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WYROK
z dnia 4 maja 2004 r.
Sygn. akt K 40/02

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Jerzy Stepien — przewodniczacy

Teresa Dgbowska-Romanowska — sprawozdawca
Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska

Mirostaw Wyrzykowski

Marian Zdyb,

protokolant: Dorota Raczkowska-Paluch,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 4 maja 2004 r., wniosku Rady Miasta Poznania o zbadanie zgodnosci:

art. 3 ustawy z dnia 21 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o ksztattowaniu

wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej oraz o zmianie niektorych

ustaw (Dz. U. Nr 154, poz. 1799 oraz z 2002 r. Nr 152, poz. 1267) z art. 2 i

art. 16 ust. 2 Konstytucji RP oraz z art. 4 ust. 2 Europejskiej Karty

Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika

1985 r. (Dz. U. 2 1994 r. Nr 124, poz. 607),

orzeka:

Art. 3 ust. 1 pkt 2 w zwigzku z ust. 2 i 3 ustawy z dnia 21 grudnia 2001 r. o
zmianie ustawy o ksztaltowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej oraz o
zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 154, poz. 1799 oraz z 2002 r. Nr 152, poz. 1267) w
zakresie, w jakim zakazuje wzrostu wielkosci wynagrodzen w 2002 r. w poréwnaniu z
rokiem 2001, jezeli wzrost ten nie powodowal wzrostu planowanego deficytu
budzetowego w roku 2002 w poréwnaniu z rokiem 2001, jest niezgodny z art. 2 i art.
16 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

umorzy¢ postepowanie na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr
48, poz. 552 1 Nr 53, poz. 638 oraz z 2001 r. Nr 98, poz. 1070) w zakresie badania
zgodnosci art. 3 ust. 1 pkt 1 oraz pkt. 3-9 w zwiazku z ust. 2 i 3 ustawy, o ktorej mowa
w sentencji wyroku, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ orzekania.

UZASADNIENIE:

" Sentencja zostata ogfoszona dnia 12 maja 2004 r. w Dz. U. Nr 109, poz. 1164.



1. Wnioskiem z 29 maja 2002 r. Rada Miasta Poznania zakwestionowata
konstytucyjnos$¢ art. 3 ustawy z 21 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o ksztalttowaniu
wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U.
Nr 154, poz. 1799), zarzucajac mu niezgodno$¢ z art. 2 i z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP
oraz z art. 4 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.

Na wstgpie obszernego uzasadnienia przedmiotowego wniosku wnioskodawca
przypomnial tre$¢ zaskarzonego przepisu, zwracajac uwage na mogaca powstac
watpliwos¢, czy zawarty w nim zakaz przekraczania w 2002 roku wielko$ci wynagrodzen
z 2001 roku we wskazanych jednostkach sektora finanséw publicznych odnosi si¢ do
wynagrodzen pracowniczych traktowanych ogotem — jako suma wynagrodzen
pracowniczych, czy tez do wynagrodzen pracowniczych indywidualnych. Podkreslit przy
tym, iZ w jego ocenie, przepis ten odnosi si¢ do wynagrodzen ogdélem, nie dotyczy zas
wynagrodzen indywidualnych, tj. wynagrodzen poszczegdlnych pracownikow.
Whnioskodawca przypomnial takze genez¢ kwestionowanego przepisu oraz tresé
uzasadnienia projektu ustawy, z ktorego wynika, iz zostala ona uchwalona w celu
ograniczenia ,,wydatkow ze $srodkéw budzetowych wobec kryzysu finanso6w publicznych”.

W  pierwszej kolejnosci wnioskodawca uzasadnit zarzut niezgodno$ci
kwestionowanego przepisu z art. 16 ust. 2 Konstytucji.

Wskazatl, iz przepis Konstytucji wyrazajacy zasad¢ samodzielno$ci finansowej
samorzadu terytorialnego skonkretyzowany jest w ustawie o samorzadzie gminnym, z
ktoérej wynika, ze wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym naleza do gminy (art.
6 ust. 1), a gmina wykonuje je we wlasnym imieniu i na wlasna odpowiedzialnos¢ (art. 2
ust. 1). Wnioskodawca wywodzi, iz skoro sprawy te naleza do gminy, to gmina okresla¢
ma rowniez sposob ich realizacji, zwlaszcza w aspekcie zatrudnienia i organizacji pracy.

W ocenie wnioskodawcy zaskarzonym przepisem ustawodawca naruszyt zasade
samodzielno$ci  finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, narzucajac im
prowadzenie okre§lonej polityki zatrudnienia. Aby spelni¢ wymog wynikajacy z
zaskarzonego przepisu, nie naruszajac indywidualnych uprawnien pracowniczych
wynikajacych z przepisow prawa pracy, gminy zostaly zmuszone do zmniejszenia
zatrudnienia.

Zdaniem wnioskodawcy wprowadzone przez zaskarzony przepis ograniczenie
zasady samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego nie znajduje
uzasadnienia ani w konstytucyjnie okreslonych celach, ani w warto$ciach chronionych
konstytucyjnie. W jego ocenie ,,ograniczenie takie w odniesieniu do jednostek samorzadu
terytorialnego na gruncie Konstytucji nie jest warto$cia ani celem; nie istnieje norma
konstytucyjna, ktora odpowiadataby dazeniu ustawodawcy do ograniczenia wydatkéw ze
srodkéw budzetowych”.

Uzasadniajac zarzut niezgodno$ci kwestionowanego przepisu z art. 2 Konstytucji,
wnioskodawca wskazal, ze dotyczy ona zasad: ochrony zaufania do panstwa i
stanowionego przezen prawa oraz przyzwoitej legislacji, a wiaze si¢ nie tylko z jego
treScia, ale rowniez z samym procesem uchwalania przedmiotowej ustawy oraz jej
wejsciem w zycie. Przypominal przy tym, iz pierwsza z powyzszych zasad zobowiazuje
ustawodawce do budowania zaufania do panstwa w jego dziatalno$ci prawodawczej oraz
niestwarzania sytuacji zaskoczenia dla adresatéw norm prawnych.

Zauwazajac, ze zasada zaufania do panstwa i stanowionego przezen prawa jest
sformutowana z perspektywy obywatela, wnioskodawca wuznal, iz znajduje ona
zastosowanie takze do innych adresatow norm prawnych, w tym do jednostek samorzadu



terytorialnego, ktore musza mie¢ mozliwos¢ ,,racjonalnego, pewnego planowania realizacji
swych zadan”.

W odniesieniu do zasady przyzwoitej legislacji wnioskodawca stwierdzit, ze
wynika z niej nakaz zapewnienia odpowiedniego okresu vacatio legis oraz sformutowania
przepisOw prawa w sposob umozliwiajacy ich zgodna z wola ustawodawcy 1 klarowna
interpretacjg.

Jak podkreslil, przedmiotowa ustawa zostala uchwalona 21 grudnia 2001 roku i
opublikowana w Dzienniku Ustaw nr 154, ktory ukazat si¢ w sobotg 29 grudnia 2001 r., a
weszta w zycie 1 stycznia 2002 r. Podkreslit przy tym, ze ustawa o samorzadzie gminnym
zobowiazuje gminy do uchwalania budzetow do konca roku kalendarzowego
poprzedzajacego rok budzetowy, a do 15 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy
gminy zobowigzane s3a do przedtozenia projektu budzetu Regionalnym Izbom
Obrachunkowym. Oznacza to, ze w dniu wejscia w zycie ustawy wiele budzetow zostato
juz uchwalonych i na ich podstawie gminy przystapity do zatrudniania nowych
pracownikow celem nalezytego wykonywania swoich zadan.

Zwrbcil ponadto uwagg, iz kwestionowany przepis nie jest jasno sformutowany 1 w
praktyce jego stosowania moze dojs¢ do powaznych rozbieznosci.

Odwolujac si¢ do zasad zaufania do panstwa i stanowionego przezen prawa oraz
przyzwoitej legislacji, wnioskodawca stwierdzil tez, iz przedmiotowa ustawa nie
wprowadzita zmian w ustawach dotyczacych samorzadu terytorialnego ani w przepisach
prawa pracy odnoszacych si¢ do pracownikéw samorzadowych, a z uwagi na te zasady
zmian takich nie mozna domniemywac.

W odniesieniu do sformutowanego zarzutu niezgodno$ci zakwestionowanego
przepisu z art. 4 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego wnioskodawca
stwierdzil, iz tre$¢ tego przepisu, wyrazajacego zasad¢ pelnej swobody spotecznosci
lokalnej dziatlania w kazdej sprawie niewytaczonej z jej kompetencji lub niewchodzacej w
zakres kompetencji innych organéw wiladzy, nalezy interpretowaé przez pryzmat
Preambuty do tego aktu. Zawarto tam deklaracje manifestujaca przekonanie sygnatariuszy,
ze istnienie spotecznosci lokalnych wyposazonych w rzeczywiste uprawnienia stwarza
warunki do zarzadzania skutecznego, a zarazem pozostajacego w bezposredniej bliskosci
obywatela oraz ze spolecznos$ci lokalne powinny korzysta¢ z szerokiej autonomii odnosnie
do kompetencji, sposobow ich wykonywania oraz srodkow niezbgdnych do realizacji ich
zadan. W ocenie wnioskodawcy kwestionowany przepis czyni uprawnienia jednostek
samorzadu terytorialnego nierzeczywistymi i pozbawionymi autonomii.

Whnioskodawca zwrécil réwniez uwage na konsekwencje, jakie powoduje
»przetozenie” zaskarzonego uregulowania na indywidualne stosunki pracy i uprawnienia
pracownicze. Podkreslit przy tym, ze przedmiotowa ustawa nie wprowadzita zmian w
przepisach prawa pracy dotyczacych pracownikow samorzadowych. Oznacza to, ze
pracownicy jednostek samorzadu terytorialnego maja na mocy przepisOw prawa pracy
prawo do otrzymania wynagrodzen ze wszystkimi skladnikami, takimi jak dodatek
stazowy i nagroda jubileuszowa, ktore wptywaja na wysoko$¢ ogdlnej sumy wynagrodzen.
Przedstawiajac praktyczne konsekwencje, jakie wiaza si¢ z zaskarzonym uregulowaniem,
wnioskodawca stwierdzit w konkluzji, iz przewidziana nim ingerencja ustawodawcy w
sfer¢ samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego nie jest w stanie
doprowadzi¢ do zamierzonego przez ustawodawce celu.

2. W pi$mie z 20 stycznia 2003 r. Prokurator Generalny przedstawit stanowisko, iz
art. 3 ustawy o zmianie ustawy o ksztaltowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze
budzetowej oraz o zmianie niektorych ustaw jest zgodny z art. 2 i art. 16 ust. 2 Konstytucji
1 nie jest niezgodny z art. 4 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.



Uzasadniajac przedstawione stanowisko w kwestii zgodnosci zaskarzonego
przepisu ze wskazanym jako wzorzec kontroli art. 16 ust. 2 Konstytucji, Prokurator
Generalny stwierdzit, iz z przepisu tego wynika, ze samorzad terytorialny jest wyposazony
przez ustrojodawce w samodzielno$¢ obejmujaca rowniez wladztwo finansowe, jednak
samodzielnos¢ t¢ implikuja ustawy. Przypomnial w tym zakresie stanowisko Trybunatlu
Konstytucyjnego, zgodnie z ktorym samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego moze by¢
ograniczana wowczas, gdy ograniczenie znajduje uzasadnienie w konstytucyjnie
chronionych warto$ciach. Prokurator Generalny przypomniat, iz uchwalenie zaskarzonego
przepisu bylo zwiazane ze ztym stanem finanséw publicznych. Nie podzielit pogladu
wnioskodawcy, izby nie istnial zwiazek pomigdzy budzetem panstwa a budzetem
jednostek samorzadu terytorialnego. W jego bowiem ocenie stan finansow publicznych
wptywa réwniez na sytuacje finansowa gmin, co wynika z obowiazujacego w gminach
systemu finansowania.

Ustosunkowujac si¢ do zarzutu wnioskodawcy, iz kwestionowany przepis
sformutowany jest w sposob stwarzajacy watpliwosci interpretacyjne w stopniu
uzasadniajacym jego niekonstytucyjno$¢, Prokurator Generalny stwierdzil, Zze w
uzasadnieniu wniosku przedstawiono jego powszechnie stosowana wyktadnig.
Whnioskodawca wskazal wprawdzie mozliwo$¢ innej jego interpretacji, dolaczajac do
wniosku publikacje, w ktérej zostata ona zaproponowana, nie wykazat jednak, aby byla
ona stosowana. Jak stwierdzit Prokurator Generalny, sformutowane w tym zakresie zarzuty
sprowadzaja si¢ do tego, ze kwestionowany przepis jest dotknigty uchybieniem
legislacyjnym z powodu niewtasciwych sformutowan.

W  dalszej czg$ci uzasadnienia  przypomnial  stanowisko  Trybunatu
Konstytucyjnego, iz zasady przyzwoitej legislacji obejmuja m.in. ,wymaganie
okreslonosci przepiséw, ktore musza by¢ sformutowane w sposoéb poprawny, precyzyjny i
jasny”, jednak do uznania, ze wymogi te zostaly spelnione, wystarczy, iz precyzja przepisu
przejawia si¢ w konkretnosci naktadanych obowiazkéw i przyznanych praw, tak by ich
tres¢ byla oczywista 1 umozliwiala wyegzekwowanie jej. Uznal przy tym, ze tre$¢
kwestionowanego przepisu pozwala na stosowanie go zgodnie z wyktadnia odpowiadajaca
intencjom ustawodawcy, a skoro tak, to brak jest podstaw do uznania, Ze jest on niezgodny
z art. 2 Konstytucji z powodu niepoprawnej techniki legislacyjne;j.

W odniesieniu do zarzutu niezachowania odpowiedniego okresu vacatio legis
Prokurator Generalny stwierdzit, iz chociaz byl on krotki, nie przesadza to o naruszeniu
zasady zaufania do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa. Przypomnial, ze
przedmiotowa ustawa znajdowala si¢ w pakiecie tzw. ustaw okotobudzetowych, a
konieczno$¢ zrownowazenia budzetu wymagala, azeby ustawodawca uchwalil ja w
terminie pozwalajacym na wejscie jej w zycie z dniem 1 stycznia 2002 r. Wplynglo to na
skrocenie okresu vacatio legis. W tym zakresie Prokurator Generalny odwotlal si¢ ponadto
do stanowiska przedstawionego w sprawie zawistej przed Trybunalem Konstytucyjnym
pod sygn. K 32/02. Zaskarzono w niej przepis inny anizeli w niniejszym postgpowaniu, ale
réwniez dotyczacy ,zamrozenia wynagrodzen” w roku 2002. Uznal, ze wdrozenie
kwestionowanego przepisu nie wymagato od organdw samorzadu terytorialnego
szczegblnych przygotowan, skoro nakazuje on jedynie, azeby w catym roku 2002 wielko$¢
wydatkow na wynagrodzenia pracownikoOw nie przekraczala wielkosci wynagrodzen
ogotem w 2001 roku. Dodatkowo podkreslil, iz w swoim orzecznictwie Trybunat
Konstytucyjny dopuszcza nie tylko maksymalne skrocenie, ale nawet rezygnacje z
ustanowienia vacatio legis z powodu waznego interesu publicznego. Uznal przy tym, ze w
przedmiotowej sprawie istnieja przeslanki do uznania, ze wazny interes publiczny,
wynikajacy z trudnej sytuacji finansoOw panstwa usprawiedliwial wejscie w zycie
kwestionowanego przepisu w stosunkowo kréotkim czasie po jego uchwaleniu.



Ustosunkowujac si¢ do zarzutu niezgodnos$ci zaskarzonego przepisu z art. 4 ust. 2
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, Prokurator Generalny stwierdzit, iz skoro
brak jest podstaw do uznania niezgodnosci tego przepisu z art. 16 ust. 2 Konstytucji, to nie
narusza on art. 4 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.

3. W pismie z 29 lipca 2003 r. Marszalek Sejmu przestawil stanowisko Sejmu w
niniejszej sprawie. Wniost o stwierdzenie zgodnosci kwestionowanego przepisu z art. 2 1
art. 16 ust. 2 Konstytucji oraz z art. 4 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.

Uzasadniajac przedstawione stanowisko, Marszatek Sejmu stwierdzil na wstepie, 1z
zaskarzony przepis nie narusza zadnej z zasad wynikajacych z art. 2 Konstytucji, a w
szczegolnosci zasady zaufania obywateli do panstwa i zasady przyzwoitej legislacji.
Podkreslit przy tym, ze wbrew twierdzeniu wnioskodawcy merytoryczna tresé
kwestionowanego przepisu nie budzi watpliwosci. Przepis ten dotyczy bowiem
wynagrodzen ogotem w danym podmiocie, a nie wynagrodzen indywidualnych, sam za$
wnioskodawca wskazuje we wniosku jego prawidtowa interpretacje. W ocenie Sejmu nie
mozna wigc zasadnie twierdzi¢, iz przepis ten narusza zasadg prawidtowej legislacji, a juz
na pewno nie w takim zakresie, w jakim miatoby to przesadzaé o jego niekonstytucyjnosci.

Uzasadniajac przedstawione stanowisko w odniesieniu do sformutowanego przez
wnioskodawcg zarzutu niezgodnosci zaskarzonego przepisu z art. 2 Konstytucji w aspekcie
nakazu dochowania odpowiedniej vacatio legis, Marszatek Sejmu przyznal, ze ustawa, w
ktérej zostal on zawarty zostata uchwalona i weszta w zycie w krotkim terminie.
Przypomniat jednak, iz objeta ona wylacznie podmioty sektora finansow publicznych, w
stosunku do ktérych zmiany regut gospodarki finansowej musza wchodzi¢ w zycie z dniem
1 stycznia danego roku budzetowego, przedmiotem za$ catej ustawy bylo ograniczenie
kwot przeznaczonych na wynagrodzenia we wszystkich jednostkach szeroko rozumianego
sektora publicznego. Projekt ustawy zwiazany byl z innymi projektami ustaw tzw.
okotobudzetowych, ktorych celem byto dostosowanie ustawodawstwa do zatozen
przyjetych przez Radg¢ Ministrow w projekcie budzetu panstwa. Marszatek Sejmu
podkreslit, ze w przypadku tego rodzaju ustaw zasada zaufania obywateli do panstwa ulega
znacznemu ograniczeniu, zwlaszcza, ze ustawy te nie dotycza bezposrednio obywateli
tylko podmiotéw o charakterze publicznym. Dla uzasadnienia tego stanowiska Marszalek
Sejmu odwolat sig¢ do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego.

Odnoszac si¢ z kolei do zgloszonego zarzutu niezgodnos$ci zaskarzonego przepisu z
art. 16 ust. 2 Konstytucji Marszalek Sejmu przedstawit stanowisko, iz samodzielno$¢
finansowa samorzadu terytorialnego podlega w obowiazujacych ustawach licznym
ograniczeniom, ktore akceptowane sa w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.
Przyznajac, ze zasada samodzielnosci gminy zostala w niniejszej sprawie ograniczona,
zauwazyt ze spelnione zostaly przestanki, od ktorych Trybunat Konstytucyjny uzaleznia
dopuszczalno$¢ takiego ograniczenia. W tej mierze podkreslit zwlaszcza, ze wprowadzone
ograniczenie znajduje uzasadnienie w konstytucyjnie chronionych celach i warto$ciach.
Celem ustawy bylo bowiem ograniczenie wydatkow budzetowych dla utrzymania
stabilnos$ci finansow publicznych. Wskazujac na proporcjonalno$¢ zastosowanego
ograniczenia, Marszatek Sejmu zaznaczyl, ze ustawodawca nie wkroczyt w wewngtrzne
regulacje dotyczace wynagrodzen. Podmioty, ktorych dotyczy ustawa, moga zatem w
ramach limitu ustalonego wedlug wielkosci wynagrodzen w 2001 roku dowolnie
ksztaltowa¢ wynagrodzenia poszczeg6lnych pracownikéw. W ocenie Sejmu, pomimo, ze
budzet panstwa i budzety jednostek samorzadu terytorialnego, to odrgbne instytucje
prawnofinansowe, istnieje zwiazek migdzy celem ustawy ograniczeniem wydatkow
budzetowych samorzadu terytorialnego. Srodki pozostajace w dyspozycji samorzadu



terytorialnego w znacznej czesci skladaja si¢ bowiem z subwencji ogdlnych i dotacji
celowych stanowiacych wydatki budzetu panstwa.

Przedstawione argumenty Marszatek Sejmu odniodst takze do zarzutu niezgodnosci
zaskarzonego przepisu z art. 4 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.
Podkreslit przy tym, ze przepis ten zawiera klauzulg, iz spotecznosci lokalne maja
swobodg dzialan przy wykonywaniu swoich zadan ,,w zakresie okreslonym prawem”.

Marszatek Sejmu przedstawit ponadto stanowisko, i1z gdyby ograniczenie
wynagrodzen nie dotyczylo jednostek samorzadu terytorialnego ze wzgledu na ich
samodzielno$¢, to powstalaby istotna roznica w sytuacji pracownikow administracji
rzadowej 1 samorzadowej, co mogloby by¢ przyczyna zarzutu nieréwnosci wobec prawa.

I

Na rozprawie 4 maja 2004 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali wyrazone na
pis$mie i uprzednio przedstawione Trybunatowi Konstytucyjnemu stanowiska.

Pelnomocnik wnioskodawcy podkreslit, iz wprawdzie zasada samodzielnos$ci gmin
nie jest zasada absolutna i moze podlega¢ ograniczeniom, to jednak musza by¢ one
adekwatne do celu, jakiemu stuza. Budzet panstwa i1 budzet gminy to instytucje odrgbne i
autonomiczne. Brak bezposredniej zaleznos$ci pomig¢dzy tymi budzetami powoduje, iz
zamrozenie wynagrodzen w gminie w roku 2002 na poziomie roku 2001 r. nie prowadzi
automatycznie do poprawy stanu finanséw publicznych. Zamrozenie wynagrodzen nie
bylo zatem celem samym w sobie, lecz $rodkiem ograniczenia wzrostu deficytu
budzetowego w panstwie. Uzna¢ zatem nalezy, iz byl to srodek nadmierny i nicadekwatny
do celu, jakim jest ochrona stabilno$ci finansow publicznych.

Przedstawiciel Sejmu wskazat, iz §rodki pozostajace do dyspozycji samorzadu w
znacznej czeSci skladaja si¢ z subwencji ogdlnych i dotacji celowych stanowiacych
wydatki budzetu panstwa. Utrzymywanie wynagrodzen pracownikéw samorzadowych na
poziomie roku poprzedniego wplywa wigc bezposrednio na wydatki budzetu panstwa.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego w swoim wystapieniu zgltosit watpliwos¢,
czy zaskarzony przepis moze by¢ jeszcze w ogole przedmiotem badania w postgpowaniu
przed Trybunatem Konstytucyjnym ze wzgledu na to, iz zostat on juz skonsumowany. Nie
wniost jednak o umorzenie postgpowania w sprawie.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Przed przystapieniem do merytorycznego rozpoznania zarzutéw sformutowanych
przez wnioskodawcg rozwazenia wymaga zakres zaskarzenia w niniejszej sprawie.

W  petitum wniosku Rada Miasta Poznania zakwestionowala w catosci
konstytucyjno$¢ art. 3 ustawy o zmianie ustawy o ksztaltowaniu wynagrodzen w
panstwowej sferze budzetowej oraz o zmianie niektorych ustaw, wskazujac jako wzorzec
kontroli art. 2 i art. 16 ust. 2 Konstytucji RP oraz art. 4 ust. 2 Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego.

Jak wynika z art. 191 ust. 1 pkt 4 oraz ust. 2 Konstytucji, organy stanowiace
jednostek samorzadu terytorialnego uprawnione sa do inicjowania post¢powania przed
Trybunatem Konstytucyjnym na podstawie legitymacji o charakterze ograniczonym (por.
Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 42). Zgodnie z tym przepisem organy takie moga
inicjowa¢ postgpowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym wtedy tylko, gdy akt



normatywny, ktérego konstytucyjnos¢ kwestionuja, dotyczy spraw objetych ich zakresem
dziatania.

W pierwszym rzedzie podkresli¢ nalezy, iz zaskarzony w catosci art. 3 odnosi si¢
nie tylko do samorzadowych, lecz przede wszystkim do panstwowych jednostek sektora
finanséw publicznych oraz innych publicznych os6b prawnych (kasy chorych). Jest rzecza
oczywista, iZ W postgpowaniu zainicjowanym wnioskiem jednostki samorzadu
terytorialnego w ogole nie moga by¢ badane te tresci zaskarzonego przepisu, ktorych
adresatem sa podmioty niesamorzadowe. Tym samym poza zakresem badania pozostaje
art. 3 ust. 1 pkt 1, art. 3 ust. 1 pkt 3, 5-8 oraz pkt 4 w zakresie panstwowych instytucji
kultury i pkt 9 ustawy w zakresie, w jakim odnosi si¢ do panstwowych oséb prawnych
utworzonych na podstawie odrgbnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych oraz
panstwowych szkét wyzszych prowadzacych gospodarke finansowa na zasadach
okreslonych w ustawie o szkolnictwie wyzszym. W tym zakresie postgpowanie podlega
zatem umorzeniu.

Nastepnie TK zbadal, czy sprawy ksztaltowania wynagrodzen samorzadowych
0sOb prawnych utworzonych na podstawie odrgbnych ustaw w celu wykonywania zadan
publicznych oraz w samorzadowych instytucjach kultury to sprawy objete zakresem
dzialania organdw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: j.s.t.). Tym
samym, czy Rada Miasta Poznania moze skutecznie zada¢ kontroli konstytucyjnosci art. 3
ust. 1 pkt 4 1 9 przedmiotowej ustawy w takim tylko zakresie, w jakim dotyczy on spraw
samorzadowych podmiotéw prawa.

Jesli chodzi o zamrozenie wynagrodzen w samorzadowych instytucjach kultury
(art. 3 ust. 1 pkt 4 ustawy), samorzadowych osobach prawnych utworzonych na podstawie
odrgbnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych z wylaczeniem przedsigbiorstw
komunalnych, samodzielnych publicznych zaktadow opieki zdrowotnej utworzonych przez
organy j.s.t., to zwazy¢ nalezy co nastgpuje. Podmioty wymienione wyzej — aczkolwiek
powotywane do wykonywania zadan publicznych i utworzone przez organy j.s.t. -
dzialaja, formalnie rzecz biorac, w imieniu wiasnym i na wiasny rachunek.

Mozliwo$¢  skutecznego zainicjowania postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym przez podmiot o legitymacji o charakterze ograniczonym na rzecz, czy tez
w interesie innych podmiotow jest ustawowo wylaczona. W tej czesci, w ktorej
wnioskodawca zada kontroli konstytucyjnos$ci art. 3 ust. 1 pkt. 4 1 9 w zakresie, w jakim
odnosi si¢ do podmiotéw samorzadowych — orzekanie jest niedopuszczalne.

Nastegpnie Trybunat rozwazyl, w jakim stosunku pozostaja ustepy 2 i 3 art. 3 do
ustegpu 1 pkt 2 tegoz artykulu podlegajacego merytorycznemu badaniu. Rada Miasta
Poznania nie przedstawila zadnych odrgbnych merytorycznych zarzutoéw wzgledem tych
przepiséw. Wskazuje to, ze nie maja one znaczenia odrgbnego, samoistnego w niniejszej
sprawie, lecz stanowia dopelnienie art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy poprzez zdefiniowanie
wynagrodzenia oraz okreslenie skutkow zmiany formy ogranizacyjno-prawnej jednostki
okreslonej w art. 3 ust. 1 pkt 2. Dlatego tez zarzuty co do tych przepiséw sformutowane
zostaly tylko w zwiazku z art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy, nie za$ samoistnie.

Zatem w zakresie badania zgodnosci art. 3 ust. 1 pkt 1, pkt 3-9 z art. 21 16 ust. 2
Konstytucji postgpowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 i ust. 2
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ orzekania.

Dalszemu badaniu podlegal wigc art. 3 ust. 1 pkt 2 w zwiazku z ust. 2 i ust. 3 w
zakresie, w jakim przepis ten ,,zamraza” wynagrodzenia w 2002 roku na poziomie roku
2001 w odniesieniu do: 1) samorzadowych jednostek budzetowych, 2) samorzadowych
zakladow budzetowych oraz 3) gospodarstw pomocniczych samorzadowych jednostek
budzetowych, z wylaczeniem wynagrodzen nauczycieli: w zwiazku z uzyskaniem
kolejnego stopnia awansu zawodowego, o ktérym mowa w art. 9a ust. 1 ustawy — Karta



Nauczyciela oraz w zwiazku ze zwigkszeniem z dniem 1 pazdziernika 2002 r. $redniego
wynagrodzenia nauczycieli do wysokos$ci, o ktorej mowa w art. 30 ust. 4 ustawy — Karta
Nauczyciela (art. 3 ust. 1 pkt 2).

2. Zaskarzony przepis zakazuje wzrostu wielkosci wynagrodzen w 2002 r. w
porownaniu z rokiem 2001 we wszystkich samorzadowych jednostkach budzetowych,
samorzadowych  zakladach  budzetowych oraz  gospodarstvach  pomocniczych
samorzadowych jednostek budzetowych. Nalezy stwierdzi¢, iz przedmiotowy zakaz nie
odnosi si¢ do poszczegdlnych indywidualnych wynagrodzen pracownikéw, lecz do
globalnej wielkosci tych wynagrodzen (ogolnej kwoty tych wynagrodzen). To oznacza
zakaz wzrostu wielko$ci wynagrodzen zawartych we wszystkich uchwatach budzetowych
wszystkich samorzadéw w 2002 r. w poréwnaniu z analogicznymi uchwatami z roku 2001,
lub nawet z rzeczywiscie dokonanymi wydatkami na wynagrodzenia w 2001 r. (bowiem
zwrot ,,wielko$¢ wynagrodzen z 2001 r.” nie zostala w ustawie zdefiniowana).

Tak wigc adresatem tego zakazu sa wszystkie organy stanowiace i wykonawcze
jednostek samorzadu terytorialnego w 2002 r. Jesli bowiem uznajemy, iz chodzi o globalna
kwot¢ wynagrodzen, a nie wynagrodzenia indywidualne poszczegdlnych pracownikow
tych jednostek, to jest jasne, ze za wielko§¢ wynagrodzen rozumianych jako kwota
planowanych wydatkéw na wynagrodzenia oraz kwota wydatkow zrealizowanych
odpowiadaja odpowiednio organy stanowiace, jako uchwalajace budzet i przyjmujace
sprawozdanie z jego wykonania, oraz organy wykonawcze, jako odpowiedzialne za
wykonywanie budzetu.

Za wykonanie zaskarzonego przepisu odpowiadaja takze kierownicy
samorzadowych jednostek i zaktadow budzetowych w zakresie, w jakim podlegaja oni
organom stanowiacym i wykonawczym oraz rygorom dyscypliny finanséw publicznych,
ktora zakazuje im przekroczenia zakresu upowaznienia do dokonywania wydatkow ze
srodkdéw publicznych (art. 138 ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach publicznych). Tres¢ za$ tego
upowaznienia wynika z odpowiednich uchwat budzetowych — jesli sa one zgodne z
zaskarzonym przepisem. Tak wigc w uchwalach budzetowych j.s.t. na rok 2002 wielko$¢
wynagrodzen nie mogla by¢ wyzsza niz odpowiednia kwota z 2001 r. Z kolei kierownicy
samorzadowych jednostek budzetowych, zakladow budzetowych oraz gospodarstw
pomocniczych samorzadowych jednostek budzetowych nie mogli przekroczy¢ wielko$ci
wynagrodzen, ktore byly zaplanowane i uchwalone dla danej jednostki organizacyjnej
przez organy wykonawcze 1 stanowiace j.s.t., w taki sposdb, by nie przekroczy¢
przedmiotowego zakazu.

Zakaz podwyzszania wielkosci globalnej wynagrodzen ma zatem znamiona
konkretnosci, jesli chodzi o wymuszenie powinnego zachowania si¢. Dla kazdej jednostki
samorzadowej zakaz sprowadzal si¢ do konkretnej gornej, nieprzekraczalnej granicy
wyrazonej kwotowo, w pieniadzu. Jesli chodzi jednak o adresatow zaskarzonej normy, to
sa nimi wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego, a przez to wszystkie organy
wykonawcze 1 stanowiace tych jednostek oraz wszyscy kierownicy jednostek
organizacyjnych wchodzacych w skfad struktur organizacyjnych tych samorzadow.
Zaskarzona norma ma zatem znamiona kategorialno$ci, jesli chodzi o adresatow, lecz
konkretno$ci, jesli chodzi o nakaz powinnego zachowania, ktoéry brzmi: nie wolno
przekracza¢ kwoty wynagrodzen z 2001 r. Jest zatem swoistym aktem zarzadzania.

Z punktu widzenia konstytucyjnych gwarancji samodzielnosci samorzadu (art. 16
ust. 2 w zw. z art. 165 Konstytucji) zaskarzony przepis ma zatem niewatpliwie charakter
wyjatkowy — bowiem zgodnie z art. 16 ust. 2 zd. 2 Konstytucji samorzad wykonuje
przystugujaca mu w ramach ustaw istotna cze$¢ zadan publicznych w imieniu wlasnym i
na wlasny rachunek. Stad tez prawo samorzadu do samodzielnego decydowania o sposobie



1 kierunkach wydatkowania za pomoca uchwatl budzetowych — to niezbywalne prawo tego
samorzadu. Sklada si¢ ono na jego istotg. Prawo do samodzielnego decydowania o
kierunkach wydatkow samorzadowych, cho¢ immanentnie zwiazane z istota samorzadu
terytorialnego, nie ma charakteru absolutnego. Ustawodawca — jak to wielokrotnie
wskazywal Trybunal — moze ograniczaé t¢ swobodg, ukierunkowujac polityke wydatkowa
samorzadu, a czasami nawet wrgcz obligujac samorzad do dokonywania wydatkow na
okreslone cele 1 w okreslonej wysokosci (tak, jak np. przy wydatkach na wyptatg dodatkow
mieszkaniowych). Takie ustawy musza by¢ jednak traktowane jako ustanawiajace wyjatki
od zasady samodzielno$ci wydatkowej samorzadu.

Zaskarzony przepis charakteryzuje si¢ jednak pewnymi cechami odrgbnymi,
wyrozniajacymi go nawet spo$rod innych rozwigzan ustawowych, ograniczajacych
swobod¢ wydatkowa samorzadu. Po pierwsze, w przeciwienstwie do tamtych, ktorych
celem jest zachgta lub stworzenie systemu zachgt, a nawet w ostatecznosci zobligowanie
do dokonywania okreslonych wydatkow — treScia zaskarzonego przepisu jest zakaz
wydatkowania wyzszego niz w 2001 r. Po drugie, zaskarzony przepis stwarza dla kazdej
jednostki samorzadu terytorialnego inny, lecz wyrazony konkretnie, nieprzekraczalny limit
wydatkéw. Limit ten nie jest przy tym w zaden sposdb uwarunkowany dajacymi si¢
ogo6lnie okresli¢ przestankami. Jego tre$¢ w istocie zalezy od tego, ile w ubiegtym roku
dany samorzad zdecydowal si¢ przeznaczy¢ na wynagrodzenia, co ma w duzej mierze
charakter przypadkowy. Dla wustalenia zatem przestanek wprowadzenia tak
skonkretyzowanego zakazu nalezato szuka¢ przyczyn zwiazanych z pewnymi
przejsciowymi, lecz bardzo znaczacymi trudno$ciami finansowymi panstwa jako catosci.
Cel ten wynika jednoznacznie ze stenograméw sejmowych.

Sumujac, zaskarzona norma ustawowa wprowadza wyjatek od swobody politycznej
samorzadu terytorialnego w zakresie decydowania o jego wydatkach, ma skonkretyzowany
zakres czasowy 1 tre$¢ wyrazajaca si¢ w kwotowym limicie — innym dla kazdej j.s.t., w
zalezno$ci od tego, ile przeznaczyta na wynagrodzenia w poprzednim roku.

W  przeciwienstwie do innych przepisow ustawowych ograniczajacych
samodzielno$¢ wydatkowa samorzadu, nie wprowadza nakazu — czyli obowiazku
wydatkowania, lecz zakaz wydatkowania; zakaz o charakterze bezwzglednym 1
bezwarunkowym. Jest aktem doraznego zarzadzania majacym przeciwdziata¢ powstatemu
zagrozeniu, jesli chodzi o zrownowazenie finansow publicznych w skali panstwa.

Z tego punktu widzenia stanowi ona nie tylko rozwiazanie wyjatkowe, lecz i w
pewnym sensie nadzwyczajne — dorazny instrument przeciwdziatania zagrozeniu dobra
wspolnego, jakim jest zrbwnowazony stan finanséw panstwa.

Z tych wszystkich wzgledéw badany przepis zajmuje miejsce odrgbne w systemie
ograniczajacych samorzad unormowan. Stanowi on przybrany w formg ustawowa dorazny
1 przejSciowy instrument zarzadzania; a co za tym idzie, zwiazany jest $cisle z celem —
potrzeba, ktora determinuje konieczno$¢ siggnigcia do Srodka tak szczegdlnego i1
odrebnego.

Te cechy odregbne i szczegdlne zaskarzonej normy nie stanowia, same przez sig, o
jej niekonstytucyjnosci, lecz wskazuja, ze w systemie ustawowych ograniczen swobody
wydatkowej samorzadu terytorialnego zajmuje ona miejsce szczegolne.

3. Nastepnie zbada¢ nalezalo, czy zaskarzony przepis w zwiazku z jego czasowym
charakterem nie utracil juz mocy obowiazujacej. Nalezy podkresli¢, ze przepis ma
niewatpliwie cechy unormowania epizodycznego, tzn. czasowego, a zarazem
przej$ciowego, a nie statego, systemowego.

Zgodnie z tytutem aktu normatywnego zaskarzona norma miata obowiazywaé w
2002 r. — tzn. wejs¢ w zycie 1 stycznia 2002 r. i obowiazywaé jako zakaz i nakaz przez
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calty 2002 r. W zakresie zatem statuowania obowiazku opracowania projektu uchwaty
budzetowej, uchwalenia budzetu i jego wykonywania w taki sposob, by wydatki
budzetowe na wynagrodzenia nie byly wyzsze niz w 2001 r. — badana norma zostala
skonsumowana, wykonana. Od 1 stycznia 2003 r. nakazy i zakazy z niej wynikajace
niewatpliwie juz nie obowiazuja.

Ani jednak epizodyczny, czasowy charakter normy, ani jej spetnienie, wykonanie
w pewnym okresie czasowym nie sa tozsame z catkowita utrata jej mocy obowiazujace;.

Zgodnie z ustalong linig orzecznicza TK przepis traci moc obowiazujaca wtedy,
gdy nie moze mie¢ juz zastosowania do sytuacji z przesztosci, terazniejszosci ani
przysztodci. Zastrzezenie takie jest szczegélnie istotne w sprawach dotyczacych
kompetencji do prowadzenia gospodarki finansowej podmiotow publicznych na podstawie
uchwat budzetowych. Maja one bowiem, z natury rzeczy, roczny zakres czasowy
obowiazywania, tak Ze ograniczenia kompetencji organdw przygotowujacych,
uchwalajacych 1 wykonujacych budzet dzialaja w trakcie tego roku.

Zachowanie si¢ przez organy j.s.t. w sposob zgodny z ograniczeniem ich
kompetencji konsumuje niejako powinnosci wynikajace z zaskarzonego przepisu. Uznanie
zatem, iz konsumpcja ta jest rdwnoznaczna z wygasnigciem mocy obowiazujace]
zaskarzonego przepisu w tej czesSci — oznaczatoby, iz Trybunat Konstytucyjny nie moze
juz orzeka¢ po uptywie roku budzetowego o takich ustawowych ograniczeniach praw
samorzadu do samodzielnego prowadzenia gospodarki finansowej. Z reguly bowiem
termin rozpoznania sprawy przypada na okres po uptywie danego roku budzetowego. Ta
sfera gwarancji konstytucyjnych dla samorzadu nie doznawataby zatem de facto nigdy
ochrony ze strony Trybunatu. Bytoby to niedopuszczalne ograniczenie kognicji TK.

To ogoélne zastrzezenie co do niedopuszczalno$ci wylaczenia kognicji Trybunatu
znajduje nadto potwierdzenie i rozwinigcie w fakcie, iz zaskarzony przepis moze
wywolywaé jeszcze roznorakie skutki prawne, wymagajace jego zastosowania przez:
regionalne izby obrachunkowe, sady administracyjne, a nawet sady powszechne, gdy
chodzi o roszczenia wynikajace ze stosunku pracy.

Jak to juz wskazano wyzej, przepis ten ma zasadniczo dwie kategorie adresatow: sa
to organy odpowiedzialne za opracowanie, uchwalanie i wykonywanie budzetow j.s.t. oraz
wszyscy samorzadowi pracodawcy — kierownicy jednostek i zaktadow budzetowych — jesli
wynagrodzenia pracownikéw objgte sa uchwata budzetowa.

Organy j.s.t. uprawnione do opracowywania projektu uchwaty budzetowej, jej
uchwalania 1 wykonania obowiazane juz byly zachowa¢ si¢ zgodnie z zaskarzonym
przepisem. Na tych, ktore si¢ tak zachowaly, wywarto to skutek nieodwracalny.
Ewentualne jednak zachowanie sprzeczne z wprowadzonym ograniczeniem kompetencji
podlega nadal badaniu. Tym samym moze ono jeszcze by¢ przedmiotem rozstrzygania
regionalnych izb obrachunkowych z punktu widzenia zgodno$ci z prawem uchwat
budzetowych, uchwat w sprawie zmian budzetowych lub uchwat absolutoryjnych (art. 11
ustawy z 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych w brzmieniu
obowiazujacym w 2002 r., Dz. U. z 2001 r. Nr 55, poz. 577 i Nr 154, poz. 1800).

Izba, prowadzac postgpowanie nadzorcze, ma za zadanie doprowadzenia brzmienia
aktow budzetowych do takiego stanu, ktory realizowatby powinno$ci wynikajace z
obowiazujacego prawa (w tym takze z zaskarzonego przepisu).

Wyroki w sprawach sporu o zgodno$¢ z prawem rozstrzygnigcia regionalnej izby
obrachunkowej toczacych si¢ jeszcze przed sadami administracyjnymi nie spowoduja
zmian w samych aktach budzetowych, lecz co najwyzej musza si¢ ograniczy¢ do
stwierdzenia ich zgodnosci (niezgodnosci) z prawem.



11

Orzeczenie o niezgodno$ci uchwaly budzetowej z zaskarzonym przepisem nie
moze juz zmieni¢ ani jej brzmienia, ani sposobu wykonania. Uchwatla ta zostata bowiem
wykonana, skonsumowana w 2002 r.

Przepis ten moze mie¢ niewatpliwie jeszcze zastosowanie w sprawach
odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych przez kierownikoéw
samorzadowych jednostek budzetowych i zakltadow budzetowych, jesli przekroczyli oni
limit wydatkow na wynagrodzenie wynikajacy z planu finansowego tych jednostek w taki
sposob, iz zagrozito to wzrostem wynagrodzen w stosunku do kwoty uchwalonej. Wtedy
jednak zaskarzony przepis dziala w powiazaniu z odpowiednim, konkretnym
postanowieniem uchwaty budzetowej na rok 2002.

Nie wygasta takze moc obowiazujaca zaskarzonego przepisu rozumianego jako
nakaz okreslonego zachowania si¢ pracodawcy samorzadowego. Moze on wystgpowaé w
obrocie prawnym tak dlugo, jak dtugo w sporach migdzy pracodawca a pracownikiem
samorzadowym bedzie on powotywany jako podstawa ksztalttowania wynagrodzen przez
pracodawcow w 2002 r.

Jak zatem wykazano wyzej, zaskarzony przepis nie utracit jeszcze w calosci 1 bez
reszty mocy obowiazujacej, tak ze Trybunal Konstytucyjny jest obowigzany do jego
zbadania — analogicznie, jak to przyjeto juz w sprawie K 32/02, w ktorej badany byt art. 1
pkt 3 tej samej ustawy.

4. Stwierdzenie, iz zaskarzona norma stanowi rozwiazanie odrgbne i szczeg6lne
nawet w systemie ustawowych ograniczen swobody wydatkowania przez samorzad
terytorialny, cho¢ nie oznacza, samo przez sig, jej niekonstytucyjnosci, to wskazuje, iz
uzycie takiego instrumentu wobec samorzadu wymaga odpowiedniego (adekwatnego)
uzasadnienia. Nalezy wskazaé, iz dobro konstytucyjnie chronione, w imi¢ ktorego
wprowadzono przedmiotowy, bezwzgledny 1 bezwarunkowy zakaz, wymaga, by
zastosowano mozliwie najbardziej precyzyjny instrument prawny. Chodzi zatem o to, by
zakres ,razenia” takiego instrumentu byl precyzyjny, tj. adekwatny, konieczny i
proporcjonalny w stosunku do celu, jakim jest ochrona owego dobra konstytucyjnego.

W badanej sprawie niewatpliwie dobrem konstytucyjnie chronionym jest
rownowaga finansow publicznych 1 ochrona przed nadmiernym zadluzaniem sig
podmiotéw publicznych; zar6wno na poziomie panstwa, jak i samorzadu. Dobro to jest w
hierarchii konstytucyjnych warto$ci az tak wysoko usytuowane, ze chroni je restrykcja
konstytucyjna (czyli bezwzgledny zakaz nadmiernego zadluzania si¢ panstwa), tj. art. 216
ust. 5 Konstytucji.

Przyczyna zadluzania si¢ panstwa jest dokonywanie wigkszych wydatkow
publicznych, niz mozliwo$¢ zgromadzenia dochodow — czyli planowany 1 osiagnigty
deficyt budzetowy. Na wzrost panstwowego dtugu publicznego sktada si¢ nie tylko deficyt
budzetowy na poziomie centralnym oraz budzetoéw lokalnych danego roku, ale takze ,,nie
wykupione” obligacje i inne papiery oraz niesptacone kredyty na pokrycie deficytow z lat
ubieglych. Na nadmierny wzrost zadtuzenia panstwa sktadaja si¢ zatem skutki wieloletnich
procesOw niezrownowazonej gospodarki finansowej, tj. powtarzajacych si¢ 1 nie
sptaconych deficytow budzetowych; takze na poziomie budzetow lokalnych.

W badanym przypadku dobrem chronionym bylo zatem utrzymanie deficytéw
budzetowych w samorzadach na poziomie nie wigkszym niz w roku 2001. Ustawodawca
uznal zatem, ze wzrost wynagrodzen wyptacanych na podstawie uchwaty budzetowej w
wysoko$ci wigkszej niz w roku 2001 musi zawsze doprowadzi¢ do wzrostu deficytu
budzetowego w roku 2002 w poréwnaniu z rokiem 2001. Zatozenie takie nie jest jednak do
konca prawdziwe. Wzrost wielko$¢ planowanych wydatkow na wynagrodzenia nie musi
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doprowadzi¢ do powstania lub wzrostu deficytu. Zwazy¢ nalezy, iz w samorzadach istniaty
1 stycznia 2002 r. rdzZne sytuacje:

— w samorzadach, ktére nie byly deficytowe ani w roku 2001, ani nie planowaty
deficytu budzetowego w roku 2002 — wzrost wynagrodzen byt obojetny z punktu widzenia
zagrozenia rownowagi finanséw publicznych,

— w samorzadach, ktore potrafity w roku 2002 zaplanowaé budzet bez deficytu,
mimo ze mialy deficyt w roku 2001 — wzrost wynagrodzen nie stwarza zadnych zagrozen
dla r6wnowagi finansow publicznych,

— w samorzadach, ktore zaplanowaly na rok 2002 deficyt wigkszy niz w 2001 r.,
deficyt ten mogl by¢ wynikiem zaréwno wzrostu wielko$ci wynagrodzen, jak 1 wzrostu
wydatkow rzeczowych na zadania samorzadu dotad istniejace, jak i wreszcie wynikiem
pojawienia si¢ nowych zadan, ktére samorzad postanowit sfinansowac, ale bez wzrostu
wynagrodzen.

Moze wystapi¢ takze sytuacja, gdy mimo utrzymania wynagrodzen na poziomie
roku 2001 — deficyt wzrost.

Dlatego tez Trybunatl uznat, iz zaskarzony przepis nie jest adekwatny do celu, dla
ktérego go wprowadzono, w tym tylko zakresie, w jakim zakazuje wzrostu wielkosci
wynagrodzen w 2002 r. w porownaniu z rokiem 2001 w sytuacjach, w ktoérych wzrost ten
nie powodowal wzrostu deficytu budzetowego w 2002 r. w poréwnaniu z 2001 r.

Wida¢ zatem wyraznie, iz zakaz wzrostu wynagrodzen ustalony tak generalnie bez
powiazania go z dobrem chronionym, jakim bylo niepodwyzszanie deficytoéw budzetow
lokalnych — jest zakazem nie tylko nieprecyzyjnym, ale takze niedajacym gwarancji
osiagnigcia pozadanego stanu — tj. utrzymania stanu zadluzenia panstwa przynajmniej na
tym samym poziomie co w roku 2001. W stosunku do tych samorzadow, ktore i tak
zaplanowaly 1 uchwality wyzszy deficyt budzetowy, nakaz zamrozenia wynagrodzen nie
spetnit Zzadnego celu, poniewaz nie spowodowal utrzymania deficytu na poziomie z roku
2001. W stosunku natomiast do tych samorzadow, ktore nie mialy deficytu budzetowego w
roku 2001 ani tez w 2002, zakaz ten byl w ogole niepotrzebny; a przeciez spowodowat
istotne ograniczenie samodzielnos$ci finansowej oraz samodzielno$ci organdéw samorzadu
jako pracodawcow.

Zakaz wprowadzony przez zaskarzony przepis jest roéwniez niekonieczny,
poniewaz istnieja w polskim prawie inne instrumenty chroniace samorzad przed
nadmiernym zadluzaniem si¢. Do nich naleza w szczegdlnosci przepisy ustalajace gorne
granice zaciagnig¢tych kredytow i pozyczek oraz warto§¢ emitowanych obligacji przez
samorzad. Do nich naleza takze procedury ostroznosciowo-sanacyjne okreslone w
rozdziale 3 ustawy o finansach publicznych, ktorych skutkiem jest mozno$¢ natozenia na
samorzad obowiazku, aby zaplanowany przez nia i uchwalony deficyt budzetowy nie byt
wyzszy niz stosunek deficytu z roku uprzedniego do dochodéw budzetowych z
uprzedniego roku.

Nalezy zauwazy¢ jednak, iz zaskarzony przepis byt uchwalony i wprowadzony w
zycie, gdy ogélny panstwowy dlug publiczny nie przekroczyl jeszcze 50%. Stad nie
siggnigto do tamtych rozwiazan, ktore stwarzaja efektywna ochrong przed wzrostem dtugu
publicznego, a jednocze$nie znacznie mniej ograniczaja samodzielnos¢ wydatkowa
samorzadu. Moze on swobodnie dysponowac¢ wydatkami w ramach goérnej granicy ogdlne;.

Nalezy jeszcze raz podkresli¢, iz chociaz panstwowy diug publiczny w roku 2002
nie byl jeszcze wyzszy niz 50% PKB, to ustawodawca, kierujac si¢ ocena polityczna
zagrozenia rOwnowagi finansOw panstwa, mogl wprowadzi¢ nadzwyczajne instrumenty
prawne, ograniczajace samodzielno$§¢ wydatkowa samorzaddéw. Instrumenty te jednak
winny by¢ adekwatne do celu, ktory ustawodawca pragnat osiagna¢, konieczne do jego
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realizacji oraz proporcjonalne. To ostatnie wymaganie oznacza, iZ nie powinny
nadmiernie, bez potrzeby wkracza¢ ograniczajaco w sfer¢ swobody politycznej samorzadu.

Zaskarzony przepis, w zakresie w jakim zakazuje wzrostu wielko$ci wynagrodzen
w 2002 r. w poréwnaniu z rokiem 2001 tym samorzadom, ktorym wzrost ten nie mogt
spowodowa¢ wzrostu deficytu budzetowego ze wzgledu na to, iz deficytu takiego nie
planowaty lub zaplanowaly go w wysokosci rownej albo mniejszej od tej, jaka byla
przewidziana w roku 2001 — okazal si¢ instrumentem prawnym wprowadzonym bez
uzasadnienia. Ograniczajac samodzielno$¢ wydatkowa samorzadu, w efekcie nie
gwarantowatl realizacji celu, dla ktérego go wprowadzono.

Z tego wzgledu zaskarzony przepis jest niezgodny z wynikajaca z art. 2 Konstytucji
zasada panstwa prawnego. Z art. 2 Konstytucji wynika zasada proporcjonalno$ci
oddziatywania ograniczajacego w stosunku do samorzadu terytorialnego. Zachowanie
owej proporcjonalno$ci jest szczegolnie istotne wtedy, gdy ustawodawca wkracza w taka
sfer¢ kompetencji samorzadu, ktora przesadza o jego istocie i moznosci dalszego
funkcjonowania. Taka wlasnie sfera jest sfera swobody politycznej samorzadu w
ksztattowaniu swoich wydatkow.

W badanej sprawie wnioskodawca zadat rozpoznania, czy zaskarzony przepis jest
zgodny z art. 2 Konstytucji takze i w innym zakresie. Chodzilo o wymagania przyzwoitej
legislacji zwiazane z zachowaniem odpowiedniej vacatio legis. Skoro Trybunal stwierdzit
niezgodnos$¢ z art. 2 Konstytucji ze wzgledu na to, iz ingerencja prawna przewidziana
zaskarzonym przepisem byla nieuzasadniona oraz nieproporcjonalna — to nie zachodzi juz
potrzeba rozwazania w 2004 roku, czy wprowadzenie zaskarzonego przepisu w zycie 1
stycznia 2002 r. byto zgodne z wymaganiami panstwa prawnego, jesli chodzi o
zachowanie odpowiedniej vacatio legis.

Zaskarzony przepis jest takze niezgodny z art. 16 ust. 2 zd. 2 Konstytucji, gdyz w
sposob nieuprawniony, nadmierny i niecelowy wkroczyl w sfer¢ tej dziatalno$ci
samorzadow, ktéora winna by¢ wykonywana w imieniu wlasnym 1 na wlasna
odpowiedzialno$¢. Te bowiem samorzady, ktére nie stwarzaly zagrozenia wzrostem
zadtuzenia wilasnego, czy tez catego panstwa, winny we wilasnym zakresie i na wilasna
odpowiedzialnos¢ ksztattowaé wynagrodzenia pracownikéw sfery samorzadowe;.

Powtorzy¢ trzeba, iz swoboda ksztattowania wynagrodzen moglaby by¢
ograniczana ustawowo takze i z innych powodow, niz zagrozenie wzrostem zadtuzenia
panstwa. Wtedy jednak przyczyny, dla ktérych to ograniczenie si¢ wprowadza, jak i jego
konstrukcja, bylyby oceniane z punktu widzenia innych zasad 1 warto$ci konstytucyjnie
chronionych. To za$ badanej sprawy nie dotyczy.

5. Ustosunkowujac si¢ do zarzutu niezgodnosci zaskarzonych przepisow z art. 4
ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, Trybunat stwierdzit, co nastgpuje.

Art. 4 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego nie zawiera gwarancji
pelnej swobody dziatania spotecznos$ci lokalnych we wszelkich sprawach jej dotyczacych.
Natomiast przepis ten gwarantuje swobodg spotecznosci lokalnych dzialania w kazdej
sprawie, ktora nie jest wytaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji
innych organdéw wiadzy. Granice swobody dziatania spolecznosci lokalnych wyznaczaja
zatem wewngtrzne przepisy poszczegolnych panstw-sygnatariuszy, ktore okreslaja
kompetencje samorzadu terytorialnego. Dopiero w granicach wyznaczonych przez te
przepisy jednostkom samorzadu terytorialnego przydana zostala petna swoboda dziatania.
Zakres tej swobody moga jednak zmienia¢ wewngtrzne przepisy poszczegoélnych panstw-
sygnatariuszy, modyfikujace kompetencje samorzadu terytorialnego, a zatem takze 1
ograniczajace kompetencje samorzadu terytorialnego w okreslonym zakresie.
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W tej mierze prawodawcy wewngtrzni nie moga jednak dziala¢ na zasadzie pelnej
dowolnosci. Deklaracja zawarta w Preambule do Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego, w zakresie w jakim odwotuje si¢ do niej wnioskodawca, wyraza
przekonanie sygnatariuszy, ze istnienie spoleczno$ci lokalnych wyposazonych w
rzeczywiste uprawnienia stwarza warunki dla zarzadzania skutecznego i pozostajacego
zarazem w bezposredniej bliskosci obywatela oraz ze spolecznos$ci lokalne korzystac
winny z szerokiej autonomii odno$nie do kompetencji, sposoboéw ich wykonywania oraz
srodkow niezbgdnych do realizacji zadan. Interpretujac art. 4 ust. 2 Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego przez pryzmat wskazanego przez wnioskodawceg fragmentu
Preambuty do tego aktu prawnego, trzeba zatem stwierdzi¢, ze okreslajac kompetencje
jednostek samorzadu terytorialnego, panstwa-sygnatariusze Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego zobligowane sa do takiego ich uksztattowania, ktére bedzie nawiazywac¢ do
tresSci Preambuly do tego aktu, w szczegdlnosci za§ do zapewnienia spoleczno$ciom
lokalnym szerokiej autonomii. Zwrdci¢ nalezy uwage, ze w Preambule tego aktu mowa
jest o szerokiej, nie za$ o petnej autonomii.

Zaskarzony przepis niewatpliwie ogranicza samodzielno$¢ gmin, jesli chodzi o
swobod¢ wydatkowania i1 ksztaltowanie zatrudnienia oraz wynagrodzen pracownikow
samorzadowych. Ograniczenia takie sa dopuszczalne w §wietle art. 4 ust. 2 Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego, poniewaz ustrdj terytorialny Polski oparty jest na
zasadzie decentralizacji, a nie autonomii terytorialnej. To ustawy zwykle zatem
wyznaczaja granice swobody dziatania wspdlnot lokalnych, a samodzielno$¢ finansowa
j.s.t. nie oznacza i nie jest tozsama z autonomia finansowa. Niewatpliwie jednak
przyczyny, dla ktérych uznano, iz mamy do czynienia z nadmierna, nieproporcjonalng i
niekonieczng ingerencja ustawodawcy w kompetencje organdéw j.s.t. w sprawach
budzetowych oraz w sprawach ksztattowania wynagrodzen pracownikow samorzadowych,
przemawiaja rowniez za uznaniem tej normy za niezgodna z art. 4 ust. 2 EKST.

Z tych wszystkich wzgledow Trybunat orzekl, jak w sentencji.



