrz: powotane
wyzej orzeczenie o sygn. K 18/92 i wyrok z 17 listopada 2003 r., sygn. K 32/02, OTK ZU
nr 9/A/2003, poz. 93), zawieszenia podwyzki plac pracownikéw panstwowych szkot
wyzszych (wyrok z 18 stycznia 2005 r., sygn. K 15/03, OTK ZU nr 1/A/2005, poz. 5),
ograniczenia uprawnien kombatanckich (wyrok z 9 marca 2004 r., sygn. K 12/02, OTK ZU
nr 3/A/2004, poz. 19), zawieszenia wyplaty $wiadczen z ubezpieczenia spolecznego z
tytutu wypadkow przy pracy i chorob zawodowych (wyrok z 31 stycznia 2006 ., sygn. K
23/03, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 8), ograniczenia uprawnien gwarantowanych w
dawnym systemie emerytalno-rentowym (wyrok z 20 listopada 2001 r., sygn. SK 15/01,
OTK ZU nr 8/A/2001, poz. 252) oraz ograniczenia lub zniesienia ulg podatkowych
(orzeczenie z 12 stycznia 1995 r., sygn. K 12/94, OTK w latach 1986-1995, t. VI, poz. 2 i
powotany wyzej wyrok o sygn. K 47/01), a takze przej§ciowego ograniczenia subwencji
dla partii politycznych (powotany wyzej wyrok o sygn. Kp 6/09).

Art. 221 Konstytucji statuuje wytaczna kompetencje Rady Ministréw w zakresie
inicjatywy ustawodawczej odnoszacej si¢ do ustawy budzetowej i jej zmiany oraz ustaw o
prowizorium budzetowym, o zaciaganiu dlugu publicznego i o udzielaniu gwarancji
finansowych przez panstwo. Trybunat Konstytucyjny podkreslat juz (wyrok z 9 listopada
2005 r., sygn. Kp 2/05, OTK ZU nr 10/A/2005, poz. 114) bardzo silna pozycje ustrojowa
Rady Ministrow w zakresie prowadzenia gospodarki finansowej, wynikajaca wtasnie z
budzetowej, z art. 220 ust. 1 (zakaz zwigkszania przez Sejm deficytu budzetowego w
stosunku do przewidzianego w projekcie ustawy budzetowej) oraz z art. 219 ust. 4 w
zwiazku z art. 146 ust. 4 pkt 6 (wylaczno$¢ kompetencji Rady Ministréw w zakresie
prowadzenia gospodarki finansowej panstwa oraz kierowania wykonaniem budZetu na
podstawie ustawy budzetowej). Samo przediozenie projektu ustawy budzetowej jest
zardbwno uprawnieniem Rady Ministrow, jak 1 jej obowiazkiem, a wylaczno$¢ tej
kompetencji Rady Ministrow wynika z faktu, ze to ona prowadzi gospodarke finansowa
panstwa i kieruje wykonaniem ustawy budzetowej, za co ponosi odpowiedzialno$¢ przed
Sejmem (udzielajacym, albo nie, absolutorium). Ponadto to ona dysponuje ogoétem
srodkow technicznych i dostgpem do niezbgdnej wiedzy specjalistycznej, ktore warunkuja
przygotowanie projektu tego nadzwyczaj skomplikowanego aktu prawnego o
fundamentalnym znaczeniu dla funkcjonowania panstwa.

1.4. W sprawie rysuje si¢ kilka problemoéw konstytucyjnych:

— czy incydentalne (na jeden rok) wstrzymanie wzrostu wynagrodzen s¢dziow na
poziomie z 2010 r. (,zamrozenie”), oznaczajace zmniejszenie ich realnej wartosci
(wynikajace z inflacji), przy niezmienionej wysoko$ci nominalnej, stanowi naruszenie,
wynikajacej z art. 178 ust. 2 Konstytucji, gwarancji zapewnienia sedziom wynagrodzenia
odpowiadajacego godnosci urzedu i zakresowi obowiazkow sgdziego?
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— czy stan nierownowagi finansow publicznych — czyli sytuacja, w ktorej wartosé
relacji kwoty dlugu publicznego do PKB przekracza 50% 1 toczy si¢ postgpowanie w
sprawie ograniczenia nadmiernego deficytu — moze stanowié przestanke czasowego
wstrzymania wzrostu wynagrodzen s¢dziow (ich ,,zamrozenia™)?

— czy mozna przyjac istnienie prawa podmiotowego sedziego do wynagrodzenia w
podwyzszonej wysokos$ci, albo przynajmniej e.m.u. tego prawa, juz od dnia ogloszenia
komunikatu Prezesa GUS o wysokos$ci wynagrodzenia za Il kwartat poprzedniego roku?

— czy do uchwalania ustaw dotyczacych realizacji budzetu (okolobudzetowych)
nalezy przyja¢ te same zasady postgpowania, ktére obowiazuja przy uchwalaniu ustawy
budzetowej?

— czy — w okolicznos$ciach uchwalania zaskarzonych przepisow — usprawiedliwione
jest skrocenie vacationis legis do jednego dnia?

2. Zasady wynagradzania s¢dziow.

2.1. Sedziowie sa jedyna grupa zawodowa w Polsce, ktorej Konstytucja gwarantuje
prawo do wynagrodzenia ,,odpowiadajacego godnosci urzedu oraz zakresowi ich
obowiazkow” (art. 178 ust. 2 Konstytucji). Postanowienie to wyznacza, chociaz w sposdb
mato precyzyjny, pewien konieczny standard, ktéry musi by¢ respektowany przez
ustawodawce przy ustalaniu ustawowych zasad wynagradzania sedziéw (wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 4 pazdziernika 2000 r., sygn. P 8/00, OTK ZU nr 6/2000, poz. 189).
Norma ta stanowi szczeg6lna gwarancje ochrony wynagrodzen sgdziowskich na poziomie
konstytucyjnym, co ogranicza dopuszczalno$¢ ingerencji ustawodawcy w system ich
ksztattowania. Art. 178 ust. 2 Konstytucji jest przy tym nie tyle gwarancja wynagrodzenia
sedziego, jako sui generis pracownika, ile elementem ustroju sadownictwa — istotna
materialng gwarancja niezawislo$ci sedziego. Nie jest bowiem przypadkiem, ze
unormowanie to znajduje si¢ w bezposrednim sasiedztwie postanowienia ustanawiajacego
zasadeg niezawisto$ci sgdziow (art. 178 ust. 1 Konstytucji).

Najwazniejszym aspektem wynagrodzenia godnego urzedu sedziego jest, by sposob
ustalania jego wysokosci byl oparty na obiektywnych, wymiernych przestankach i dziatat z
mocy samej ustawy — niejako ,,automatycznie”, bez potrzeby podejmowania w tej sprawie
ocennych decyzji, ktére moglyby by¢ instrumentem nacisku na sgdziow. Istotna jest,
oczywiscie, takze sama wysoko$¢ wynagrodzenia, ktéore powinno zapewnial
bezpieczenstwo finansowe se¢dziemu 1 jego rodzinie, rekompensowac rygorystyczne
ograniczenia w podejmowaniu innej dziatalno$ci zarobkowej oraz sprzyja¢ budowaniu
prestizu urzedu se¢dziego. Zdaniem Trybunatu, wynagrodzenie to powinno by¢ znaczaco
wyzsze od przecigtnego wynagrodzenia w kraju.

Spetiajacy powyzsze zatozenia, zobiektywizowany, mechanizm ksztaltowania
wynagrodzen s¢dziowskich zaczat funkcjonowaé¢ w 2009 r., w wyniku porozumienia
przedstawicieli wszystkich trzech wladz, pod auspicjami Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej, a stosowne regulacje znalazty si¢ w u.s.p., u.S.N., ustawie z dnia 1 sierpnia 1997
r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) oraz ustawie z dnia 21
sierpnia 1997 r. — Prawo o ustroju sadow wojskowych (Dz. U. z 2012 r. poz. 952, ze zm.).

System wynagradzania wszystkich sedziow oparty jest na takich samych zasadach i
zostal wyodrebniony z systemu wynagrodzen pozostalych pracownikéw sfery budzetowe;.
Wysokos¢ wynagrodzenia s¢dziego zalezy w nim od nastgpujacych obiektywnych
przestanek: zajmowanego stanowiska, stazu pracy (lacznego oraz na danym stanowisku
sedziowskim) oraz petnionych w sadownictwie funkcji. System ten nie zawiera zadnych
elementow uznaniowych, w rodzaju nagréd lub premii, ktore mogtyby by¢ uzaleznione od
oceny wynikow czy jakosci pracy sedziego 1 stanowi¢ instrument wptywu na niego.
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Mechanizm ustalania wynagrodzen s¢dziow zostal uregulowany w art. 91 § lc
u.s.p. 1w art. 42 § 2 u.S.N. Ksztaltuje on wynagrodzenie s¢dziego jako iloczyn ustawowo
okreslonego mnoznika (wynoszacego dla sedziow sadow powszechnych i sedziow sadow
administracyjnych — zaleznie od zajmowanego stanowiska — od 2,05 do 3,23, a dla
sedzidéw Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego — 4,13 w stawce
podstawowej albo 4,75 w stawce awansowej) oraz mnoznej — podstawy wynagrodzenia
zasadniczego w danym roku, ktéra stanowi wynagrodzenie w II kwartale, oglaszane
komunikatem Prezesa GUS w Monitorze Polskim. Takie powiazanie wynagrodzen
sedzidw z przecigtnym wynagrodzeniem (w miejsce wczesniejszego odniesienia do
przecigtnego wynagrodzenia w sferze budzetowej) — chroni je przed zwigzanym z inflacja
spadkiem sity nabywczej, dzigki mechanizmowi swoistej samoczynnej podwyzki
wynagrodzenia zasadniczego i1 dodatkow funkcyjnych — gwarantujac, ze wynagrodzenia
sedziéw beda zmieniaty si¢ in plus w wypadku dobrej kondycji gospodarki narodowe;.
Zarazem, w razie pogorszenia koniunktury gospodarczej i obniZzenia przecig¢tnego
wynagrodzenia w gospodarce narodowej, ustawodawca przewidzial, ze wynagrodzenia
sedziow maja pozostawac na tym samym poziomie (art. 91 § 1d u.s.p. oraz art. 42 § 3
u.S.N.). Mechanizm ten jest reakcja na dezyderat sejmowej Komisji Sprawiedliwosci i
Praw Czlowieka z 23 lipca 2008 r. i elementem zmian systemowych prowadzacych do
wykonania art. 178 ust. 2 Konstytucji, a jego celem jest odniesienie zasad ksztattowania
wynagrodzen se¢dziow do obiektywnego wskaznika i uniezaleznienie tego procesu od
ingerencji witadz wykonawczej 1 ustawodawczej.

Obowiagzujaca w 2012 r. podstawa wynagrodzen s¢dziow, wynikajaca z
zaskarzonych przepiséw, wynosi 3197,85 zl, co sprawia, ze w sadownictwie powszechnym
najnizsze wynagrodzenie zasadnicze — przyslugujace bezfunkcyjnemu se¢dziemu sadu
rejonowego w pierwszych latach pracy — wynosi brutto 6555,59 zt, za§ wynagrodzenie
najwyzsze — 15 188,19 zt brutto — otrzymuja s¢dziowie Sadu Najwyzszego i Naczelnego
Sadu Administracyjnego po siedmiu latach pracy (wynagradzani ,,stawka awansowa”).

Podwyzszanie wynagrodzenia se¢dziego nastgpuje w razie awansu na wyzsze
stanowisko, ktoremu odpowiada wyzszy mnoznik, ale rdwniez bez zmiany stanowiska
mnoznik nieznacznie wzrasta z uptywem kolejnych 5-leci pracy na tym samym stanowisku
(kolejne stawki wynagrodzenia zasadniczego). Ten ,,poziomy” awans finansowy zostaje
opozniony o 3 lata w razie ukarania sg¢dziego kara dyscyplinarng albo dwukrotnego
wytknigcia mu uchybienia (w trybie art. 40 u.s.p.) lub zwrdcenia uwagi (w trybie art. 37 §
4 u.s.p.).

Obok wynagrodzenia zasadniczego, s¢dzia otrzymuje dodatek za dlugoletnia prace
(1% wynagrodzenia zasadniczego za kazdy rok pracy, poczynajac od ukonczenia piatego
roku, maksymalnie 20%; art. 91 § 7 u.s.p.), przy czym do stazu pracy warunkujacego
nabycie prawa do dodatku zalicza si¢ caty okres zatrudnienia, u roznych podmiotéw
zatrudniajacych.

Sedziemu pelniacemu funkcje w sadownictwie, wyliczone enumeratywnie w
rozporzadzeniu Ministra Sprawiedliwosci z dnia 23 czerwca 2009 r. w sprawie funkcji
oraz sposobu ustalania dodatkow funkcyjnych przystugujacych sedziom (Dz. U. Nr 104,
poz. 866, ze zm.), przystuguje ponadto dodatek funkcyjny obliczany od tej samej podstawy
co wynagrodzenie zasadnicze, z wykorzystaniem odpowiednich mnoznikéw (od 0,15 dla
kierownika sekcji w sadzie rejonowym do 1,1 dla prezesa sadu apelacyjnego). W razie
jednoczesnego petnienia kilku funkcji, sedziemu przystuguje jeden dodatek — najwyzszy,
ktéry moze by¢ ponadto podwyzszony o 10 do 50 procent).

Sedziowie maja prawo do dodatkowego wynagrodzenia rocznego (tzw. trzynastki),
na zasadach dotyczacych ogoétu pracownikéw sfery budzetowej (ustawa z dnia 12 grudnia
1997 r. o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym dla pracownikow jednostek sfery
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budzetowej, Dz. U. Nr 160, poz. 1080, ze zm.) oraz do gratyfikacji jubileuszowej (od
100% do 400% wynagrodzenia), z okazji kolejnych ,,okragtych” rocznic ich zatrudnienia,
przy czym do okreséw warunkujacych nabycie prawa do gratyfikacji wlicza si¢ wszystkie
okresy poprzedniego zatrudnienia.

Nalezy podkresli¢, ze od wynagrodzen sedziéw nie sa odliczane sktadki na
ubezpieczenie spoteczne (art. 91 § 9 u.s.p.), ktore potraca si¢ od wynagrodzen wszystkich
pracownikow z wyjatkiem prokuratorow (wynosza one: 9,76% wynagrodzenia tytulem
finansowanej przez ubezpieczonego w powszechnym systemie emerytalno-rentowym
polowy sktadki na ubezpieczenie emerytalne, 1,5% wynagrodzenia tytulem finansowane;j
przez niego czeSci skladki na ubezpieczenie rentowe oraz calg sktadke na ubezpieczenie
chorobowe w wysokosci 2,45% wynagrodzenia; art. 16 ust. 1, 1b i 2 oraz art. 22 ust. 1
ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych, Dz. U. z 2009
r. Nr 205, poz. 1585, ze zm.). Wynagrodzenia sedzidéw sa wigc obciazone jedynie
podatkiem dochodowym oraz skladka na ubezpieczenie zdrowotne (w wysokosci 9%
podstawy wymiaru), co oznacza, ze s¢dzia zarabiajacy brutto tyle samo co osoba niebgdaca
sedzia, netto zarabia miesig¢cznie o 13,71% wigce;.

2.2. Po zakonczeniu pehienia urzedu, wobec ukonczenia — zasadniczo — 65 lat (w
pewnych warunkach po ukonczeniu 55 lat przez kobiete i 60 lat przez m¢zczyzng), albo na
skutek choroby lub utraty sit uniemozliwiajacych mu sprawowanie urzg¢du (jesli zostat
uznany przez lekarza Zakladu Ubezpieczen Spotecznych (dalej: ZUS) za trwale
niezdolnego do petnienia obowiazkoéw sedziego), sedziowie przechodza, co do zasady, w
konstytucyjnie gwarantowany (art. 180 ust. 3-5 Konstytucji) stan spoczynku. Se¢dzia moze
by¢ rowniez przeniesiony w stan spoczynku, jezeli bez uzasadnionej przyczyny nie poddat
si¢ badaniu przez lekarza orzecznika ZUS, a takze jezeli z powodu choroby lub ptatnego
urlopu dla poratowania zdrowia nie pehit stuzby przez okres roku. Przeniesienie w stan
spoczynku jest rowniez mozliwe w razie zmiany ustroju sadéw lub zmiany granic okrggow
sadowych, jezeli sgdzia nie zostal przeniesiony do innego sadu.

Sedziemu, ktéry zostal przeniesiony w stan spoczynku z powodu zmian
organizacyjnych w sadownictwie, przystuguje, az do osiagnigcia 65 roku zycia, uposazenie
w wysoko$ci wynagrodzenia otrzymywanego na ostatnio zajmowanym stanowisku (po
osiagnigciu wieku ,.emerytalnego” sensu largo, uposazenie to zmniejsza si¢ do 75%
wynagrodzenia zasadniczego 1 dodatku za wystuge lat, pobieranych na ostatnio
zajmowanym stanowisku). Sedziemu przeniesionemu w stan spoczynku ze wzgledu na
wiek albo w zwiazku z choroba lub utrata sit przystuguje uposazenie w wysokosci 75%
wynagrodzenia zasadniczego 1 dodatku za wystuge lat, pobieranych na ostatnio
zajmowanym stanowisku (art. 100 § 2 u.s.p.). Uposazenie s¢dziego w stanie spoczynku
jest podwyzszane ,automatycznie”, stosownie do zmian wysoko$ci wynagrodzen
zasadniczych s¢dziéw czynnych zawodowo.

Szczegdtowa regulacje uposazen sedziow w stanie spoczynku zawiera
rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 16 pazdziernika 1997 r. w sprawie
szczegdtowych zasad i trybu ustalania i wyplacania uposazen oraz uposazen rodzinnych
sedziom i prokuratorom w stanie spoczynku oraz cztonkom ich rodzin (Dz. U. Nr 130, poz.
869).

Sedziemu przechodzacemu w stan spoczynku przystuguje jednorazowa odprawa w
wysokosci jego 6-miesigcznego ostatnio pobieranego wynagrodzenia (art. 100 § 4 u.s.p.).

W razie $mierci sedziego albo sgdziego w stanie spoczynku cztonkom jego rodziny,
spetniajacym warunki do uzyskania renty rodzinnej w mys$l przepisow o emeryturach i
rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, przystuguje — w zalezno$ci od liczby
uprawnionych — uposazenie rodzinne w wysokosci od 85% do 95% podstawy wymiaru



25

(czyli uposazenia z tytulu stanu spoczynku, ktére danemu se¢dziemu faktycznie
przystugiwato, albo przystugiwatoby).

Jezeli sedzia nie nabyl w zwiazku z zakonczeniem petnienia urzedu prawa do stanu
spoczynku (bo np. zrzekt si¢ albo zostal pozbawiony urz¢du), moze ubiegac¢ si¢ o
emeryture lub rent¢ z ZUS na zasadach ogoélnych, a od wynagrodzenia wyptaconego mu w
okresie stuzby przekazuje si¢ do ZUS odpowiednia kwotg z tytulu nieoptaconej sktadki.

W nastepstwie wejscia w zycie zaskarzonych przepisow, w roku 2012 podstawa
ustalania wynagrodzen s¢dziéw jest przecig¢tne wynagrodzenie z 2010 r., a nie — zgodnie z
og6lna zasada — wynagrodzenie z roku 2011. Podstawa ta wynosi, jak juz wspomniano,
3197,85 zt (komunikat Prezesa GUS z dnia 10 sierpnia 2010 r. w sprawie przecigtnego
wynagrodzenia w drugim kwartale 2010 r., M.P. Nr 57, poz. 774; dalej: komunikat GUS z
2010 r.), nie za$ 3366,11 zt (komunikat Prezesa GUS z dnia 9 sierpnia 2011 r. w sprawie
przecigtnego wynagrodzenia w drugim kwartale 2011 r., M.P. Nr 71, poz. 708; dale;j:
komunikat GUS z 2011 r.), jest wigc nizsza o 168,26 zt. Oznacza to — przyktadowo —
réznicg w wysokosci wynagrodzenia rzgdu 344,93 zt miesigcznie brutto w przypadku
sedziego sadu rejonowego, wynagradzanego wedlug pierwszej stawki wynagrodzenia
zasadniczego, 1 roznicg rzedu 799,24 zt miesigcznie brutto w przypadku sedziego Sadu
Najwyzszego wynagradzanego stawka awansowa.

3. Ocena stanu finanséw publicznych 1 jego wplyw na uchwalenie ustawy
okotobudzetowe;.

3.1. Trybunal Konstytucyjny nie dysponuje kompetencjami formalnymi ani tez
odpowiednimi instrumentami, by — w pewnym sensie wladczo — rozstrzyga¢ o kondycji
finansowej panstwa i w zaleznos$ci od tego decydowad o zasadnosci albo bezzasadno$ci
(rozumianej jako dostateczno$¢ albo niedostatecznos$¢ uzasadnienia) dziatan ustawodawcy,
majacej rzutowac¢ na oceng konstytucyjnosci zaskarzonych regulacji. W tych warunkach
Trybunat Konstytucyjny musi wykorzystywaé¢ powszechnie dostgpne, oficjalne informacje
1 wskazniki.

Stan gospodarki panstwa, rzutujacy zar6wno na jego sytuacjg¢ wewngtrzna, jak i na
pozycj¢ migdzynarodowa, mierzony jest réznymi metodami, z ktorych najczesciej
stosowana, 1 — jak wskazuje art. 216 ust. 5 Konstytucji — uznana przez ustrojodawce, jest
ustalanie relacji dlugu publicznego (wieloletnich zobowiazan sektora finansow
publicznych, powigkszanych o deficyt budzetowy z kolejnych lat) do poziomu PKB
(tacznej wartosci dobr i ustug wytworzonych na terenie danego kraju w ciagu roku).
Proporcja ta pozwala okres$li¢ — w odniesieniu do PKB — poziom wydatkow panstwa na
obsluge jego zobowiazan (migdzy innymi z tytulu kredytéw, wykupu papierow
wartosciowych 1 zobowiazan wymagalnych), a takze obrazuje mozliwo$¢ (albo jej
zagrozenie) pokrycia biezacych wydatkow. Jakkolwiek przyjmuje si¢, ze dtug publiczny w
relacji do PKB powinien by¢ mozliwie niski, to jednak nie istnieje wspolna dla wszystkich
panstw ,.granica bezpieczenstwa”, bo maja na nig wplyw liczne czynniki, migdzy innymi
struktura PKB, poziom rozwoju gospodarczego panstwa, czy sytuacja gospodarcza w
regionie i na §wiecie.

Niewatpliwie przekroczenie pewnego putapu zadluzenia, powodujace, ze panstwo
jest zobowiazane ponosi¢ coraz wigksze wydatki z tytulu odsetek od pozyczanych kwot,
oznacza duze ryzyko i pogarsza jego gospodarcze perspektywy. Zbyt wysoki poziom dtugu
publicznego determinuje spowolnienie rozwoju panstwa, prowadzac do stagnacji, a
niekiedy nawet do recesji. Celem zapobiezenia tym niekorzystnym zjawiskom, bgdacym
skutkiem nadmiernego zadluzenia, ustrojodawca okreslil konstytucyjny limit zadluzenia, a
dla uniknigcia zagrozenia jego przekroczeniem, ustawodawca ustanowit dodatkowo dwa
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tzw. progi ostroznos$ciowe, ktorych przekroczenie wymusza uruchomienie przez wiadze
panstwa stosownych procedur. Za pierwszy proég ustawodawca uznal stan, w ktéorym
warto$¢ relacji kwoty dlugu publicznego do PKB przekracza 50% (dalej: 1 prog
ostroznosciowy), za drugi za$ — stan, gdy warto$¢ tej relacji przekracza 55% (dalej: II prog
ostroznos$ciowy).

3.2. Trybunal Konstytucyjny zauwaza, ze — nawet korzystajac z oficjalnych
wskaznikow — ma trudnosci z kategoryczna ocena stanu polskich finansow publicznych, w
szczegOlnosci zagrozenia dla rownowagi budzetowej jako istotnej wartosci konstytucyjnej,
majacej znaczenie dla oceny zgodnosci zaskarzonych regulacji z Konstytucja. Wynika to
cho¢by z faktu, ze tak fundamentalny dla oceny kondycji finansowej panstwa wskaznik,
jakim jest relacja dtugu publicznego do PKB — jest w wypadku Polski r6zny, w zalezno$ci
od sposobu jego obliczania. Liczony wedtlug ,,metodyki krajowej” wyniost on w 2011 r.
53,5% (obwieszczenie Ministra Finansow z dnia 22 maja 2012 r. w sprawie ogloszenia
kwot, o ktorych mowa w art. 38 ustawy o finansach publicznych, M.P. poz. 355), ale

liczony wedtug ,,metodyki unijnej” — juz 56,4% (wartos¢ ta podana zostala Komisji
Europejskiej przez Prezesa GUS — centralny organ administracji rzadowej wlasciwy w
sprawach statystyki - w trybie ,hotyfikacji fiskalnej”;

http://www.stat.gov.pl/gus/5840 1377 PLK HTML.htm). Ro6znica ta ma zasadnicze
znaczenie, skoro II prog ostrozno$ciowy zostal ustanowiony na poziomie 55%, poniewaz —
jak wida¢ — to sposob obliczenia decydowaé moze o tym, czy doszto do przekroczenia 11
progu ostroznosciowego, czy tez nie. Trybunatl Konstytucyjny z jednej strony nie jest
wladny ocenié, ktora metodyka obliczania relacji dlugu publicznego do PKB jest bardziej
prawidtowa i nie ma instrumentéw, by ktorakolwiek z nich uznaé¢ za btedna. Z drugiej
jednak strony nie moze ignorowaé niepokojacych wnioskow wynikajacych z wysokosci
relacji dlugu publicznego do PKB obliczonej wedtug ,,metodyki unijnej”.

Nie ulega watpliwosci, ze polski dlug publiczny ma tendencj¢ wzrostowa, co
wynika z wielu czynnikdéw, zaréwno natury wewngtrznej (zwiazanych z polityka
gospodarcza panstwa), jak i zewngtrznej (wynikajacych z sytuacji w Europie i na $wiecie,
okreslanej od pewnego czasu potocznie mianem ,.kryzysu”). Tendencja ta nasilita si¢ w
ostatnich latach, co spowodowato objecie Polski procedura przewidzianag w art. 126
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, zwana procedura nadmiernego deficytu.
Rada Unii Europejskiej do Spraw Gospodarczych i Finansowych (dalej: ECOFIN), wydata
decyzj¢ z dnia 7 lipca 2009 r. w sprawie istnienia nadmiernego deficytu w Polsce, Dz. Urz.
UE L 202 z 4.08.2009). Jak stwierdzono w ,,Programie Konwergencji. Aktualizacja 2011”
z kwietnia 2011 r., w mys$l zalecen ECOFIN, Polska powinna zredukowa¢ ,,w sposob
wiarygodny i trwaly” nadmierny deficyt do roku 2012, w ktorym to celu podjete zostaty
roéznorakie dziatania (opisane szczegdétowo na s. 12-15 Programu). Jednocze$nie nalezy
zauwazy¢, ze ocena sytuacji makroekonomicznej pozwolita przyja¢ w Wieloletnim Planie
Finansowym Panstwa na lata 2011-2014 (zatacznik do uchwatly nr 36 Rady Ministrow z
dnia 5 kwietnia 2011 r. w sprawie aktualizacji Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa
na lata 2011-2014, M.P. Nr 29, poz. 324), iz w najblizszych latach nie dojdzie do
przekroczenia II progu ostrozno$ciowego, a wrecz — ze nastapi stopniowe obnizenie relacji
dhugu publicznego do PKB do poziomu ponizej I progu ostrozno$ciowego.

Wspomniane wyzej procedury ostrozno$ciowe, uruchamiane w razie przekroczenia
kolejnych progow (50% 1 55%), zostaly unormowane w art. 86 ustawy o finansach
publicznych. Okresla on dziatania, do ktorych zobowiazana jest w takich wypadkach Rada
Ministrow. Przyktadowo, gdy dlug publiczny w roku poprzedzajacym przekroczyt I prog
ostrozno$ciowy, Rada Ministréw powinna uchwali¢ projekt ustawy budzetowej, w ktorym
deficyt budzetowy w relacji do dochodéw nie bedzie wyzszy niz w roku poprzedzajacym
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(art. 86 ust. 1 pkt 1 ustawy o finansach publicznych). W razie przekroczenia II progu
ostrozno$ciowego, zakres obowiazkoéw Rady Ministrow jest zdecydowanie wigkszy,
poniewaz migdzy innymi projekt ustawy budzetowej moze przewidywaé deficyt tylko w
okreslonej sytuacji, musi przewidywac ,,zamrozenie” wynagrodzen pracownikéw sfery
budzetowej i ograniczy¢ waloryzacje rent i emerytur (art. 86 ust. 1 pkt 2 ustawy o
finansach publicznych). Niewatpliwie, uchwalenie projektow budzetéw spetniajacych — w
sytuacji przekroczenia progdéw ostroznosciowych — wymagania ustawy o finansach
publicznych wymaga od Rady Ministrow rdznorakich, czgsto spotecznie niepopularnych,
dziatan, ktore mozna w skrocie okresli¢ mianem ,,0szcz¢dnosciowych”.

3.3. W mysl uzasadnienia projektu zaskarzonej ustawy okotobudzetowej (druk
sejmowy nr 29/VII kad.), jej celem jest zahamowanie wzrostu dtugu publicznego, dla
zapobiezenia potencjalnemu ryzyku przekroczenia w 2012 r. II progu ostrozno$ciowego.

Projektodawca ustawy okolobudzetowej, a za nim ustawodawca, uznal za
niezbedne podjecie szeregu dziatan zapobiegajacych przekroczeniu poziomu deficytu
budzetowego okreslonego w projekcie ustawy budzetowej, obejmujacych migdzy innymi:

— ,,zamrozenie” zakladowego funduszu $wiadczen socjalnych (art. 1 ustawy
okotobudzetowej) oraz funduszy socjalnych dla Zotnierzy i funkcjonariuszy Policji,
Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu
Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego,
Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej i Shluzby
Wigziennej (art. 35 1 art. 36 ustawy okotobudzetowe;),

— uszczelnienie systemu podatkowego przez dookreslenie zasad zaokraglania
podstawy opodatkowania 1 kwot podatkéw (prowadzace do eliminacji faktycznie
bezpodatkowych tzw. lokat antypodatkowych; art. 4 ustawy okolobudzetowej),

— podwyzszenie niektorych stawek podatku akcyzowego (art. 11 ustawy
okotobudzetowej),

— ,,zamrozenie” wynagrodzen: oso6b zajmujacych kierownicze stanowiska
panstwowe (art. 5 ustawy okolobudzetowej), wynagrodzen przystugujacych na podstawie
tzw. ustawy kominowej (art. 6 ustawy okolobudzetowej), wynagrodzen s¢dziow Trybunatu
Konstytucyjnego, sedziow Sadu Najwyzszego i1 sedziow sadéw powszechnych (art. 21—-23
ustawy okotobudzetowej) oraz prokuratorow (art. 20 ustawy okolobudzetowej),

— ,,zamrozenie” og6tu wynagrodzen w jednostkach sektora finansow publicznych
(z wyjatkiem nauczycieli), a wigc wynagrodzen pracownikéw urzedoéw organdéw wiladzy
panstwowej, kontroli, ochrony prawa, sadéow i trybunaléw oraz innych instytucji, takich
jak na przyktad: agencje wykonawcze, panstwowe fundusze celowe, czy Polska Akademia
Nauk (art. 24 ustawy okotobudzetowe;),

— zmiang zasad zwrotu kosztow dojazdu do miejsca pelnienia sluzby
funkcjonariuszom Stuzby Wigziennej (art. 14 ustawy okotobudzetowej).

Nalezy podkresli¢, ze wymienione wyzej, przewidziane ustawa okotobudzetowa,
dziatania ,,0szczednos$ciowe”, koresponduja z innymi dziataniami rzadu i parlamentu,
zmierzajacymi do ograniczenia nierOwnowagi finanséw publicznych, takimi, jak na
przyktad:

— wprowadzenie wydatkowej reguty dyscyplinujacej, czyli ograniczenie wzrostu
wydatkow dyskrecjonalnych i nowych wydatkéw prawnie zdeterminowanych do poziomu
inflacji powigkszonej o 1%,

— wzmocnienie systemu zarzadzania ptynno$cia budzetu panstwa, polegajace na
obowiazku lokowania przez jednostki sektora finanséw publicznych wolnych §rodkow na
rachunku Ministra Finansow,

— ustalenie docelowej reguly wydatkowej (zasady, ze wzrost wydatkéw budzetu
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panstwa na zadania publiczne nie moze przekroczy¢ $redniookresowego tempa wzrostu
PKB), wspierajacej stabilno$¢ finanséw publicznych,

— wprowadzenie planowania wieloletniego, rowniez w jednostkach samorzadu
terytorialnego,

— wprowadzenie nakazu zrownowazenia (lub uzyskania nadwyzki) czg$ci biezacej
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego (wydatki biezace moga by¢ wyzsze od
osiagnigtych dochodéw biezacych powigkszonych o nadwyzke budzetowa jedynie o kwote
wynikajaca z realizacji wydatkow biezacych dokonywanych z udzialem S$rodkéw z
bezzwrotnej pomocy zagranicznej),

— opracowanie dodatkowej reguty stabilizujacej wynik finansowy samorzadow,

— zwigkszenie wptywoéw z dywidend,

— pozyskanie dochoddéw ze sprzedazy uprawnien do emisji gazéw cieplarnianych,

— ,,zamrozenie” skali podatkowej w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych,

— ograniczenie mozliwo$ci odliczenia podatku od towarow i ustug przy nabyciu
samochodéw z ,kratka” i brak mozliwosci odliczania podatku naliczonego od paliwa
wykorzystywanego do ich napgdu,

— zniesienie ulgi na biokomponenty w podatku akcyzowym i podwyzszenie jego
stawki na olej napedowy i papierosy,

— wprowadzenie podatku od wydobycia niektorych kopalin,

— wdrozenie systemu automatycznego nadzoru nad ruchem drogowym,

— zmniejszenie krajowych uzupelniajacych doptat bezposrednich,

— przeprowadzenie zmian w systemie emerytalnym — zmniejszenie sktadki
przekazywanej przez Zaklad Ubezpieczen Spotecznych do otwartych funduszy
emerytalnych,

— dazenie do stopniowego zrOwnania i podwyzszania wieku emerytalnego oraz
ograniczenie wczesniejszego przechodzenia na emeryture,

— obnizenie wysokosci zasitku pogrzebowego.

3.4. Szacowana kwota oszczednosci z tytutu ,,zamrozenia” wynagrodzen — facznie
sedziéw 1 prokuratorow — wynosi ok. 140 mln zl, a wigc rzeczywiscie — jak wskazal
wnioskodawca — nie stanowi nawet promila budzetu panstwa. Jak wynika z wyliczen
przedstawionych przez Ministra Finanséw na kanwie projektu budzetu panstwa na rok
2012 (druk sejmowy 4694/VI kad.), oszczednosci z tytutu ,,zamrozenia” wynagrodzen
sedzidow wyniosa 93,8 min zt, przy dochodach budzetu szacowanych na 292,8 mld zt i
wydatkach szacownych na 327,8 mld zi. Wynika z tego, ze oszczednos$ci te stanowi¢ beda
w przyblizeniu 0,3203%0 dochoddéw 1 0,2861%0 wydatkéw (odpowiednio: 0,032% 1
0,029%).

Trybunal Konstytucyjny stwierdza jednak, ze niewielka skala oszczednosci
budzetowych z okreslonego tytutu nie moze by¢ istotnym argumentem przemawiajacym
przeciwko dokonaniu okreslonych ,cig¢ budzetowych”, w tym polegajacych na
»zamrozeniu” wynagrodzen. Nalezy zwroci¢ uwage, ze wigkszo$¢ pozycji budzetowych (a
przez to réwniez potencjalnych oszczg¢dno$ci) rozpatrywana z osobna, w proporcji do
catosci budzetu panstwa wydaje si¢ by¢ nieistotna, niemniej suma wielu nawet niewielkich
jednostkowo oszczedno$ci moze mie¢ istotne znaczenie dla kondycji calego budzetu
panstwa. Jak stwierdzil juz Trybunat Konstytucyjny, fakt, ze okre$lone rozwiazania
prawne ,,nie pociagaja za soba istotnych oszczedno$ci budzetowych, nie upowaznia do
wyciagnigcia wniosku, ze nie stuza one realizacji konstytucyjnej wartosci, jaka jest
zapewnienie rownowagi budzetowe;j” (tak: powotany wyzej wyrok o sygn. K 23/03).

4. Analiza zarzutéw natury proceduralne;.
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Na wstepie Trybunal Konstytucyjny rozpatruje zarzuty natury proceduralne;j,
bowiem gdyby znalazly one potwierdzenie, zaskarzone przepisy ustawy okotobudzetowej
musiatyby zosta¢ uznane z tego powodu za niekonstytucyjne, a analiza zarzutow
merytorycznych stataby si¢ zbedna.

4.1. Pierwszym zarzutem proceduralnym jest niezgodnos$¢ zaskarzonych przepisow
z art. 2 w zwiazku z art. 88 ust. 1 1 2 Konstytucji, polegajaca na nieuzasadnionym
skroceniu okresu vacationis legis.

4.1.1. Nakaz zachowania odpowiedniej vacationis legis — okresu ,,spoczywania”
prawa, oddzielajacego publikacj¢ aktu od jego wejscia w zycie — miesci si¢ w zasadach
poprawnej legislacji 1 wynika z zasady zaufania do panstwa i1 stanowionego przez nie
prawa, a jego celem jest zapewnienie adresatom prawa czasu na przystosowanie si¢ do
zmienionych regulacji 1 na podjecie odpowiednich decyzji co do dalszego postgpowania
(na przyktad wyroki z: 15 grudnia 1997 r., sygn. K 13/97, OTK ZU nr 5-6/A/1997, poz.
69 1 4 stycznia 2000 r., sygn. K 18/99, OTK ZU nr 1/2000, poz. 1). W odniesieniu do
réznych regulacji ,,odpowiednia” bedzie rozna vacatio legis; badanie konstytucyjnosci w
tym zakresie nastgpuje a casu ad casum. ,,Odpowiednio$¢” vacationis legis nalezy
rozpatrywaé¢ w kontek$cie mozliwosci zapoznania si¢ z tre$cia nowych przepisOw przez
adresatow i pokierowania swoimi sprawami z ich uwzglednieniem (orzeczenie z 11
wrzesnia 1995 r, sygn. P 1/95, OTK ZU nr 1/1995, poz. 3). Ostateczna ocena zalezy od
catoksztaltu okolicznos$ci, w tym od przedmiotu i tresci nowych unormowan, a takze kregu
podmiotow, ktérych dotycza ustanowione unormowania (tak: wyrok z 20 grudnia 1999 r.,
sygn. K 4/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 165 i powotane wyzej wyroki o sygn. K 23/03 i Kp
6/09).

Ogolna zasadg statuuje o.a.n., przewidujaca, co do zasady 14-dniowa vacationem
legis (art. 4 ust. 1 o.a.n.). Ustawodawcy przysluguje jednak w tej mierze pewien margines
swobody; w pewnych okoliczno$ciach moze on wrgcz zrezygnowaé z jej ustanowienia,
poniewaz nakaz jej zachowania nie ma charakteru bezwzglgednego. Uzasadnieniem
swobody ustawodawcy w kwestii ustalenia czasu trwania vacationis legis, a nawet jej
pominigcia, jest ,,wazny interes publiczny, ktdrego nie mozna wywazy¢ z interesem
jednostki” (wyrok z 2 marca 1993 r., sygn. K 9/92, OTK ZU nr /A/, poz. w latach
1986—1995, t. IV, poz. 6). Ponadto odstapienie jest dopuszczalne w innych szczegdlnych
okolicznosciach, gdy przemawia za tym zasada konstytucyjna (orzeczenie z 24 maja 1994
r., sygn. K 1/94, OTK w latach 1986-1995, t. V, poz. 10). Trybunal Konstytucyjny
podkreslat, ze interes publiczny przejawia si¢ zwlaszcza w koniecznos$ci ochrony
stabilnos$ci interesow finansowych panstwa i zachowania rownowagi budzetowej (wyrok z
16 czerwca 1999 r., sygn. P 4/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 98 i powotany wyzej wyrok o
sygn. K 32/02).

Ocena konstytucyjnosci zachowania odpowiedniej vacationis legis musi by¢
dokonywana takze z uwzglednieniem mozliwosci zapoznania si¢ przez potencjalnych
adresatow z tre$cia projektowanej regulacji juz w trakcie postgpowania ustawodawczego;
inacze] nalezy ocenia¢ regulacje wprowadzone na ostatnich etapach procesu
legislacyjnego, a inaczej — sytuacjg, w ktorej ,zainteresowani dowiaduja si¢ o
zamierzeniach ustawodawcy z wyprzedzeniem 1 moga w praktyce rozpoczaé
dostosowywanie si¢ do nowej regulacji zaraz po jej ustanowieniu przez parlament”, nawet
przed promulgacja aktu (powotany wyzej wyrok o sygn. K 23/03).

4.1.2. Ustawa okotobudzetowa, zgodnie z jej art. 41, wchodzaca w zycie w
zasadniczej cze$ci (obejmujacej zaskarzone przepisy) z dniem 1 stycznia 2012 r., zostata
uchwalona 22 grudnia 2011 r., a opublikowana w Dzienniku Ustaw z 30 grudnia 2011 r.
Okolicznos$ci faktyczne — daty uchwalenia i publikacji ustawy okolobudzetowej oraz jej
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wejscia w zycie — spowodowaly, ze rzeczywisty okres jej ,,spoczywania” byt bardzo
krotki, wynidst bowiem tylko jeden dzien (ktérym byta w dodatku sobota — dzien wolny
od pracy). Nalezy jednak przypomnie¢, ze kalendarz prac legislacyjnych determinowany
byl odbywajacymi si¢ w 2011 r. wyborami parlamentarnymi i pochodna w stosunku do
nich rekonstrukcja rzadu, rzutujaca na termin wniesienia pod obrady parlamentu zaréwno
projektu ustawy budzetowej, jak i zaskarzonej ustawy okolobudzetowe;.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze ustawa okotobudzetowa wprowadza zmiany
stanu prawnego konieczne do przyjecia ustawy budzetowej, bo decydujace o poziomie
dochodow 1 wydatkow budzetu. Jak stusznie stwierdza wnioskodawca w pismie
procesowym z 18 lipca 2012 r. (s. 10), bez zmian dokonywanych ustawa okotobudzetowa
nie jest mozliwe uchwalenie ustawy budzetowej o okreslonej tresci. Skoro za$ ustawa
budzetowa — niezaleznie od daty uchwalenia i publikacji — obowiazuje przez caly rok
budzetowy (ustawa budzetowa na rok 2012 z dnia 2 marca 2012 r., opublikowana 15
marca br., Dz. U. poz. 273, weszlta w Zycie ,,z dniem ogloszenia, z moca od 1 stycznia
2012 r.”), to zmiany przewidziane ustawa okotobudzetowa musiaty zosta¢ wprowadzone
rowniez z poczatkiem tego roku. Innymi stowy, uchwalenie mozliwie zréwnowazonego
budzetu panstwa na rok biezacy — mieszczace si¢ niewatpliwie w interesie publicznym —
wymagato wejscia ustawy okotobudzetowej w zycie z dniem 1 stycznia 2012 1.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, dzialanie ustawodawcy powodowane byto
koniecznoscia ochrony stabilno$ci finansowej panstwa 1 zachowania réwnowagi
budzetowej. Ustawodawca dokonywat zaskarzonych zmian prawa w niekorzystnym stanie
finansowym panstwa, wymagajacym szybkich i1 skutecznych decyzji zmierzajacych do
zrbwnowazenia budzetu, rownolegle z innymi przedsigwzigciami oszczgdno$ciowymi. W
sytuacji motywowanej waznym interesem publicznym, wyrazajacym si¢ w koniecznosci
zachowania rownowagi budzetowej panstwa oraz przeciwdzialania nadmiernemu
deficytowi budzetowemu, ustawodawcy przystugiwat wigkszy margines swobody
regulacyjnej w ustanowieniu okresu dostosowawczego (tak: powotany wyzej wyrok o
sygn. Kp 6/09).

Trybunat Konstytucyjny uznaje za zasadne dodatkowe odniesienie si¢ do
problematyki $wiadomos$ci adresatoéw ustawy — sedziow — co do tego, ze w 2012 r.
przewidywane jest ,,zamrozenie” ich wynagrodzen na poziomie roku 2010. W opinii
wnioskodawcy, podzielonej przez Prokuratora Generalnego, krotka vacatio legis
uniemozliwita im reakcj¢ 1 dostosowanie si¢ do zmienionej sytuacji prawnej. Trybunat
Konstytucyjny stwierdza, ze s¢dziowie sa grupa zawodowa cechujaca si¢ biegla
znajomoscia prawa i — z racji petnionych obowiazkéw — zorientowana w projektowanych
regulacjach. Plany ,,zamrozenia” s¢dziowskich wynagrodzen (a pierwotnie nawet zmian
mechanizmu ich ksztattowania), byty publicznie znane juz w drugim kwartale roku 2011.
Co wigceej, zostaly w srodowisku sedziow nagto$nione przez Krajowa Rade Sadownictwa
(dalej: KRS), ktora uchwatami z 13 maja 2011 r., nr 1378/2011 i 1379/2011, wnioskowata
o zwolanie na dzien 4 i 5 lipca 2011 r. odpowiednio — zebran przedstawicieli zgromadzen
og6lnych sedziow okregow i sedzidow apelacji. Wynika z tego, ze kwestia potencjalnego
»zamrozenia” wynagrodzen odbila si¢ w §rodowisku sedziow szerokim echem na niemal
pot roku przed uchwaleniem zaskarzonych przepisow, co wszystkim, ktorzy z tego
powodu zamierzaliby podja¢ jakie$ kroki, dawato dostatecznie wiele czasu na podjecie
decyzji. Marszatek Sejmu trafnie stwierdzil, ze wnioskodawca nie wskazal dziatan, jakie
sedziowie mieliby podejmowac celem dostosowania si¢ do zmienionego stanu prawnego.
W tych okoliczno$ciach skrocenie vacationis legis, chociaz zaslugujace na negatywna
oceng, nie moze zosta¢ uznane za niezgodne z art. 2 Konstytucji.

W odniesieniu do zarzutéw niezgodnosci regulacji ze zwiazkowo powotanym art.
88 ust. 1 1 2 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze ustawa okotobudzetowa
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jest zgodna z art. 88 ust. 1 Konstytucji, poniewaz zostala nalezycie ogloszona, i nie jest
niezgodna z art. 88 ust. 2 Konstytucji, ktéry nie wyraza zadnych zasad ksztattowania
vacationis legis, a jedynie wyznacza zakres spraw przekazanych przez ustrojodawce do
uregulowania ustawa zwykta.

4.2. Drugim zarzutem natury proceduralnej jest niezgodno$¢ kwestionowanych
przepisow z art. 2 — zasada rzetelnej legislacji — w zwiazku z art. 219 ust. 1 1 2 oraz art.
221 Konstytucji, wynikajaca z niespelnienia merytorycznych przestanek uchwalenia
zakwestionowanych przepisow, okreslonych w ustawie o finansach publicznych, oraz z
niedochowania trybu uchwalania zaskarzonych przepisow, ktory powinien by¢ — zdaniem
wnioskodawcy — taki sam jak w wypadku ustawy budzetowe;.

4.2.1. W odniesieniu do niespelnienia przestanek merytorycznych uchwalenia
kwestionowanych przepisow, wnioskodawca uznal, ze zostaly one uchwalone bez
dostatecznego uzasadnienia, innymi slowy — Zze w kontekscie stanu finansow publicznych
nie byly konieczne, a zatem sa niedopuszczalne. Art. 86 ustawy o finansach publicznych
okresla bowiem sytuacje — przekroczenie II progu ostroznosciowego — w ktoérej Rada
Ministrow zobowiazana jest do podjecia okreslonych dziatan, w tym ,,zamrozenia” ptac
pracownikow sfery budzetowej. Skoro za$ przekroczenie tego progu, jak dotad, nie
nastapito, to podjgcie tego rodzaju dziatan jest niezgodne z Konstytucja. W skrécie,
wnioskodawca wysnuwa wigc wniosek, ze wskazane jako wzorce kontroli postanowienia
Konstytucji zakazuja Radzie Ministréw oraz ustawodawcy podejmowania dzialan
ostrozno$ciowych i sanacyjnych z wyprzedzeniem — w celu uniknigcia pogorszenia stanu
finansoéw publicznych.

Trybunal Konstytucyjny nie podziela powyzszego pogladu. Troska o stan finansow
publicznych — w tym o poziom dlugu publicznego w relacji do PKB — decydujacy w
istotnym stopniu o kondycji ekonomicznej panstwa, jest obowiazkiem wtadz publicznych.
Podkreslajac ten obowiazek, ustrojodawca ustanowit konstytucyjny limit zadluzenia, a
rozumiejacy wielorakie zagrozenia ustawodawca — przewidziat dodatkowo dwa nizsze
progi ostroznosciowe. Ich przekroczenie wymusza na Radzie Ministrow i ustawodawcy
podjecie okreslonych dziatan, nie wynika stad jednak, Ze nieprzekroczenie tych progow
wyklucza podjecie owych dziatan, a tym bardziej, iz podjecie ,,dziatan wyprzedzajacych”
jest zakazane przez Konstytucj¢. Dla Trybunatu Konstytucyjnego nie ulega watpliwosci
stuszno$¢ dwoch maksym — pochodzacych ze §wiata medycyny, ale aktualnych w wielu
innych dziedzinach zycia: przypisywanej Hipokratesowi morbum evitare quam curare
facilius est (,fatwiej unika¢ choroby niz ja leczy¢”) i owidianskiej principiis obsta, sero
medicina paratur (,przeciwdziataj poczatkom choroby, pdzniej 1 lekarstwa sa
bezskuteczne™).

Rzeczywistos¢ panstw europejskich wskazuje, ze niektore z nich przez brak reform
finansow publicznych doprowadzity do stanu, w ktorym relacja dlugu publicznego do PKB
przekroczyta — i to niekiedy znacznie — 100%, a ich wszechstronnie analizowana w
ostatnich miesiacach sytuacja dobitnie potwierdza prawdziwo$¢ przytoczonych sentencji.
Z cala pewnoscia mozliwie wczesne podjecie $rodkéw zaradczych i1 naprawczych
prowadzi do lepszych skutkéw i pozwala na osiagnigcie zatozonych celéw mniejszym
kosztem (zardwno dla panstwa, jak i spoteczenstwa) niz bezczynne trwanie w oczekiwaniu
na przekroczenie kolejnych progéw ostroznosciowych, wymuszajace podjecie Srodkow
bardziej zdecydowanych. Stosowne dzialania moga — 1 zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego powinny — by¢ podejmowane zapobiegawczo i odpowiednio wczesnie.
W powolanym wyzej wyroku o sygn. K 40/02 Trybunat Konstytucyjny podkreslit
wyraznie ze: ,,chociaz panstwowy dtug publiczny w roku 2002 nie byt jeszcze wyzszy niz
50% PKB, to ustawodawca, kierujac si¢ ocena polityczna zagrozenia rdwnowagi finansow
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panstwa, moégt wprowadzi¢ nadzwyczajne instrumenty prawne” (sprawa dotyczyta
ograniczenia samodzielnosci wydatkowej samorzadow, ale samo twierdzenie zachowuje
aktualno$¢ na gruncie niniejszej sprawy).

Reasumujac: polskie prawo nakazuje podjgcie okreSlonych dziatan w razie
przekroczenia kolejnych progéw ostrozno$ciowych, ale nie zakazuje ich podjgcia
wczesniej, dla zapobiezenia przekroczeniu tych progow.

W tych okolicznosciach Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze kwestionowane
regulacje w tym aspekcie sa zgodne z art. 2 Konstytucji. Zwraca tez uwage, ze zadne z
pozostatych postanowien Konstytucji, wskazanych przy analizowanym zarzucie jako
wzorce kontroli (art. 219 ust. 1 i 2 oraz art. 221 Konstytucji), nie moze by¢ uznane za
odnoszace si¢ do zaskarzonej ustawy. Pierwsze, naktada na Sejm obowiazek uchwalenia
budzetu panstwa w odpowiedniej formie — ustawy budzetowej, a wigc w ogdle nie dotyczy
rozpatrywanej ustawy. Drugie, mogloby by¢ przytoczone, gdyby przedmiotem kontroli
byla sama ustawa budzetowa (nie za$ ustawa okolobudzetowa). Trzecie, okre§la zamknigty
katalog ustaw, co do ktérych inicjatywa ustawodawcza przystuguje wytacznie Radzie
Ministrow, a w katalogu tym ustrojodawca nie zamiescit ustaw okotobudzetowych.
Trybunat Konstytucyjny podkres$la tu, ze podstawa dzialalnosci ustawodawczej jest tzw.
ogolna kompetencja prawodawcza, czyli umocowanie ustawodawcy do regulowania
wszelkich spraw przez siebie wybranych (art. 10 ust. 2 1 art. 95 ust. 1 Konstytucji).
Zarazem art. 221 Konstytucji jest dotyczacym kilku rodzajéw ustaw wyjatkiem od ogolnej
reguly, ustanowionej w art. 118 Konstytucji. Skoro za$§ exceptiones non sunt extendendae
(,,wyjatkdw nie wolno interpretowac rozszerzajaco), to nie mozna uznaé, ze inicjatywa
ustawodawcza w zakresie ustaw okolobudzetowych przystuguje wyltacznie Radzie
Ministrow. W niniejszej sprawie nie ma to, zreszta, zadnego znaczenia, poniewaz
zaskarzona ustawa okotobudzetowa zostata uchwalona z inicjatywy Rady Ministrow.

W tych okoliczno$ciach Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze powotane wzorce
kontroli sa nieadekwatne do zaskarzonych przepiséw, a zatem, ze przepisy te nie sa z nimi
niezgodne.

4.2.2. Trybunat Konstytucyjny uwaza za konieczne odniesienie si¢ do tezy
wnioskodawcy, ze ingerencja w wynagrodzenie sedzidw nie bytaby dopuszczalna rowniez
w sytuacji przekroczenia II progu ostroznosciowego (s. 14 wniosku), a art. 86 ust. 1 pkt 2
lit. a tiret drugie w zwiazku z art. 139 ust. 2 ustawy o finansach publicznych ,,nie stosuje
si¢ do sedzidow, mimo Ze ma on zastosowanie do pozostatych pracownikow (tzn.
pracownikow administracji i obstugi)” wszystkich sadow.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, wynagrodzenia s¢dzidow sa objgte
dyspozycja art. 86 ust. 1 pkt 2 lit. a tiret drugie ustawy o finansach publicznych. Przepis
ten przewiduje nakaz ,,zamrozenia” — w okre$lonych okoliczno$ciach — wynagrodzen
pracownikow sfery budzetowej (Scisle: projekt ustawy budzetowej nie moze przewidywac
»wzrostu wynagrodzen” tych pracownikow), w tym pracownikow jednostek
wymienionych w art. 139 ust. 2 tejze ustawy, wsrod ktorych sa migdzy innymi Trybunat
Konstytucyjny, Sad Najwyzszy, Naczelny Sad Administracyjny (wraz z wojewodzkimi
sadami administracyjnymi), KRS i1 sadownictwo powszechne. Wnioskodawca stawia teze,
ze do sgdziow nie odnosi sig instytucja ,,wzrostu wynagrodzen”, ktéra musi by¢ rozumiana
przez pryzmat ustawy z dnia 23 grudnia 1999 r. o ksztaltowaniu wynagrodzen w
panstwowej sferze budzetowej oraz o zmianie niektdrych innych ustaw (Dz. U. Nr 110,
poz. 1255, ze zm.; dalej: ustawa o wynagrodzeniach). Rozwazenia wymaga wigc po
pierwsze, czy — na gruncie ustawy o finansach publicznych — w pojgciu ,,pracownika”
mieszcza si¢ sedziowie, po wtore, czy sedziowie naleza do sfery budzetowej, a po trzecie —
co oznacza ,,wzrost wynagrodzen”, o ktorym mowa w tym przepisie.
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Co do pierwszej kwestii — czy sedziow mozna uznac za pracownikow w rozumieniu
ustawy o finansach publicznych — nalezy stwierdzi¢, ze zgodnie z art. 55 § 11 3 u.s.p. 1 art.
21 u.S.N. sedziow sadéw powszechnych i sedzidéw Sadu Najwyzszego do pelnienia urzedu
na stanowisku sedziowskim powotuje Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, a w mysl art.
65 § 1 us.p. (1 art. 26 § 1 u.S.N.) — ,stosunek stuzbowy” sgdziego nawiazuje si¢ po
dorgczeniu mu aktu powotania. Autorzy komentarzy do art. 68 ustawy z dnia 26 czerwca
1974 r. — Kodeks pracy (Dz. U. z 1998 r. Nr 21, poz. 94, ze zm.; dalej: kodeks pracy, k.p.)
zgodnie zwracaja tu jednak uwagg, ze cho¢ ustawodawca stanowi o ,,powotywaniu
sedzidw”, jest to jednak tzw. powolanie pozorne, a stosunek pracy tej grupy zawodowej
ma wszelkie cechy typowe dla klasycznych stosunkow opartych na mianowaniu (tak np.:
Kodeks pracy. Komentarz, [red.] L. Florek, Warszawa 2011; K. Jaskowski, E. Maniewska,
Kodeks pracy. Komentarz. Ustawy towarzyszqce z orzecznictwem, Krakow 2002). Na
gruncie wymienionych wyzej przepisow sedziowskich pragmatyk stuzbowych oraz
przepisow kodeksu pracy przyjmuje si¢ wigc w doktrynie 1 orzecznictwie, ze s¢dziowie sa
pracownikami (,,Pracownikiem jest osoba zatrudniona na podstawie umowy o prace,
powotania, wyboru, mianowania lub spoéldzielczej umowy o pracg” — art. 2 k.p.).
Wypetniaja oni swoje obowiazki za wynagrodzeniem w okreslonym sadzie jako zaktadzie
pracy i podlegaja — cho¢ w bardzo ograniczonym zakresie (tzw. podporzadkowanie
autonomiczne) — przetozonym (art. 79 i art. 106a u.s.p.). Niewatpliwie, z uwagi na ich
status jako piastunéw wiadzy sadowniczej, bardziej wiasciwy bytby tu stosunek stuzbowy
o charakterze publicznoprawnym, taczacy sedziego z panstwem, jednakze — na gruncie
obowiazujacych przepisow — Trybunat Konstytucyjny nie znajduje podstaw do
twierdzenia, ze uzyty w ustawie o finansach publicznych termin ,,pracownik” nie obejmuje
sedziow.

Co do kwestii drugiej — przynaleznosci sedziéw do sfery budzetowej — watpliwosci
by¢ nie moze. Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 1, ustawa o finansach publicznych znajduje
zastosowanie do ,,jednostek sektora finanséw publicznych”, do ktérego naleza — w mysl jej
art. 9 pkt 1 — miedzy innymi sady i trybunaty. Zgodnie z art. 112 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych, wydatki budzetu panstwa sa przeznaczone w szczeg6lnosci na finansowanie
funkcjonowania organéw wiadzy publicznej, organdow kontroli i ochrony prawa oraz
sadow 1 trybunatow, a sam budzet panstwa sktada si¢ z czg$ci odpowiadajacych migdzy
innymi sadom i trybunatom (art. 114 ustawy o finansach publicznych). Rozporzadzenie
Ministra Finanséw z dnia 4 grudnia 2009 r. w sprawie klasyfikacji czgsci budzetowych
oraz okreslenia ich dysponentéw (Dz. U. Nr 211, poz. 1633, ze zm.) przewiduje istnienie
czgsci budzetowych: 04 — Sad Najwyzszy, 05 — Naczelny Sad Administracyjny, 06 —
Trybunal Konstytucyjny oraz 15/00 — ,,Sady powszechne” (z dalszym podzialem na
Ministerstwo Sprawiedliwosci — 15/01 1 jedenascie sadow apelacyjnych — 15/02-15/12).

Srodki publiczne (art. 3 ustawy o finansach publicznych) przeznacza si¢ na wydatki
publiczne (art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy o finansach publicznych), ktére moga by¢ ponoszone
na cele i w wysokos$ciach ustalonych w ustawie budzetowej (art. 44 ust. 1 pkt 1 ustawy o
finansach publicznych). Wydatki te klasyfikowane sa — zgodnie z art. 39 ust. 1 ustawy o
finansach publicznych — wedtug dzialéw, rozdziatow 1 paragrafow, a szczegotowo kwestie
te normuje rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie
szczegotowej klasyfikacji dochodow, wydatkow, przychodow 1 rozchodéw oraz srodkow
pochodzacych ze zrédet zagranicznych (Dz. U. Nr 38, poz. 207, ze zm.). Wyszczego6lnia
ono dziat 751 — ,,Urzedy naczelnych organéw wiadzy panstwowej, kontroli i ochrony
prawa oraz sadownictwa” (ztozony migdzy innymi z rozdzialow: 75102 — ,Naczelne
organy sadownictwa”, 75104 — , Krajowa Rada Sadownictwa”) oraz dziat 755 — ,,Wymiar
sprawiedliwosci” (zawierajacy miedzy innymi rozdziaty: 75502 — ,,Jednostki sadownictwa
powszechnego”, 75503 — ,,Sady wojskowe” 1 75514 — , Krajowa Szkota Sadownictwa i
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Prokuratury”). Przewidziany rozporzadzeniem § 403 obejmuje ,,Wynagrodzenia osobowe
sedziéw 1 prokuratoroOw oraz asesorow i aplikantow”, obejmujace — jak wyjasniono —
»,wynagrodzenia i inne §wiadczenia z tytutu pracy, wyptacane (...) pracownikom — nalezne
z tytulu istniejacego stosunku pracy lub stosunku shluzbowego” (w szczegdlnosci
wynagrodzenia zasadnicze, dodatki, premie, nagrody jubileuszowe). Analiza zatacznika 2
do ustawy budzetowej na rok 2012 z dnia 2 marca 2012 r. (Dz. U. poz. 273) —
»Wynagrodzenia w panstwowych jednostkach budzetowych w 2012 r.” wskazuje, ze w
czgsci 37 (,,Sprawiedliwo$¢”), w dziale 755 (,,Wymiar sprawiedliwosci”), pula srodkéw na
wynagrodzenia 0sob nieobjetych mnoznikowymi systemami wynagrodzen przekracza 120
mln zt (s. 251), natomiast pula §rodkow na wynagrodzenia ,,funkcjonariuszy” wymiaru
sprawiedliwosci przekracza 1,2 mld zt (s. 304); oddzielnie ujgte sa $rodki na
wynagrodzenia s¢dziow delegowanych do Ministerstwa Sprawiedliwosci (s. 308).

Co do kwestii trzeciej — rozumienia pojgcia ,,wzrost wynagrodzen” — nie jest jasne,
dlaczego wnioskodawca postrzega je wylacznie przez pryzmat ustawy o wynagrodzeniach,
a zatem jako odnoszace si¢ tylko do ustawowego ,,waloryzowania” (art. 4 ust. 1 ustawy o
wynagrodzeniach), czy tez ,podwyzszenia wynagrodzen” (art. 8 ustawy o
wynagrodzeniach), z zastosowaniem ,,$redniorocznego wskaznika wzrostu wynagrodzen”,
ktore — rzeczywiscie — s¢dziow nie dotyczy. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, nie ma
podstaw do uznania, ze ustawa o finansach publicznych, stanowiac w art. 86 ust. 1 pkt 2
lit. a tiret drugie o ,,wzro$cie wynagrodzen”, nakazuje ,,zamrozenie” wylacznie tych
wynagrodzen, ktore waloryzowane sa na zasadach okreslonych w ustawie o
wynagrodzeniach. Celem procedur ostroznosciowych, obligatoryjnych w razie
przekroczenia II progu ostrozno$ciowego, jest zrownowazenie budzetu i zapobiezenie
zwigkszaniu si¢ relacji dlugu publicznego do PKB, a jednym z narzedzi jest tu
»zamrozenie” ogohu finansowanych z budzetu wynagrodzen, bez wzgledu na sposéb
ustalania ich wysokosci.

Reasumujac, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze sgdziowie — mimo
wyjatkowego, konstytucyjnie uksztaltowanego statusu — sa na gruncie obowiazujacego
prawa traktowani jako pracownicy i naleza do sfery budzetowej, a art. 86 ust. 1 pkt 2 lit. a
tiret drugie ustawy o finansach publicznych dotyczy réwniez ich wynagrodzen.

4.2.3. W odniesieniu do zarzutu (zmodyfikowanego) — niewlasciwos$ci trybu
uchwalenia ustawy okotobudzetowej, ktora powinna by¢, zdaniem wnioskodawcy,
uchwalona w tym samym trybie co ustawa budzetowa — Trybunat Konstytucyjny
podtrzymuje twierdzenie zawarte w cz. Il pkt 4.2.1. in fine uzasadnienia o
nieadekwatnosci wskazanych wzorcéw kontroli — art. 219 ust. 1 i 2 oraz art. 221
Konstytucji. Skoro za$ sa one niecadekwatne, to nie moga rowniez rzutowac na negatywna
oceng zgodnosci regulacji z art. 2 Konstytucji.

Trybunal Konstytucyjny nie znajduje podstaw do zaakceptowania twierdzenia
wnioskodawey (s. 10 pisma z 18 lipca 2012 r.), o jednolitosci regul rzadzacych
uchwalaniem ustawy budzetowej i ustaw okotobudzetowych. Ustrojodawca nie ustanowit
obowiazku, zgodnie z ktorym opracowywanie projektow ustaw okotobudzetowych i tryb
ich uchwalania (procedowania) miatyby podlega¢ tym samym zasadom, co tworzenie i
uchwalanie samej ustawy budzetowej, a brak tego rodzaju postanowienia wyklucza
mozliwos¢ orzeczenia o niekonstytucyjnosci ustawy okotobudzetowej, procedowanej
zgodnie z zasadami wilasciwymi dla ustaw zwyklych. Fakt, ze uchwalenie ustaw
okotobudzetowych jest z reguly warunkiem koniecznym uchwalenia samej ustawy
budzetowej, nie moze stanowi¢ argumentu rozstrzygajacego o konieczno$ci stosowania w
odniesieniu do nich tych samych rygoréw, ktore obowiazuja w odniesieniu do ustawy
budzetowej, traktowanej przez Konstytucj¢ jako wyjatek.
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4.3. W trakcie rozprawy zostata podniesiona kwestia braku witasciwej konsultacji
projektu zaskarzonych przepisow z KRS (wcze$niej zwrocit na nig uwage w pisemnym
stanowisku Prokurator Generalny), jednak Trybunat Konstytucyjny nie badat tego zarzutu,
poniewaz nie zostat on postawiony przez wlasciwy podmiot, ktorym jest wnioskodawca.

5. Analiza zarzutow merytorycznych.

5.1. Najwazniejszym merytorycznym zarzutem postawionym zaskarzonym
przepisom jest naruszenie art. 178 ust. 2 w zwiazku z art. 216 ust. 5 1 art. 220 ust. 1
Konstytucji, a wigc niedopelnienie obowiazku zapewnienia s¢dziom wynagrodzenia
odpowiadajacego godnosci urzedu oraz zakresowi ich obowiazkéw. Punktem wyjscia
analizy tego zarzutu nalezy uczyni¢ konstytucyjny status s¢dziow.

5.1.1. Na gruncie Konstytucji nalezy uzna¢ szczeg6lny status sedziéw, na ktory
nalezy patrze¢ ,,przede wszystkim przez pryzmat ogdlnych zatozen konstytucyjnych (...)
oraz ich konkretyzacje wynikajaca dla sadow z art. 45 Konstytucji. SzczegoOlne
uprawnienia s¢dzidéw, w tym nieusuwalno$¢, zapewnienie odpowiednich warunkoéw pracy i
wynagrodzenia oraz ograniczenia w przenoszeniu ich na inne stanowiska stuzbowe,
stanowig (...) gwarancjg realizacji tych zasad i norm konstytucyjnych, w szczego6lnos$ci za$
zasady niezawislo$ci sedziowskiej i1 niezalezno$ci sadéw”. Co istotne ,,(...) przepisy
konstytucyjne (...) nie statuuja osobistych «przywilejéw» dla pewnej grupy
funkcjonariuszy publicznych, majacych stuzy¢ przede wszystkim ochronie ich interesow.
Sa to przepisy, na ktore nalezy patrze¢ w pierwszej kolejnosci od strony instytucjonalnej,
tj. przez pryzmat dazenia do zapewnienia faktycznego przestrzegania najwazniejszych
konstytucyjnych zasad wymiaru sprawiedliwosci i ustroju sadownictwa. Tak wigc chodzi
tu (...) o normy prawa w znaczeniu przedmiotowym, cho¢ oczywiscie (...) wynikaja z nich
okreslone prawa podmiotowe przyslugujace osobom zajmujacym stanowisko sedziego.
Niemniej jednak pod wzgledem funkcjonalnym nie chodzi tu o prawa osobiste, ktorych
podstawowym celem bytaby ochrona interesow okreslonych osob (czy grup zawodowych)
i ktére wobec tego moglyby by¢ w ogole porownywane z konstytucyjnymi prawami i
wolno$ciami czlowieka i obywatela, wynikajacymi z rozdziatu II Konstytucji”. Powyzsze
twierdzenia, zawarte w uzasadnieniu wyroku z 7 listopada 2005 r., sygn. P 20/04 (OTK ZU
nr 10/A/2005, poz. 111), zachowuja petna aktualno$¢ na gruncie niniejszej sprawy.

Obowiazujaca Konstytucja szczegolnie podkresla status sedziow, expressis verbis
moéwiae o ,,godnosci ich urzgdu”. W kilku innych postanowieniach Konstytucji rowniez
wystepuje pojecie godnosci urzedu, lecz dotyczy ono jedynie pogodzenia z owa godnoscia
innej dziatalno$ci publicznej (przez odpowiednio: Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli — art.
205, Rzecznika Praw Obywatelskich — art. 209, Prezesa Narodowego Banku Polskiego —
art. 227, cztonka Krajowej Rady Radiofonii 1 Telewizji — art. 214). Tylko konstytucyjne
regulacje, zawarte w art. 178 ust. 2, w odniesieniu do sgdziow sadoéw powszechnych i
sedziow Sadu Najwyzszego oraz w art. 195 ust. 2, w odniesieniu do s¢dziow Trybunatu
Konstytucyjnego, traktuja o godnosci urzegdu w zwiazku z zagadnieniem ich statusu
materialnego. Mozna stwierdzi¢, ze z woli ustrojodawcy wiele jest urzedoéw ,,godnych”, z
ktorych sprawowaniem wiaza si¢ pewne ograniczenia, natomiast tylko jeden urzad — urzad
sedziego — otrzymal konstytucyjna gwarancj¢ zapewnienia warunkow pracy i
wynagrodzenia odpowiadajacych jego godnosci.

,»Godno$¢ urzedu” jest zwrotem niedookre§lonym, bardzo trudnym do
zdefiniowania, wobec czego Trybunat Konstytucyjny odwotat si¢ juz w swym
orzecznictwie (postanowienie z 22 marca 2000 r., sygn. P 12/98, OTK ZU nr 2/2000, poz.
67) do definicji pojecia godno$ci zamieszczonej w stownikach jezyka polskiego, gtoszace;,
ze ,,godnos¢ to «poczucie, s$wiadomos¢ wlasnej wartosci, szacunku dla samego siebie;
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honor, duma»”. Trybunat Konstytucyjny przyjal definicjg, zgodnie z ktéra godnos¢ urzedu
to $wiadomo$¢ jego wartosci i1 szacunek dlan, zywiony zaréwno przez osoby go petniace,
jak 1 przez osoby postronne, a szerzej — cate spoteczenstwo; w pojeciu tym zawiera sig
takze poczucie dumy z przynaleznosci do grupy osob urzad ten sprawujacych.

Szczegolna godnos¢ urzedu sedziego wynika wprost z Konstytucji, ale zostala
rowniez dookres$lona w ustawach, miedzy innymi przez formute sktadanego przez kazdego
sedziego §lubowania, ze bedzie on ,,stluzy¢é wiernie Rzeczypospolitej Polskiej, sta¢ na
strazy prawa, obowiazki sedziego wypelnia¢ sumiennie, sprawiedliwo$¢ wymierzac
zgodnie z przepisami prawa, bezstronnie wedlug (...) sumienia, dochowaé tajemnicy
prawnie chronionej, a w postgpowaniu kierowa¢ si¢ zasadami godno$ci 1 uczciwos$ci” (art.
66 u.s.p.). Sedziowskie pragmatyki zobowiazuja sedziow, by — zard6wno w stuzbie, jak i
poza nig — strzegli powagi stanowiska i unikali wszystkiego, co mogloby przynies¢ ujme
godnosci sedziego lub ostabia¢ zaufanie do jego bezstronnosci (art. 82 § 2 u.s.p. i art. 37 §
2 u.S.N.). Maja si¢ oni cechowa¢ nieskazitelnoscia charakteru (art. 61 § 1 pkt 2 u.s.p. 1 art.
22 § 1 pkt 2 u.S.N.), sa ograniczeni w podejmowaniu innych zaje¢ 1 mozliwosci
dodatkowego zarobkowania (art. 86 u.s.p. 1 art. 37 u.S.N.), ponadto za$ ciazy na nich
obowiazek dochowania godnos$ci urzedu takze po przejSciu w stan spoczynku (art. 104 § 1
u.s.p.), a za uchybienie tej godnosci odpowiadaja dyscyplinarnie (art. 107 u.s.p. i art. 52 §
1 u.S.N.).

Zgodnie z uchwalonym przez KRS ,,Zbiorem zasad etyki zawodowej s¢dziow”
(zalacznik do uchwaty nr 16/2003 z 19 lutego 2003 r.), na kazdym sedzi ciaza szczegdlne
obowiazki oraz ograniczenia dotyczace zaréwno jego dziatalno$ci orzeczniczej
(wymierzania sprawiedliwos$ci), jak i zycia prywatnego, bo sedzia zawsze powinien
kierowa¢ si¢ uczciwoscia, godnoscia, honorem, poczuciem obowiazku. Powinien on
réwniez przestrzega¢ dobrych obyczajow i nie wolno mu wykorzystywac statusu i1 prestizu
zawodowego dla wlasnych interesoOw lub interesow osob trzecich. Jego obowiazkiem jest
dbato$¢ o autorytet swego urzedu, o dobro macierzystego sadu oraz catego wymiaru
sprawiedliwos$ci, a takze o ustrojowa pozycje witadzy sadowniczej. Sedzia powinien
rowniez wymagac¢ od innych s¢dzidéw nienagannego zachowania i kierowania si¢ zasadami
etyki zawodowej, a na zachowania naganne odpowiednio reagowac.

Stwierdzi¢ nalezy, ze wysoki prestiz sedziow, ktorym powinni si¢ oni, w interesie
panstwa 1 spoteczenstwa obywatelskiego, cieszy¢, wynika miedzy innymi z wymogow
stawianych kandydatom do petnienia tego urzedu. Podkreslenia wymaga, ze dostep do
pehienia urzedu sedziego — sprawowania wtadzy sadowniczej, ograniczony jest cenzusem
wyksztalcenia, inaczej niz w wypadku przedstawicieli dwoch pozostatych wiadz
panstwowych, oraz wymaganiami o charakterze moralnym (,,nieskazitelno$¢ charakteru”).
Oczywiscie, jest wiele zawodow 1 funkcji, nie tylko publicznych, ktorych wykonywanie
dozwolone jest wytacznie osobom o okreslonym wyksztatceniu 1 kwalifikacjach, jednakze
podkresli¢ trzeba, Zze w odniesieniu do przedstawicieli wiladz ustawodawczej i
wykonawczej, zaden cenzus wyksztatcenia nie zostat przez ustawodawce przewidziany. W
przypadku sedzidw natomiast cenzus 0w jest szczegélnie wysoki, obejmuje bowiem nie
tylko ukonczenie wyzszych studiow prawniczych, lecz takze aplikacji s¢dziowskiej i1
ztozenie egzaminu s¢dziowskiego, powszechnie uwazanego za jeden z najtrudniejszych w
stuzbie publicznej. Warunkéw powyzszych nie musza spetniaé wprawdzie osoby
wymienione w art. 61 § 2 us.p. (np. profesorowie ani doktorzy habilitowani nauk
prawnych, przedstawiciele innych zawodow prawniczych), jednakze osiagnigcie drugiego
stopnia naukowego lub otrzymanie tytulu naukowego, wzglednie wykonywanie
ktoregokolwiek z wymienionych zawoddw, wiaze si¢ ze spelnianiem niekwestionowanych
wysokich wymogow kwalifikacyjnych.
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Wymienione okoliczno$ci kaza uznaé, ze godnos$¢ urzedu sedziowskiego powinna
by¢ przede wszystkim pochodna, opartego na wysokich kwalifikacjach zawodowych 1
moralnych, prestizu samych sedziow. To ze wzgledu na te kwalifikacje ustrojodawca
powierza sedziom sprawowanie wladzy sadowniczej w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
(art. 174 Konstytucji), a w celu zapewnienia wilasciwego funkcjonowania tej wiadzy,
gwarantuje jej niezalezno$¢ od innych witadz (art. 173 Konstytucji), samym za$ sedziom —
niezawistos$¢ 1 podleganie jedynie Konstytucji i ustawom (art. 178 ust. 1 Konstytucji).

Trybunal Konstytucyjny podtrzymuje poglad, wyrazony w powotanym wyzej
postanowieniu o sygn. P 12/98, ze ,«godno$¢ urzedu» musi by¢ realizowana
wieloplaszczyznowo, w pierwszym rzedzie przez takie sprawowanie wymiaru
sprawiedliwos$ci, aby utrwalalo ono obraz sadu bezstronnego, sprawiedliwego i
niezawistego”.

5.1.2. Trybunal Konstytucyjny podkresla, ze o ile ,,godno$¢ urzedu” sedziego
stosunkowo tatwo mozna oceni¢ w aspekcie prestizu zawodowego (,,korona zawodow
prawniczych”) lub spotecznego (w formie rankingéw zaufania do przedstawicieli ré6znych
zawodow albo rankingéw zawodu pozadanego przez studentéw), o tyle w aspekcie
finansowym pojgcie to jest calkowicie niewymierne i niemozliwe do uchwycenia
wskaznikami ekonomicznymi.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze bezposrednie okreslenie wysokosci
wynagrodzenia ,,godnego” urzedu sedziego nie jest mozliwe. W szczegdlnosci nie mozna
jej ustali¢ wedtug kryterium potrzeb materialnych, specyficznych dla oséb sprawujacych
urzad sedziego, poniewaz trudno byloby takie potrzeby wskaza¢. Mimo to, mozliwe jest
ustalenie pewnych kryteriow, ktére przy okre$laniu wynagrodzenia godnego urzgdu
sedziego powinny by¢ brane pod uwage. Trybunal Konstytucyjny podkreslat juz, ze z art.
178 wust. 2 Konstytucji wynika nie tylko pozytywny nakaz ksztaltowania przez
ustawodawceg wynagrodzen sedzidéw na poziomie odpowiednim do godnosci ich urzedu,
ale tez zakaz przyjmowania regulacji, ktore prowadzityby do kolizji wynagrodzen s¢dziow
z ,,godnoscia urzedu”, co mogloby przybiera¢ posta¢ np. uznaniowego ustalania wysokosci
wynagrodzen poszczegdlnych s¢dziow przez wtadze administracyjne.

Trybunal Konstytucyjny okreslit minimalne wymogi, ktore — zgodnie z art. 178 ust.
2 Konstytucji — powinny spelnia¢ ustawowe regulacje wysoko$ci sgdziowskich
wynagrodzen (w szczegolno$ci w powotanym wyzej wyroku o sygn. P 8/00 1 w wyroku z
18 lutego 2004 r., sygn. K 12/03, OTK ZU nr 2/A/2004, poz. 8). Wynagrodzenia te
powinny: po pierwsze — by¢ ustalane przez odniesienie do przecigtnego wynagrodzenia w
sferze budzetowej i znaczaco przekracza¢ poziom tego wynagrodzenia; po wtore — w
dtuzszym okresie wykazywac¢ tendencje wzrostowa co najmniej taka sama, jak przecigtne
wynagrodzenie w sferze budzetowej; po trzecie — w razie trudnosci budzetowych — by¢
szczegOlnie chronione przed nadmiernie niekorzystnymi wahaniami.

Niemniej jednak Trybunal wyraznie dopuscit w tych wyrokach ,,zamrozenie”
wzrostu wysokos$ci wynagrodzen se¢dziowskich. Zwracal uwage, ze wynagrodzenia
sedziowskie sg kategoria trwale zwiazana z budzetem panstwa, a ich ksztattowanie, jak tez
ocena ich modyfikacji, nie moze przebiega¢ w catkowitym oderwaniu od sytuacji
budzetowej panstwa i tym samym od stanu finanséw publicznych. Wykluczyt poglad, ze
bez wzgledu na sytuacje¢ finansowa panstwa wynagrodzenia sedziowskie powinny by¢
sukcesywnie 1 stale podnoszone, poniewaz takiej powinnosci nie da si¢ wyprowadzi¢ z
treSci art. 178 wust. 2 Konstytucji. Zastrzegl jednak zarazem, ze nawet ,,znaczace
pogorszenie si¢ sytuacji finansow  publicznych” nie moze usprawiedliwiaé
proporcjonalnego obnizenia wynagrodzen sedziow, wyjatkowo silnie chronionych w
Konstytucji 1 wskazal, iz ,Jedynym wyjatkiem (...) mogtaby by¢ konieczno$¢ ich
modyfikacji z powodu uruchomienia procedur naprawczych w wypadku przekroczenia
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przez dlug publiczny 3/5 warto$ci rocznego produktu krajowego brutto” (powotany wyzej
wyrok o sygn. K 12/03).

5.1.3. Problematyka wynagradzania s¢dziow ma istotne znaczenie dla ich statusu.
Powszechnie uznaje si¢, ze odpowiednio wysokie wynagrodzenie jest jedna z gwarancji
sedziowskiej niezawistosci, poniewaz pozwala ono sedziemu swobodnie petni¢ urzad bez
troski o byt materialny wtasny i rodziny. Kwestie zapewnienia odpowiednich §rodkow na
finansowanie sadownictwa, w tym na wynagrodzenia sedziéw, poruszane byly migdzy
innymi w rezolucji nr 60/1989 Rady Gospodarczej 1 Spolecznej Organizacji Narodow
Zjednoczonych z 24 maja 1989 r., a takze w zaleceniu nr R(94)12 Komitetu Ministréw dla
Panstw Cztonkowskich z 13 pazdziernika 1994 r. dotyczacym niezawistosci, sprawnosci 1
roli sedziow oraz w Europejskiej karcie o statucie sedziow z 10 lipca 1998 r. Celem
wymienionych aktéw Rady Europy jest dopomozenie rzadom panstw czionkowskich w
zagwarantowaniu najwyzszego poziomu kompetencji, niezawistosci i bezstronnosci
sedziow.

Rada Europy wielokrotnie podkreslata, ze wynagrodzenia s¢dziowskie stanowia
istotny element gwarantujacy niezawisto$¢ i1 bezstronnos¢ sedziego. We wspomnianym
zaleceniu Komitetu Ministrow sformutowano zasady dotyczace niezawistosci, sprawnosci
1 roli sedzidow. W mysl zasady III ,,sedziom nalezy zapewni¢ warunki umozliwiajace
sprawne wykonywanie pracy”, w szczegOlnosci za$ ,status i poziom wynagrodzen
wspotmierny do godnosci urzedu 1 cigzaru odpowiedzialnosci”’, a w komentarzu
wyjasniono, zZe ,,uposazenie powinno dostatecznie wynagradzac cigzar (...) obowiazkow”,
za§ panstwa cztonkowskie powinny ,stworzy¢ rzeczywiste mozliwosci awansu i
zwigkszy¢ wynagrodzenia s¢dziow”.

Z kolei Europejska karta o statucie sedziow w punkcie 6.1. stanowi, ze
»Wykonywanie zawodu sg¢dziego uprawnia do otrzymywania wynagrodzenia, ktdrego
wysoko$¢ jest ustalana w sposob chroniacy sedziego przed presja wywierang na niego w
celu osiagnigcia wptywu na tre$¢ wydawanych przez niego decyzji, (...) na jego postawe w
procesie orzekania, poprzez negatywne oddzialywanie na jego niezawisto$¢ 1
bezstronno$¢”. Majac za podstawg oba te dokumenty, Trybunat Konstytucyjny stwierdza,
ze zagwarantowanie kompetencji, niezawisto$ci 1 bezstronnosci sedzidéw — w tym poprzez
odpowiednie uksztalttowanie ich wynagrodzen — uznawane jest powszechnie za standard
europejski, do ktérego powinno by¢ dostosowane nie tylko prawodawstwo, ale przede
wszystkim praktyka panstw.

Zapewnienie sedziom odpowiedniego wynagrodzenia musi by¢ ponadto
rozpatrywane w kontekscie art. 45 ust. 1 Konstytucji, poniewaz stanowi gwarancjg interesu
publicznego, wyrazajacego si¢ w zapewnieniu kazdemu prawa do sprawiedliwego
rozpatrzenia sprawy przez niezalezny, bezstronny i niezawisly sad. W demokratycznym
panstwie prawnym gwarancja i warunkiem praworzadnosci (rzadéw prawa) jest nalezyte
dziatanie wymiaru sprawiedliwosci, a jest ono — w ujeciu ustrojodawcy — w petni mozliwe
tylko, gdy warunki pracy sedzidéw 1 ich wynagrodzenia odpowiadaja godnos$ci
sedziowskiego urzedu i zakresowi obowiazkow.

Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadal si¢ w kwestii niezawistosci
sedziowskiej 1 czynnikéw majacych na nia wplyw, stwierdzajac migdzy innymi (W
orzeczeniu z 8 listopada 1994 r., sygn. P 1/94, OTK w latach 1986-1995, t. V, poz. 37), ze
»Materialna niezalezno$¢ sg¢dziego byta zawsze w doktrynie traktowana jako istotny
element wspomagajacy gwarancj¢ niezawistosci”. Podkreslat jednak, ze cho¢ nie mozna
ignorowa¢ zwiazkow pomiedzy materialng pozycja sedziow a sedziowska niezawistoscia,
to jednak nie mozna tez ,,wyprowadzi¢ prostej zalezno$ci pomigdzy zasada niezawistosci a
statusem materialnym s¢dziow”, poniewaz ,,ujmowanie tego zagadnienia w kategoriach
prostego sprz¢zenia stanowitoby ujme zaréwno dla sedzidéw jako obywateli jak 1 dla
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autorytetu panstwa. Wiodtoby bowiem do wniosku, ze sedzia nienalezycie wynagradzany
przestaje by¢ niezawisly, za$ konkluzja taka bylaby niesprawiedliwa 1 krzywdzaca”.
Powyzsze nie przeczy oczywistemu faktowi, ze sedziowie — majacy bardzo ograniczone
mozliwosci dodatkowego zarobkowania (art. 86 u.s.p.) — powinni dysponowac
zapewnionymi przez panstwo dochodami na odpowiednim poziomie, ktéory wynika ze
zwigkszonych potrzeb, bedacych wypadkowa nalozonych na sedziéw obowiazkoéw (art. 82
i art. 82a u.s.p.). Z pewnos$cia s¢dzia powinien uczestniczyé w zyciu spolecznym i
kulturalnym, bowiem musi znaé¢ sprawy, ktorymi zyje spoleczenstwo, z przedstawicielami
ktorego styka si¢ na sali rozpraw. Jego obowiazkiem jest ustawiczne podnoszenie
kwalifikacji, wymagajace znacznych naktadéw. Nie ulega tez watpliwosci, ze potrzeby
bytowe sedziéw i ich najblizszych powinny by¢ zaspokojone na wilasciwym poziomie,
gdyz w obecnych czasach prestiz czlowieka, a posrednio — zajmowanego przezen
stanowiska, zalezy takze od materialnego poziomu jego zycia.

5.1.4. W art. 178 ust. 2 Konstytucji ustrojodawca podkreslit wage zagadnienia
warunkow pracy i wynagrodzenia sedziow. Uznal je za na tyle istotne, ze wymagajace
szczegOlnej gwarancji na poziomie konstytucyjnym. Trybunal Konstytucyjny przyjat, ze
art. 178 ust. 2 Konstytucji nie ma jedynie deklaratywnego charakteru i moze stanowic¢
wzorzec kontroli w odniesieniu do przepiséw wynagrodzeniowych, ,,a w pewnych —
szczegllnie drastycznych — sytuacjach moze sta¢ si¢ (...) podstawa uznania
niekonstytucyjnosci tych przepisow”. Ustalanie poziomu i sktadnikéw wynagrodzenia
sedziow jest jednak sprawa ustawodawcy, do ktorego skierowany jest nakaz ksztattowania
wynagrodzen se¢dzidéw na poziomie korespondujacym z ich godnoscia oraz zakaz
ustanawiania unormowan, ktére powodowatyby kolizj¢ wynagrodzen sgdziowskich z
»godnoscia urzedu”. Jak wskazywano juz w powotanym wyzej postanowieniu o sygn. P
12/98, mogloby to przybiera¢ na przyktad posta¢ uznaniowego ustalania wysokosci
wynagrodzenia poszczegolnych sedziow albo naglego zmniejszania wynagrodzen
sedziowskich. W tym samym orzeczeniu Trybunat Konstytucyjny podkreslit jednak, ze
,hie jest powotany do okreslania wysokosci 1 ksztattu wynagrodzen s¢dziowskich. Rola
Trybunatu moze sprowadza¢ si¢ jedynie do uznania niekonstytucyjnosci regulacji, ktore
kolidowalyby z prawnymi tresciami sktadajacymi si¢ na art. 178 ust. 2”.

Za rzecz oczywista Trybunatl Konstytucyjny uznat jednak réwniez to, ze ,,zawsze
musi uwzglednia¢ pelny kontekst konstytucyjny rozstrzyganych problemow, a wigc
nawigzywa¢ m.in. do takich wartosci, jak rownowaga budzetowa (...) a takze miec
swiadomos$¢, ze obywatele nie moga nie ponosi¢ skutkdw ekonomicznych niepowodzen
swego panstwa”.

Trybunal Konstytucyjny przypomina, ze problematyke wynagrodzen sedziow
obszernie przeanalizowal w powotanych wyzej wyrokach o sygn. P 8/00 1 K 12/03.

W pierwszym z nich stwierdzit migdzy innymi, ze ,,wymiar sprawiedliwosci bgdzie
funkcjonowa¢ prawidlowo, gdy warunki pracy s¢dzidéw oraz ich wynagrodzenia beda
adekwatne do godnosci urzedu sedziego i zakresu jego obowiazkow”. Skoro jednak
wydatki zwiazane z praca organow wiladzy sadowniczej z istoty swojej sa zwiazane z
budzetem panstwa, to do demokratycznie legitymowanego ustawodawcy nalezy
okreslenie, jakie sktadniki i stawki wynagrodzenia bgda ,,odpowiednie” do godnos$ci
urzedu 1 zakresu obowiazkoéw s¢dzidow, a jednoczesnie nie bgda naruszaty innych wartosci
konstytucyjnych, w szczego6lnosci nie beda godzity w réwnowage budzetowa panstwa.
Badanie konstytucyjnosci decyzji ustawodawcy w tym zakresie nalezy do Trybunatu
Konstytucyjnego.

W drugim z powotlanych wyzej wyrokow Trybunat Konstytucyjny stwierdzit
migdzy innymi, ze sgdziowie sa jedyna kategoria zawodowa, ktorej warunki pracy i
wynagrodzenie stanowia przedmiot wyraznej regulacji konstytucyjnej, a systematyka
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Konstytucji wskazuje, ze elementy te wpisane sa w konstrukcj¢ ustrojowej pozycji
sedzidw, majacej tworzy¢ realne, odpowiednie podstawy 1 gwarancje wlasciwego
wypelniania fundamentalnej dla demokratycznego panstwa prawnego funkcji orzeczniczej.
Trybunat Konstytucyjny uznat, ze wynagrodzenie sgdziowskie wykracza poza sama relacje
»praca — wynagrodzenie” 1 ma szczegoélny, funkcjonalny walor konstytucyjny,
wyrdzniajacy je sposrod wszystkich innych wynagrodzen w sferze publicznej — wiaze si¢
bowiem wprost z postrzeganiem tego zawodu w perspektywie jego godnosci i
niezawistosci sedzidw. Z tego wlasnie wynikaja szczegdlne obowiazki ustawodawcy w
zakresie ksztaltowania ich poziomu i tworzenia gwarancji ochrony, a problematyka ta
powinna by¢ postrzegana w kontekScie szeroko rozumianego dobra wymiaru
sprawiedliwosci, rozumianego jako ogét warunkow i cech, okreslajacych zdolnos¢ sadow
do sprawnego wydawania obiektywnych i sprawiedliwych orzeczen.

Cho¢ Trybunat Konstytucyjny podkreslil, ze ,,Wtasciwe (...) warunki pracy i
wynagrodzenie (...) sedziow musza by¢ ujmowane jako instytucja ustrojowa stuzaca dobru
panstwa”, zastrzegt jednak, iz wynagrodzenia te ,,sa kategoria trwale zwiazana z budzetem
panstwa; ich wigc ksztattowanie, jak [tez] ocena ich modyfikacji, nie moze przebiega¢ w
catkowitym oderwaniu od sytuacji budzetowej panstwa i tym samym od stanu finanséw
publicznych”. Trybunat Konstytucyjny kategorycznie stwierdzil, ze ,,poziom wynagrodzen
sedziowskich winien by¢ tak ksztalttowany, aby z jednej strony uwzglgdnione byty wymogi
zapewnienia s¢dziom plac «odpowiadajacych godno$ci urzedu oraz zakresowi ich
obowiazkowy, a z drugiej realne mozliwosci budzetu panstwa”. Zastrzegt jednak, ze nawet
znaczace pogorszenie si¢ sytuacji finansow publicznych nie usprawiedliwialoby
proporcjonalnego obnizania tych wynagrodzen, ktore mogloby nastapi¢ tylko w wypadku
przekroczenia konstytucyjnego limitu zadluzenia. Poniewaz wnioskodawca przywotuje
zdanie odrgbne jednego z sedziow Trybunatu Konstytucyjnego do tego wyroku, Trybunat
Konstytucyjny przypomina, ze zdania odrgbne to — w $wietle art. 68 ustawy z dnia 1
sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) — wyraz
braku zgody czlonka skladu orzekajacego w kwestii rozstrzygnigecia (lub jego
uzasadnienia) z wigkszo$cia sedziow, ktory w zadnej mierze nie wiaze Trybunalu
Konstytucyjnego orzekajacego w innych sprawach.

W S$wietle powyzszego, zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, wynagrodzenia
sedziow powinny by¢ mozliwie wysokie i mozliwie stabilne, ale nie oznacza to, ze
niezaleznie od sytuacji budzetowej musza one sukcesywnie wzrasta¢ az do momentu
drastycznego zachwiania rownowagi budzetowej, za ktory — z woli ustrojodawcy — uznaje
si¢ przekroczenie konstytucyjnego limitu zadluzenia. Nalezy zauwazy¢, ze — zgodnie z
dotychczasowym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego —  przekroczenie
konstytucyjnego limitu zadluZenia pozwala na obnizenie nominalnego wynagrodzenia
sedziow (czyli na krok zdecydowanie drastyczniejszy od ,,zamrozenia”). Tezy
wnioskodawcy prowadza za§ do wniosku, Ze wynagrodzenia s¢dzidow musza niezmiennie
rosna€, niezaleznie od sytuacji finansOw publicznych, ale — w razie przekroczenia tego
limitu — moga zosta¢ obnizone. Tak zla sytuacja finansow publicznych (przekroczenie
konstytucyjnego limitu zadluzenia) nie miata jeszcze miejsca, trudno zatem antycypowac
ewentualne rozstrzygnigcie, jak znaczace obnizenie sgdziowskich wynagrodzen bytoby
wowczas uznane za zgodne z Konstytucja.

5.1.5. Trybunal Konstytucyjny uznaje, ze art. 178 ust. 2 Konstytucji nie jest
zrodtem praw podmiotowych sedziéw. Nie chodzi w nim o ochrong interesow konkretnych
0sOb piastujacych urzedy sedziowskie, lecz o zobowiazanie panstwa do okre$lonego
dziatania — zapewnienia sedziom wynagrodzenia spetniajacego okreslone warunki.

Jest to obowiazek wiladzy ustawodawczej i wykonawczej wobec trzeciej wtadzy,
ktora — mimo fundamentalnej roli, ktéra odgrywa w panstwie prawa — nie ma zadnego
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wptywu na ksztalt budzetu 1 wielko$¢ srodkéw finansowych przeznaczonych na jej
funkcjonowanie. Powinnoscia dwoch pierwszych wladz, wynikajaca z art. 178 ust. 2
Konstytucji, jest stworzenie takiego mechanizmu wynagradzania sedziow, ktory uwolnitby
ich od niepewnosci co do wysokosci ich przysztych dochodow 1 uniemozliwiatby
jakiekolwiek manipulacje w stosunku do nich. Mechanizm ten powinien by¢ stabilny i —
bez zaistnienia szczegdlnie waznych, konstytucyjnie legitymowanych przyczyn — nie
wolno zaktocaé jego funkcjonowania. Trybunat Konstytucyjny zwraca przy tym uwage na
wynikajaca z preambuty Konstytucji zasade wspotdziatania wiadz, ktéra w odniesieniu do
ksztattowania wynagrodzen sedziéw powinna wyrazaé si¢ przede wszystkim w dialogu
wiladz wykonawczej 1 ustawodawczej z konstytucyjnie umocowang reprezentacja wiadzy
sadowniczej, ktora jest KRS.

Powodem uchwalenia kwestionowanej regulacji byla konieczno$¢ ochrony
zagrozonej rownowagi budzetowej, stanowiacej samoistna warto$¢ konstytucyjna, od
ktorej zalezy zdolno$¢ panstwa do dziatania i wypetniania jego zadan. Konieczno$¢ jej
ochrony i zachowania — migdzy innymi przez zapobieganie nadmiernemu zadtluzaniu sig¢
panstwa — wynika z ogotu regulacji zawartych w rozdziale X Konstytucji oraz z jej art. 1
stanowiacego, ze Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdlnym.

Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze dobrem szczegodlnie
konstytucyjnie chronionym jest stan finanséw publicznych i ochrona przed nadmiernym
zadtuzaniem si¢ podmiotéw publicznych, a ,,Dobro to jest w hierarchii konstytucyjnych
warto$ci az tak wysoko usytuowane, ze chroni je restrykcja konstytucyjna, czyli
bezwzgledny zakaz nadmiernego zadluzania si¢ panstwa” (tak: powotany wyzej wyrok o
sygn. K 40/02). W wyroku z 26 listopada 2001 r., sygn. K 2/00 (OTK ZU nr 8/2001, poz.
254) Trybunat sformutowat ponadto dyrektywe ,harmonijnego pogodzenia” wartosci
konstytucyjnych, z uwzglednieniem priorytetowego charakteru rownowagi budzetowej i
stabilnosci finanséw publicznych.

W niniejszej sprawie Trybunal Konstytucyjny musiat wazy¢ dwie warto$ci
konstytucyjne: wynagrodzenie sedziego godne jego urzedu, bedace istotna gwarancja
sedziowskiej niezawisto$ci, majacej fundamentalne znaczenie dla wlasciwego
funkcjonowania trzeciej wiladzy, oraz rownowage 1 stabilno$¢ finanséw publicznych,
begdace koniecznym warunkiem normalnego funkcjonowania catego panstwa. W
warunkach istotnego zagrozenia roéwnowagi budzetowe] 1 przyjecia przez wiladze
wykonawcza 1 ustawodawcza szerokiego programu ratowania finanséw publicznych
Trybunal Konstytucyjny uznaje, ze pierwszenstwo nalezy da¢ zasadzie ochrony
rownowagi  budzetowej, kosztem zaakceptowania  ograniczonego w  czasie
(incydentalnego) zahamowania wzrostu wynagrodzen s¢dziowskich.

Trybunat Konstytucyjny uwaza za konieczne podkreslenie, ze — wbrew tezie
wnioskodawcy (s. 2 1 20 wniosku) — ,,zamrozenie”, czyli niepodwyzszenie wynagrodzen
nie moze by¢ uznane za ich ,,obnizenie”. Brak podwyzki nie jest obnizka i nie ma tu
znaczenia, ze — w zwiazku z inflacja, ,,postepujacym spadkiem sity nabywczej pieniadza i
zwiazanym z nim wzrostem cen” — nastgpuje pewien spadek mozliwosci nabywczych
sedziow (zgodnie z komunikatem Prezesa GUS z dnia 13 stycznia 2012 r., M.P. poz. 23,
srednioroczny wskaznik cen towaréw i uslug konsumpcyjnych ogétem w 2011 r. w
stosunku do 2010 r. wynidst 104,3%). Okolicznos¢ ta ma istotne znaczenie, poniewaz —
zgodnie z utrwalong linia orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego (np. powolane wyzej
wyroki o sygn. P 8/00 i K 12/03) — obnizenie, w $cistym tego stowa znaczeniu, to jest
obnizenie nominalnej wysokosci wynagrodzen sgdzidw przez ustawodawce, dopuszczalne
jest dopiero w sytuacji, gdy warto$¢ relacji dtugu publicznego do PKB przekracza
konstytucyjny limit zadtuzenia.
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Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze jednorazowe, incydentalne niepodwyzszenie
wynagrodzen s¢dziow (o 5,26% — tyle wynosi roznica wynagrodzenia w II kwartale roku
2010 1 roku 2011), ktore — jak wyzej podkreslono — nie jest rownoznaczne z ich
obnizeniem w drodze regulacji normatywnej (dopuszczalnym dopiero po przekroczeniu
konstytucyjnego limitu zadluzenia) stanowi, oczywiscie, pogorszenie warunkow ich
wynagradzania (poniewaz odbija si¢ negatywnie na ich wysoko$ci w nastgpnych latach, a
takze przektada si¢ na uposazenie sedziow w stanie spoczynku). Nie zmienia ono jednak
samego mechanizmu ksztaltowania wynagrodzen sedziowskich i nie sprawia, ze z powodu
»zamrozenia” wynagrodzenia te przestaly od 1 stycznia 2012 r. odpowiadaé¢ godnosci
urzedu 1 zakresowi obowiazkow sedziow. Wstrzymanie ich podwyzszenia zblizone jest w
skutkach do zaniechania waloryzacji czy tez indeksacji wynagrodzen w sferze budzetowej
w ogole, a takze innych §wiadczen, w szczegdlnosci emerytur i rent.

Trybunat Konstytucyjny kilkakrotnie dopuszczal wstrzymanie waloryzacji réznych
$wiadczen z uwagi na zty stan finansow publicznych, stwierdzajac na przyktad, ze ustawa
z dnia 23 grudnia 1999 r. o ksztaltowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowe;j
oraz o zmianie niektorych ustaw (obecnie Dz. U. z 2011 r. Nr 79, poz. 431, ze zm.) ,,nie
gwarantuje w sposob bezwarunkowy pracownikom sfery budzetowej stalego corocznego
wzrostu ich wynagrodzen w okreslonej wysokosci. (...) wysoko$¢ wynagrodzen tej grupy
spotecznej determinowana jest i to bezposrednio sytuacja budzetowa panstwa. (...) trzeba
dopusci¢ wystgpowanie ryzyka mozliwosci ograniczenia potencjalnego wzrostu
wynagrodzen, a to w przypadku niekorzystnego ksztaltowania si¢ prognozowanych
sktadnikow okreslajacych sytuacje budzetowa panstwa”.

W innym wyroku Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, Ze ,,drastyczne zalamanie si¢
roOwnowagi budzetowej moze stanowi¢ podstawe ograniczenia, a nawet przejSciowego
zniesienia indeksacji wynagrodzen pracownikow sfery budzetowej”, ktore jednak ,nie
powinno prowadzi¢ do niesprawiedliwego roztozenia na poszczegodlne grupy zawodowe
dolegliwos$ci z tytutlu recesji gospodarczej i zalamania si¢ réwnowagi budzetowej”
(orzeczenie z 29 stycznia 1992 r., sygn. K 15/91, OTK w latach 1986-1995, t. III, poz. 8).
Trybunat Konstytucyjny podkreslil ponadto, ze ,,nie mozna mowi¢ o pracowniczym prawie
podmiotowym do automatycznej waloryzacji wynagrodzenia i1 (...) o nabyciu takiego
prawa przez pracownikOw panstwowej sfery budzetowej. Nie istnieje tu nawet prawna
ekspektatywa, a tym bardziej — ekspektatywa maksymalnie uksztattowana. Przepisy
przewidujace waloryzacj¢ wynagrodzen, aczkolwiek nieobojgtne dla sytuacji majatkowe;j
pracownikow, nie tworza bezposrednio indywidualnych praw podmiotowych i sa — przede
wszystkim — dyrektywami dla organdéw panstwa, dotyczacymi gospodarowania funduszem
ptac sfery budzetowej” (powotany wyzej wyrok o sygn. K 32/02).

Trybunat Konstytucyjny uwaza, ze zagrozenie drastycznym pogorszeniem stanu
finanséw  publicznych  (ocenianym przez pryzmat przekroczenia II  progu
ostroznosciowego), pozwalalo ustawodawcy w sposdb incydentalny ,,zamrozi¢”
wynagrodzenia s¢dzidéw. Minimalny standard okreslony w art. 178 ust. 2 Konstytucji nie
zostal naruszony, poniewaz wynagrodzenia te nadal pozostaja znaczaco wyzsze od $redniej
wynagrodzen w skali panstwa, a przy tym, co nalezy podkresli¢, przez ostatnie lata
systematycznie wzrastaly, podczas gdy wynagrodzenia ogétu pracownikow sfery
budzetowe] oraz uposazenia postéw 1 senatorow sa od dawna (i nadal pozostana)
,,Zamrozone”.

W  S$wietle wyzej przytoczonych twierdzen, =zaskarzone przepisy ustawy
okolobudzetowej nie naruszyly — zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego art. 178 ust. 2
Konstytucji.

5.1.6. W odniesieniu do art. 216 ust. 5 i art. 220 ust. 1 Konstytucji, powotanych
jako zwiazkowe wzorce kontroli, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze ksztattuja one
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zasady prowadzenia gospodarki finansowej panstwa. Ustrojodawca przyjat, ze zarowno
deficyt budzetowy (nadwyzka wydatkéw budzetu panstwa nad dochodami, ustalona w
ustawie budzetowej — art. 113 ust. 1 ustawy o finansach publicznych), jak i dlug publiczny,
sa wspolczesnie do§¢ powszechne, ale akceptowane tylko do pewnego poziomu, ktoérego
przekroczenie jest wysoce niekorzystne dla panstwa.

Zaréwno art. 216 ust. 5, jak i1 art. 220 ust. 1 Konstytucji, zakazuja wladzom
publicznym odpowiedzialnym za zaciaganie pozyczek i udzielanie gwarancji i porgczen
finansowych dziatan prowadzacych do przekroczenia konstytucyjnego limitu zadtuzenia
(art. 216 ust. 5 Konstytucji). Adresowane sa one rowniez do Sejmu, ktéry nie moze
zwigkszy¢ przewidzianego projektem ustawy budzetowej deficytu (art. 220 ust. 1
Konstytucji). Z cata pewnoscia nie wynika z nich jednak zakaz podejmowania dziatan
,»oszczedno$ciowych”, wyprzedzajacych przekroczenie konstytucyjnego limitu zadtuzenia
(co wypetnil ustawodawca ustanawiajac progi ostroznosciowe), ani zakaz podjecia tychze
dziatah przed przekroczeniem kolejnych progow ostroznosciowych. W Swietle
wyrazonych wyzej pogladow o dopuszczalnosci podjgcia przez ustawodawceg krokow
zaradczych, nawet przed przekroczeniem II progu ostroznosciowego (a tym bardziej
konstytucyjnego limitu zadtuzenia), postanowienia te — powotane jako zwiazkowe wzorce
kontroli — Trybunal Konstytucyjny uznaje w niniejszej sprawie za nieadekwatne.

5.2. Kolejnym zarzutem merytorycznym jest naruszenie przez kwestionowane
przepisy art. 2 w zwiazku z art. 178 ust. 2 Konstytucji z powodu arbitralnego naruszenia
zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasady ochrony praw
nabytych.

5.2.1. Zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie
prawa jest sktadowa zasady demokratycznego panstwa prawnego i naklada na organy
panstwa obowiazek stanowienia i stosowania prawa tak, by nie stawato si¢ ono pulapka dla
obywatela, ktory powinien moc uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, ze nie naraza si¢ na
prawne skutki niedajace si¢ przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i ze jego
dziatania sa zgodne z obowiazujacym prawem oraz takze w przysztosci bgda uznawane
przez porzadek prawny. Przyjmowane przez ustawodawcg nowe unormowania nie moga
zaskakiwa¢ ich adresatow, ktorzy powinni mie¢ czas na dostosowanie si¢ do zmienionych
regulacji 1 spokojne podjgcie decyzji co do dalszego postgpowania (tak np. orzeczenie z 3
grudnia 1996 r., sygn. K 25/95, OTK ZU nr 6/1996, poz. 52 oraz wyroki z: 15 lutego 2005
r., sygn. K 48/04, OTK ZU nr 2/A/2005, poz. 15, 30 maja 2005 r., sygn. P 7/04, OTK ZU
nr 5/A/2005, poz. 53 i 27 stycznia 2010 r., sygn. SK 41/07, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 5).
Zgodnie z przytoczona zasada, ustawodawca nie powinien formulowac obietnic bez
pokrycia oraz nagle wycofywaé si¢ ze zlozonych obietnic lub ustalonych regut
postgpowania (tak np. powotane wyzej orzeczenie o sygn. K 25/95 i wyrok z 26 stycznia
2010 r., sygn. K 9/08, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 4). Zdaniem Trybunalu
Konstytucyjnego, bezpieczenstwo prawne jednostki wymaga by miala ona mozliwos¢
»decydowania o swoim postgpowaniu w oparciu o mozliwie pelna znajomo$¢ przestanek
dzialania organdw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie ich i jej dzialania
moga za soba pociagnac” (tak: powotany wyzej wyrok o sygn. K 48/04). Z drugiej strony,
jednostka musi zawsze liczy¢ si¢ z tym, Ze zmiana warunkow spotecznych lub
gospodarczych moze wymagaé nie tylko zmiany obowiazujacego prawa, ale réwniez
niezwlocznego wprowadzenia w zycie nowych regulacji prawnych (tak: powolany wyzej
wyrok o sygn. P 7/04 i wyrok z 7 lutego 2006 r., sygn. SK 45/04, OTK ZU nr 2/A/2006,
poz. 15).

5.2.2. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze problem zaskoczenia s¢dziow
»zamrozeniem” ich wynagrodzen 1 czasu na podjecie ewentualnych dzialan
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dostosowawczych zostal oméwiony przy okazji analizy zarzutu proceduralnego,
dotyczacego niedostatecznej vacationis legis (cz. 11l pkt 4.1.2. in fine uzasadnienia), zatem
Trybunat Konstytucyjny uznaje za zbgdne powtarzanie tej argumentacji.

Trybunal Konstytucyjny potwierdza, ze ustawodawca nie powinien nagle
wycofywaé si¢ z ustalonych regut postgpowania, dotyczacych sposobu podwyzszania
wynagrodzen sedziowskich, korzystajacych ze szczegdlnych konstytucyjnych gwarancji,
uznaje jednak, ze sedziowie — tak jak wszyscy inni obywatele — musza liczy¢ si¢ z tym, ze
sytuacja spoleczno-gospodarcza panstwa moze wymusi¢ zmiany obowiazujacego prawa, w
tym dotyczacego ich wynagrodzen. Uznaé trzeba, ze ustawodawca nie wycofal si¢ z
ustalonych regul postgpowania, poniewaz sam mechanizm podwyzszania s¢dziowskich
wynagrodzen pozostaje niezmienny. W tych okolicznosciach Trybunal Konstytucyjny
stwierdza, ze przyj¢ta, incydentalna regulacja nie godzi w zasadg zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa.

5.2.3. Wnioskodawca stoi na stanowisku, ze prawo do wynagrodzenia w
podwyzszonej wysokos$ci — stanowiacego pochodna przecigtnego wynagrodzenia w 11
kwartale 2011 r., sedziowie nabyli juz z chwila publikacji komunikatu GUS z 2011 r., z
tym, ze realizacja tego prawa mozliwa byla dopiero od 1 stycznia 2012 r., a jego odebranie
— wynikajace z ,,zamrozenia” wynagrodzen — narusza zasad¢ ochrony praw nabytych. Na
wypadek nieuznania przez Trybunal Konstytucyjny istnienia tego prawa, wnioskodawca
stwierdzil, ze z cala pewnoscia od tego momentu istniata jego e.m.u., a zaskarzone
przepisy, jego zdaniem, arbitralnie ,,zamrazajac” wynagrodzenia s¢dzidw, odebraty im tg
ekspektatywe, co uzasadnia zarzut naruszenia praw nabytych.

W kontek$cie zarzutu naruszenia tego prawa albo jego e.m.u., Trybunal
Konstytucyjny przede wszystkim zwraca uwage, ze nie istnieje konstytucyjne prawo
sedziego do wynagrodzenia za pracg w okreslonej wysokosci. Po pierwsze art. 178 ust. 2
Konstytucji jest zamieszczony w rozdziale VIII Konstytucji, regulujacym pozycje
ustrojowa sadow, nie za§ w jej rozdziale II dotyczacym wolnosci i praw obywateli, a po
drugie, uzyte w nim sformutowanie ,,sedziom zapewnia si¢ wynagrodzenie” (a nie
,sedziowie maja prawo do wynagrodzenia”). Swiadczy to o tym, ze przepis ten nie
ustanawia prawa podmiotowego s¢dziow (o czym byla juz mowa w cz. III pkt 5.1.5.
uzasadnienia), lecz obowiazek panstwa — wladz wykonawczej 1 ustawodawczej —
polegajacy na zapewnieniu s¢dziom odpowiedniego wynagrodzenia, w celu stworzenia im
wlasciwych warunkow funkcjonowania i niezaleznosci od tych dwoch wladz. Podmiotowe
prawo sedziego do wynagrodzenia w okreslonej wysoko$ci wynika z ustawy zwyktej.

Trybunat Konstytucyjny nie podziela stanowiska wnioskodawcy co do tego, ze od
dnia ogtoszenia komunikatu GUS istnialo prawo podmiotowe (roszczenie) sedziow do
odpowiednio podwyzszonego wynagrodzenia, z odroczona w czasie — do 1 stycznia 2012
r. — mozliwoscia jego realizacji. Prawo sedziow do podwyzszonego wynagrodzenia nie
powstalo w dacie ogloszenia komunikatu ani Zzadnej innej przed 1 stycznia 2012 r. Nalezy
bowiem zwroci¢ uwage, ze na gruncie kodeksu pracy wynagrodzenie przystuguje za prace
wykonanag (art. 80 zdanie pierwsze k.p.) i — jezeli jest platne raz w miesiacu — wyptaca sig
je z dotu, niezwlocznie po ustaleniu jego peinej wysokosci, nie pdzniej jednak niz w ciagu
pierwszych 10 dni nastgpnego miesiaca kalendarzowego (art. 85 § 2 k.p.). Wobec braku
odmiennych przepiséw u.s.p. 1 u.S.N. — nie mozna przyjac, ze wynagrodzeniem s¢dziéw
rzadza odmienne reguty. W $§wietle powyzszego, Trybunal Konstytucyjny uznaje, ze
prawo sedziego do wynagrodzenia, w wysoko$ci wynikajacej z przepisow prawa, powstaje
po przepracowaniu okreslonego czasu (z reguly miesiaca kalendarzowego), czego nie
zmienia stosowana niekiedy praktyka wyplaty wynagrodzen przed koncem miesiaca
kalendarzowego. W tej sytuacji, prawo do wynagrodzenia za styczen (i za kolejne
miesiagce) 2012 r., sedziowie nabyli z chwila przepracowania tego miesiaca, a 0 wysokosci
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tego wynagrodzenia decydowaty obowiazujace w danym momencie przepisy prawa, w
tym zaskarzonej ustawy okotobudzetowej. Gdyby ustawa ta nie ,,zamrozita” wynagrodzen
sedziéw, kazdy z nich nabywalby prawo do podwyzszonego (obliczonego z
uwzglednieniem wyzszej podstawy) wynagrodzenia po przepracowaniu kolejnych pelnych
miesigcy kalendarzowych roku 2012.

5.2.4. Inaczej ocenia Trybunal Konstytucyjny kwesti¢ istnienia ekspektatywy
prawa se¢dziow do podwyzszonego wynagrodzenia. Ekspektatywa prawa to sytuacja
prawna, w ktorej zaistniaty juz ,,zalazki” przysztego prawa, tzn. gdy zostata spetniona co
najmniej jedna ustawowa przestanka nabycia okreslonego prawa podmiotowego, lecz
zarazem co najmniej jedna z pozostalych przestanek nie zostata spelniona (tak: J.
Kuropatwinski, FEkspektatywa powstania wierzytelnosci w polskim prawie cywilnym,
Bydgoszcz 2006, passim). Szczegolna kategori¢ ekspektatyw stanowia ekspektatywy
maksymalnie uksztaltowane. Trybunal Konstytucyjny definiuje e.m.u. w swoim
orzecznictwie jako prawa tymczasowe, istniejace w sytuacji, ,,gdy spelnione zostaly
wszystkie zasadnicze przestanki ustawowe nabycia praw pod rzadami danej ustawy”, ,,a
brak tylko ostatniego etapu decydujacego o definitywnym przejs$ciu prawa podmiotowego
na oczekujacego” (tak: wyrok z 24 pazdziernika 2000 r., sygn. SK 7/00, OTK ZU nr
7/2000, poz. 256).

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, z dniem ogloszenia komunikatu Prezesa
GUS w sprawie wysokosci przecigtnego wynagrodzenia w II kwartale 2011 r., sedziowie
uzyskali e.m.u. prawa do wynagrodzenia obliczonego od wskazanej w nim kwoty jako
podstawy. W tym dniu mozliwe bylo bowiem dokladne obliczenie wysokosci
wynagrodzenia, ktore kazdy z sgdzidw powinien otrzymac po 1 stycznia 2012 r. i — poza
trwaniem stosunku pracy se¢dziego — nie bylo potrzebne zadne dzialanie ze strony
uprawnionego, ani tez ze strony podmiotu zatrudniajacego, aby to prawo zostato nabyte.
Nalezy przy tym podkresli¢, ze sedzia zachowuje swoj status prawny, co do zasady, do
konca zycia, z tym, ze w pewnym momencie przechodzi on ze stanu czynnego w stan
spoczynku (chyba, ze sam z owego statusu zrezygnuje, albo dopusci si¢ czynu
skutkujacego ztozeniem go z urzgdu lub pozbawieniem prawa do stanu spoczynku). W
zwiazku z tym sedziowie nie musza obawiac si¢ — jak ma to miejsce w typowym stosunku
pracy — utraty pracy, wigc uzyskanie prawa do podwyzszonego wynagrodzenia byto dla
nich tylko kwestia czasu (nadejscia 1 stycznia 2012 r.). Tej e.m.u. pozbawito sgdziéw
wejscie w zycie zaskarzonych przepisow.

E.m.u., co do zasady, korzystaja z tej samej ochrony co nabyte prawa podmiotowe.
Zasada ochrony praw nabytych sprowadza si¢ do zakazu arbitralnego znoszenia albo
ograniczania praw przystugujacych jednostce. Zapewnia ona ochrong stusznie nabytych
praw podmiotowych, a takze e.m.u. (tak np. powolane wyzej wyroki o sygn. K 5/99 1 SK
45/04 oraz wyrok z 3 marca 2011 r., sygn. K 23/09, OTK ZU nr 2/A/2011, poz. 8). Nie
wynika z niej jednak, ze ,.kazdy moze zawsze ufaé, iz prawne unormowanie jego praw i
obowiazkow nie ulegnie na przyszio$¢ zmianie na jego niekorzy$¢. Ocena zalezy od tresci
dokonywanych przez prawodawceg zmian i sposobu ich wprowadzenia, przy uwzglednieniu
catoksztattu okolicznos$ci oraz konstytucyjnego systemu wartos$ci” (wyroki z 28 kwietnia
1999 r., sygn. K 3/99, OTK ZU nr 4/1999, poz. 73 i z 13 marca 2000 r., sygn. K 1/99, OTK
ZU nr 2/2000, poz. 59). Zadne z praw majatkowych, ani tym bardziej zadna ekspektatywa
tych praw nie ma charakteru absolutnego i dopuszczalne jest ich ograniczanie przez
ustawodawce, przy czym kazde takie ograniczenie ma podlega¢ weryfikacji wedlug
kryterium wartosci  konstytucyjnych je uzasadniajacych. Ocena konstytucyjno$ci
konkretnego rozwiazania z punktu widzenia zasady ochrony praw stusznie nabytych
zostata szczegdtowo przeanalizowana w powotanym wyzej wyroku o sygn. K 32/02.
Trybunal Konstytucyjny stwierdzit migdzy innymi, ze ochrona praw nabytych nie ma
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charakteru absolutnego, bo ,,Mozliwe sa (...) odstepstwa od niej, przy czym ocena
dopuszczalno$ci odstgpstw moze by¢ dokonana na tle konkretnej sytuacji przy
uwzglednieniu catoksztaltu okolicznosci. Uzasadnieniem naruszenia zasady ochrony praw
nabytych moze by¢ w szczegdlnos$ci potrzeba zapewnienia realizacji innej wartos$ci istotnej
dla systemu prawnego, cho¢by nie byta ona wprost i expressis verbis wyrazona w tekscie
przepisow konstytucyjnych”.

Zasada ochrony praw nabytych nie zakazuje prawodawcy wprowadzania zmian w
przepisach prawnych, nawet takich, ktore skutkowalyby pogorszeniem sytuacji adresatow
prawa (wyrok z 22 grudnia 1997 r., sygn. K 2/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 72), o ile
przemawia za tym inna warto$¢ konstytucyjna, ktérej w danych okolicznos$ciach nalezy
przyzna¢ pierwszenstwo. Wartoscia ta jest w szczegélnoSci wielokrotnie juz
przywolywana konieczno$¢ zachowania rownowagi budzetowej 1 zapobieganie
nadmiernemu zadtuzeniu panstwa (tak np. powotane wyzej wyroki o sygn. K 22/96 i Kp
6/09 oraz wyroki z: 4 grudnia 2000 r., sygn. K 9/00, OTK ZU nr 8/2000, poz. 2941z 9
kwietnia 2002 r., sygn. K 21/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 17). Z oceny stanu finansow
publicznych przedstawionej w cz. III pkt 3 uzasadnienia wynika, ze zaskarzone przepisy
zostaly uchwalone w warunkach powaznych trudnosci budzetowych, zagrazajacych
rownowadze finanséw publicznych. Rzad 1 Sejm, w dazeniu do przywrocenia tej
réwnowagi, podjeli dzialania naprawcze, ktorych elementem jest zaskarzone ,,zamrozenie”
wynagrodzen s¢dziow, dokonane tylko na jeden rok i w ostatniej kolejnosci, po
kilkuletnim juz wstrzymaniu waloryzacji wynagrodzen pracownikow sfery budzetowej
oraz uposazen postow i senatorow. W tych okolicznosciach Trybunat Konstytucyjny uznat
pozbawienie se¢dziow ekspektatywy podwyzszonych wynagrodzen w roku 2012 za
usprawiedliwione koniecznos$cia utrzymania rownowagi budzetowe;.

5.3. Kolejny zarzut merytoryczny dotyczy naruszenia art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji przez ograniczenie majatkowego prawa sedzidw do
wynagrodzenia.

5.3.1. Ochrona, wynikajaca z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji, objete sa wszystkie
prawa majatkowe przystugujace jednostce, w tym prawo wlasnos$ci i prawo dziedziczenia.
Otwarta formula przepisu wskazuje, ze ustrojodawca objat konstytucyjna gwarancja
szeroki katalog praw majatkowych (tak wyrok z 3 pazdziernika 2000 r., sygn. K 33/99,
OTK ZU nr 6/2000, poz. 188). Ochrona praw majatkowych polega nie tylko na
zapobieganiu i eliminowaniu dzialan faktycznych, uniemozliwiajacych uprawnionym
korzystanie z przystugujacych praw, lecz takze na takim uksztattowaniu ich tresci, ktore
ograniczatoby niebezpieczenstwo jednostronnego niweczenia ich ekonomicznej istoty (tak:
powotany wyzej wyrok o sygn. K 33/99). Obowiazek zapewnienia réwnej ochrony praw
majatkowych nie ma jednak charakteru bezwzglednego — prawodawca moze zréznicowac
zakres lub $rodki ochrony, ale dziatanie takie musi mie¢ racjonalne uzasadnienie, by¢
proporcjonalne i znajdowac oparcie w innych konstytucyjnie chronionych warto$ciach (tak
np. wyrok z 21 grudnia 2005 r., sygn. SK 10/05, OTK ZU nr 11/A/2005, poz. 139).

Zasada proporcjonalno$ci — statuowana w art. 31 ust. 3 Konstytucji — ustanawia
przestanki ograniczenia korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw. Cz¢$¢ z nich ma
charakter formalny (dotyczy ustawowej formy wprowadzenia ograniczen), czgs¢ za$ —
materialny (dotyczy meritum wprowadzonych ograniczen). Przeslanka materialng jest
konieczno$¢ danego ograniczenia w demokratycznym panstwie dla zapewnienia jego
bezpieczenstwa i porzadku publicznego, ochrony s$rodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej albo wolnosci 1 praw innych osdb. Ocena spetnienia konstytucyjnych wymogow
ograniczenia praw i wolno$ci przeprowadzana jest z uzyciem ,testu proporcjonalnosci”,
pozwalajacego odpowiedzie¢ na pytania, czy: po pierwsze, wprowadzona regulacja
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wywola zamierzone skutki, po wtore, jest niezb¢dna dla ochrony interesu publicznego, i po
trzecie, czy jej efekty sa proporcjonalne do cigzardw natozonych na obywateli (tak np.
wyrok z 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3). Trybunat
Konstytucyjny zwracat tez uwage, ze zaostrzone standardy wprowadzania ograniczen
odnosza si¢ do praw osobistych i politycznych, za$ standardy tagodniejsze — do praw
ekonomicznych 1 socjalnych (tak np. orzeczenie z 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94,
OTK w latach 1986-1995, t. VI, poz. 12).

Trybunal Konstytucyjny przypomina, ze nie istnieje abstrakcyjnie pojmowane
prawo podmiotowe do wynagrodzenia w okreslonej wysokos$ci ani tez prawo do podwyzki
wynagrodzenia. Okre$lenie sposobu obliczania wynagrodzenia (zdefiniowanie w aktach
prawa powszechnie obowigzujacego mnoznej i mnoznikéw) jest konstytutywnym
elementem stosunku pracy sedziego, nie tworzy jednak prawa majatkowego do
wynagrodzenia w okreslonej wysokosci, lecz tylko jego ekspektatywe. Z cata pewnoscia
nie oznacza tez nabycia przez sedziego, jako pracownika, prawa do wynagrodzenia
niezaleznie od spetnienia innych warunkow, w szczegolnosci swiadczenia pracy w danym
okresie. Oczywiscie in concreto — w odniesieniu do poszczegolnego sg¢dziego (jak 1
kazdego pracownika), ktory przepracowat petny miesiac — powstaje prawo podmiotowe
podlegajace konstytucyjnej ochronie, wigc — jesliby w ogole nie otrzymatl on
wynagrodzenia, albo otrzymat je w wysokosci innej niz wynikajaca z przepisOw prawa —
to stluzytoby mu stosowne roszczenie.

5.3.2. Zgodnie z art. 1 Konstytucji, Rzeczpospolita jest dobrem wspolnym
wszystkich obywateli — zaréwno sedzidw, jak postow, oséb zajmujacych kierownicze
stanowiska panstwowe oraz ogétu pracownikow sfery budzetowej i1 innych o0s6b
niezaleznie od wykonywanej dziatalnosci zarobkowej — réwnych w prawach 1 w
powinno$ciach wobec dobra wspolnego — Polski (preambuta Konstytucji). W powolanym
wyzej orzeczeniu o sygn. P 1/95, Trybunat Konstytucyjny uznat, ze ,,funkcja gwarancyjna
przepiséw (...) nie moze (...) wyraza¢ si¢ w tym, ze obywatel nie powinien ponosi¢
skutkow ekonomicznych niepowodzen swego panstwa”, a ,,Przed ustawodawca staje (...)
woweczas problem sprawiedliwego roztozenia skutkow tych niepowodzen na poszczegdlne
grupy obywateli”. W tym kontek$cie nalezy przypomnie¢, ze wynagrodzenia postow i
senatorow oraz wynagrodzenia osob zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe
pozostaja zamrozone od wielu lat, podobnie jak wynagrodzenia ogotu pracownikoéw sfery
budzetowej (w tym administracji wymiaru sprawiedliwos$ci), ktore ostatni raz wzrosty w
2008 r., ,,wyrownujac” inflacje z 2007 r. (art. 15 ust. 4 ustawy budzetowej na 2008 r. z
dnia 23 stycznia 2008 r., Dz. U. Nr 19, poz. 117). Trzeba podkresli¢, Zze taczna inflacja w
latach 2008-2011 wyniosta 14,6%, co jest miara spadku sity nabywczej ,,zamrozonych” w
tym okresie wynagrodzen. Warto tez zauwazy¢, ze wynagrodzenia s¢dzidow maja w roku
2013 wzrosna¢ (zostana ,,odmrozone”), natomiast — zgodnie z projektem ustawy
budzetowej na rok 2013 — pozostate wynagrodzenia w sferze budzetowej pozostang
»zamrozone” (art. 13 ust. 1 pkt 3 projektu ustawy budzetowej na rok 2013), co oznacza
dalszy spadek ich sity nabywczej (inflacja prognozowana w 2012 r., okreslona w art. 18
ustawy budzetowej na rok 2012, wynosi 2,8%, ale nie jest wykluczone, ze inflacja
rzeczywista bedzie wyzsza — wedtug niektorych prognoz moze przekroczyc¢ 3,5%).

Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze pracownicy sadow (a szerzej — wszyscy
pracownicy sfery budzetowej), co najmniej w takim samym stopniu jak sg¢dziowie,
odczuwaja skutki inflacji. Ich wynagrodzenia sa z reguty znaczaco nizsze od wynagrodzen
sedziéw (ponadto sa obciazone sktadkami na ubezpieczenie spoteczne), co, oczywiscie,
jest uzasadnione, ale nakazuje krytycznie patrzy¢ na wywod wnioskodawcy, iz ich
wynagrodzenia moga by¢ ,zamrazane” bez ograniczen (s. 13-16 wniosku), a
wynagrodzenia s¢dzidow powinny rosnaé, niezaleznie od stanu budzetu panstwa, z
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wylaczeniem sytuacji przekroczenia konstytucyjnego limitu zadluzenia. W tym kontekscie,
incydentalne, jednorazowe ,,zamrozenie” wynagrodzen sgdziowskich nie moze by¢ uznane
za naruszajace art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji, w szczegolnosci wyrazona w art. 64 ust. 2
zasade rownej ochrony praw majatkowych bez wzgledu na ich podmiot, skoro
wynagrodzenia te, w perspektywie kilkuletniej, byly — ze wzgledu na szczegélna
konstytucyjna gwarancj¢ — znacznie bardziej chronione niz wynagrodzenia wszystkich
innych pracownikéw i funkcjonariuszy sfery budzetowe;.

5.4. Trybunat Konstytucyjny uznat zakwestionowana regulacj¢ — polegajaca na
jednorocznym ,,zamrozeniu” wynagrodzen sedziow — za zgodna z Konstytucja, stwierdza
jednak, ze uznanie konstytucyjno$ci tego rozwiazania wynika z jego incydentalnego
charakteru oraz z uwzglednienia trudnej sytuacji finansowej panstwa, zagrazajacej
rownowadze budzetowej, stanowiacej warto$¢ konstytucyjna konkurencyjna wobec
warto$ci okre§lonych w art. 178 Konstytucji. Podkresla przy tym, ze art. 178 ust. 2 w
zwiazku z art. 1 Konstytucji wyznacza w kwestii wynagrodzen sgdziowskich granice,
ktérych ustawodawca przekroczy¢ nie moze, a gdyby je przekroczyl, Trybunat
Konstytucyjny nie méglby tego zaakceptowac.

Ustawodawca, statuujac w art. 178 ust. 2 Konstytucji — w bezposrednim
sasiedztwie postanowien wyrazajacych zasade niezawistosci s¢dziowskiej — obowiazek
zapewnienia sedziom warunkéw pracy 1 wynagrodzenia odpowiadajacych godnos$ci urzedu
oraz zakresowi ich obowiazkéw, uznat, ze te odpowiednie warunki i wynagrodzenie sa
konieczne do prawidlowego wypetniania ich funkcji — wymierzania sprawiedliwosci
(orzekania). Ich celem nie jest ochrona indywidualnych interesow oséb sprawujacych
urzad sedziego, lecz zapewnienie prawidlowego dziatania wiadzy sadowniczej, ktore jest
koniecznym warunkiem urzeczywistniania rzadow prawa. I chociaz z art. 178 ust. 2
Konstytucji nie mozna wyprowadza¢ praw podmiotowych s¢dzidéw do wynagrodzenia w
okre§lonej wysokosci ani szczegbtowych rozwiagzan prawnych dotyczacych ich
wynagrodzen, to — ze wzgledu na istniejacy charakter i specyficzne funkcje — mozna na
jego podstawie wyznaczy¢ nieprzekraczalne granice dla wiladz ustawodawczej i
wykonawczej, decydujacych o sposobie wynagradzania sedzidw. Te granice, czy tez
,warunki brzegowe” wynagrodzenia odpowiadajacego godnosci urzedu sedziego i
zakresowi jego obowiazkow okresla od wielu lat w swym orzecznictwie Trybunat
Konstytucyjny, ktéry w obecnym sktadzie w pelni akceptuje t¢ lini¢ orzecznicza.

Te nieprzekraczalne ,,warunki brzegowe” sa w szczego6lnosci nastgpujace:

J Wynagrodzenia s¢dzidéw powinny by¢ ksztaltowane w sposob wykluczajacy
jakakolwiek uznaniowo$¢ — zarowno wobec calej tej grupy zawodowej — ze strony wladzy
wykonawczej, jak 1 w odniesieniu do poszczegélnych sedziow, co do ktérych
niedopuszczalne jest uzaleznianie jego wysokosci od indywidualnej oceny ich pracy.

. Wysokos$¢ wynagrodzenia sedziego, w tym rozpoczynajacego karier¢ w
zawodzie sedziowskim sedziego sadu rejonowego, powinna znaczaco przewyzszac
wysoko$¢ przecigtnego wynagrodzenia w sferze budzetowe;.

o Wynagrodzenia s¢dzidéw powinny w dluzszym okresie czasu wykazywac
tendencj¢ wzrostowa nie mniejsza niz przecigtne wynagrodzenie w sferze budzetowe;.
o W trudnej sytuacji budzetu panstwa wynagrodzenia s¢dziow powinny by¢

bardziej — niz wynagrodzenia wszystkich innych funkcjonariuszy i pracownikow sfery
budzetowej — chronione przed nadmiernie niekorzystnymi zmianami.

o Niedopuszczalne jest obnizenie w drodze normatywnej nominalnej
wysokosci wynagrodzenia s¢dziow, z wyjatkiem sytuacji, o ktorej stanowi art. 216 ust. 5
Konstytucji (przekroczenia konstytucyjnego limitu zadluzenia).
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Niniejszy wyrok Trybunalu Konstytucyjnego nie moze by¢ rozumiany jako
akceptacja praktyki ,,zamrazania” wynagrodzen sedziowskich, ktéra oznacza spadek ich
realnej wartosci 1 przez to pogorszenie sytuacji materialnej sedziow. W demokratycznym
panstwie prawa, opartym na trdjpodziale wtadz, nie jest dopuszczalne, by jedna z nich —
sadownicza — byla przez pozostale wladze ostabiana, chociazby w sferze materialnego
poziomu zycia, co mogloby w konsekwencji prowadzi¢ do wuzaleznienia witadzy
sadowniczej od pozostalych wtadz i obniza¢ jej autorytet.

»Zamrozenie” wynagrodzen sedziowskich moze by¢ tolerowane tylko wyjatkowo,
ze wzgledu na inne warto$ci konstytucyjne, w szczeg6lnosci — jak w niniejszej sprawie —
ze wzgledu na trudnosci budzetowe panstwa, jezeli wystgpuje w kontekScie szerszego
programu oszczednosciowego. Nie moze w zadnym wypadku sta¢ si¢ ono systematyczna
praktyka. Oczywiscie, nie jest mozliwe ustanowienie sztywnych regul w tym wzgledzie, na
przyktad zakazujacych ustawodawcy ,zamrazania” wynagrodzen s¢dziow przez dwa
kolejne lata, albo dopuszczajacych je nie czgsciej niz co okreslong liczbg lat. Ocena tego
rodzaju regulacji musi si¢ odbywaé a casu ad casum, z uwzglgdnieniem uwarunkowan
spoteczno-gospodarczych 1 calego kontekstu normatywnego, a jej wynik powinien by¢
efektem wazenia warto$ci konstytucyjnych. Nalezy bowiem podkresli¢, ze ,,zamrozenie”
wynagrodzen s¢dzidw jest dopuszczalne tylko ze wzgledu na inne wartosci konstytucyjne 1
nie moze by¢ — nawet w sposob dorozumiany, czy sugerowany — Srodkiem
»dyscyplinujacym”, jak mogloby to wynika¢ z niektéorych wypowiedzi przedstawicieli
wladzy wykonawcze;.

Z tych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzek} jak w sentencji.

Zdanie odre¢bne
sedziego TK Mirostawa Granata
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 12 grudnia 2012 r., sygn. akt. K 1/12

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.), zgtaszam zdanie odr¢gbne do wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 grudnia 2012 r. (sygn. K 1/12).

Uwazam, ze:

1. Norma wyrazona w art. 178 ust. 2 Konstytucji nie dotyczy sedziego jako osoby,
jako szczegodlnego rodzaju urzgdnika lub funkcjonariusza. Norma ta dotyczy wurzedu
sedziego. Urzqd sedziego 1 sedzia (jak 1 w ogole urzad i urzednik) nie oznaczaja tego
samego. Nie sa to kategorie tozsame. Zatem wspomniany przepis odnosi si¢ nie do
wynagrodzenia s¢dziego jako szczegdlnego urzg¢dnika lub funkcjonariusza (w tym nie
dotyczy jego ptacowego prawa podmiotowego). Wprowadzenie do Konstytucji tak
adresowanej normy nie miatoby sensu. Zasadne bytoby pytanie, dlaczego ustrojodawca nie
zadbal o wynagrodzenie innych waznych profesji (np. dlaczego milczy o wynagrodzeniu
prokuratora, policjanta albo chirurga). Art. 178 ust. 2 Konstytucji dotyczy godnosci urzedu
sedziego 1 jej zabezpieczenia, a nie s¢dziego i jego dobrobytu. Moim zdaniem, wyjasnia to
przyczyne doceniania tego przepisu w doktrynie prawnej, mimo ze jest w niej
przedstawiany, jak si¢ wydaje, jako oryginalny (podobnej regulacji nie ma w konstytucjach
innych panstw). Jest to jeden z bardziej znanych przepisoéw polskiego prawa
konstytucyjnego na $wiecie (por. np. wyktady z prawa konstytucyjnego J. Waldrona).
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Konstytucja RP wyrdznia urzqd sedziego, a milczy o innych cennych zawodach i
profesjach, gdyz do zakresu godnosci urzedu sedziego nalezy niezawislo$¢. Godnos¢
urzedu sedziego jest integralnie zwiazana z niezawisto$cia. Niezawistos$¢ jest cecha, ktéra
wyrdznia godno$¢ urzedu sedziego od najbardziej zaszczytnych godnosci (np. godnosci
urzedu Prezydenta RP, godno$ci urzedu premiera lub innego waznego urzednika albo
specjalisty). Niezawisto$¢ jest integralna cecha godnosci urzedu sedziego. W godnosci
urzedu sedziego zawiera si¢ cecha specyficzna, ktorej nie maja w inne urzedy i funkcje, tj.
wlasnie niezawisto$¢. Niezawisto$¢ nalezy do definicji godnosci urzedu s¢dziego, o ktorej
mowa w art. 178 ust. 2 Konstytucji. Urzad sedziego, dzigki niezawistosci, jest funkcja
szczegllnego (wyjatkowego) zaufania publicznego. Bez niezawisto$ci godno$¢ urzedu
sedziego nie ma znaczenia. Godnos¢ urzedu sedziego do niezawislosci ma si¢ tak, ze
godnos¢ urzedu nie tylko zaktada niezawistos¢, ale wymusza bycie niezawistym (jest jego
substancjalnym sktadnikiem). Aby wyrazi¢ relacje miedzy godnosciq urzedu sedziego a
niezawisto$cia mozna wprowadzi¢ jeszcze kilka okreslen, ale za kazdym razem dochodzi
si¢ do jednakowego wniosku, ze niezawistos¢ jest koniecznym sktadnikiem godnosci
urzedu sedziego.

Zatem wynagrodzenie sgdziego ma zabezpieczaé godnos¢ urzedu sedziego.
Wyrdznienie przez ustrojodawce godnosci urzedu prowadzi go do ,,odpowiedniego
wynagrodzenia”, pojetego jako zabezpieczenie tego urzedu.

2. Trybunal w niniejszym orzeczeniu ujat problem konstytucyjny inacze;j.
Wynagrodzenie, o ktorym mowa w art. 178 Konstytucji, ma zabezpieczy¢ sedziego 1 jego
godnosé, tj. godnos¢ sedziego wymaga ,,odpowiadajacego [jej] wynagrodzenia”. Moim
zdaniem, jest inaczej. ,,Odpowiadajacego wynagrodzenia” wymaga godnos¢ urzedu, ktorej
cecha jest niezawistos¢.

Myslenie trybunalskie w niniejszej sprawie zdaje si¢ wigc polega¢ na zatozeniu, ze
wynagrodzenie buduje godno$¢ sgdziego, ze to godnos¢ sedziego wymaga wysokiego
uposazenia, a przez takie wynagrodzenie buduje si¢ godnos¢ urzedu sedziego. Przy takim
podejsciu, godnos¢ urzednika prowadzi do godnosci urzedu sedziego. Jest to daleko idace
nieporozumienie. Skutkiem tego zalozenia moze by¢ mysl, ze ,,najbardziej godny jest ten,
kto najwigcej zarabia” lub ze ,,godnos¢ zalezy od wynagrodzenia” itd. Trybunat nie podjat
W niniejszej sprawie wysitku rozroéznienia godnosci urzedu sedziego od godnosci sedziego.
Nie ujat precyzyjnie tych kategorii. Nie przypisat nalezytego znaczenia godnosci urzedu
sedziego. Sa to pojecia powiazane ze soba, ale jak wspomniatem, nietozsame. Dla
wyktadni art. 178 Konstytucji w miarg $ciste rozréznianie wurzedu i urzednika jest
podstawowe.

3. Na gruncie art. 178 Konstytucji, wynagrodzenie odpowiadajace godnosci urzedu
sedziego nie jest wyznaczane przez budzet panstwa, ale przez zasade niezawistosci. W
Konstytucji godnos¢ urzedu jest powiazana z niezawisloscia s¢dziego, i nie moze by¢
uzalezniona wyltacznie od budzetu. W pewnym sensie wszystko zalezy od budzetu, bez
srodkow budzetowych nie beda funkcjonowaé sady, nie bgdzie ochrony konstytucyjnych
wolnosci 1 praw itd. Chodzi mi o to, ze nawet skromny budzet panstwa nie upowaznia
wladzy wykonawczej do ,,majstrowania” przy placy sedziego. Na gruncie art. 178
Konstytucji gldéwna sprawa dla ustrojodawcy jest niezawistos¢ s¢dziowska, a nie wysokos¢
wynagrodzenia widziana z perspektywy zasady rownowagi budzetowej lub z punktu
widzenia zasady sprawiedliwosci spoteczne;.

Argument zwiazany z roéwnowaga budzetowa w danej sprawie jest dla mnie
nieprzekonujacy. Nie chodzi o to, ze bagatelizuje znaczenie tej wartosci. Chodzi o to, ze
prawodawca postuguje si¢ nim nierzetelnie. Mrozac ptace sedziowskie, jednocze$nie
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podnosi ptace innych grup (na skal¢ przekraczajaca znacznie koszty regulacji ptacy
sedzidw). Zwlaszcza przyklad jednej z duzych grup zawodowych, ktéra otrzymala
podwyzke, pokazuje pewien rodzaj dowolno$ci wiladzy wykonawczej. Na pewne
widzimisi¢ tej wladzy w podejsciu do wynagrodzenia s¢dziego odpowiadajacego godnosci
urzedu moze wskazywaé tez to, ze na 2013 r. zapowiedziano odmrozenie ptac
sedziowskich 1 z kolei zamrozenie ptac innych grup. Widz¢ w tym woluntaryzm wiladzy
wykonawczej. Naturalnie nikomu, zadnej grupie zawodowej, owych podwyzek ptac nie
pragn¢ odbiera¢. Nie twierdzg, Ze ,nie naleza si¢”. Chce tu, raz jeszcze, podkresli¢
dowolnos¢ postgpowania wtadzy wykonawcze;j.

4. Tym bardziej nie moge zgodzi¢ si¢ na przyporzadkowywanie niezawistosci
sedziowskiej wzgledom sprawiedliwo$ci spotecznej. Chodzi o argumentacjg tego typu, ze
sedziowie ,,nie maja najgorzej” (inni zarabiaja mniej). Jest to dla mnie argument jeszcze
trudniejszy do przyjecia anizeli argument zwiazany z rOwnowaga budzetowa. Wazenie
godnosci urzedu sedziego oraz sprawiedliwosci spotecznej, a tak Trybunal wazy wartosci
Ww niniejszej sprawie, powoduje, ze norma wyrazona w art. 178 ust. 2 Konstytucji staje si¢
pusta. Sad konstytucyjny, jako wazacy niezawistos¢ sedziowska ze wzgledami
sprawiedliwosci spolecznej, nie wypada dobrze. Sprawiedliwo$¢ spoleczna jest w tej
relacji zasada drugorzedna. Sprawiedliwos¢ spoleczna jest zwiazana wlasnie z podziatami
budzetowymi, ktorych przeprowadzanie zalezy od wtadzy wykonawczej. Niezawistos$¢
sedziowska nie moze by¢ nizej od zasady sprawiedliwosci spotecznej. Myslenie Trybunatu
jest tu dokladnie nastepujace: niezawistos¢ niezawistosciq, ale sprawiedliwos¢ spoleczna
musi by¢. Powtdrze raz jeszcze, ze niezawisto$¢ sedziowska i godnos$¢ urzedu sgdziego
musza by¢ budowane niezaleznie od wzgledow sprawiedliwosci spotecznej. Na tym polega
wlasnie sens art. 178 Konstytucji. Art. 178 ust. 2 jest po to, aby uniezalezni¢ place sedzidéw
od ,,sprawiedliwo$ci spolecznej”. Mys$l ta wcale jeszcze nie wskazuje, ze place sedziow
musza wielokrotnie przewyzsza¢ $rednia krajowa itd. Wynagrodzenie sedziowskie musi
by¢ tez w jaki§ sposob tonowane (np. sedziowie w Stanach Zjednoczonych zarabiaja
relatywnie mato, ale wedle stabilnych regut).

5. Reasumujac, nalezy podkresli¢, Ze niekonstytucyjno$¢ art. 22 i art. 23 ustawy
okotobudzetowej z grudnia 2011 r. wynika z dwoch przyczyn, ktore sa ze soba powiazane.

Po pierwsze, jesli sprawe stawia si¢ w ten sposob, ze w art. 178 Konstytucji chodzi
o sedziego jako osobg, urzednika Iub szczegdlnego funkcjonariusza, a nie o godny urzad,
to sprawa wynagrodzenia s¢dziego jest w integralny sposob zwiazana z budzetem i jego
proporcjami. Wiaze si¢ z konstrukcja zarobkow sfery budzetowej. Art. 178 ust. 2
Konstytucji staje si¢ wobec tego martwy, gdyz o jego tresci decyduje jednorazowo
ustawodawca, w istocie - wtadza wykonawcza, ktora kontroluje parlament. W jednym roku
jest tak, a w kolejnym bedzie inacze;j.

Twierdzenie, ze skarzona regulacja ujeta w art. 22 i 23 ustawy z dnia 22 grudnia
2011 r. o zmianie niektorych ustaw zwiazanych z realizacja ustawy budzetowej (Dz. U. Nr
291, poz. 1707; dalej: ustawa okolobudzetowa) jest zgodna z art. 178 ust. 2 Konstytucji,
powoduje, ze przepis ten staje si¢ ornamentem. Jest pusty. Trybunal uptynnit jego
znaczenie. Nie wiadomo, na czym polega znaczenie i tres¢ tej normy.

Moim zdaniem, nalezalo stwierdzi¢, po mysli wnioskodawcow, ze art. 22 1 art. 23
ustawy okotobudzetowej sa sprzeczne z art. 178 ust. 2 Konstytucji. Natomiast, by¢ moze,
istnieja inne jeszcze argumenty konstytucyjne, ktére pozwalalyby na rozwazenie sprawy
zawieszenia waloryzacji ptac za 2012 r.

Po drugie, Trybunatl, uznajac konstytucyjno$¢ badanych przepisow, zezwala na to,
ze nie wprowadzamy zadnych regut na przyszto$¢ co do obchodzenia si¢ ustawodawcy i
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wladzy wykonawczej z godno$cia urzedu sgdziego, w kontek$cie ,,warunkéw pracy i
wynagrodzenia odpowiadajacych godnos$ci urzedu i1 zakresowi obowiazkoéw”. Z wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego nie wynika, jakimi warto$ciami ma si¢ kierowac
ustawodawca, tak aby jednorazowo$¢ ustawy z 2011 r. nie stala si¢ dazeniem wladzy
wykonawczej. ,,Epizodyczno$¢” danej regulacji, aby zdotata legitymowaé zamrozenie
ptac, musialaby by¢ przez Trybunat w jaki$§ sposéb ,,obudowana” i zinstytucjonalizowana.
Warunki absolutnej wyjatkowosci za 2012 r. musiatyby by¢ ukonkretnione. Inaczej nie
mamy gwarancji oraz ochrony przed ,jednorazowos$cia”. Argumentacja zwigzana z
kryzysem gospodarczym, jako argumentacja konstytucyjna Trybunalu, musiataby by¢
wyjatkowo dobrze zdefiniowana. Trybunat powinien pokaza¢ pewne ,,bezpieczniki”, ktore
chronilyby urzad sedziego przed degradacja. Sedzia staje si¢ w pewien sposob zawisty,
jesli jego zarobki sa zalezne od budzetu i od sprawiedliwos$ci spolecznej. Konstytucyjnie,
w normalnych warunkach, niezawisto$¢ jest wazniejsza niz warto$ci ekonomiczne i nie
wolno niezawisto$ci sedziowskiej poswigca¢ dla rownowagi budzetowe;.

Zdanie odre¢bne
sedziego TK Wojciecha Hermelinskiego
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 12 grudnia 2012 r., sygn. akt K 1/12

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) zglaszam zdanie
odrgbne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 12 grudnia 2012 r., sygn. K 1/12.

Mam zastrzezenia zaro6wno wobec przyjetych przez Trybunat Konstytucyjny
ustalen formalnych dotyczacych zakresu orzekania, jak wobec dokonanej w wyroku
merytorycznej oceny art. 22 1 art. 23 ustawy z dnia 22 grudnia 2011 r. o zmianie
niektorych ustaw zwiazanych z realizacja ustawy budzetowej (Dz. U. Nr 291, poz. 1707;
dalej: ustawa okotobudzetowa).

Moim zdaniem, sentencja niniejszego orzeczenia powinna brzmie¢ nast¢pujaco:

- art. 22 i art. 23 ustawy okolobudzetowej sa niezgodne z art. 2 w zwiazku z
art. 178 ust. 2 Konstytucji przez to, ze naruszaja standardy prawidtowej legislacji w
odniesieniu do wynagrodzen sedziowskich, tj. ingeruja w te sfer¢ bez nalezytego
uzasadnienia i bez wymaganej opinii Krajowej Rady Sadownictwa (dalej: KRS) na etapie
prac parlamentarnych;

— postgpowanie w pozostatym zakresie powinno zosta¢ umorzone na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

Moje zdanie odrgbne uzasadniam nastgpujaco:

1. Zakres 1 metodologia orzekania.

1.1. W uzasadnieniu mojego zdania odrgbnego chciatbym skupi¢ si¢ na kwestiach
merytorycznych, jednak dwa zastrzezenia formalne musze¢ zasygnalizowac.

Po pierwsze, Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego (dalej: wnioskodawca, Pierwszy
Prezes SN), wskazal w swoich pismach trzy podstawowe wzorce kontroli (art. 2, art. 64
ust. 1 12 oraz art. 178 ust. 2 Konstytucji) oraz liczne wzorce ,,zwigzkowe” (art. 31 ust. 3,
art. 88 ust. 11 2, art. 178 ust. 2 — wystepujacy takze jako wzorzec podstawowy, art. 216
ust. 5, art. 219 ust. 1 1 2, art. 220 ust. 1 oraz art. 221 Konstytucji). Tymczasem Trybunat
Konstytucyjny w sentencji swojego orzeczenia wszystkie te regulacje (z wyjatkiem art. 31
ust. 3 Konstytucji, z tego oczywistego powodu, Ze przepis ten ze swojej natury jest
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wzorcem subsydiarnym — por. np. wyrok z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. P 10/10, OTK
ZU nr 8/A/2010, poz. 78) potraktowal jako odrgbne wzorce kontroli.

Uwazam, ze taka rekonstrukcja zakresu zaskarzenia stanowi naruszenie zasady
skargowos$ci w postgpowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym (por. art. 66 ustawy o
TK). Jej rezultatem jest takze znieksztalcenie intencji wnioskodawcy i sprowadzenie do
absurdu niektorych jego zarzutéw (inna bowiem moze by¢ ocena adekwatno$ci wzorcow
kontroli wynikajacych z pojedynczych przepisow Konstytucji, a inna — wzorcow
wyrazonych w kilku powiazanych przepisach ustawy zasadniczej).

Po drugie, Trybunat Konstytucyjny nie dokonal kontroli wniosku Pierwszego
Prezesa SN pod wzgledem formalnym. Jest to o tyle istotne, Ze — moim zdaniem — brakuje
w nim uzasadnienia zarzutow niezgodnosci zaskarzonej regulacji z:

- art. 88 ust. 2 Konstytucji (ustawowa regulacja trybu ogtaszania aktéw
prawnych) jako przepisem zwiazkowym dla art. 2 Konstytucji,

- art. 220 ust. 1 Konstytucji (zakaz zwigkszania przez Sejm deficytu w
stosunku do rzadowego projektu budzetu) jako przepisem zwiazkowym dla art. 178 ust. 2
Konstytucji,

— art. 221 (wylaczno$¢ rzadowej inicjatywy budzetu) jako przepisem
zwiazkowym dla art. 2 Konstytucji.

Postgpowanie w tym zakresie powinno wigc zosta¢ umorzone na podstawie art. 39
ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalnosé
orzekania. Tymczasem Trybunat Konstytucyjny uznat wymienione wzorce zwiazkowe za
samodzielne wzorce kontroli i stwierdzil ich nieadekwatnos¢.

1.2. Moim zdaniem, zastrzezenia zawarte we wniosku Pierwszego Prezesa SN
mozna podzieli¢ na dwie grupy:

Pierwsza stanowia watpliwos$ci formalne, dotyczace naruszenia przez art. 22 i art.
23 ustawy okotobudzetowej szeroko rozumianej zasady poprawnej legislacji w sferze
regulacji  wynagrodzen sgdziowskich. Obejmuja one kilka zarzutéw bardziej
szczegotowych, dotyczacych:

- braku nalezytego uzasadnienia zastosowanych rozwiazan,

— niezachowania wymaganej formy 1 trybu ustawodawczego,

— zbyt krotkiej vacatio legis,

— niedochowania zasad ogtaszania aktow normatywnych.

Dodatkowym, zarzutem formalnym, ktéry — w mojej opinii — powinien byl zostaé
rozpoznany przez Trybunal Konstytucyjny — bylo niedochowanie przez parlament
wymogu konsultacji projektu ustawy z KRS. Zwrocil na to uwage w pisemnym stanowisku
Prokuratora Generalnego i cho¢ nie podjat go wnioskodawca, co nalezalo uwzgledni¢ z
urzedu w ramach obowiazku badania ,,trybu wymaganego przepisami prawa do wydania
aktu [normatywnego]” w rozumieniu art. 42 ustawy o TK (zgadzam si¢ w tym zakresie ze
stanowiskiem zaprezentowanym przez petny sktad Trybunalu Konstytucyjnego w wyroku
z 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 129). W niniejszej
sprawie wydaje si¢ to tym bardziej zasadne, ze zarzut ten miesci si¢ w podniesionych przez
Pierwszego Prezesa SN watpliwosciach co do poprawnosci trybu legislacyjnego, a
wskazany wyrok o sygn. K 39/07, roéwniez dotyczyl obowiazku konsultacji aktow
prawnych dotyczacych sedziow z KRS (na marginesie mozna wskaza¢, ze Trybunat
Konstytucyjny w uzasadnieniu niniejszego wyroku nie wyjasnit przyczyn odstapienia od
wczesniejszego orzecznictwa — por. III, pkt 4.3. uzasadnienia wyroku).

Uwazam, ze dla wszystkich wymienionych zarzutow formalnych wilasciwym
wzorcem kontroli jest art. 2 w zwiazku z art. 178 ust. 2 Konstytucji. Wskazane przez
wnioskodawcg w tym kontek$cie art. 88 ust. 1 1 art. 219 ust. 1 1 2 Konstytucji maja
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charakter pomocniczy i stanowia raczej kontekst orzekania niz bezposrednie zwiazkowe
wzorce kontroli, wymagajace uwzglednienia w sentencji wyroku.

Druga grup¢ zastrzezen stanowia watpliwo$ci merytoryczne, dotyczace
naruszenia przez art. 22 i art. 23 ustawy okolobudzetowe;:

- zasady ochrony praw stusznie nabytych,

- zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa,

- prawa do ochrony praw majatkowych,

- obowiazku zapewnienia s¢gdziom wynagrodzenia odpowiadajacego godnosci
urzedu oraz zakresowi ich obowiazkow.

W tym wypadku za wlasciwe wzorce kontroli uwazam — odpowiednio — art. 2 w
zwiazku z art. 178 ust. 2, art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 oraz art. 178 ust. 2 w
zwiazku z art. 216 ust. 5 Konstytucji.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze miedzy wskazanymi grupami zarzutow zachodzi pewna
istotna zalezno$¢.

Przede wszystkim, w wypadku ustalenia, ze badane regulacje nie speiniaja
standardow poprawnej legislacji, ich kontrola pod wzglgdem merytorycznym nie jest
konieczna. Cel wniosku, ktérym jest usunigcie z systemu prawnego niekonstytucyjnych
przepisOw, zostaje bowiem osiagnigty — z tego punktu widzenia oceng zarzutéw
merytorycznych mozna uzna¢ za zb¢dna w rozumieniu art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.
Jak bowiem wskazal Trybunal Konstytucyjny ,nie istnieje zadna gradacja
niekonstytucyjnosci przepisoOw, a liczba wzorcow, z ktérymi okreslona norma prawna jest
niezgodna, nie przesadza o réznorodnosci skutkow prawnych” (wyrok z 21 marca 2001 r.,
sygn. K 24/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 51, teza podtrzymana w odniesieniu do
postgpowan wszczetych w trybie kontroli nastgpczej w wyroku z 26 czerwca 2001 r., sygn.
U 6/00, OTK ZU nr 5/2001, poz. 122).

Ponadto, potwierdzenie stuszno$ci zarzutéw formalnych wnioskodawcy moze takze
znacznie utrudnia¢ ocen¢ zasadnosci jego zarzutow merytorycznych. W szczegolnosci, w
wypadku orzeczenia, ze art. 22 i art. 23 ustawy okolobudzetowej zostaty uchwalone bez
nalezytego uzasadnienia, nie da si¢ rzetelnie zweryfikowac, czy speiniaja one warunki
dopuszczalno$ci ograniczenia praw i1 wolnosci konstytucyjnych (por. art. 31 wust. 3
Konstytucji, zwlaszcza w zakresie zasady koniecznosci i zasady proporcjonalnosci sensu
stricto, tj. zakazu nadmiernej ingerencji). Brak pelnej informacji na temat ratio legis
badanych rozwiazan znacznie utrudnia takze ustalenie, czy powody ich wprowadzenia
naruszaja konstytucyjne zasady zaufania obywateli do panstwa, ochrony praw slusznie
nabytych i zapewnienia s¢dziom wynagrodzenia odpowiadajacego godnosci urz¢du oraz
zakresowi ich obowiazkow.

Z powyzszych powoddéw nalezy przyjaé, ze w wypadku wydania wyroku
negatywnego z powodu naruszenia przez art. 22 i art. 23 ustawy okolobudzetowej zasad
poprawnej legislacji, postgpowanie w zakresie oceny tych przepisow pod wzgledem
merytorycznym nalezatoby umorzy¢ na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK (por.
podobna konkluzja w cz. II1, pkt 4 ab initio uzasadnienia wyroku).

2. Niezgodno$¢ zaskarzonych przepisOw ze standardem poprawnej legislacji w
sferze wynagrodzen s¢dziowskich.

2.1. Wskazane wyzej zarzuty wnioskodawcy na tle zasady poprawnej legislacji
maja w duzej mierze charakter autonomiczny, wymagaja wigc odrgbnego rozpoznania.

2.2. Po pierwsze, nalezy ustosunkowac si¢ do podnoszonych przez wnioskodawce
watpliwosci co do braku nalezytego uzasadnienia art. 22 i art. 23 ustawy okotobudzetowe;j.
Oceny tej nie mozna — w mojej opinii — sprowadza¢ tylko do zbadania, czy zaskarzone
przepisy zostalty uchwalone w zwiazku z konieczno$cia uruchomienia procedur
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ostroznosciowych zmierzajacych do zmniejszenia deficytu finanso6w publicznych (por. cz.
III, pkt 4.2.1 uzasadnienia projektu wyroku). W kontekscie zasady poprawnej legislacji
zarzut ten powinien by¢ badany takze w sposob szerszy: dokonania lub niedokonania przez
ustawodawce czynnosci  wskazujacych na doglgbna analiz¢ wad 1 zalet
zakwestionowanego rozwiazania w poréwnaniu do innych rozwiazan alternatywnych.
Kontrola ta powinna mie¢ przy tym charakter formalny (ograniczajacy si¢ do stwierdzenia,
czy wystapily okolicznosci wskazujace na nalezyta refleksj¢ nad uchwalonymi
rozwigzaniami), poniewaz Trybunal Konstytucyjny nie jest wladny dokona¢ oceny
trafnosci czy optymalnosci decyzji podjgtej przez ustawodawce.

Podzielam wigkszos$¢ zatozen co do mozliwosci 1 granic ingerencji ustawodawcy w
wynagrodzenia sedziowskie, przedstawionych w uzasadnieniu orzeczenia Trybunalu
Konstytucyjnego (por. zwlaszcza ,,warunki brzegowe” wymienione w cz. III, pkt. 5.4. in
fine uzasadnienia wyroku). Nie budzi moich watpliwosci, ze ustawa zasadnicza (w tym art.
178 ust. 2 Konstytucji) nie wyklucza mozliwosci modyfikacji wysoko$ci wynagrodzen
sedziowskich, tacznie ze zmniejszeniem ich nominalnej lub — jak w wypadku art. 22 i art.
23 ustawy okotobudzetowej — realnej warto$ci. Niewatpliwie wystarczajaca 1 samoistna
przestanka zastosowania tego typu rozwiazan moze by¢ przekroczenie poziomu
panstwowego dlugu publicznego wskazanego w art. 216 ust. 5 Konstytucji (poglad ten
zostal zaprezentowany przez Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 18 lutego 2004 r., sygn.
K 12/03, OTK ZU nr 2/A/2004, poz. 8). Zgadzam si¢ takze z wigkszo$cia sktadu
orzekajacego, ze niekorzystne modyfikacje zasad wynagradzania s¢dzidow sa dopuszczalne
takze w innych, szczegdlnych sytuacjach, a zwlaszcza w ramach reform zapobiegajacych
istotnemu pogorszeniu si¢ sytuacji finansowej panstwa (por. dopuszczenie prewencyjnych
dziatan ostroznosciowych w odniesieniu do samorzadow terytorialnych, ktérych sytuacja
finansowa takze jest w pewnym zakresie chroniona konstytucyjnie — wyrok z 7
pazdziernika 2003 r., sygn. K 4/02, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 80). Tego typu rozwiazania
musza jednak mie¢ charakter wyjatkowy i respektowa¢ minimalne standardy wynikajace z
art. 178 ust. 2 Konstytucji (por. wyroki z: 4 pazdziernika 2000 r., sygn. P 8/00, OTK ZU nr
6/2000, poz. 189 1 18 lutego 2004 r., sygn. K 12/03, OTK ZU nr 2/A/2004, poz. 8), a ich
wprowadzenie wymaga szczegdtowego uzasadnienia.

Aplikacj¢ powyzszych zasad w pracach parlamentarnych, ktorych rezultatem byty
art. 22 1 art. 23 ustawy okolobudzetowej, oceniam zdecydowanie negatywnie.

Pogtebiona analiza procesu legislacyjnego (takze na etapie przedparlamentarnym,
ze wzgledu na szczegdlna rolg Rady Ministrow w zakresie uchwalania budzetu panstwa —
por. art. 220 ust. 1 1 art. 221 Konstytucji), a takze przedstawionych w sprawie stanowisk
Ministra Finansow 1 Marszatka Sejmu, prowadza do wniosku, ze uchwalenie art. 22 1 art.
23 ustawy okotobudzetowej nie bylo poprzedzone szczegélowym bilansem start i korzysci
wiazacych si¢ z tymi rozwiazaniami, ani ich poréwnaniem z innymi mozliwos$ciami
ograniczenia wydatkéw publicznych. Swiadcza o tym m.in. nastgpujace okolicznosci:

- problem konstytucyjno$ci wynagrodzen se¢dziow byl sygnalizowany na
posiedzeniach plenarnych Sejmu przez postow (por. Sprawozdanie stenograficzne z 2.
posiedzenia Sejmu 1 grudnia 2011 r., s. 10 i 30 oraz Sprawozdanie stenograficzne z 3.
posiedzenia Sejmu 14 grudnia 2011 r., s. 7-8) oraz na posiedzeniu Komisji Finansow
Publicznych przez Pierwszego Prezesa SN (por. Biuletyn nr 32/VII kadencja Sejmu z
posiedzenia sejmowej Komisji Finanséw Publicznych 1 grudnia 2011 r., s. 10-11);

— prace parlamentarne nad ustawa byty prowadzone w ekspresowym tempie —
projekt ustawy okotobudzetowej (druk sejmowy nr 29/VII kadencja Sejmu) wptynal do
Sejmu 24 listopada 2011 r., pierwsze czytanie projektu zostalo przeprowadzone 1 grudnia
2011 r., tego samego dnia swoja opini¢ o projekcie wydata sejmowa Komisja Finansow
Publicznych, drugie czytanie mialo miejsce 14 grudnia 2011 r., trzecie — 16 grudnia 2011
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r., a poprawki Senatu byly glosowane 22 grudnia 2011 r., co uniemozliwiato pogigbiona
analiz¢ zaproponowanych rozwiazan;

- zawarte w uzasadnieniu projektu ustawy okotobudzetowej uzasadnienie
zakwestionowanego rozwiazania ograniczato si¢ do wskazania, ze ,,Przepisy niniejszej
ustawy spowoduja «zamrozenie» systemowej waloryzacji wynagrodzen sedzidw i
prokuratorow tylko w roku 2012 w zwiazku z trudna sytuacja finansow publicznych.
Powyzsza propozycja miesci si¢ w ramach cato$ci zmian zwiazanych z «zamrozeniem»
wielko$ci wynagrodzen w sektorze finanséw publicznych w celu zapewnienia rownowagi
budzetowe]j stanowiacej wartos¢ konstytucyjna, od ktoérej zalezy zdolno$¢ panstwa do
dziatania i wypetniania jego zadan” (por. druk sejmowy nr 29/VII kadencja Sejmu, s. 4
uzasadnienia projektu ustawy);

- postowie nie otrzymali zadnych dodatkowych materiatow umozliwiajacych
im oceng zasadno$ci proponowanych zmian w zakresie wynagrodzen sgdziowskich (a
zwlaszcza tego, czy rzeczywiscie decyzja ta jest konieczna i nie do uniknigcia) albo
ewentualne odstapienie od tego rozwiazania i uzyskanie oszczgdnos$ci z innych zrédet niz
»zamrozenie” wynagrodzen sgdziowskich (por. art. 220 ust. 1 Konstytucji); w
szczegodlnosci do druku sejmowego nr 29/VII kadencja Sejmu nie zostata zataczona opinia
KRS z 16 listopada 2011 r. nr WOK-020-101/11, wydana na etapie uzgodnien
migdzyresortowych i spotecznych projektu ustawy, a jej tres¢ nie zostata w uzasadnieniu
projektu ustawy omowiona nawet jednym zdaniem (zaznaczono jedynie, ze KRS zostata
poinformowana o ,,mozliwo$ci zaopiniowania projektu” oraz otrzymata informacj¢ o
zamieszczeniu projektu w Biuletynie Informacji Publicznej — por. druk sejmowy nr 29/VII
kadencja Sejmu, s. 24 i 25 uzasadnienia projektu ustawy);

- projekt rozwiazan zamieszczonych ostatecznie w art. 22 i art. 23 ustawy
okotobudzetowej nie zostal pisemnie zaopiniowany pod wzgledem zgodnosci z
Konstytucja — mimo zastrzezen sygnalizowanych przez KRS i Pierwszego Prezesa SN oraz
postow (por. uchwaty KRS z 13 maja 2011 r. nr 1378/2011 1 1379/2011 oraz opinia KRS
na temat ustawy okotobudzetowej z 16 listopada 2011 r. nr WOK-020-101/11;
Sprawozdanie stenograficzne z 2. posiedzenia Sejmu w dniu 1 grudnia 2011 r., s. 10 1 30,
Biuletyn nr 32/VII kadencja Sejmu z posiedzenia sejmowej Komisji Finanséw Publicznych
1 grudnia 2011 r., s. 11) — ani przez Komisj¢ Ustawodawcza (por. art. 34 ust. 8 uchwaly
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej, M. P. z 2009 r. Nr 5, poz. 47, ze zm.), ani przez legislatorow
sejmowych lub zewngtrznych ekspertéw;

- jedyna ,,0pinia” merytoryczna przedstawiona postom w toku prac
legislacyjnych byla krotka, improwizowana wypowiedz legislatora sejmowego na
posiedzeniu Komisji Finansow Publicznych (a wigc nie na posiedzeniu plenarnym Sejmu),
w ktorej stwierdzit on ogdlnie, ze utrzymanie wynagrodzen s¢dziowskich na poziomie
roku ubieglego co do zasady nie narusza art. 178 ust. 2 Konstytucji, a tego typu
rozwigzania moga by¢ tez wprowadzane w ramach dziatan prewencyjnych, przed
przekroczeniem trzeciego progu ostroznosciowego z art. 216 ust. 5 Konstytucji (por.
Biuletyn nr 32/VII kadencja Sejmu z posiedzenia sejmowej Komisji Finanséw Publicznych
1 grudnia 2011 r., s. 12);

- kwestia wynagrodzen sedziowskich byla podczas prac nad ustawa
okotobudzetowa analizowana jedynie pobieznie — trwajace zaledwie jeden dzien
posiedzenie Komisji Finansow Publicznych zdominowata dyskusja nad wtasciwa forma
regulacji (nowelizacja pragmatyk stuzbowych czy ustawa okotobudzetowa), a zastrzezenia
merytoryczne zglaszane przez Pierwszego Prezesa SN zostaly zbagatelizowane przez
legislatora sejmowego oraz przedstawiciela Ministra Finansow, ktory — jako ,,dowdd” na
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konstytucyjno$¢ analizowanych przepisow — przytoczyt fakt uwzglednienia zamrozenia
wynagrodzen sg¢dziow Trybunatu Konstytucyjnego w planie finansowym przedtozonym
Ministrowi Finansow przez Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego (por. cytowany Biuletyn
nr 32/VII z posiedzenia Komisji Finanséw Publicznych, s. 11-12 oraz aprobujace
omoOwienie wskazanych pogladow legislatora 1 Ministra Finanséw przez posta-
sprawozdawceg podczas drugiego czytania projektu ustawy na posiedzeniu plenarnym
Sejmu — Sprawozdanie stenograficzne z 3. posiedzenia Sejmu 14 grudnia 2011 r., s. 7-8).

Wszystkie powyzsze okoliczno$ci wskazuja, ze konieczno$¢ 1 zasadnos$é
»zamrozenia” wynagrodzen sgdziowskich nie byla analizowana w sposob dostatecznie
wnikliwy, z uwzglednieniem wytycznych wynikajacych z art. 178 ust. 2 Konstytucji 1
powstalego na tle tego przepisu orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (por. zwlaszcza
powotane wyroki o sygn. P 8/00 1 K 12/03).

Oceniajac ten fakt, nalezy wzia¢ pod uwage kilka czynnikoéw natury prawnej i
faktycznej dodatkowo wzmacniajacych konieczno$¢ szczegdélowego rozwazenia i
uzasadnienia przez ustawodawce decyzji co do ,,zamrozenia” wynagrodzen s¢dziowskich.
Poza sygnalizowanymi zastrzezeniami KRS 1 Pierwszego Prezesa SN, mozna tu wymieni¢
m.in.:

— wprowadzenie przez zaskarzone przepisy istotnego odstepstwa od zasad
obowiazujacych od wejscia w zycie ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o zmianie ustawy —
Prawo o ustroju sadéw powszechnych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 56, poz.
459; dalej: nowela marcowa), przy czynnym udziale sedzidéw 1 Krajowej Rady
Sadownictwa, w celu ,,pelniejszej niz dotychczas™ realizacji art. 178 ust. 2 Konstytucji
(por. druk nr 1461/VI kadencja Sejmu, s. 1 uzasadnienia projektu ustawy); dokonana
nowela marcowa reforma zasad wynagradzania sedziéw miata na celu przede wszystkim
uniezaleznienie ekonomicznych podstaw wykonywania tej funkcji od arbitralnosci 1
doraznie podejmowanych decyzji politycznych, wobec czego nawet epizodyczne
zawieszenie stosowania jej zasad powinno by¢ ostatecznos$cia;

- dotychczasowa praktyke nienaruszalno$ci zasad wynagradzania s¢dziow
nawet w wypadku ,,zamrazania” ptac w sektorze publicznym (w tym w gorszej sytuacji
gospodarczej niz w momencie uchwalania zaskarzonych przepiséw), z czego osoby
zainteresowane mogly — uwzgledniajac art. 178 ust. 2 Konstytucji — w sposéb uprawniony
wyciagna¢ wniosek, ze ich wynagrodzenia sa stosunkowo silniej chronione przed
wahaniami  sytuacji  gospodarczej niz wynagrodzenia pozostalych  kategorii
funkcjonariuszy czy pracownikoéw sektora publicznego;

- selektywno$¢ badanych rozwigzan — zasada zamrozenia wynagrodzen nie
objeta bowiem — takze bez szczegdlowego uzasadnienia w ustawie okolobudzetowej —
nauczycieli zatrudnionych w szkotach 1 placowkach prowadzonych przez organy
administracji rzadowej (tacznie w 2012 r. maja oni otrzymaé¢ podwyzke¢ na poziomie
3,8%), zomlierzy i policjantéw, a — pod pewnymi dalszymi warunkami — takze
funkcjonariuszy Strazy Granicznej, Panstwowej Strazy Pozarnej, Biura Ochrony Rzadu
oraz Stuzby Wigziennej (por. opinia Ministra Finansow w sprawie skutkow finansowych
ewentualnego orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z 12 marca 2012 r., s. 6, art. 13 ust.
1 pkt 2 i ust. 2 i art. 42 ust. 1 ustawy budzetowej na rok 2012 z dnia 2 marca 2012 r., Dz.
U. poz. 273 oraz s. 20 uzasadnienia projektu ustawy), przy czym wynagrodzenia tych grup
zawodowych nie sa regulowane w Konstytucji i — w przeciwienstwie do wynagrodzen
sedziowskich — nie podlegaja zadnym szczegdlnym zasadom ochrony;

- niewielka w skali budzetu kwote oszczednosci z tytutu ,,zamrozenia”
wynagrodzen s¢dziow — jak wynika z wyliczen przedstawionych przez Ministra Finansow
we wspomnianym wyzej piSmie z 12 marca 2012 r. (s. 2), maja one wynosi¢ 93,8 min zt,
przy dochodach budzetu szacowanych na 292.8 mld zt i wydatkach szacowanych na 327,8
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mld zt (por. druk sejmowy nr 4694/VI kadencja Sejmu), innymi stowy oszczednos$ci te
stanowi¢ beda w przyblizeniu 0,3203%o0 dochodéw 1 0,2861%0 wydatkéw (odpowiednio:
0,032% 1 0,029%) budzetu panstwa (por. cz. III, pkt 3.4. uzasadnienia wyroku);

- nierozwazenie 1 niewykorzystanie przez ustawodawce skuteczniejszych
mozliwo$ci ograniczenia deficytu panstwa, na przykltad metodami wskazanymi w
rekomendacji Rady Unii Europejskiej do Spraw Gospodarczych i Finansowych (dalej:
ECOFIN) z 7 lipca 2009 r. w zwiazku z wdrozeniem przeciwko Polsce unijnej procedury
tzw. nadmiernego deficytu (ECOFIN ograniczyta swoje rekomendacje do zalecenia reform
sektora rzadowego i samorzadowego, wskazujac, ze konsolidacja finanséw publicznych i
gruntowne reformy powinny objaé w szczegdlnosci sfery ubezpieczen spolecznych
rolnikéw, rent inwalidzkich oraz wcze$niejszych emerytur);

- uchwalenie zaskarzonych przepisow nie w sytuacji kwalifikowanego
konstytucyjnie ztego stanu finanséw publicznych (por. art. 216 ust. 5 Konstytucji —
panstwowy dlug publicznych na poziomie 3/5 PKB), lecz w ramach prewencyjnych
programow ostroznosciowych, uregulowanych jedynie na poziomie ustawowym,
wprowadzanych w relatywnie lepszej sytuacji gospodarczej (deficytu na poziomie
przekroczenia tzw. pierwszego progu ostrozno$ciowego — 50% PKB i zblizania si¢ do
drugiego — 55% PKB — por. art. 86 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych, Dz. U. Nr 157, poz. 1240, ze zm.).

Mimo wystapienia powyzszych okolicznosci, konieczno$¢ uchwalenia art. 22 1 art.
23 ustawy okolobudzetowej nie zostata w toku procesu legislacyjnego ani szczegdlowo
uzasadniona, ani zanalizowana na tle innych mozliwych do zastosowania rozwiazan, ktore
nie dotyczylyby wynagrodzen s¢dziowskich. Stanowi to — moim zdaniem — naruszenie
zasady prawidlowej legislacji w sferze wynagrodzen sgdziowskich (art. 2 w zwiazku z art.
178 ust. 2 Konstytucji).

2.3. Po drugie, nalezy zanalizowa¢ zarzut zaniechania przez parlament konsultacji z
KRS ostatecznej wersji projektu ustawy okolobudzetowe; w zakresie dotyczacym
wynagrodzen sgdziow.

Nie mam zastrzezen do dokonanych przez wigkszo$¢ sktadu orzekajacego ustalen
faktycznych co do zakresu i form udzialu KRS w pracach legislacyjnych, ktore
doprowadzily do uchwalenia art. 22 1 art. 23 ustawy okotobudzetowej. Skionny jestem
zgodzi¢ sig, ze KRS skutecznie zaoopinowata meritum rozwiazan przyjetych ostatecznie w
tych przepisach na etapie przedparlamentarnym, tj. w uchwale z 16 listopada 2011 r. nr
WOK-020-101/11, chociaz ostatecznie zostalty one wyrazone w innej formie (KRS zajgta
stanowisko wobec ,,zamrozenia” wynagrodzen sedziowskich w znowelizowanych
pragmatykach stuzbowych z powotaniem na oznaczong kwotg, a ostatecznie uchwalono je
w ustawie okotobudzetowej z odestaniem do komunikatu Prezesa Gtéwnego Urzgdu
Statystycznego z dnia 10 sierpnia 2010 r., M. P. Nr 57, poz. 774).

Zdecydowanie nie moge¢ jednak zgodzi¢ si¢ z teza prezentowana w ramach
niniejszego postgpowania przez Sejm, ze wymog opiniowania regulacji przez KRS jest
spetniony, jesli wyrazita ona stanowisko na etapie rzadowych prac legislacyjnych, a
zasadnicze elementy regulacji nie zmienily si¢ w sposob dezaktualizujacy tres¢ opinii.
Oznaczaloby to przyjecie, ze w analizowanej sytuacji Sejm zostal ,,zwolniony” od
obowiazku zasiggnigcia opinii KRS na etapie parlamentarnym, a KRS zrealizowata swoj
konstytucyjny obowiazek stania na strazy niezaleznos$ci sadow i niezawisto$ci sedziow
(por. art. 186 ust. 1 Konstytucji), czego nie mogg zaakceptowac.

Rozpoczynajac od argumentdow merytorycznych, $wiadczacych o koniecznosci
skonsultowania przez parlament projektu ustawy z KRS, nalezy wskazaé, ze nie wszystkie
watpliwosci podnoszone przez KRS wobec ostatecznego tekstu projektu ustawy mogtly by¢
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wyrazone przez t¢ instytucje na etapie prac rzadowych. Dotyczy to nie tylko zastrzezen co
do realizacji przez ustawodawce zasady poprawne] legislacji (a wigc uchybien
formalnych), ale takze meritum zaskarzonej regulacji. Na przyklad KRS nie mogla
przewidzie¢, w jaki sposob bedzie procedowana ustawa okolobudzetowa (a wigc
sformutowa¢ zarzutu wyboru niewlasciwego trybu, analogicznego do podniesionego w
niniejszym postgpowaniu w drugim pismie wnioskodawcy z 18 lipca 2012 r.). Podobnie
nie miata takze mozliwosci oceny skutkow uregulowania zasad wynagradzania sedziow w
ustawie okolobudzetowej, skoro w projekcie przedtozonym mu do konsultacji na etapie
prac w ramach rzadu planowano umieszczenie tych regulacji w nowelizacjach
odpowiednich pragmatyk stuzbowych, a ich lokalizacja w tekscie ustawy okotobudzetowe;j
zostala zarekomendowana przez Komisj¢ Finansow Publicznych po pierwszym czytaniu
projektu ustawy (por. powotany juz Biuletyn nr 32/VII kadencja Sejmu).

Niezaleznie od powyzszego, uwazam, ze Sejm miat obowiazek zwroci¢ si¢ do KRS
o wyrazenie opinii — od tego obowiazku nie zwalniato go przekonanie, ze KRS ,,musiala
mie¢ informacje” o toczacych si¢ pracach z innych zrédet (np. mediow). Co wigcej,
parlament miat obowiazek tak zorganizowac prace legislacyjne, aby podjecie przez KRS
odpowiedniej uchwaly i jej rozwazenie przez postow bylo mozliwe na poczatkowym
etapie prac nad projektem ustawy (a takze na etapach pdzniejszych, gdyby analizowane
regulacje mialy si¢ zmienic¢). Jak wskazano w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, prawo KRS do wyrazania opinii o projektach ustaw dotyczacych
niezaleznos$ci sadow 1 niezawistosci sedziow jest podstawowym instrumentem realizacji
konstytucyjnej funkcji tej instytucji, a zaniechanie zasiggnigcia tej opinii lub faktyczne
uniemozliwienie KRS podjecia odpowiedniej uchwaly moze stanowi¢ samodzielna
przestanke stwierdzenia wadliwosci trybu legislacyjnego (por. art. 186 ust. 1 Konstytucji
oraz wyroki z: 24 czerwca 1998 r., sygn. K 3/98, OTK ZU nr 4/1998, poz. 52 1 28 listopada
2007 r., sygn. K 39/07, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 129).

Tymczasem — jak wynika ze ztozonego do akt sprawy pisma Marszatka Sejmu z 16
listopada 2012 r. — uznano to za zbedne z uwagi na zachowanie tozsamos$ci merytorycznej
regulacji zamieszczonych ostatecznie w art. 22 1 art. 23 ustawy okolobudzetowej (notabene
z argumentacja ta nie mozna si¢ jednak zgodzi¢ ze wzgledu na omowiona wyzej zmiang
ulokowania zaskarzonych rozwiazan, ktéra ma znaczenie dla ich wyktadni). W rezultacie,
KRS nie zostata poproszona o przedstawienie opinii o ostatecznej wersji projektu ustawy
na pis$mie (mimo, ze w opinii z 16 listopada 2011 r. in fine wydanej na etapie prac
rzadowych wyraznie wyrazila taka wolg), a jej przedstawiciele nie byli nawet zapraszani
na posiedzenia plenarne Sejmu i obrady Komisji Finansow Publicznych. Ze wzgledu na
kolegialny charakter KRS tej wady postepowania legislacyjnego nie moze sanowac udziat
w posiedzeniu Komisji Finansow Publicznych Pierwszego Prezesa SN — opinia KRS na
temat art. 22 1 art. 23 ustawy okolobudzetowe] powinna bowiem mie¢ forme¢ uchwaty, a
Pierwszy Prezes SN wystgpowat podczas obrad w imieniu Sadu Najwyzszego, a nie z
upowaznienia KRS.

Dodatkowo nalezy zwroci¢ uwage, ze harmonogram prac legislacyjnych
(niezaleznie od jego zewngtrznych uwarunkowan wynikajacych ze specyfiki ustaw
okotobudzetowych) w praktyce znacznie utrudniat podjgcie odpowiedniej uchwaty przez
KRS na etapie, na ktorym opinia ta mogtaby mie¢ realny wplyw na ksztalt planowanej
regulacji. Biorac pod uwage, ze w Polsce w praktyce przepisy analizuje si¢ i formutuje w
komisjach sejmowych przede wszystkim na wstepnej fazie prac legislacyjnych, powinno to
nastapi¢ przed zakonczeniem obrad przez Komisj¢ Finanséw Publicznych po pierwszym
czytaniu projektu ustawy (tj. przed uchwaleniem sprawozdania, co nastapito 1 grudnia
2011 r.). Tymczasem, jak wspomniano, projekt ustawy okotobudzetowej (druk sejmowy nr
29/VII kadencja Sejmu) wptynat do Sejmu 24 listopada 2011 r., jego pierwsze czytanie
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zostalo przeprowadzone juz 1 grudnia 2011 r. i tego samego dnia trafit on pod obrady
Komisji Finansow Publicznych, ktora sfinalizowata prace po 3 godzinach uchwalajac
odpowiednie sprawozdanie (por. druk sejmowy nr 41/VII kadencja Sejmu). Uwzgledniajac
czas przeznaczony na wymiang korespondencji, oznaczatoby to, ze KRS musiataby wyda¢
opini¢ w ciggu kilku dni (Komisja Finanséw Publicznych zakonczyta bowiem prace po
pierwszym czytaniu po o$Smiu dniach kalendarzowych od dnia wplynigcia do Sejmu
projektu ustawy). Nawet przy dochowaniu najwyzszej starannos$ci KRS, nalezato to uzna¢
za niemozliwe z powodow organizacyjnych.

W rezultacie uwazam, ze niezasi¢gnigcie w niniejszej sprawie przez parlament
opinii. KRS o art. 22 i art. 23 ustawy okotobudzetowej stanowi naruszenie zasady
poprawnej legislacji w sferze wynagrodzen sedziowskich (art. 2 w zwiazku z art. 178 ust. 2
Konstytucji), a fakt ten powinien zosta¢ dostrzezony przez Trybunal Konstytucyjny z
urzedu na podstawie art. 42 ustawy o TK. Zaakceptowanie omowionego sposobu
procedowania zaskarzonych przepiséw stanowiloby bowiem zerwanie z dotychczasowym
orzecznictwem 1 faktyczne przyzwolenie przez Trybunal Konstytucyjny na naganna i
powtarzajaca si¢ (por. cho¢by wspomniany wyrok o sygn. K 39/07) praktyke lekcewazenia
przez parlament obowiazkowej konsultacji przepisoéw dotyczacych sadow i1 sgdziow z
KRS. Moim zdaniem, niedopuszczalne jest dokonywanie przez Sejm oceny, czy formalne
zasiggniecie opinii KRS 1 oficjalne zaproszenie jej przedstawicieli do udziatu w obradach
komisji sejmowych i posiedzeniach plenarnych jest w danym wypadku konieczne, czy tez
zbgdne. Niezaleznie od okoliczno$ci konkretnej sprawy, wykonywanie w tym zakresie
przez KRS jej kompetencji nie moze by¢ uzaleznione od woli jakiegokolwiek organu,
poniewaz ma charakter autonomiczny i jest wyrazne zakotwiczone w art. 186 ust. 1
Konstytucji. Jeszcze raz trzeba podkresli¢, ze konsultacje projektu ustawy z KRS musza
mie¢ charakter sformalizowany 1 rzeczywisty, z zachowaniem wymaganych procedur
(zwlaszcza wymiany odpowiednich pism) oraz terminow (umozliwiajacych KRS wydanie
uchwaty, a Sejmowi jej dorgczenie postom na odpowiednim etapie prac legislacyjnych).
KRS jako wyspecjalizowany organ konstytucyjny nie moze by¢ traktowana jak zwykty
podmiot ,,zainteresowany” przebiegiem prac ustawodawczych, ktéry o planowanych
rozwiazaniach moze dowiedzie¢ si¢ z informacji publikowanych na stronach
internetowych Sejmu czy medidéw. Wydanie przez nia uchwaty w sprawie projektu aktu
prawnego na potrzeby prac parlamentarnych jest bowiem podstawowym instrumentem
realizacji jej obowiazku ,stania na strazy niezalezno$ci sadow i1 niezawistosci sedziow”
(por. art. 186 ust. 1 Konstytucji), koniecznym dla efektywnego pelnienia przez t¢ instytucj¢
jej konstytucyjnej roli.

2.4. Zgadzam si¢ natomiast z Trybunatem Konstytucyjnym, Zze nie zastuguja na
uwzglednienie pozostate zarzuty wnioskodawcy podnoszone w kontekscie analizowanego
wzorca kontroli, dotyczace:

- niewlasciwej formy i trybu regulacji,

- zbyt krotkiej vacatio legis,

- niedochowania zasad oglaszania aktow normatywnych.

Podzielam w tym zakresie — z drobnymi =zastrzezeniami — argumentacje
przedstawiona w uzasadnieniu wyroku Trybunalu Konstytucyjnego (por. cz. III, pkt 4
uzasadnienia wyroku). Za dopuszczalne uznaje uregulowanie epizodycznych zasad
wynagrodzen sedziowskich w ustawie okotobudzetowej 1 uchwalenie tej ustawy w trybie
przewidzianym dla ustaw zwyklych. Takze ogloszenie zaskarzonej ustawy w Dzienniku
Ustaw na dzien przed jej wejsciem w zycie — cho¢ jest drastycznie krotkie — w
okoliczno$ciach niniejszej sprawy speilnia — moim zdaniem — minimalny standard
konstytucyjny.
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Powyzsza konkluzja nie ma jednak wptywu na postulowany przeze mnie
skutek niniejszego wyroku — dla uznania niekonstytucyjno$ci badanych regulacji
wystarczy bowiem potwierdzenie nawet jednego zarzutu wnioskodawcy.

3. Konkluzja i skutki orzeczenia.

Z powodow wskazanych wyzej uwazam, ze art. 22 1 art. 23 ustawy
okotobudzetowej powinny zosta¢ uznane za niezgodne z art. 2 w zwiazku z art. 178 ust. 2
Konstytucji, a postgpowanie w pozostalym zakresie powinno zosta¢ umorzone na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

W analizowanej sytuacji Sejm per facta concludenta uznal, ze sama przydatnos¢
art. 22 1 art. 23 ustawy okotobudzetowej dla realizacji konstytucyjnego obowiazku
utrzymania réwnowagi budzetowej (por. art. 220 Konstytucji) — bez szczegdlowego
uzasadnienia i analizy rozwiazan alternatywnych — moze uzasadnia¢ odstapienie od zasad
poprawnej legislacji (art. 2 Konstytucji) nawet w zakresie materii szczegdlnie chronione;j
konstytucyjnie, tj. wynagrodzen sedziowskich (por. art. 178 ust. 2 Konstytucji).
Tymczasem ustawa zasadnicza powinna by¢ stosowana integralnie — jej przepisy sa
rownorzedne pod wzgledem mocy prawnej, a realizacja jednego z nich nie moze
catkowicie wytacza¢ obowiazywania czy stosowania pozostatych (por. powotany wyrok o
sygn. P 10/10 oraz wskazane w nim wcze$niejsze orzecznictwo).

Z powyzszych powodow zgloszenie zdania odrgbnego uznatem za konieczne.
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