RZECZPOSPOLITA POLSKA

PROKURATOR GENERALNY Warszawa, dnia (){) grudnia 2023 r.

1001-8.TK.158.2023

TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 188 pkt 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskie;j

wnosze o stwierdzenie niezgodnosSci:

artykulu 10 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 1 grudnia 2022 r. o szczegdlnych
rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2023 (Dz. U.
z 2022 r. poz. 2666) z:
—zasadg ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie
prawa i zasadg ochrony praw nabytych wynikajgcymi z art. 2 Konstytucji RP;
— art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

UZASADNIENIE

1. Dopuszczalnosé i przedmiot kontroli.

Niniejszym wnioskiem kwestionowane sg przepisy ustawy z dnia 1 grudnia

2022 r. o szczegdlnych rozwigzaniach shizgcych realizacji ustawy budzetowej na



rok 2023 (Dz. U. z 2022 r. poz. 2666; dalej: ,,ustawata okolobudzetowa 2023”).
Mimo specyfiki ustawy okotobudzetowej nie ulega watpliwosci, ze jej przepisy
musza byC¢ brane w przyszto$ci pod uwage przez organy wiladzy publicznej,
a przede wszystkim przez sady przy ocenie standw faktycznych takze po uptywie
formalnego okresu jej obowiazywania.

Trybunal Konstytucyjny konsekwentnie opowiada sig¢ za koncepcjg tzw.
przedtuzonego obowigzywania aktu normatywnego, czyli koncepcjq materialng
obowigzywania prawa. (...) Ogolnie mowigc, koncepcja ta zaktada, ze epizodyczny
(czasowy) charakter aktu normatywnego, jego spetnienie (wykonanie)
w przeszlosci, a takze uchylenie lub zmiana nie sq automatycznie tozsame
z catkowitq utratg jego mocy obowigzujgcej (A. Maczynski, J. Podkowik,
komentarz do art. 188, [w:] Konstytucja RP. Komentarz. Tom II. Art. 87-243, [red].
M. Safjan, L. Bosek, C.H.Beck 2016, s 1138 oraz powotane tam orzecznictwo
1 literatura). Trybunat Konstytucyjny przyjmuje w szczegdlnos$ci, ze utrata mocy
obowiazujacej przepisu (por. art. 59 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
0 organizacji i trybie post¢powania przed Trybunatem Konstytucyjnym, t.j.: Dz. U.
22019 1. poz. 2393) polega na tym, ze nie moze on by¢ stosowany do zZadnej sytuacji
faktycznej w przysztosci, czyli nie moze by¢ ani podstawqg aktow stosowania prawa,
ani kwalifikacji okreslonego stanu faktycznego (...). Zgodnie z tym stanowiskiem
"stosowaniem przepisu", uzasadniajgcym traktowanie go — na potrzeby
rozstrzygniecia dopuszczalnosci orzekania przez TK — jako '"przepisu
obowigzujgcego”, bedzie ocena przez organy panstwa, czy dany przepis znajdowat
zastosowanie do okreslonej sytuacji, a co za tym idzie — czy wywolal przewidziany

w nim skutek prawny (ibidem, s. 1139 oraz powotane tam orzecznictwo i literatura).

Kwestionowane przepisy ustawy okotobudzetowej 2023 majq brzmienie:
Art. 10.
1. W roku 2023 podstawe ustalenia wynagrodzenia zasadniczego

prokuratora, o ktorej mowa w art. 123 § 1 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. -



Prawo o prokuraturze (Dz. U. z 2022 r. poz. 1247, 1259 i 2582), stanowi kwota
w wysokosci 5 444,42 z1.

2. llekro¢  w odrebnych przepisach jest mowa o podstawie
wynagrodzenia prokuratora okreslonej w art. 123 § 1 ustawy z dnia 28 stycznia
2016 r. - Prawo o prokuraturze, w roku 2023 za podstawe te przyjmuje sie kwote
w wysokosci 5 444,42 z1.

Przywotany przepis przewiduje normeg o charakterze epizodycznym, ktéra
okresowo — to jest w roku 2023 r. — modyfikuje tre$¢ art. 123 § 1 ustawy z dnia 28
stycznia 2016 r. - Prawo o prokuraturze (Dz. U. z 2023 r. poz. 1360), zgodnie
z ktorym podstawe ustalenia wynagrodzenia zasadniczego prokuratora w danym
roku stanowi przecietne wynagrodzenie w drugim kwartale roku poprzedniego,
oglaszane w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej "Monitor Polski"
przez Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego na podstawie art. 20 pkt 2 ustawy
z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach 1 rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych (Dz. U. z 2023 r. poz. 1251).

Powiazanie wysoko$ci wynagrodzenia prokuratorow (ale takze sedziow)
z przecigtnym wynagrodzeniem w gospodarce nastapito za sprawa wejscia w zycie
ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o zmianie ustawy - Prawo o ustroju sadow
powszechnych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 56, poz. 459). To wtasnie
wowczas nastapito odejécie od ksztattowania wysokos$ci wynagrodzen sedzidw
w oparciu o dotychczasowa kwot¢ bazowa okre§lang corocznie w ustawie
budzetowej. Ustawodawca bowiem — nieprzypadkowo, bo po fali
wielomiesigcznych protestdow Srodowiska — wyszedt z zatozenia, ze nowe
rozwiazania stuza obiektywizacji ustalania wynagrodzen sedziowskich i pozwola
na postulowane przez srodowisko sedziowskie ograniczenie wptywu innych wtadz
na wysokos$¢ zasadniczych wynagrodzen s¢dziowskich, co tez uksztaltuje system
wynagradzania s¢dziow w sposob, ktory pelniej niz dotychczas bedzie realizowat
wzorzec okreSlony w art. 178 ust. 2 Konstytucji RP (zob. uzasadnienie projektu

ustawy, druk nr 1461 Seymu VI kadencji). Ustawodawca byt przy tym przekonany,



ze zmianom w przepisach dotyczacych sedziow towarzyszy¢ muszq analogiczne
zmiany w ustawie o prokuraturze (tamze).

Powyzszy, nowy system ustalania wysokoS$ci wynagrodzenia se¢dziow
1 prokuratorow byt przedmiotem posredniej oceny Trybunatu Konstytucyjnego
w wyroku petnego sktadu Trybunalu z dnia 12 grudnia 2012 r., sygn. K 1/12.
Trybunat zauwazyt wdwczas, ze [n]ajwazniejszym aspektem wynagrodzenia
godnego urzedu sedziego jest, by sposob ustalania jego wysokosci byt oparty na
obiektywnych, wymiernych przestankach i dziatat z mocy samej ustawy — niejako
,,automatycznie”, bez potrzeby podejmowania w tej sprawie ocennych decyzji,
ktore mogtyby by¢ instrumentem nacisku na sedziow. Istotna jest, oczywiscie, takze
sama wysokos¢ wynagrodzenia, ktore powinno zapewniaé bezpieczenstwo
finansowe sedziemu i jego rodzinie, rekompensowaé rygorystyczne ograniczenia
w podejmowaniu innej dziatalnosci zarobkowej oraz sprzyja¢ budowaniu prestizu
urzedu sedziego. Zdaniem Trybunatu, wynagrodzenie to powinno by¢ znaczgco
wyzsze od przecigtnego wynagrodzenia w kraju.

Spetniajgcy  powyzsze  zalozenia,  zobiektywizowany,  mechanizm
ksztattowania wynagrodzen sedziowskich zaczql funkcjonowaé w 2009 r., w wyniku
porozumienia przedstawicieli wszystkich trzech wladz, pod auspicjami Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, [...].

System wynagradzania wszystkich sedziow oparty jest na takich samych
zasadach i zostal wyodrebniony z systemu wynagrodzen pozostatych pracownikow
sfery budzetowej. Wysokos¢ wynagrodzenia sedziego zalezy w nim od
nastepujgcych obiektywnych przestanek: zajmowanego stanowiska, stazu pracy
(tlgcznego oraz na danym stanowisku sedziowskim) oraz petnionych
w sgdownictwie funkcji. System ten nie zawiera Zadnych elementow uznaniowych,
w rodzaju nagrod lub premii, ktore moglyby by¢ uzaleznione od oceny wynikow czy
Jjakosci pracy sedziego i stanowi¢ instrument wplywu na niego. [...]

Takie powigzanie wynagrodzen sedziow z przecigtnym wynagrodzeniem

(w miejsce wczesniejszego odniesienia do przecigtnego wynagrodzenia w sferze



budzetowej) — chroni je przed zwigzanym z inflacjg spadkiem sity nabywczej, dzigki
mechanizmowi swoiste] samoczynnej podwyzki wynagrodzenia zasadniczego
i dodatkow funkcyjnych — gwarantujgc, ze wynagrodzenia sedziow bedg zmienialy
sig in plus w wypadku dobrej kondycji gospodarki narodowej. Zarazem, w razie
pogorszenia koniunktury gospodarczej i obnizenia przecigtnego wynagrodzenia
w gospodarce narodowej, ustawodawca przewidziat, ze wynagrodzenia sedziow
majq pozostawac na tym samym poziomie (art. 91 § 1d u.s.p. orazart. 42 § 3u.S.N.)
[wyrok TK z 12 grudnia 2012 r., K 1/12, OTK-A 2012, nr 11, poz. 134.].

Oczywistym jest, ze prokuratorzy nie ciesza si¢ tozsamymi gwarancjami
konstytucyjnymi co sedziowie, w szczegolnosci zas brak wyraznej konstytucyjnej
gwarancji co do wynagrodzenia odpowiadajacego godnosci tego urzedu. Jednak
przywotane przez Trybunat Konstytucyjny argumenty zwiazane z koniecznoscia
zapewnienia bezpieczenstwa finansowego sg¢dziemu 1 jego rodzinie,
rekompensowania rygorystycznych ograniczen w  podejmowaniu innej
dziatalnosci zarobkowej, sprzyjania budowaniu prestizu urzedu, a takze
przeciwdziatania czynnikom mogacym negatywnie wplywac na niezaleznosc,
mozna z powodzeniem odnie$¢ wprost do prokuratoréw, czego wyrazem jest —
istniejace od wielu lat, a zatem noszace znamiona zasady ustrojowej — powigzanie
regul wynagradzania s¢dzidw 1 prokuratoréw, a takze wielu innych aspektow
dotyczacych statusu tychze. Nie jest to bynajmniej subiektywna ocena
Whioskodawcy skoro sam ustawodawca wprowadzit 1 przez lata utrzymywat
tozsamos$¢ regut wynagradzania tych dwoch grup zawodowych.

Stosownie do obowiazujacych od 2009 r. regul mechanizmu ustalania
wynagrodzen prokuratorow — biorac pod uwage komunikat Prezesa Gléwnego
Urzedu Statystycznego z dnia 9 sierpnia 2022 r. w sprawie przecigtne
wynagrodzenia w drugim kwartale 2022 r. (M. P. z 2022 r., poz. 764) — ustawowa
podstawa wynagrodzenia prokuratora w roku 2023 r. wyniosta 6156,25 zi
1 obowiazywata (jako element normy prawnej) od dnia publikacji rzeczonego

komunikatu do dnia ogloszenia w Dzienniku Ustaw kwestionowanych przepisow



— to jest 19 grudnia 2022 r. To wiasnie tego dnia prokuratorzy — jako adresaci
normy prawnej — uzyskali wiedz¢ o obnizeniu podstawy ich wynagrodzenia
o ponad 11% jego wysokoS$ci. Oznacza to, ze na kilka tygodni przed spodziewana
wyptata wynagrodzenia za styczen 2023 r. okazalo sig, ze wynagrodzenie
miesi¢czne za pracg w catym roku 2023 r. bedzie znacznie nizsze (o niemal
1352,99 zt — 3616,03 zt miesiecznie, a zatem 16 234,56 — 43 392,36 zt rocznie
w zaleznosci od stanowiska oraz stazu pracy asesora i1 prokuratora).

Tymczasem tre$¢ przepisu art. 123 § 1 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. -
Prawo o prokuraturze wespol z komunikatem Prezesa Gtownego Urzedu
Statystycznego w sprawie przecigtnego wynagrodzenia w drugim kwartale roku
poprzedniego generuje specyficzng sytuacj¢ prawna, dobrze rozpoznana
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego — powstanie ekspektatywy
maksymalnie uksztattowanej (dale;j: ,,e.m.u.”) prawa do wynagrodzenia po stronie
prokuratoréw. Jak bowiem zauwazyt pelny sktad Trybunatu Konstytucyjnego
w uzasadnieniu przywotanego juz wyroku w sprawie K 1/12, [e]kspektatywa
prawa to sytuacja prawna, w ktorej zaistniaty juz ,,zalgzki” przysztego prawa, tzn.
gdy zostala speiniona co najmniej jedna ustawowa przestanka nabycia
okreslonego prawa podmiotowego, lecz zarazem co najmniej jedna z pozostatych
przestanek nie zostala spetniona (tak: J. Kuropatwinski, Ekspektatywa powstania
wierzytelnosci w polskim prawie cywilnym, Bydgoszcz 2006, passim). Szczegolng
kategori¢ ekspektatyw stanowiq ekspektatywy maksymalnie uksztaltowane.
Trybunat Konstytucyjny definiuje e.m.u. w swoim orzecznictwie jako prawa
tymczasowe, istniejgce w sytuacji, ,,gdy spetnione zostaly wszystkie zasadnicze
przestanki ustawowe nabycia praw pod rzgdami danej ustawy”, ,,a brak tylko
ostatniego etapu decydujgcego o definitywnym przejsciu prawa podmiotowego na
oczekujgcego” (tak: wyrok z 24 pazdziernika 2000 r., sygn. SK 7/00, OTK ZU
nr 7/2000, poz. 256).

W konsekwencji Trybunatl zakwalifikowatl ustawowy mechanizm ustalania

wynagrodzenia sedziow — tozsamy do mechanizmu ustalania wynagrodzenia



prokuratoréw — jako generujacy ekspektatywe maksymalnie uksztaltowana.
Poglad ten zostal wyrazony w szczegdlnym konteks$cie, mianowicie w sytuacji
odstgpienia od wprowadzonego w 2009 r. mechanizmu ustalania wynagrodzen
wlasnie przy pomocy okotobudzetowej ustawy epizodyczne;.

Trybunat ocenit, ze (...) z dniem ogloszenia komunikatu Prezesa GUS
w sprawie wysokosci przecigtnego wynagrodzenia w Il kwartale 2011 r., sedziowie
uzyskali e.m.u. prawa do wynagrodzenia obliczonego od wskazanej w nim kwoty
jako podstawy. W tym dniu mozliwe byto bowiem doktadne obliczenie wysokosci
wynagrodzenia, ktore kazdy z sedziow powinien otrzymac po 1 stycznia 2012 r. i
poza trwaniem stosunku pracy sedziego  nie bylo potrzebne zZadne dziatanie ze
strony uprawnionego, ani tez ze strony podmiotu zatrudniajgcego, aby to prawo
zostalo nabyte. Nalezy przy tym podkreslic, 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 skutkujgcego zlozeniem go z urzedu lub pozbawieniem
prawa do stanu spoczynku). W zwigzku z tym sedziowie nie muszg obawia¢é sig
Jjak ma to miejsce w typowym stosunku pracy — utraty pracy, wiec uzyskanie prawa
do podwyzszonego wynagrodzenia byto dla nich tylko kwestig czasu (nadejscia
[ stycznia 2012 r.). Tej e.m.u. pozbawilo sedziow wejscie w zZycie zaskarzonych
przepisow (wyrok petnego sktadu TK z dnia 12 grudnia 2012 r., sygn. K 1/12).

Biorac pod uwage faktory oceny, ktorymi kierowat si¢ Trybunat wzgledem
analizowanej ekspektatywy oraz ich tozsamo$¢ w odniesieniu do prokuratorow
(trwato$¢ stosunku pracy, przejscie w stan spoczynku), nalezy skonstatowac, ze
z dniem ogloszenia komunikatu Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego z dnia
9sierpnia 2022 r. w sprawie przecigtnego wynagrodzenia w drugim kwartale
2022 r. prokuratorzy uzyskali e.m.u. prawa do wynagrodzenia w 2023r.
obliczonego od wskazanej w nim kwoty jako podstawy, czego zostali nast¢pnie
pozbawieni poprzez wejscie w zycie kwestionowanych przepiséw ustawy

okotobudzetowej 2023.



Odstapienie od ustawowego mechanizmu okre$lania wynagrodzen
prokuratoréw ustawodawca uzasadnit nast¢pujaco:

Dziatanie takie podyktowane jest, jak wskazano w uzasadnieniu do ustawy
budzetowej na 2023 r. szczegolnymi okolicznosciami majgcymi istotny wphyw na
sytuacje budzetowq kraju.

Jednoczesnie nalezy mie¢ na uwadze, iz ogromny wplyw na stan budzetu
panstwa w ostatnich latach miata pandemia COVID-19 i jej skutki. Dodatkowo
rosyjska inwazja na Ukraine, bezprecedensowy wzrost cen energii oraz zaktocenia
w tancuchach dostaw utrudniajg powrot do stanu normalnosci i przekiadajq sie na
potrzebe zabezpieczenia w budzecie panstwa nowych niezbednych wydatkow.
Wybuch wojny w Ukrainie znaczgco zmienit perspektywy gospodarki w biezgcym
i kolejnym roku. Wzrost niepewnosci, zaburzenia w handlu i na rynkach
finansowych oraz globalny wzrost cen spowodowal, Ze prognozowane tempo
wzrostu w roku biezgcym i kolejnym bedq nizsze.

Po stronie wydatkowej projektu budzetu panstwa na rok 2023 zabezpieczono
zatem niezbedne srodki na kontynuacje dotychczasowych, priorytetowych dziatan,
jak rowniez na realizacje nowych w odpowiedzi na zaistniatq sytuacje
geopolityczng i makroekonomiczng.

W trosce o dobro wspdlne oczywistym jest sprawiedliwy podziat kosztow
zwigzanych z zabezpieczeniem priorytetowych zadan Panstwa, pomiedzy wszystkie
grupy spoteczne. Zaproponowany sposob ustalenia wynagrodzen sedziow
i prokuratorow w zZaden sposob nie narusza niezaleznosci wymiaru
sprawiedliwosci stanowiqgc jednoczesnie przejaw rownosci wszystkich obywateli
wobec pojawiajgcych si¢ zagrozen. Przyjeta wysokos¢ wzrostu wynagrodzen
sedziow 1 prokuratorow jest zatem analogiczna do wysokosci dotyczgcej
pozostatych pracownikow wynagradzanych z budzetu panstwa. Nalezy przy tym
zauwazy¢, ze wynagrodzenia w tzw. ustawach kominowych oraz wynagrodzenia
0sob zajmujgcych kierownicze stanowiska panstwowe nie ulegly zwiekszeniu na

rok 2023.



Nie kwestionujgc przyjetego w aktualnych przepisach regulujgcych ustroj
sgdownictwa mechanizmu okreslania wynagrodzen sedziow w oparciu o przecigtne
wynagrodzenie w gospodarce narodowej, nalezy mie¢ na uwadze istotny wzrost
naktadow na wynagrodzenia sgdziow i prokuratorow na przestrzeni ostatnich lat.
Wyasygnowanie dodatkowych Srodkow na wynagrodzenia dla tych grup
oznaczaloby koniecznos¢ redukcji wydatkow w pozostatych sferach dzialalnosci
panstwa, co mogloby negatywnie wplyng¢ na realizacje innych zadan publicznych
finansowanych ze srodkoéw budzetu panstwa (uzasadnienie projektu ustawy druk
nr 2654 Sejmu IX kadencji).

Z kolei w dotaczonej do projektu ustawy okotobudzetowej 2023 Ocenie
Skutkéw Regulacji zaznaczono, ze projektowane zmiany dotyczgce ustalenia
wroku 2023 wysokosci wynagrodzen sedziow, prokuratorow i innych
pracownikow, ktorych wynagrodzenia sg relacjonowane do kwoty w wysokosci
5 444,42 zi, spowodujg oszczednosci w wydatkach budzetu panstwa w czegsciach
04, 05, 06, 13, 15, 37 i 88 w wysokosci ok. 710 min z{ (tamze).

Trzeba przy tym wyjasnié, ze piszac o ,,wzroscie’” wynagrodzen sedziow
1 prokuratoréw jako wzro$cie analogicznym do wysokoSci dotyczacej pozostatych
pracownikéw wynagradzanych z budzetu panstwa, zaplanowanym na 2023 r.
(wzrost o 7,8 %), projektodawcy ustawy okotobudzetowej 2023 odnosili si¢ do
podstawy wynagrodzeniaobowigzujacej w 2022 r. Pominigto przy tym, ze na mocy
art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 17 grudnia 2021 r. o szczegolnych rozwiazaniach
stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2022 (Dz. U. z 2021 r., poz. 2445)
podstawe tego wynagrodzenia stanowilo przecigtne wynagrodzenie ogloszone
w komunikacie Prezesa Gtownego Urzgdu Statystycznego w drugim kwartale roku
2020 (powigkszone o 26 zt), nie za$ jak to wynikatoby z mechanizmu przyj¢tego
w ustawie — Prawo o prokuraturze, w drugim kwartale 2021 r. Trzeba bowiem
pamigtac, ze zaskarzone przepisy modyfikuja zasady ustalania wynagrodzenia

zasadniczego w kolejnym, trzecim roku budzetowym z rzgdu.
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W efekcie powyzszego nie mozna moéwi¢ o zadnym ,wzroScie
wynagrodzenia” prokuratoréw (jak i sedzidw), skoro — jak juz wyzej wskazano —
zdazyli oni juz naby¢ maksymalnie uksztaltowana ekspektatywe prawa do
wynagrodzenia w 2023 r. obliczonego od kwoty wynikajacej z komunikatu

Prezesa GUS dotyczacego roku 2022 r.

2. Wzorce kontroli.

Artykut 2 Konstytucji RP ma nastgpujace brzmienie: Rzeczpospolita Polska
jest demokratycznym  panstwem  prawnym, urzeczywistniajgcym zasady
sprawiedliwosci spotecznej.

Wynikajaca z powyzszego przepisu zasada demokratycznego panstwa
prawnego stanowi zbidr roznych warto$ci wyrazonych w Konstytucji, dotyczacych
ustroju panstwa, charakterystyki rzadzacych nim praw oraz relacji migdzy
panstwem a jednostka. Przepis ten stanowi czgsto podstawe do otworzenia zasad
pochodnych, niewyrazonych wprost w Konstytucji, ale bez ktérych cigzko
wyobrazi¢ sobie wspotczesne demokratyczne panstwo prawa (zob. M. Florczak-
Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 1I,
red. P. Tuleja, LEX/el. 2021, art. 2.). Jedna z takich zasad jest zasada ochrony
zaufania jednostki do panstwa i1 stanowionego przez nie prawa, zwana rowniez
zasada lojalno$ci panstwa wzgledem obywateli. Jak trafhie rzecz ujmuje
komentator przytoczonej przepisu, [zJasada ta stanowi fundament zasady
demokratycznego panstwa prawnego, ale rowniez zrodto innych zasad o bardziej
szczegotowym charakterze, ktore odwotujq sie do idei zaufania w relacjach miedzy
panstwem a jednostkq. Zasada ochrony zaufania do panstwa i prawa opiera si¢ na
zatozeniu, Ze organy wladzy publicznej powinny dziataé w sposob lojalny i uczciwy
wzgledem jednostki, budzgcy w niej poczucie stabilnosci i bezpieczenstwa
prawnego. Trybunat Konstytucyjny podkresiat, ze zasada ta ,,wyraza sie w takim
Stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie stawalo si¢ ono swoistq putapkq dla

obywatela i aby mogt on ukiadac swoje sprawy w zaufaniu, iz nie naraza sig na
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prawne skutki, ktorych nie mogt przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji
i dziatan oraz w przekonaniu, iz jego dzialania podejmowane zgodnie
z obowigzujgcym prawem bedg takie w przysztosci uznawane przez porzgdek
prawny. Przyjmowane przez ustawodawcge nowe unormowania nie mogg
zaskakiwac ich adresatow, ktorzy powinni mieé¢ czas na dostosowanie si¢ do
zmienionych regulacji i spokojne podjecie decyzji co do dalszego postepowania”
(TK — K 27/00). Sktadowq zasady panstwa prawnego jest pewnos¢ prawa, czyli
taki zespol cech przystugujgcych prawu, ktore , zapewniajg jednostce
bezpieczenstwo prawne; umozliwiajq jej decydowanie o swoim postgpowaniu
w oparciu o petng znajomos¢ przestanek dziatania organow panstwowych oraz
konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania mogg pociggngé za sobg. Jednostka
winna mie¢ mozliwos¢ okreslenia zarowno konsekwencji poszczegolnych
zachowan i zdarzen na gruncie obowigzujgcego w danym momencie stanu
prawnego jak tez oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni ich w sposob arbitralny.
Bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane z pewnoscig prawa umozliwia wigc
przewidywalnos¢ dziatan organow panstwa a takZe prognozowanie dziatan
wtasnych” (TK — P 3/00) [M. Florczak-Wator, [w:] Konstytucja ..., op. cit., art. 2].

Nie chodzi wszak o bezwzgledny zakaz zmienno$ci prawa w warstwie
generujace] uprawnienia jednostek. Jak trafnie wskazano w piSmiennictwie, [n]ie
mozna jednak utozsamiaé ochrony zaufania z niezmienialnosciq prawa. Zasada
ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa nie oznacza, by
adresaci norm mogli oczekiwa¢, Ze prawne unormowanie ich praw lub
obowigzkow nie ulegng kiedvkolwiek zmianie, ani tego ze ustawodawca nie
wprowadzi zmian dla niech niekorzystnych, czyli takich, ktore zniosg lub ograniczg
przyznane mu wczesniej prawa podmiotowe. Granicq jednak jest, by
wprowadzane modyfikacje nie byly dla jednostki zaskakujgce i nie mialy
charakteru arbitralnego [podk. wlasne] (zob. m.in. wyrok Kp 2/08, cz. III, pkt 5.2
oraz wyroki z: 8 grudnia 2011 r., P 31/10, cz. III, pkt 5.3; 28 lutego 2012 r., K 5/11,
cz. IIl, pkt 4.1; 13 czerwca 2013 r., K 17/11, cz. IlI, pkt 7.1) [M. Zubik,
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W. Sokolewicz, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom I,
wyd. II, red. L. Garlicki, Warszawa 2016, art. 2].

Zasada lojalnosci, cho¢ sama jest zasada wywodzona z klauzuli panstwa
prawnego, jest takze zrddlem dalszych zasad, ktére nazywane sa zasadami
pochodnymi drugiego stopnia. W$rdd nich, w kontekscie niniejszego wniosku,
najwazniejsza jest zasada ochrony praw stusznie nabytych. Zasada ta zakazuje
arbitralnego znoszenia lub ograniczania praw podmiotowych przystugujgcych
jednostce lub innym podmiotom prywatnym wystepujgcym w obrocie prawnym.
Zasada ochrony praw nabytych zapewnia ochrong praw podmiotowych — zarowno
publicznych jak i prywatnych (wyrok TK z 22 czerwca 1999 r., K 5/99, OTK 1999,
nr 5, poz. 100). Rzecz jasna roéwniez ta zasada nie ma charakteru absolutnego. Jak
wskazano w piSmiennictwie (...) prawa nabyte mogqg byé ograniczane lub
znoszone w razie kolizji wartosci lezgcych u ich podstaw z innymi wartoSciami
konstytucyjnymi, ktorym w danej sytuacji nalezatoby przyznaé pierwszenstwo
ochrony. Aby oceni¢, czy ograniczenie praw nabytych jest dopuszczalne, nalezy
rozwazyé. ,, 1) czy podstawg wprowadzonych ograniczen sq inne normy, zasady
lub wartosci konstytucyjne, 2) czy nie istnieje mozliwos¢ realizacji danej normy,
zasady lub wartosci konstytucyjnej bez naruszenia praw nabytych, 3) czy
wartosciom konstytucyjnym, dla realizacji ktorych prawodawca ogranicza prawa
nabyte, mozna w danej, konkretnej sytuacji przyznaé pierwszenstwo przed
wartosciami znajdujgcymi sie u podstaw zasady ochrony praw nabytych, a takze
4) czy prawodawca podjgt niezbgdne dziatania majgce na celu zapewnienie
Jjednostce warunkow do przystosowania si¢ do nowej regulacji” (TK — K 43/12).
Najczesciej odstepstwa od zasady ochrony praw nabytych uzasadniane sq potrzebg
zapewnienia rownowagi budzetowej oraz pogorszeniem sytuacji ekonomicznej
panstwa (M. Florczak-Wator, [w:] Konstytucja ..., op. cit., art. 2). Co wymaga
odnotowania, zwiazek zasady ochrony praw nabytych z zasada lojalnosci jest tego

rodzaju, ze naruszenie zasady ochrony praw stusznie nabytych jest zawsze
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ztamaniem zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa
(zob. M. Zubik, W. Sokolewicz, [w:] Konstytucja ..., op. cit., art. 2).

Zasada ochrony praw nabytych dotyczy takze ekspektatyw nabycia prawa,
ztym, ze jedynie ekspektatyw maksymalnie uksztaltowanych (e.m.u.).
Przypomnie¢ w tym miejscu nalezy, ze jest to taka sytuacja, ktéora wymaga
spetnienia przez obywateli wszystkich zasadniczych przestanek nabycia danego
prawa pod rzadami dawnej ustawy oraz nienabycia prawa z uwagl na nagla
niemozliwa do przewidzenia zmiang¢ tej ustawy (zob. M. Florczak-Wator, [w:]
Konstytucja ..., op. cit., art. 2). Jak wskazano w przywotanym juz wyroku petnego
sktadu Trybunatu, E.m.u., co do zasady, korzystajq z tej samej ochrony co nabyte
prawa podmiotowe (wyrok TK z 12 grudnia 2012 r., K 1/12, OTK-A 2012, nr 11,
poz. 134).

Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego dotyczace zasady ochrony
nabytych praw i e.m.u. jest dos¢ bogate. Jak trafnie podsumowal M. Jackowski,
[i]ntensywnos¢ ochrony jest zroznicowana takze w zaleznosci od rodzaju nabytego
prawa. Najsilniej chronione sq prawa majgtkowe, a wsrod nich prawa rzeczowe,
a takze prawa z ubezpieczenia spotecznego (zob. M. Jackowski, Ochrona praw
nabytych w polskim systemie konstytucyjnym, Warszawa 2008, s. 146).

Zgodnie z art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji, kazdy ma prawo do wilasnosci,
innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia, za§ wtasno$¢, inne prawa
majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegaja rownej dla wszystkich ochronie
prawne;j.

Powyzszy przepis gwarantuje nie tylko ochrong wtasnos$ci istniejacej, ale
takze — jak wsadzano w pi$miennictwie z powotaniem si¢ na bogate orzecznictwo
TK — ekspektatyw maksymalnie uksztattowanych (L. Garlicki, S. Jarosz-
Zukowska, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom II, wyd.
[, red. M. Zubik, Warszawa 2016, art. 64). W konsekwencji wskazano, ze (...).
Jezeli mozna wiec stwierdzi¢, Ze po stronie danego podmiotu istniala juz

«ekspektatywa maksymalnie uksztattowanan, nalezy do tej ekspektatywy odniesé
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podobny rezim ochrony, jaki przystuguje prawom nabytym”. W takich przypadkach
wlasciwym wzorcem kontroli bedzie zatem art. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 2 oraz
ewentualnie z art. 21 ust. 1 konstytucji (tak np. w wyroku z 24 pazdziernika 2000 r.,
SK 7/00, pkt 111.3) [tamze].

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w przywolanym juz wyroku pelnego sktadu
Trybunatu w sprawie K 1/12, art. 64 ust. 112 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP zostaly uznane za adekwatny wzorzec kontroli dotyczacy odstapienia od
mechanizmu ustalania wynagrodzenia, ktéry zostal wprowadzony w ustawach
ustrojowych w 2009 r.

Konstytucyjna ochrona praw majatkowych polega nie tylko na zapobieganiu
i eliminowaniu dziatan faktycznych, uniemozliwiajacych uprawnionym
korzystanie z przystugujacych praw, lecz takze na takim uksztattowaniu ich tresci,
ktére ograniczaloby niebezpieczenstwo jednostronnego niweczenia ich
ekonomiczne;j istoty (zob. wyrok TK z 3 pazdziernika 2000 r., K 33/99, OTK 2000,
nr 6, poz. 188.). Réwniez obowiazek zapewnienia rownej ochrony praw
majatkowych nie ma charakteru bezwzglednego - prawodawca moze zroznicowac
zakres lub $rodki ochrony, ale dziatanie takie musi mie¢ racjonalne uzasadnienie,
by¢ proporcjonalne i znajdowaé oparcie w innych konstytucyjnie chronionych
wartosciach (zob. wyrok TK z 21 grudnia 2005 r., SK 10/05, OTK-A 2005, nr 11,
poz. 139.).

Stad podstawa limitowana korzystania z konstytucyjnych praw
majatkowych jest zasadniczo art. 31 ust. 3 Konstytucji, statuujacy ogdlng zasade
proporcjonalnosci, ktéra przewiduje formalne 1 materialne wymogi, ktorym musi
sprosta¢ ustawodawca zwykly. Ocena spelnienia konstytucyjnych wymogdw
ograniczenia praw 1 wolnosci przeprowadzana jest z uzyciem "testu
proporcjonalnosci"”, pozwalajacego odpowiedzie¢ na pytania, czy: po pierwsze,
wprowadzona regulacja wywota zamierzone skutki, po wtére, jest niezbgdna dla

ochrony interesu publicznego, 1 po trzecie, czy jej efekty sa proporcjonalne do
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cigzarow natozonych na obywateli (wyrok TK z 12 stycznia 2000 r., P 11/98, OTK
2000, nr 1, poz. 3.).

4. Niezgodno$¢ kwestionowanych przepisow z zasada ochrony zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa i zasada ochrony praw

nabytych wynikajgcymi z art. 2 Konstytucji RP.

Jak juz wyzej wskazano, nie ulega watpliwosci, ze poprzez wejscie w zycie
kwestionowanych przepisow ustawy okotobudzetowej 2023 prokuratorzy zostali
pozbawieni e.m.u. prawa do wynagrodzenia w 2023 r. nabytej z chwila ogtoszenia
komunikatu Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego z dnia 9 sierpnia 2022 r.
w sprawie przecigtnego wynagrodzenia w drugim kwartale 2022 r., obliczonego od
wskazane] w nim kwoty jako podstawy.

Jak wynika z zaprezentowanych wyzej rozwazan dotyczacych wzorcow
kontroli, kluczem do oceny zgodnosci z Konstytucja powyzszego zabiegu
ustawodawcy — czyli zbadania kwestii, czy doszto do naruszenia zasady ochrony
praw nabytych izasady lojalnosci — jest zidentyfikowanie innych warto$ci
konstytucyjnych, ktore pozbawiatby tego dziatania arbitralno$ci. Z uzasadniania
projektu ustawy okotobudzetowej 2023 r. wynika jedynie, ze dziatanie
ustawodawcy motywowane byto ,.szczegdlnymi okolicznoSciami majacymi
istotny wplyw na sytuacj¢ budzetowa kraju”.

Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie uznal, ze powazne
trudnos$ci budzetowe, zagrazajace rownowadze finansow publicznych, a zatem
konieczno$¢ utrzymania rownowagi budzetowej, moga by¢ argumentem za
zgodnym z Konstytucja RP pozbawieniem e.m.u. prawa do wynagrodzenia.
Zdaniem TK w warunkach recesji gospodarczej (...) panstwo moze by¢ zmuszone
zmieni¢ obowigzujgce regulacje prawne na niekorzys¢, dostosowujgc zakres
realizacji praw socjalnych do warunkow ekonomicznych (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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W konsekwencji, uznanie przez Trybunal za zgodne z konstytucyjna zasada
ochrony praw nabytych 1 zasada lojalnosci pozbawienie e.m.u. prawa do
wynagrodzenia powstate] w mechanizmie ksztaltowania wynagrodzen sedziow
1 prokuratorow od 2009 r. wymagato zatem, po pierwsze, przeprowadzenia oceny
stanu finanséw publicznych, a po drugie, obwarowane bylo dodatkowo
jednorazowoScig tamtej sytuacji i siegnigcia po dang grupg zawodowa — w tamtym
wypadku sedzidéw — w ostatniej kolejnosci (zob. wyrok pelnego sktadu TK
z 12 grudnia 2012 r., sygn. K 1/12, op. cit., pkt. 5.2.4).

3.1 Stan finansow publicznych jako faktor oceny zgodnosci z Konstytucjg
pozbawienia ekspektatywy prawa do wynagrodzenia prokuratorow w 2023 r.

Co si¢ tyczy pierwszego ze wskazanych faktorow (stan finansow
publicznych), projektodawcy ustawy okotobudzetowej 2023 wskazali na czynniki
(wewngtrzne 1 geopolityczne) majace mie¢ negatywny wplyw na sytuacje
budzetowa, ktorych to czynnikow nie sposob kwestionowac (agresja Rosji na
Ukraing; odbudowa gospodarki po pandemii). Niemniej, zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego (zob. wyrok petnego sktadu TK z 12 grudnia 2012 r., sygn.
K 1/12, op. cit.), dla oceny kondycji finansowej panstwa, ktéra rzutuje na oceng
konstytucyjnos$ci dziatan ustawodawcy polegajacych na odebraniu e.m.u.,
zasadnym jest postugiwanie si¢ konkretna metoda mierzenia stanu gospodarki,
uznang przez ustrojodawce (zob. art. 216 ust. 5 Konstytucji), czyli ustalaniem
relacji dtugu publicznego (wieloletnich zobowiazan sektora finanséw publicznych,
powigkszanych o deficyt budzetowy z kolejnych lat) do poziomu PKB (taczne;j
warto$ci dobr 1 ustug wytworzonych na terenie danego kraju w ciagu roku).

Jak zauwazyl Trybunal, [njiewgtpliwie przekroczenie pewnego putapu
zadtuzenia, powodujgce, ze panstwo jest zobowigzane ponosi¢ coraz wigksze
wydatki z tytutu odsetek od pozyczanych kwot, oznacza duze ryzyko i pogarsza jego
gospodarcze perspektywy. Zbyt wysoki poziom diugu publicznego determinuje

spowolnienie rozwoju panstwa, prowadzgc do stagnacji, a niekiedy nawet do



17

recesji. Celem zapobiezenia tym niekorzystnym zjawiskom, bedgcym skutkiem
nadmiernego zadtuzenia, ustrojodawca okreslit konstytucyjny limit zadluzenia,
adla uniknigcia zagrozenia jego przekroczeniem, ustawodawca ustanowit
dodatkowo dwa tzw. progi ostroznosciowe, ktorych przekroczenie wymusza
uruchomienie przez wiadze panstwa stosownych procedur (wyrok petnego sktadu
TK z 12 grudnia 2012 r., sygn. K 1/12, op. cit.).

Obecnie ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.
z 2023 r., poz. 1270) przewiduje jeden prog ostroznosciowy okreslony na 55%,
ktéry powinien by¢ podstawa odniesienia wskaznikow makrogospodarczych, ktore
warunkuja oceng stanu finanséw publicznych. Za alarmujaca uznawal Trybunat
Konstytucyjny sytuacje, gdy wskaznik relacji dlugu publicznego do PKB (bez
wzgledu na metodologig) przekroczyt (wowczas I1.) prog ostroznosciowy 55%,
a dodatkowo Polska byta objgta procedura nadmiernego deficytu ze strony
organow Unii Europejskiej (zob. wyrok pelego sktadu TK z 12 grudnia
2012 r., sygn. K 1/12, op. cit.).

Nie umknegto uwadze Trybunatu Konstytucyjnego, ze istniejq dwie, oficjalne
metody obliczania wskaznika relacji dhugu publicznego do PKB. Wynikiem jednej
z nich jest publikacja obwieszczenia Ministra Finanséw w trybie ustawy
o finansach publicznych (metoda rzadowa, tzw. Panstwowy Dhug Publiczny; dalej:
,PDP”), za§ druga wynika z ,jmetodologii unijnej” (dalej: ,,EDP”, czyli diug
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych). Z uwagi na to, ze wskaznik relacji
dhugu publicznego do PKB liczony wedlug metodologii unijnej (EDP) przekroczyt
w 2011 r. prog ostrozno$ciowy 55%, Trybunat Konstytucyjny w sprawie K 1/12
wyciagnal ,,niepokojace wnioski” co do stanu finansoéw publicznych.

7 cala moca nalezy podkresli¢, ze aktualne odczyty, obiektywnych

1 uznawanvch przez Trybunal Konstytucyjny wskaznikow, nie moga (i nie moglty

w czasie uchwalaniu ustawy okolobudzetowej; 2023) shuzy¢ do wyciagania

negatywnych wnioskOw o stanie finansow publicznych w latach 2022-2023.

Najnowszy odczyt (koniec I kwartatu 2023 r.) wskaznika relacji dlugu publicznego
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do PKB wedlug metodologii krajowej (PDP) to 38% i jest to odczyt najnizszy od

poczatku wieku (sic!). Nieco gorszy jest odczyt z metodologii unijnej (EDP)

wskazujacy na 48,1% i jakkolwiek w historii tego wskaznika byt on wielokrotnie
na nizszym poziomie (najnizej 37,3 % w roku 2001) to jednak w ostatniej dekadzie
jego wskazania wielokrotnie przekraczaty 50%, a pomimo tego ustawodawca nie
oceniat sytuacji budzetowej jako trudnej, uzasadniajacej odebranie e.m.u.

wynagrodzen prokuratoréw. Co wiecej, godzi si¢ zauwazy¢, ze obydwa wskazniki

prezentowaly wyzsze wartoSci (PDP — 48.8%, EDP — 49.8%). a zatem stan

finansOw publicznych byl gorszy w momencie wprowadzania przez ustawodawce

mechanizmu ustalania wynagrodzen sedziow 1 prokuratoréw w roku 2009 r.

Odczyty analizowanych wskaznikéw na przestrzeni lat prezentuje ponizszy

wykres:

Wykres 21. Paristwowy dtug publiczny, dtug EDP i dtug Skarbu Panistwa w relacji do PKB (stan na koniec lat)
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(zrédto: Zadhuzenie Sektora Finansow Publicznych I kw. 2023, Biuletyn
Kwartalny Ministerstwa Finansow z dnia 12 czerwca 2023 r.; dokument dostgpny
Z poziomu witryny www.gov.pl).

Odnotowa¢ nalezy, ze odczyty tych wskaznikéw niewiele (in plus) sig
réznity w dacie przyjmowania ustawy okotobudzetowej 2023, czego ustawodawca
mial $wiadomos$¢, gdyz dysponowat odczytami kwartalnymi. W ustawie

budzetowej na rok 2023 projektodawcy zatozyli, ze na koniec 2022 r. odczyty beda
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nastgpujace: PDP — 40,5 %, EDP — 51,7 %. Co jednak istotniejsze, Rada Ministréw
zaktadata, ze analizowane wskazniki na koniec roku 2023 r. beda si¢ pogarszaty
(PDP do 40,6% za$ EDP do 53,3 %) podczas, gdy jak wynika z najnowszych
danych tendencja jest odwrotna.

Co wiecej, na oficjalnej stronie Ministerstwa Aktywow Panstwowych
widnieje komunikat z 29 marca 2023 r. pt. ,,Dtug publiczny i zadluzenie Skarbu
Panstwa — poziom 1 struktura”, gdzie w nastgpujacy sposob odniesiono si¢ do
odczytu wskaznika EDP za III. kwartat 2022 r. (50,3%):

Podsumowujgc, w ostatnich latach kluczowe parametry polskiego diugu
publicznego (tym terminem obejmujemy takze rozwazania dotyczgce diugu Skarbu
Panstwa) ulegly znaczqcej poprawie. Zwigkszyt sie udzial zadiuzenia
nominowanego w ztotym, zdecydowanie wzrost udzial rezydentow wsrod
posiadaczy tego diugu zas sam poziom zadluzenia, pomimo wyzwan ostatnich lat,
Jest niewysoki na tle innych panstw UE. Podjete po 2015 roku dzialania umozliwity
znaczgeg poprawg struktury polskiego zadtuzenia
(https://www.gov.pl/web/aktywa-panstwowe/dlug-publiczny-i-zadluzenie-
skarbu-panstwa--poziom-i-struktura?).

Nie bez znaczenia dla oceny sytuacji finansowej pafistwa sa analizy ptynace
z Narodowego Banku Polskiego, instytucji osadzonej przez ustrojodawce
w materii finanséw publicznych. Oceniajac odczyty wskaznikow (NBP opart sig
na EDP) Prezes NBP ocenit, ze pozycja Polski jest ,,bezpieczna i stabilna”: [s/g
kraje (...) ktore majg realny problem, jak Grecja czy Wiochy, czy Portugalia,
Hiszpania czy Francja. Francja da sobie rade, ale te inne kraje niekoniecznie tak
tatwo. Ale Polska jest tutaj. Nie ma mowy o Zadnym katastrofalnym zadluzeniu.
Wprost przeciwnie, jestesmy wyjgtkowo mato zadtuzeni. [podk. wiasne] I fo
oczywiscie tez decyduje o tym, Ze jestesmy wysoko oceniani przez instytucje
miedzynarodowe i przez inwestorow (zob. https://nbp.pl/ocena-biezacej-sytuacji-

ekonomicznej-w-polsce-maj-2023/).
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Rekapitulujac t¢ cze$¢ rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze postugujac si¢
odczytami wskaznikow z gospodarki, ktore Trybunal Konstytucyjny uznat za
wylacznie relewantne dla potrzeb oceny stanu finanséw panstwa, na przetomie lat
2022-2023 sytuacja tychze finanséw nie pozwalata na wyciaganie alarmujacych
lub niepokojacych wnioskéw. Co wigcej sytuacja ta byla znacznie lepsza niz
wielokrotnie w latach, w ktérych wynagrodzenia prokuratorow byty okreslane
zgodnie z ustawa ustrojowa, a takze w czasie kiedy mechanizm obliczania tychze
wynagrodzen w ogole zostat wprowadzony (2009 r.).

3.2 Inne okolicznosci dotyczgce sytuacji finansowej i budzetowej w roku
2023.

Odnosnie do stanu finansow publicznych w sprawie K 1/12 Trybunat
Konstytucyjny zwrdcit uwagg, ze oceng tegoz, a tym samym sytuacj¢ budzetowa
1 problem arbitralno$ci przy odstapieniu od mechanizmu ustalania wynagrodzen
nalezy odczytywal takze z uwzglednieniem dziatan ,,0szczedno$ciowych”
podejmowanych przez wiladze, zmierzajacych do ograniczenia nieréwnowagi
finanséw publicznych i zagrozenia recesja. W sprawie K 1/12 Trybunat dopatrzyt
si¢ 22 takich dziatan oszczednosciowych, co pozwolito mu, zjednej strony,
potwierdzi¢ niepokojacy stan finansow publicznych, za$ z drugiej, wykazad
swojego rodzaju ,solidarno$¢”, czy tez réwno$é, partycypowania obywateli
w koniecznosci przeciwdzialania zagrozeniu recesja gospodarcza.

Z analogiczna sytuacja nie mamy bynajmniej do czynienia w odniesieniu do
budzetu na 2023 r. i zapiséw ustawy okotobudzetowej 2023.

Godzi si¢ bowiem zauwazyC, ze juz w uzasadnieniu projektu budzetu na
2023 r. Rada Ministréw wskazata, ze budzet ten uwzglednia m. in.:

- zwigkszenie finansowania potrzeb obronnych Rzeczypospolitej Polskiej
z 2,2% PKB do 3% PKB zgodnie z art. 40 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 11 marca
2022 r. o obronie Ojczyzny,
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- Srodki na kluczowe programy spoleczne z zakresu wspierania rodziny takie
jak Program , Rodzina 500+”, realizacje Swiadczenia ,, Dobry Start” oraz
rodzinnego kapitatu opiekunczego (RKO),

- wzrost nakladow na finansowanie ochrony zdrowia zgodnie z art. 131c
ustawy zdnia 27 sierpnia 2004 r. o Swiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze srodkow

publicznych,

- waloryzacje Swiadczen emerytalno-rentowych od 1 marca 2023 .
wskaznikiem

waloryzacji na poziomie 113,8%,

- wzrost wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej na poziomie 7,8%,

- wzrost wynagrodzen dla nauczycieli na poziomie 7,8%,

- realizacje zadan inwestycyjnych w zakresie m.in. transportu lgdowego oraz
kultury i ochrony dziedzictwa narodowego,

- zwigkszenie wydatkow w obszarze szkolnictwa wyziszego i nauki
(uzasadnienie projektu ustawy budzetowe] na rok 2023, druk nr 2653 Sejmu I[X.
Kadencji).

W ciagu roku budzetowego przyjeto takze kolejne programy spoleczne,
takie jak 14. emerytura (zob. https://www.gov.pl/web/rodzina/14-emerytura-

bedzie-stalym-swiadczeniem), ktérej koszt w 2023 r. wyniesie 11,6 mld zt (zob.

https://www.money.pl/emerytury/wyplata-14-emerytury-jeszcze-przed-
wyborami-premier-morawiecki-podal-termin-6923336957258368a.html).

Na moment pisania niniejszego wniosku, parlament uchwalit i przekazat do
podpisu Prezydentowi RP nowelizacjg ustawy budzetowej na 2023 rok oraz ustawy
okotobudzetowej 2023. Wedlug Ministerstwa Finanséw nowela ustaw przewiduje
m.in. zwigkszenie §rodkow dla jednostek samorzadu terytorialnego na realizacj¢
zadan, dodatkowe $rodki dla pracownikow budzetowki na jednorazowe wyptaty

wynagrodzen w 2023 r. oraz dodatkowe S$rodki dla nauczyciel
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(https://www.gov.pl/web/finanse/nowelizacja-ustawy-budzetowej-na-2023-rok-
oraz-ustawa-okolobudzetowa-przyjeta-przez-sejm).

Enigmatycznie wskazano, ze przyczyna nowelizacji jest zmieniajace si¢
otoczenie makroekonomiczne, lecz w innym komunikacie Ministerstwo Finanséw
podato, ze w okresie styczen - czerwiec 2023 r. dochody budzetu panstwa byty
wyzsze o 7,0 mld zt w poréwnaniu z tym samym okresem roku ubieglego (zob.
https://www.gov.pl/web/finanse/szacunkowe-wykonanie-budzetu-panstwa-w-
okresie-styczen---czerwiec-2023-r, zob. takze https://www.rp.pl/budzet-i-
podatki/art38084721-budzet-panstwa-z-rekordowym-zasileniem-przez-biznes-
Juz-sie-nie-powtorzy).

Z kolei w uzasadnieniu projektu nowelizacji ustawy budzetowej na rok
2023 r. Rada Ministrow przyznata, ze [p]rzygotowanie scenariusza
makroekonomicznego na potrzeby budzetu panstwa na rok 2023 odbywato sie
w warunkach wyjgtkowo wysokiej niepewnosci nie tylko w odniesieniu do
przewidywanych tendencji w gospodarce w 2023 r., ale rowniez co do biezgcej
sytuacji makroekonomicznej. (...) Wyniki gospodarki w 2022 r. okazaly si¢
zblizone a nawet nieznacznie lepsze od oczekiwan [podkr. wlasne] (ostatecznie
tempo wzrostu realnego PKB wyniosto 5,1%) jednak perspektywy dla 2023 r.
ulegly pogorszeniu — zarowno dla Polski, jak i Europy (zob. uzasadnienie projektu
ustawy o zmianie ustawy budzetowej na rok 2023, druk nr 3322 Sejmu IX.
Kadencji). Trzeba jednak zaznaczyC, ze ,,pogorszenie perspektyw” na 2023 r.
wydaje si¢ naduzyciem ze strony projektodawcow, skoro w maju 2023 r. Komisja
Europejska opublikowal wiosenng prognoze gospodarcza, w ktorej skorygowata
w gore przewidywania dotyczace wzrostu polskiego PKB odpowiednio o 0,3
pkt proc. w 2023 1. (z 0,4% na 0,7%) 10 0,2 (z 2,5% na 2,7%) pkt proc. w 2024 r.
(zob. https://www.gov.pl/web/finanse/wiosenna-prognoza-komisji-europejskiej).

Prognozy dla sytuacji budzetowej sa takze analizowane w ramach
Narodowego Banku Polskiego. W komunikacie NBP czytamy: Prezes NBP

skomentowat takze wyniki gospodarcze naszego kraju w odniesieniu do panstw



23

regionu Europy Srodkowej oraz strefy euro: ,, Sytuacja gospodarcza w Polsce,
mowie to z petng Swiadomoscig, jest bardzo dobra na tle wszystkich innych krajow
(...) Natomiast nastgpuje w polskiej gospodarce, jak w innych gospodarkach,
spowolnienie wzrostu. (...) Ta linia pokazujgce Polske zielona jest znacznie
powyzej innych. Ten wzrost u nas w latach 2019-2023 jest wyzszy niz w innych
krajach. (...) W szczegdlnosci w strefie euro” (zob. https://nbp.pl/ocena-biezace;j-
sytuacji-ekonomicznej-w-polsce-maj-2023/). W tym samym komunikacie
podkreslono, ze wkrotce nastgpi ponowny wzrost ptac realnych, poniewaz polska
gospodarka wcigz sig rozwija: |...] Mniej wiecej od teraz, w drugiej polowie roku
te ptace realne wedtug wszelkich danych na niebie i ziemi bedg rosty z powrotem.
One stosunkowo szybko przekvoczg najwyzszy poziom z 2022 roku (...) i pdjdg
wyzej, bo caly czas polska gospodarka szybko bedzie sig rozwijac. Tak jak sie
zawsze rozwija. To jest najwazniejszy byé moze punkt mojego dzisiejszego
przedstawienia ogolnej sytuacji (tamze).

Podsumowujac, nie dos¢, ze u progu 2023 r. stan finanséw panstwa nie byt
niepokojacy, to jeszcze w zadnym razie nie mozna mowi¢ o podejmowaniu przez
Rade Ministréw rozlicznych dziatan ,,0szcz¢dnosciowych”, czy tez koniecznosci
partycypowania obywateli w sprawiedliwym rozktadzie cigzaréw wynikajacych ze
stabej kondycji finanséw publicznych.

W kazdym razie sytuacja jest zgota inna niz w roku 2011 r., w odniesieniu
do ktérego Trybunat Konstytucyjny uznat zgodnos$¢ z Konstytucja odebrania
e.m.u. wynagrodzen uksztaltowanej w tozsamym jak obecnie mechanizmie.
Woéwczas bowiem Trybunat Konstytucyjny, na podstawie — przyjetej przez
Trybunat i przeprowadzonej wyzej — metodologii oceny doszedt do wniosku
0 ,istotnym zagrozeniu rownowagi budzetowej”, ,zagrozeniu drastycznym
pogorszeniem stanu finanséw publicznych” 1 przyjgciu przez wtadze ,,szerokiego
programu ratowania finansdw publicznych” (zob. wyrok petnego sktadu TK z 12

grudnia 2012 r., sygn. K 1/12, op. cit.).
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W tym stanie rzeczy, abstrahujac od pozostatych warunkow (o czym nizej),
nie sposob twierdzi¢, ze zachodzi kolizja warto$ci konstytucyjnych (sytuacja
budzetowa vs. prawa nabyte) i nie sposdb przyznaé pierwszenstwo koniecznos$ci
zachowania rownowagi budzetowej przed ochrong praw nabytych, w tym wypadku
maksymalnie uksztattowanych ekspektatyw prawa do wynagrodzenia

prokuratoréw w 2023 r.

3.3 Pozostate faktory oceny konstytucyjnosci.

Wyniki analizy stanu finanséw publicznych oraz ogolnie kondycji
gospodarki, czy tez sytuacji budzetowej, w tym jej zatozen makroekonomicznych,
nie zostaty uznane przez Trybunal Konstytucyjny za jedyne faktory oceny tego,
czy pozbawienie ekspektatywy prawa do wynagrodzenia miato charakter
arbitralny, co skutkowatoby stwierdzeniem niezgodnosci z Konstytucja. Kluczowy
wydaje si¢ tu nastgpujacy fragment przywolywanego juz orzeczenia. [z] oceny
stanu finansow publicznych [...] wynika, ze zaskarzone przepisy zostaly uchwalone
w warunkach powaznych trudnosci budzetowych, zagrazajgcych rownowadze
finansow publicznych. Rzqd i Sejm, w dgzeniu do przywrocenia tej rownowagi,
podjeli dziatania naprawcze, ktorych elementem jest zaskarzome "zamrozenie"
wynagrodzen segdziow, 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 uznal pozbawienie sedziow  ekspektatywy podwyzszonych
wynagrodzen w roku 2012 za usprawiedliwione koniecznosciq utrzymania
rownowagi budzetowej (zob. wyrok pelnego sktadu TK z 12 grudnia 2012 r., sygn.
K 1/12, op. cit., pkt 5.2.4.).

Oprocz zatem okreSlonego stanu finansoéw publicznych 1 podjecia przez
wiladze innych dziatan oszczg¢dnos$ciowych, ktorych elementem jest odebranie
e.m.u., Trybunal przywiazat rowniez wage do tego, ze zostalo to uczynione

jednorazowo i w ostatniej kolejnosci, po kilkuletnim juz wstrzymaniu waloryzacji
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wynagrodzen pracownikow sfery budzetowe] oraz uposazen postow i senatordw.
Obydwa te warunki nie zostaly spelnione przy odebraniu prokuratorom
ekspektatywy prawa do wynagrodzenia w 2023 r.

Po pierwsze, jak juz wyze] wskazano, odstapienie od mechanizmu
obliczania wynagrodzen prokuratorow (odebranie e.m.u.) zostalo wprowadzone
trzeci rok zrzgdu. Nie ma znaczenia, ze ustawodawca si¢gnat obecnie po inng
metode, niz w latach 2021-2022, skoro w efekcie prokuratorom nie wyptacono
wynagrodzenia obliczanego zgodnie z ustawa ustrojowa

Po drugie, ustawodawca w ustawie okotobudzetowe; 2023 jedynie
w stosunku do czterech grup zawodowych (zob. art. 4-12 ustawy okotobudzetowej
2023) zdecydowat si¢ na odstapienie od ustawowego mechanizmu ksztattowania
wynagrodzen, przy czym jedynie w odniesieniu do dwdch — sedzidw (w tym
sedziow SN, TK i1 saddéw administracyjnych) oraz prokurator6w mozna z calg
pewnoS$cia powiedzie¢, ze zdecydowat si¢ na najradykalniejszy krok polegajacy na
pozbawieniu e.m.u. Jednoczesnie, pozostali pracownicy sfery budzetowe] moga
liczy¢ na wzrost wynagrodzen o 7,8%. Co wigcej bywaja zawody, gdzie na
stanowiskach publicznych podwyzki sa znacznie wigksze, gdyz sa obliczane
w oparciu o (sic!) komunikat Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego z dnia
9 sierpnia 2022 r. w sprawie przecigtnego wynagrodzenia w drugim kwartale
2022 r. [zob. ustawa z dnia 8 czerwca 2017 r. o sposobie ustalania najnizszego
wynagrodzenia  zasadniczego  niektorych  pracownikdw  zatrudnionych
w podmiotach leczniczych (Dz. U. z 2022 r., poz. 2139); zob. takze
https://serwiszoz.pl/wynagrodzenia/od-1-lipca-2023-r.-wyzsze-place-w-ochronie-
zdrowia-7678.html).

Co wigcej, kiedy obydwa z wymienionych czynnikéw poddaé synergii, to
jest przesledzié, jakie grupy zawodowe na przestrzeni trzech lat odstgpienia od
ustawowego mechanizmu obliczania wynagrodzen prokuratorow, nie byly
przedmiotem ,,0szczednosci” ze strony ustawodawcy, nalezy dojs¢ do wniosku, ze

ustawodawca odwrocit  optyke wynikajaca z orzeczenia Trybunatlu
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Konstytucyjnego i ksztattowanie polityki ptacowej w latach 2021-2023 zaczynat
od pozbawienia prokuratordéw oraz sgdzidw e.m.u. prawa do wynagrodzenia.
Wymienianie w tym miejscu przyktadow takich grup mija si¢ jednak z celem, gdyz
nie chodzi o polemikeg, czy tez recenzowanie przyjetej przez ustawodawce 1 Rade
Ministrow polityki ptacowej. Nie chodzi bowiem o to, zeby wiladza bedaca
dysponentem $rodkéw publicznych nie miata swobody w decydowaniu w ich
podziale, tylko zeby nie robila tego w sposdb polegajacy na jednostronnym
wycofaniu si¢ z (majacej charakter normatywny — ustawowy) umowy spotecznej
z dana grupa zawodowa.

W 2009 r. przyjeto bowiem wlasnie mechanizm, ktéry mial ograniczy¢
uznaniowo$¢ w waloryzacji wynagrodzenia, ktory to mechanizm zasadniczo nie
obowiazuje w odniesieniu do innych pracownikéw sfery budzetowej. Innymi
stowy, sytuacja sedziow oraz prokuratoréw, wola ustawodawcy (wienczaca
kompromis roku 2008), nie jest tozsama na plaszczyznie prawnej
z innymi pracownikami sektora, stad pozornie ,,réwne” potraktowanie wszystkich
nie moze by¢ — na co wskazat Trybunat — argumentem na rzecz konstytucyjnosci
odebrania ekspektatywy. Innymi stowy, taki krok (odebranie ekspektatywy) ma
stanowi¢ swoistego rodzaju ulitma ratio przy wdrazaniu polityki oszczednosci
w sferze wynagrodzen sektora publicznego i ksztattowaniu polityki ptacowej dla
tego sektora. Ze stanowiska Trybunatu jednoznacznie wynika, ze pozbawienie
e.m.u. wynagrodzen s¢dziow i prokuratorow (z uwagi na to, ze jest to wycofanie
si¢ zumowy spolecznej) musi nastapi¢ po wstrzymaniu waloryzacji innych
wynagrodzen, ktdre nie maja takiego charakteru. W konsekwencji do takiego
pozbawienia e.m.u. w ogole nie moze dojs$¢, kiedy wobec innych, licznych grup
przewidywane sa podwyzki.

Doda¢ do tego nalezy, ze jakkolwiek niewatpliwie prokuratorzy pelnia
stuzbg publiczng i1 sa pracownikami sektora publicznego, to jednak standardy
demokratycznego panstwa prawnego wymagaja nie tylko, aby to prokuratorzy byli

bardzo wykwalifikowanymi specjalistami o wysokich kwalifikacjach etycznych,
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ale takze, aby panstwo dbato o poziom tej shuzby. Stad to prokuratura doczekata
si¢ sformulowania migdzynarodowych standardow jej funkcjonowania
w demokratycznych panstwach, sposrod ktorych nalezato by przed wszystkim
wskazac zalecenie Rec(2000)19 Rady Europy z dnia 6 pazdziernika 2000 r. dot.
roli prokuratury w wymiarze sprawiedliwo$ci w sprawach karnych (zob.
https://search.coe.int/cm/Pages/result _details.aspx?ObjectID=09000016804be55a).
Wspomniany dokument formutuje pewne ogdlne wskazania, stanowiac m. in., ze
[p]anstwa powinny podejmowac kroki w celu: (...) zapewnienia prokuratorom
rozsgdnych warunkow stuzby, takich jak wynagrodzenie, okres urzedowania
i wysokos¢ emerytury, ktore powinny by¢ wspotmierne do petnionej przez nich roli,
a takze zapewnienie odpowiednie go wieku emerytalnego, jak i tego, aby

wspomniane warunki byty regulowane prawnie [podk. wi.] (pkt 5 lit. D zalecenia).

W memorandum wyjasniajacym dodatkowo wskazano, ze [s/tatus prokuratorow
i wysokos¢ ich wynagrodzenia i emerytury (patrz powyzszy podpunkt (d)) musi
uwzgledniaé potrzebeg zachowania pewnej rownowagi pomiedzy cztonkami wladzy
sgdowniczej a stuzbg prokuratorskq, poniewaz obie te instytucje, pomimo roznej
natury ich obowigzkow, odgrywajg wazng role w wymiarze sprawiedliwosci
w odniesieniu do spraw karnych. Stuzbowe warunki materialne powinny rowniez
odzwierciedla¢ powage i godnos¢ urzedu. Poprawienie sytuacji prokuratorow
w niektorych panistwach cztonkowskich, a w szczegdlnosci w Europie Srodkowej
i Wschodniej, powinno ograniczy¢ tendencje ich przenoszenia sie¢ na
stanowiska sektorze prywatnym (tamze).

Godzi si¢ zauwazy¢, ze status prokuratoréw w polskim systemie prawnym
byt takze przedmiotem wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego na kanwie
przepiséw dotyczacych stanu spoczynku. Trybunat Konstytucyjny zauwazyt, ze
[o]bjecie na poziomie ustawowym stanem spoczynku takze i tej grupy zawodowej,
poza uwarunkowaniami o charakterze historycznym oraz dgzeniem do rownego
traktowania sedziow i prokuratorow, wigzato sie z tym, ze chociaz prokuratura nie

Jjest organem wiadzy sqdowniczej, to wchodzi w skiad organow ochrony prawnej
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(por. 1. Raczkowska, op. cit., s. 19).(...) Stan spoczynku sedziow ma wzmacniaé
zaufanie  spoleczne do sqdow, jako organow sprawujgcych wymiar
sprawiedliwosci i z tym tez celem wigzg sie obowigzki nalozone na sedziow
wart. 683 w zwigzku z art. 68 nieobowigzujgcego juz prawa o ustroju sgdow
powszechnych (zob.: wyrok TK o sygn. K. 1/98; postanowienie TK o sygn.
Ts 118/99 oraz postanowienie wydane w zwigzku z zazaleniem skarzgcego na to
postanowienie).(...) Jak wskazano powyzej, ze wzgledu na rolg prokuratury jako
organu ochrony prawnej te ratio stanu spoczynku nalezy odnies¢ odpowiednio
takze i do tej grupy zawodowej.

Jak wskazano powyzej, stan spoczynku sedziow i prokuratorow oraz wigzgce
sie z nim uprawnienia o charakterze socjalnym nalezy wigza¢ nie tylko z dgzeniem
do stworzenia dodatkowej gwarancji niezaleznosci prokuratorow, ale -
analogicznie do wypadku sedziow - upatrywaé takze w dqgzeniu do ksztattowania
pozytywnego obrazu organow ochrony prawnej w spoteczenstwie, w konsekwencji
zas$ - z dgzeniem do wzmocnienia zaufania spotecznego do tych organow (por.
Sprawozdanie Stenograficzne, op. cit, w tym zwlaszcza wystgpienie Ministra
Sprawiedliwosci - Leszka Kubickiego).

Stan spoczynku nie powinien by¢ zatem traktowany jako przywilej okreslonej
grupy funkcjonariuszy publicznych, lecz postrzegany jako instrument stuzgcy
z jednej strony zapewnieniu niezawistosci i niezaleznosci w wykonywaniu zadan,
z drugiej zas - zachowaniu autorytetu takich instytucji wiadzy publicznej, jak sqdy
i prokuratura. Stan spoczynku ma zatem eksponowaé elitarny charakter funkcji
sedziego oraz prokuratora w systemie wladzy publicznej, a nadto wzmacniaé
autorytet, ktorym sqdy i prokuratury winny sie cieszyé w spoteczenstwie. Instytucja
ta nie powinna by¢ zatem postrzegana jako przywilej wigzqcy sie z dotychczasowq
pracg, lecz traktowana jako gwarancja utrzymywania pewnych standardow
zachowan, istotnych z punktu widzenia obrazu sgdow oraz prokuratury
w spoteczenstwie (wyrok TK z 6.03.2007 r., SK 54/06, OTK-A 2007, nr 3,
poz.23.).
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Powyzsze rozwazania z powodzeniem mozna mutatis mutandis odnies¢ do
mechanizmu  ksztaltowania  wynagrodzen  sedziow 1 prokuratorow,
skonstruowanego w oparciu o te same zasady dla obydwu grup zawodowych.

Tymczasem ustawodawca przyjat odmienna optyke w ustawie
okotobudzetowej 2023. Ocenit, ze stan finanséw publicznych pozwala na
podwyzki w niemal catym sektorze publicznym, a jednocze$nie zdecydowat, ze
w odniesieniu do dwodch grup zawodowych nalezy wdrozy¢ polityke
oszczednosciowa 1 to poprzez odebranie praw (e.m.u.) juz nabytych.
Projektodawcy nie kryli przy tym swoich motywow wskazujac, ze w trosce o dobro
wspolne  oczywistym  jest sprawiedliwy podzial  kosztow  zwigzanych
z zabezpieczeniem priorytetowych zadan Panstwa, pomigdzy wszystkie grupy
spoteczne (uzasadnienie projektu ustawy druk nr 2654 Seymu IX kadencji).
W demokratycznym panstwie prawnym, szanujacy zasade lojalnosci i zasadg
ochrony praw nabytych, nie moze mie¢ miejsca sytuacja, w ktorej redystrybucja
srodkdéw publicznych odbywa si¢ kosztem pozbawienia ekspektatywy prawa do
wynagrodzenia dwoch grup zawodowych. Jednostronne i1 nagte wycofanie sig
przez panstwo z umowy spoteczne] (majacej charakter normatywny) w takim
wypadku nie ma nic wspolnego ze ,,sprawiedliwym” podziatem kosztow pomigdzy
wszystkie grupy spoteczne. Enigmatyczno$¢ pojgcia ,priorytetowych zadan
Panstwa”, w konteks$cie wskazanych wyzej wydatkdéw budzetu roku 2023 1 innych,
znanych z mediow, wydatkow publicznych zastuguje jedynie na spuszczenie
zastony milczenia.

Ustawodawca wpisal si¢ tym samym w zafalszowany obraz kwestii
wynagrodzen sedzidw 1 prokuratorow w odbiorze spotecznym, gdzie ustawowy
mechanizm ich wyliczania utozsamiany jest z ,,podwyzkami”, niespotykanymi
w innych grupach zawodowych (zob. artykut prasowy pt: 22 proc. podwyzki dla
sedziow? Emeryci i budzetowka nie mogq na tyle w przysziym roku liczy¢
https://www.fakt.pl/pieniadze/podwyzki-dla-sedziow-wieksze-niz-dla-emerytow-

ujawniamy-plany-rzadu/6vj1vOt), co organy wladzy ,.koryguja” z uwagi na brak
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,,przyzwolenia spotecznego” (zob. artykul prasowy J. Wecek, Rzqd tnie podwyzki
dla  sedziow. Tyle  zyska  Przylebska i  Pawlowicz.  Malo?
https://www.fakt.pl/pieniadze/podwyzki-dla-sedziow-maja-byc-nizsze-nie-
uwierzysz-ile-zyska-przylebska’/hwpg631).

Rekapitulujac rozwazania dotyczace pierwszego zarzutu niniejszego
wniosku nalezy doj$¢ do konstatacji, ze ustawodawca, przyjmujac kwestionowane
przepisy ustawy okotobudzetowej 2023, nie tyle mierzyt si¢ z recesja gospodarcza,
uzasadniajaca ogdlne cigcia wydatkéw budzetowych, co potraktowal kwestig
pozbawienia prokuratoréw e.m.u. jako normalny mechanizm redystrybucji
pieniadza publicznego. Oczywiscie wladza ustawodawca 1 wykonawcza
w demokratycznym panstwie moze prowadzi¢ polityke budzetowa, ptacowa
1 socjalng z duza swoboda, ktéra podlega jedynie odpowiedzialno$ci politycznej,
tj. w procesie wyborczym. W zakres tej swobody wchodzi m. in. ksztattowanie
wynagrodzen w sektorze publicznym, z tym zastrzezeniem, ze nie moze to si¢
odbywac z pogwatceniem regut konstytucyjnych. Innymi stowy, arbitralne — co
zostato powyzej wykazane — pozbawianie prokurator6w e.m.u. nie moze, w §wietle
Konstytucji RP, by¢ elementem tego mechanizmu.

W tym stanie rzeczy nalezy przyjaé, ze przepisy art. 10 ust. 1 i 2 ustawy
okotobudzetowej 2023 sa niezgodne z zasada ochrony praw nabytych,
a w konsekwencji z zasada ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego

przez nie prawa, wynikajacymi z art. 2 Konstytucji RP.

4. Niezgodnos¢ kwestionowanych przepisow z art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Jak juz wskazywano przy wyktadni wzorcéw kontroli, zarowno doktryna
prawa konstytucyjnego, jak i orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, wskazuja
ze do ekspektatyw maksymalnie uksztattowanych nalezy odnosi¢ podobny rezim
ochrony, jaki przystuguje prawom nabytym, w tym wypadku prawom

majatkowym. Przesadza to o adekwatno$ci wzorcow kontroli w postaci art. 64
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ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, co potwierdzit Trybunat
Konstytucyjny w — wielokrotnie juz przywolywanym — wyroku pelnego sktadu
Trybunatu w sprawie K 1/12.

W przytoczonym judykacie Trybunat Konstytucyjny zrekonstruowat dwa
faktory oceny konstytucyjnosci odstapienia od mechanizmu obliczania
wynagrodzen z punktu widzenia analizowanych w tym miejscu wzorcow kontroli.
Pierwszy z nich sformutowano przy wykorzystaniu art. 1 oraz preambuty
Konstytucji RP, wskazujac, ze z uwagi na fakt, iz Rzeczpospolita Polska jest
dobrem wszystkich obywateli, rownych w prawach 1 powinno$ciach wobec dobra
wspdlnego, funkcja gwarancyjna przepisdéw Konstytucji nie moze wyrazaé sie
w tym, ze obywatel nie powinien ponosi¢ skutkow ekonomicznych niepowodzen
swego panstwa. Przed ustawodawcq staje za to wowczas problem sprawiedliwego
roztozenia skutkow tych niepowodzenn na poszczegdlne grupy obywateli
(orzeczenie TK z 11.09.1995 r., P 1/95, OTK 1995, nr 1, poz. 3). Innymi stowy,
konieczno$§¢  sprawiedliwego roztozenia skutkow negatywnej  sytuacji
gospodarczej i finansowej panstwa moze by¢ argumentem za wprowadzeniem
ograniczen w odniesieniu do ochrony praw (ekspektatyw) majatkowych.

W kontek$cie powyzszego, to jest oceniajac ,,sprawiedliwos¢”
partycypowania obywateli w kosztach kryzysu finansowego, Trybunal ponownie
zwrécit uwage na, po pierwsze, réwnolegla sytuacje placowa innych grup
zawodowych sfery budzetowej (w tym takze postow, senatorow, osob zajmujacych
kierownicze stanowiska panstwowe), ktore wowczas pozostawaly zamrozone,
w niektérych grupach przez wiele lat. Po drugie, Trybunat ponownie podkreslit
fakt jednorazowosci odstapienia od ustawowego mechanizmu ksztattowania
wynagrodzen 1 przewidywanie przez ustawodawceg powrotu do tego mechanizmu
w kolejnym roku budzetowym.

Obydwa powyzsze faktory, z uwagi na ich tozsamos$¢, zostaly juz
szczegotowo omowione przy okazji uzasadniania pierwszego z zarzutow

niniejszego wniosku. Mozna jedynie przypomnie¢, ze zostalo wykazane, iz, po
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pierwsze, w odniesieniu do przepiséw ustawy okotobudzetowej 2023 nie mozna
mowi¢ o jakichkolwiek niepowodzeniach panstwa polskiego generujacych
negatywne skutki ekonomiczne, w ktérych partycypowaniu konieczna bytaby
potrzeba zachowania rownosci obcigzenia obywateli.

Po drugie, nawet gdyby sytuacja finansowa panstwa ksztaltowata sig
odmiennie, ustawodawca, w szczegdlnosci w perspektywie ostatnich trzech lat, nie
potraktowal rowno obywateli — pracownikow sektora publicznego, gdyz
przewidujac powszechne podwyzki, w odniesieniu do s¢dzidow 1 prokuratorow
zdecydowal si¢ na oszczedno$ci, majace wymiar odebrania im nabytych
ekspektatyw, przez co wszedt w orbitg oddziatywania gwarancji z art. 64 ust. 1 12
Konstytucji.

Powyzsza perspektywa musi rzutowa¢ na wynik tzw. testu
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji) w odniesieniu do kwestionowanych
przepisdw. Po pierwsze, kwestionowane przepisy nie sa w stanie wywotac
zamierzonych przez ustawodawce skutkow, jesli skutkiem tym ma by¢ poprawa
ztej sytuacji finansow panstwa, skoro w ogole nie moze by¢ mowy o takiej sytuacji.
Oczywiscie §rodki zaoszczgdzone poprzez wejScie w zycie zaskarzonych
przepiséw postuza do ochrony interesu publicznego, gdyz taki jest realizowany
przez wszystkie wydatki budzetu panstwa, niemniej w odniesieniu do tegoz
interesu ustawodaweca nie jest w stanie wykazac, ze odebranie prokuratorom e.m.u.
byto niezbedne.

W szczegdlno$ci niezrozumiale jest (na poziomie prawnym) dlaczego
ustawodawca nie zdecydowat sig¢ skorzysta¢ znajprostszego instrumentarium
zwigkszania dochodow budzetu i nie zrezygnowat w 2022 r. z powszechnej obnizki
podatkow (zob. https://www.gov.pl/web/premier/rekordowe-obnizki-podatkow--
to-wiecej-pieniedzy-w-portfelach-obywatelii). Wreszcie, dla uzyskania ok. 710
mln zt (liczac tacznie jako zysk z pozbawienia e.m.u wynagrodzenia sedzidw

1 prokuratorow w 2023 r.) co stanowi 0,10 % wydatkéw budzetu panstwa

(zaktadanych w nowelizacji budzetu), ustawodawca siggnat po instrument, ktory
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w swej istocie polega na quasi-wywlaszczeniu dwoch grup zawodowych.
Niewatpliwie bowiem utrata, w dobie dwucyfrowej inflacji, powstatej juz
w sierpniu 2022 r. ekspektatywy — od niemal 1352,88 zt do 3616,03 zt —
miesigcznego wynagrodzenia, nie jest cigzarem, ktory moze by¢ traktowany jako
zwykty element redystrybucji $rodkdw publicznych, apozytywny efekt
poniesienia tego cigzaru, przy braku innym elementéw oszczg¢dno$ciowych
w polityce ptacowej sektora publicznego, jest dla budzetu subminimalny. Innymi
stowy, na skali dotkliwosci (tj. proporcjonalnosci sensu stricto) zupelnie czym
innym, jest brak podwyzek dla danej grupy zawodowej (co jest zazwyczaj
elementem uznaniowym, w ramach swobody ustawodawcy), a czym innym jest
pozbawienie e.m.u. wynagrodzenia, ktéra juz powstala (zostata ,,obiecana”)
poprzez ustawowy mechanizm, bgdacy efektem wieloletniej umowy spoleczne;.
W tej sytuacji $Srodek wybrany przez ustawodawce jawi si¢ jako w catosci
nieproporcjonalny, nie spetniajac konstytucyjnych warunkéw ograniczenia
ochrony praw majatkowych.

W tym stanie rzeczy nalezy przyjac, ze przepisy art. 10 ust. 1 1 2 ustawy
okotobudzetowej 2023 sa niezgodne z art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP.

Podkresli¢ nalezy, ze w ocenie Prokuratora Generalnego dla rozwiazania
problemu niekonstytucyjnego braku waloryzacji uposazen prokuratorskich
w 2023 r. wystarczajace byloby odpowiednie zastosowanie rowniez w tym
zakresie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 grudnia 2023 r., wydanego
w sprawie K 1/23 (OTK ZU A/2023, poz. 80). Trybunat orzekt bowiem, ze
art. 8 oraz art. 9 ustawy z dnia 1 grudnia 2022 r. o szczegdlnych rozwigzaniach
stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2023, jest niezgodny z art. 178 ust. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, natomiast art. 7 tejze ustawy jest niezgodny

z art. 195 ust. 2 Konstytucji. Wyrok ten, zgodnie z art. 190 ust. 1 Konstytucji RP,
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jest ostateczny 1 z chwila opublikowania go wchodzi w sktad systemu prawa
z moca powszechnie obowiazujaca.

Z chwila opublikowania przedmiotowego wyroku Trybunatu
(Dz. U. 22023 1. poz. 2479 z dnia 15 listopada 2023 r.) poddane kontroli przepisy
zostaty derogowane z systemu prawnego, a po stronie panstwa powstat obowiazek
wyptacenia sedziom uposazen, ktorych wysokoSC bedzie obliczona przy
zastosowaniu Sredniego wynagrodzenia za drugi kwartat 2022 r. oraz wyptacenia
wyrdwnania uposazen naleznych za okres od 1 stycznia 2023 r. Zasadne jest
przyjecie, ze obowiazki te cigza na panstwie rowniez w zakresie uposazen
prokuratorow. Powotany przepis art. 123 § 1 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. —
Prawo o prokuraturze nie jest bowiem jedynym przepisem gwarantujacym
okreslona wysoko$¢ wynagrodzenia prokuratora. W szczegdlno$ci, ustawa
okotobudzetowa 2023 nie wylaczyla mocy obowiazujacej art. 124 § 1 Prawa
o prokuraturze, ktéry ma brzmienie:

Art. 124. § 1. Wysokos¢é wynagrodzenia prokuratorow zajmujgcych
rownorzedne stanowiska prokuratora rozZnicuje staz pracy lub petnione funkcje.
Wynagrodzenie zasadnicze prokuratorow prokuratur rejonowych i okregowych
Jjest rowne wynagrodzeniu zasadniczemu sedziow w takich samych jednostkach
organizacyjnych sqdow powszechnych. Wynagrodzenie zasadnicze prokuratorow
prokuratur regionalnych jest rowne wynagrodzeniu zasadniczemu sedziow sgdow
apelacyjnych. Wynagrodzenie zasadnicze prokuratorow Prokuratury Krajowej jest
rowne wynagrodzeniu zasadniczemu sedziow Sgdu Najwyzszego. Dodatki
funkcyjne Prokuratora Krajowego i pozostalych zastgpcow Prokuratora
Generalnego sg rowne dodatkom funkcyjnym odpowiednio Pierwszego Prezesa
Sqdu Najwyzszego i Prezesa Sqgdu Najwyzszego.

W Swietle pogladéw doktryny przepis ten wprowadza najistotniejsza
gwarancje wysokosci wynagrodzen prokuratorskich, silniejsza od gwarancji
wynikajacych ze wspomnianego art. 123 Prawa o prokuraturze (zob. R. Kmieciak,

komentarz do art.124, [w:] Prawo o prokuraturze. Regulamin wewngtrznego
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urzedowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury. Komentarz,
[red.] P. Drembkowski, Warszawa 2021, s. 304). Do chwili derogacji art. 7, 819
ustawy okotobudzetowej 2023, wobec stosowania przez ustawodawce takich
samych rozwigzan w sferze uposazen sedziéw 1 prokuratoréw, odwotywanie si¢ do
tej gwarancji nie bylo konieczne. Jednakze, w obecnej sytuacji prawnej, gdy
Trybunat Konstytucyjny usunal z sytemu prawnego normy ograniczajace
wysoko$¢  wynagrodzen sedziowskich, a ustawodawca nie wylaczyt
obowiazywania art. 124 § 1 Prawa o prokuraturze, gwarancje te zadzialaty —z czego
wydaja si¢ nie zdawaé sobie sprawy organy wiladzy wykonawcze] podejmujace
decyzje w zakresie dystrybucji S§rodkow publicznych, ktore przedstawiaja
odmienny poglad.

Podkresli¢ nalezy, ze powotany przepis art. 124 § 1 Prawa o prokuraturze
nalezy traktowa¢ réwniez jako przepis ustrojowy i gwarancyjny, okreslajacy
pozycje urzedu prokuratorskiego, majacego istotne znaczenie dla funkcjonowania
wymiaru sprawiedliwo$ci w demokratycznym panstwie prawnym, o ktorym mowa
w art. 2 Konstytucji RP (por. na przyktad wyrok TK z dnia 6 marca 2007 r., sygn.
SK 54/06, op. cit.; zalecenie Rec(2000)19 Rady Europy z dnia 6 pazdziernika
2000 r. dot. roli prokuratury w wymiarze sprawiedliwosci w sprawach karnych;
op. cit.) .

Przedstawiona wyzej ocena skutkéw wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
zdnia 8 listopada 2023 r. ma silne oparcie rowniez w innych zasadach
wywodzonych z art. 2 Konstytucji RP, tj. zasadzie ochrony praw stusznie nabytych
(obejmujacej rdwniez ochrong ekspektatyw maksymalnie uksztaltowanych) oraz
w zasadzie ochrony zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa.
Zasady te znajduja zastosowanie zarowno w sferze tworzenia, jak stosowania
prawa przez wszystkie organy panstwa.

Prokurator Generalny wyraza nadzieje, ze organy wladzy wykonawcze;j

ostatecznie podejma decyzje o wykonaniu powotanego wyroku Trybunatu
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Konstytucyjnego rowniez w zakresie uposazen prokuratorow, jednakze w chwili

obecnej skierowanie niniejszego wniosku wydaje si¢ by¢ konieczne

Majac powyzsze na uwadze wnosze jak w petitum.
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