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WYROK
z dnia 21 lutego 2006 r.
Sygn. akt K 1/05"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Mirostaw Wyrzykowski — przewodniczacy
Marian Grzybowski

Adam Jamréz

Wiestaw Johann

Marian Zdyb — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 21 lutego 2006 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o
zbadanie zgodno$ci:

1) art. 1 ust. 3 pkt 1 lit. b ustawy z dnia 12 grudnia 1997 r. o dodatkowym
wynagrodzeniu rocznym dla pracownikéw jednostek sfery budzetowej (Dz.

U. Nr 160, poz. 1080 ze zm.),

2) art. 4 ust. 1 pkt 1 lit. b ustawy z dnia 4 marca 2004 r. o zmianie ustawy o
dodatkowym wynagrodzeniu rocznym dla pracownikéw jednostek sfery
budzetowej oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 116, poz. 1202),

-z art. 32 w zwiazku z art. 2 Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 1 ust. 3 pkt 1 lit. b ustawy z dnia 12 grudnia 1997 r. o dodatkowym
wynagrodzeniu rocznym dla pracownikow jednostek sfery budzetowej (Dz. U. Nr 160,
poz. 1080, z 1998 r. Nr 155, poz. 1014, z 1999 r. Nr 72, poz. 802 i Nr 110, poz. 1255, z
2002 r. Nr 74, poz. 676, z 2003 r. Nr 199, poz. 1939 i Nr 223, poz. 2217, z 2004 r. Nr 116,
poz. 1202 oraz z 2005 r. Nr 249, poz. 2104) jest niezgodny z art. 2 w zwiazku z art. 32
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 4 ust. 1 pkt 1 lit. b ustawy z dnia 4 marca 2004 r. o zmianie ustawy o
dodatkowym wynagrodzeniu rocznym dla pracownikow jednostek sfery budzetowej
oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 116, poz. 1202) jest niezgodny z art. 2 w
zwigzku z art. 32 Konstytucji.

UZASADNIENIE:
|

1. Pismem z 7 stycznia 2005 r. Rzecznik Praw Obywatelskich wniost o zbadanie
zgodnos$ci art. 1 ust. 3 pkt 1 lit. b ustawy z dnia 12 grudnia 1997 r. o dodatkowym
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wynagrodzeniu rocznym dla pracownikéw jednostek sfery budzetowej (Dz. U. Nr 160,
poz. 1080 ze zm.; dalej ustawa o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym) i art. 4 ust. 1 pkt 1
lit. b ustawy z dnia 4 marca 2004 r. o zmianie ustawy o dodatkowym wynagrodzeniu
rocznym dla pracownikéw jednostek sfery budzetowej oraz niektorych innych ustaw (Dz.
U. Nr 116, poz. 1202; dalej: ustawa z 4 marca 2004 r.) z art. 32 w zwiazku z art. 2
Konstytucji.

Ustawa z 4 marca 2004 r. miedzy innymi pozbawila prawa do dodatkowego
wynagrodzenia rocznego trzech grup osob: po pierwsze — postéw i senatoréw, po drugie —
osoby zajmujace kierownicze stanowiska panstwowe, o ktorych mowa w art. 2 ustawy z
dnia 31 lipca 1981 r. o wynagrodzeniu oséb zajmujacych kierownicze stanowiska
panstwowe (Dz. U. Nr 20, poz. 101 ze zm.), po trzecie — pracownikow samorzadowych
wymienionych w art. 2 pkt 1 lit. a-c 1 pkt 3 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach
samorzadowych (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1593 ze zm.).

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich odebranie prawa do dodatkowego
wynagrodzenia rocznego postom, senatorom oraz osobom zajmujacym kierownicze
stanowiska panstwowe nie budzi watpliwosci co do zgodno$ci takich rozwiazan z
Konstytucja. Watpliwosci Rzecznika dotycza pozbawienia prawa do dodatkowego
wynagrodzenia rocznego niektorych pracownikéw samorzadowych, tym bardziej ze w
orzecznictwie sadowym przyjmuje si¢, ze uprawnienie do tego wynagrodzenia jest
elementem tresci stosunku pracy (zob. uchwata SN z 11 marca 1998 r., sygn. akt. III ZP
3/98, OSNP nr 20/1998, poz. 588). W konsekwencji zmian wprowadzonych ustawa z 4
marca 2004 r. przepiséw ustawy o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym dla pracownikow
jednostek sfery budzetowej nie stosuje si¢ do zatrudnionych na podstawie wyboru: w
urze¢dzie marszatkowskim (marszatka wojewodztwa, wiceprzewodniczacego zarzadu oraz
pozostalych cztonkéw zarzadu, jezeli statut tak stanowi), w starostwie powiatowym
(starosty, wicestarosty oraz pozostalych cztonkéw zarzadu, jezeli statut tak stanowi), w
urzedzie gminy (wojta, burmistrza, prezydenta miasta). Ponadto przepisami o dodatkowym
wynagrodzeniu rocznym nie sg objgci pracownicy samorzadowi zatrudnieni na podstawie
powotania, tj. zastepca wojta (burmistrza, prezydenta), sekretarz gminy, sekretarz powiatu,
skarbnik gminy (gléwny ksiggowy budzetu), skarbnik powiatu (gléwny ksiggowy),
skarbnik wojewodztwa (gldwny ksiggowy). Zgodnie za$ z art. 4 ustawy z 4 marca 2004 r.,
za rok 2004 dodatkowe wynagrodzenie roczne dla wymienionych grup pracownikow
samorzadowych zatrudnionych na podstawie wyboru badz powolania przystuguje w
wysokosci potowy dodatkowego wynagrodzenia rocznego.

Art. 1 ust. 3 pkt 2 ustawy o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym przewiduje
rowniez, ze jej przepisOw nie stosuje si¢ do zolierzy oraz funkcjonariuszy Policji, Agencji
Bezpieczenstwa Wewngtrznego, Agencji Wywiadu, Strazy Granicznej, Shuzby Celnej,
Panstwowej Strazy Pozarnej, Stuzby Wigziennej oraz Biura Ochrony Rzadu. Nie oznacza
to jednak, ze wymienionej grupie podmiotow nie shuzy prawo do dodatkowego
wynagrodzenia rocznego. Prawo to wynika z odrgbnych przepisow regulujacych tresé
poszczegolnych stosunkow stuzbowych.

Rzecznik Praw Obywatelskich zwrocil si¢ o zajgcie stanowiska w omawianej
sprawie do Ministerstwa Spraw Wewngetrznych i Administracji, ktorego zdaniem sposéb
nawigzania stosunku pracy (na podstawie wyboru badz mianowania) uzasadniat odmienne
potraktowanie przez ustawodawce tej wilasnie grupy pracownikow jednostek sfery
budzetowej. Zdaniem Rzecznika podjeta w tym zakresie decyzja prawodawcza
charakteryzuje si¢ jednak dowolno$cia. Rzecznik nie podziela tezy, ze podstawe do
wprowadzenia zréznicowania w zakresie prawa do dodatkowego wynagrodzenia rocznego
stanowi forma nawiazania stosunku pracy z pracownikiem sfery budzetowej w rozumieniu
ustawy o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym. Mozna bowiem wskaza¢ stanowiska



zajmowane przez pracownikow jednostek sfery budzetowej, ktore sa obsadzane na
podstawie powotania, a ktorych zajmowanie nie powoduje utraty prawa do dodatkowego
wynagrodzenia rocznego (np. wojewodzki inspektor nadzoru budowlanego, okrggowy
inspektor pracy, panstwowy wojewddzki inspektor sanitarny, rzecznik konsumentow,
sedziowie Trybunalu Konstytucyjnego z wyjatkiem Prezesa i Wiceprezesa). Przedstawione
przyktady, wskazuja w opinii Rzecznika Praw Obywatelskich, ze odwolanie si¢ przez
ustawodawceg do formy nawiazania stosunku pracy jako kryterium usprawiedliwiajacego
zréznicowanie pracownikow jednostek sfery budzetowej w zakresie prawa do
dodatkowego wynagrodzenia rocznego nosi cechy przypadkowosci.

Celem dodatkowego wynagrodzenia rocznego wyplacanego pracownikom
jednostek sfery budzetowej jest zapewnienie dodatkowej gratyfikacji tym pracownikom za
efektywnie 1 nienagannie $wiadczong pracg. Stad tez cechami relewantnymi sa: status
pracownika jednostki sfery budzetowej, efektywnie przepracowany okres warunkujacy
nabycie prawa do wynagrodzenia. Cechami takimi charakteryzuja si¢ takze pracownicy
samorzadowi zatrudnieni na podstawie wyboru lub powotania. W zwiazku z tym nie
powinno budzi¢ watpliwosci, ze w omawianym zakresie nastapito odstgpstwo od zasady
rownego traktowania. Zréznicowania nie mozna bowiem dokonywaé wedlug dowolnie
ustalonego kryterium. Ponadto musi ono mie¢ charakter relewantny, a wigc pozostawac¢ w
bezposrednim zwiazku z celem i1 zasadnicza treScia przepisow, w ktérych jest zawarta
norma bgdaca przedmiotem oceny, oraz stuzy¢ realizacji tego celu. Zréznicowanie musi
takze pozostawa¢ w zwiazku z innymi warto$ciami, zasadami czy tez normami
konstytucyjnymi uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotow podobnych.

Zdaniem Rzecznika, kwestionowana regulacja nie stuzy realizacji gldownego celu
ustawy, jakim jest zapewnienie dodatkowego wynagrodzenia rocznego pracownikom
jednostek sfery budzetowej za efektywnie i nienagannie $wiadczona pracg. Zastosowane
przez ustawodawce kryterium wprowadzenia zrdéznicowania w zakresie prawa do tego
wynagrodzenia w postaci prawnej formy nawiazania stosunku pracy nosi cechy
przypadkowosci, a nie przemys$lanej decyzji prawodawczej. Réwnoczesnie bowiem inni
pracownicy jednostek sfery budzetowej zatrudnieni na podstawie wyboru badz powotania
(w tym pracownicy samorzadowi) posiadaja prawo do dodatkowego wynagrodzenia
rocznego. Nie istnieje takze wuzasadniony zwiazek pomigdzy wprowadzonym
zrdznicowaniem a konstytucyjna zasada sprawiedliwosci spotecznej. Wrgcez przeciwnie, za
niezgodna z ta zasada nalezy uzna¢ sytuacje, ze osoby, od ktérych w duzej mierze zalezy
prawidtowe funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego i ktore z tego tytulu
ponosza zwigkszona odpowiedzialnos¢ (np. odpowiedzialno$¢ z zakresu dyscypliny
finansow publicznych), zostaly pozbawione prawa do dodatkowego wynagrodzenia
rocznego.

Podobne uwagi Rzecznik Praw Obywatelskich odnidst rowniez do treéci art. 4 ust.
1 pkt 1 lit. b ustawy z 4 marca 2004 r., ktéry pozbawil wymienionych pracownikow
samorzadowych w roku 2004 prawa do potowy dodatkowego wynagrodzenia rocznego.

2. W pis$mie z 6 kwietnia 2005 r. Prokurator Generalny wnidst o stwierdzenie, ze
art. 1 ust. 3 pkt 1 lit. b ustawy z dnia 12 grudnia 1997 r. o dodatkowym wynagrodzeniu
rocznym dla pracownikow jednostek sfery budzetowej (Dz. U. Nr 160, poz. 1080 ze zm.)
jest zgodny z art. 32 w zwiazku z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz ze art. 4
ust. 1 pkt 1 lit. b ustawy z dnia 4 marca 2004 r. o zmianie ustawy o dodatkowym
wynagrodzeniu rocznym dla pracownikow jednostek sfery budzetowej oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. Nr 116, poz. 1202; dalej: ustawa z 4 marca 2004 r.) nie jest
niezgodny z art. 32 w zwiazku z art. 2 Konstytucji.



Zdaniem Prokuratora Generalnego ustawa z 4 marca 2004 r. zostala uchwalona
zgodnie z oczekiwaniami spotecznymi i uzyskala powszechne poparcie w Sejmie, gdyz
glosowato za nia 429 postow, nikt si¢ nie wstrzymal od glosu, tylko 2 postéw bylo
przeciwnych jej uchwaleniu. W postgpowaniu legislacyjnym, krag osob, w stosunku do
ktorych ograniczono prawo do ,trzynaste]” pensji, nie budzit zastrzezen. Ustawa
pozbawila postow i senatorow prawa do dodatkowego uposazenia, pozbawita tez prawa do
dodatkowego wynagrodzenia rocznego osoby zajmujace kierownicze stanowiska
panstwowe oraz niektorych pracownikéw samorzadowych. W opinii Prokuratora
Generalnego nalezy rozwazy¢, czy zachodzi relewantno$¢ migdzy tymi pracownikami
samorzadowymi, ktérych stosunek sluzbowy nawiazuje si¢ wskutek wyboru lub
powotania, a pracownikami jednostek sfery budzetowej, ktérych stosunek stuzbowy
powstaje na takiej samej podstawie.

W konsekwencji zmian wprowadzonych ustawa z 4 marca 2004 r., przepiséw
ustawy o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym nie stosuje si¢ do pracownikow
samorzadowych zatrudnionych na podstawie wyboru: w urzedzie marszatkowskim
(marszatka wojewoddztwa, wiceprzewodniczacego zarzadu oraz pozostatych czionkow
zarzadu, jezeli statut tak stanowi), w starostwie powiatowym (starosty, wicestarosty oraz
pozostatych cztonkéw zarzadu, jezeli statut tak stanowi), w urzedzie gminy (wdjta,
burmistrza, prezydenta miasta). Jezeli natomiast chodzi o pracownikéw samorzadowych,
ktorych stosunek stuzbowy wynika z powotania, sa to: zastgpca wojta (burmistrza,
prezydenta), sekretarz gminy, sekretarz powiatu, skarbnik gminy (glowny ksiegowy
budzetu), skarbnik powiatu (glowny ksiggowy), skarbnik wojewodztwa (gtowny
ksiggowy). Zdaniem Prokuratora Generalnego nie wydaje sig, aby ta grupa pracownikow
samorzadowych charakteryzowata si¢ relewantnoscia w odniesieniu do pracownikoéw
jednostek sfery budzetowej, ktorych Rzecznik przywotuje jako przyklady pracownikow
petnigcych swoja funkcje z wyboru (np. s¢dziowie Trybunatu Konstytucyjnego) lub
powotania (np. wojewddzki inspektor budowlany) zachowujacych prawo do dodatkowego
wynagrodzenia rocznego. Dokonujac analizy sytuacji prawnej osdéb wykonujacych
wymienione funkcje, Prokurator Generalny stwierdzil, ze r6znia si¢ one w sposob istotny,
co nie pozwala na zaliczenie ich do takiej samej grupy pracownikow. Odrgbnosci dotycza
np. statusu stuzbowego (prawo do dodatkowych urlopow na poratowanie zdrowia),
uprawnien emerytalnych (stan spoczynku u sedziow). Zasady wynagradzania
pracownikow samorzadowych z wyboru, z mocy prawa, podlegaja ograniczeniom, o
ktérych mowa w ustawie o pracownikach samorzadowych, co dostrzega rowniez Rzecznik.
Odregbnosci w okresleniu wysokosci wynagrodzenia tych pracownikow (m.in. podleganie
»ustawie kominowej”’) przemawiaja za mozliwoscia odmiennego potraktowania w zakresie
uprawnien do dodatkowej nagrody rocznej. Prokurator Generalny nie zgadza si¢ z
pogladem, ze cechami relewantnymi, w odniesieniu do omawianej kategorii pracownikéw,
jest status pracownika jednostki sfery budzetowej oraz efektywnie przepracowany okres,
warunkujacy nabycie prawa do dodatkowego wynagrodzenia rocznego.

Whioskodawca upatruje naruszenie zasady réwnos$ci i sprawiedliwosci spotecznej
przez wskazane we wniosku przepisy, gdyz przyjal kryterium zrdznicowania prawnej
formy nawiazania stosunku pracy. Zdaniem Prokuratora Generalnego, owe kryterium nie
ma wplywu na uprawnienia do dodatkowego wynagrodzenia rocznego pracownikow
jednostek sfery budzetowej, ktorych stosunek stuzbowy nawiazuje si¢ na podstawie
wyboru lub powotania. Pracownicy samorzadowi podlegaja odrgbnej regulacji prawnej niz
pracownicy jednostek sfery budzetowej. Sa to wigc rdzne grupy pracownicze o
niejednakowym statusie uregulowanym odrgbnymi aktami prawnymi.

Dokonujac analizy art. 4 ust. 1 pkt 1 lit. b ustawy z 4 marca 2004 r., Prokurator
Generalny stwierdzil, Ze przepis ten pozostaje w zwiazku z data wejscia w Zycie regulacji



prawnej, odnoszacej si¢ do ograniczenia uprawnien do dodatkowego wynagrodzenia
rocznego. Jest to przepis, ktéry uwzglednia dokonane nowelizacja zmiany, zachowujac
przy tym wymog odpowiedniego okresu dostosowawczego. W rozwazanej sprawie, ze
wzgledu na tre§¢ podnoszonych zarzutdow, przepis ten nie moglby jednak stanowic
odrebnego zakwestionowania. Nie przesadza bowiem, kto zachowuje uprawnienia do
dodatkowego wynagrodzenia, lecz okresla jego wysoko$¢ w sytuacji, gdy z innego
przepisu wynika, ze z dniem 1 lipca 2004 r. nast¢puje zniesienie tego uprawnienia.
Wysoko$¢ ta odpowiada okresowi, gdy prawo do dodatkowego wynagrodzenia
przystugiwato. Z tego wzgledu w opinii Prokuratora Generalnego, wzorzec kontroli
konstytucyjnej, przywotany przez Rzecznika Praw Obywatelskich, nie wydaje sig
adekwatny do oceny regulacji prawnej zawartej w tym przepisie.

3. Marszatek Sejmu w pismie z 30 stycznia 2006 r. przedstawit stanowisko, w
ktérym uznal, ze art. 1 ust. 3 pkt 1 lit. b ustawy z 12 grudnia 1997 r. o dodatkowym
wynagrodzeniu rocznym dla pracownikow jednostek sfery budzetowej jest zgodny z art. 32
w zwiazku z art. 2 Konstytucji, za$ art. 4 ust. 1 pkt 1 lit. b ustawy z 4 marca 2004 r. o
zmianie ustawy o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym dla pracownikéw jednostek sfery
budzetowej oraz niektéorych innych ustaw nie jest niezgodny z tymi wzorcami. W
uzasadnieniu stwierdzit, ze utrata przywileju, jakim jest dodatkowe wynagrodzenie roczne,
dotyczy kilku réznych grup podmiotéw o odmiennej sytuacji prawnej (postow i senatorow,
0sOb petniacych funkcje organdéw panstwa zaliczonych do grupy oséb zajmujacych
kierownicze stanowiska panstwowe, osob wchodzacych w sktad zarzadow jednostek
samorzadu terytorialnego oraz pracownikow samorzadowych zajmujacych wyodrgbnione
ustawowo stanowiska). Ustawa z 4 marca 2004 r. o zmianie ustawy o dodatkowym
wynagrodzeniu rocznym dla pracownikow jednostek sfery budzetowej oraz niektérych
innych ustaw wprowadzita wewngtrzna dyferencjacje ,,pracownikéw sfery budzetowej”
poprzez wylaczenie z zakresu regulacji tej ustawy okreslonych grup pracownikow.
Zdaniem Marszatka Sejmu, za nietrafne nalezy uzna¢ zarzuty Rzecznika Praw
Obywatelskich odnoszace si¢ do kwestii pozbawienia prawa do dodatkowego
wynagrodzenia rocznego cztonka zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego oraz wojta
(burmistrza, prezydenta miasta). Zgodnie bowiem z art. 20 ust. 3 ustawy o pracownikach
samorzadowych, maksymalne wynagrodzenie tych osob nie moze przekroczy¢ w ciagu
miesiaca, tacznie z dodatkiem za wieloletnia pracg, siedmiokrotnosci kwoty bazowej
okreslonej w ustawie budzetowej dla osdéb zajmujacych kierownicze stanowiska
panstwowe na podstawie przepisOw ustawy z dnia 23 grudnia 1999 r. o ksztaltowaniu
wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U.
Nr 110, poz. 1255 ze zm.). Mozna zatem w odniesieniu do tych osob powiedzie¢, ze
ustawodawca zdecydowat si¢ w sposob odrgbny od ogolnie obowiazujacych regut okresli¢
kwestie zwigzane z ich wynagrodzeniem.

Analiza ustaw regulujacych ustrdj samorzadu terytorialnego oraz ustawy o
pracownikach samorzadowych wskazuje na wyrazna dysharmoni¢ migdzy rozwiazaniami
okreslajacymi odpowiednio status czlonkow zarzadu danej jednostki oraz status
pracownikow jej urzedu. Z przepiséw ustaw ustrojowych wynika dystynkcja pomigdzy
»zarzadem” i1 osobami wchodzacymi w jego sktad a ,,urzedem” z jego pracownikami. W
odniesieniu do 0s6b niepetniacych funkcji organu panstwa, dwa stanowiska wchodzace w
sktad urzedu jednostki samorzadu terytorialnego zostaly wyodrgbnione ustawowo. Sa to
sekretarz (w gminie i powiecie) oraz skarbnik (we wszystkich jednostkach samorzadu
terytorialnego). Wyodrgbnienie to zauwazalne jest zar6wno na gruncie ustaw ustrojowych,
jak 1 w przepisach regulujacych status pracowniczy.



Zdaniem Marszatka Sejmu, ustawowe wyodrebnienie omawianych stanowisk oraz
ustawowe okreslenie ich zadan 1 kompetencji uzasadnia dyferencjacje w obrgbie
pracownikow samorzadowych. Ponadto, celem kwestionowanych przepisow byto takze
przysporzenie oszcz¢dnosci budzetowych oraz zado$€uczynienie poczuciu sprawiedliwosci
1 solidarnosci spolecznej. Istotny, z punktu widzenia oceny konstytucyjnosci
kwestionowanych przepisow, jest finansowy aspekt ustawy z 4 marca 2004 r. Rozwiazania
w niej zawarte wynikaty bowiem z trudnej sytuacji budzetu panstwa, a réwnowaga
budzetowa 1 stan finansow publicznych sa warto§ciami podlegajacymi ochronie
konstytucyjne;j.

Odnoszac si¢ do zarzutéw sformulowanych w stosunku do art. 4 ust. 1 pkt 1 lit. b
ustawy z 4 marca 2004 r. o zmianie ustawy o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym dla
pracownikow jednostek sfery budzetowej oraz niektorych innych ustaw, Marszatek Sejmu
stwierdzil, ze jest to przepis o charakterze przejSciowym, bedacy konsekwencja zmian
dokonanych w art. 1 tej ustawy. Przepis ten zapewnit zachowanie prawa do potowy
dodatkowego wynagrodzenia rocznego w 2004 r. przez osoby, ktére na mocy
przedmiotowej ustawy prawo to utracity z dniem 1 stycznia 2005 r. Nie przesadza on
jednak o tym, ktére podmioty traca prawo do dodatkowego wynagrodzenia rocznego. Nie
mozna zatem mowic¢ o niezgodnosci tego przepisu z art. 32 w zwiazku z art. 2 Konstytucji.

I

Na rozprawie 21 lutego 2006 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali stanowiska
wyrazone w pisemnych wystapieniach.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

U podstaw tadu prawnego Rzeczypospolitej lezy oparta na czytelnych
aksjologicznych podstawach i wyslowiona w art. 2 Konstytucji zasada panstwa prawnego,
a takze przekonanie, ze Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich
obywateli (art. 1), a przyrodzona i niezbywalna godno$¢ cztowieka stanowi zrodio
wolnosci 1 praw cztowieka i obywatela (art. 30). Do tego nalezatoby dodaé przekonanie o
prawosci woli ustawodawcy oraz zdolnos$ci widzenia kazdej ze stanowionych regulacji w
perspektywie systemowych standardow i uwarunkowan, a takze przysztych konsekwencji
przyjetych rozwiazan prawnych. Rozwiazania prawne nie moga tworzy¢ takich odstepstw
od podstawowych konstytucyjnych zasad i standardow, ktore moglyby rodzi¢ poczucie
niepewnosci co do przysztych zachowan prawodawcy. Szczegodlne zagrozenia w tym
zakresie tworzy¢ moga rozwigzania pozorne i fikcyjne albo stanowiace wyraz dziatan
ukierunkowanych na efekt wytacznie polityczny. By¢ moze, ze w odniesieniu do badanych
przepisoOw efekt ten zostat osiagnigty. Jednakze poprzez takie rozwiazanie przelamana
zostata wazna zasada, ktéra na przyszto$¢ rodzi¢ moze mniej lub bardziej uzasadniona
obawe, ze kilkaset tysigcy obywateli pozbawionych zostanie ,,trzynastek”. Skoro bowiem
w nastgpstwie pewnych prawodawczych gestow dokonuje si¢ wytomu w funkcjonujacym i
niekwestionowanym modelu prawa w zakresie wynagrodzen, to obawy, ze moze to
prowadzi¢ do dalszych konsekwencji (by¢ moze takze przypadkowych) oraz ze ostatecznie
rachunek ekonomiczny i prawny moze zostaé wystawiony tej czesci osob sfery
budzetowej, ktora z reguty zarabia mato, nie jest tylko konsekwencja wydumanych obaw,
ale 1 uruchomienia mechanizméw prawnych, ktéore do materializacji tych obaw moga
prowadzi¢. A to nie tylko nie stluzy zasadzie solidaryzmu spolecznego, lecz przeradza si¢



w jego przeciwienstwo. Ustawodawca musi by¢ wyjatkowo wyczulony na wszelkie
odstgpstwa od  uksztaltowanych standardow dotyczacych wynagrodzen (ich
odpowiednikow) oraz rent i emerytur (i ich odpowiednikow), zwlaszcza w odniesieniu do
tzw. sfery budzetowej, gdzie wynagrodzenia sa czgsto bardzo niskie. Prawodawca nie
moze ani budzi¢ nieuzasadnionych nadziei, ani tym bardziej powodowac¢ poczucia
zagrozenia prawnego obywateli. Ten drugi przypadek jest przedmiotem niniejszej sprawy,
pierwszy za§ znany jest ze sprawy tzw. ustawy 203 dotyczacej wynagrodzen stuzby
zdrowia, gdzie parlament zdjat z siebie obowiazek odpowiedzialnos$ci za realizacjg tejze
ustawy, przerzucajac ja na podmioty, ktore nie zostalty wyposazone w stosowne srodki
finansowe umozliwiajace wykonanie ustawy. Tego typu ,,inflantyzacja” prawa oslabia
autorytet zar6wno panstwa, jak i prawa.

Majac to na uwadze, Trybunat juz na wstgpie podkresla, ze u podstaw niniejszego
wyroku leza wazne, wynikajace z zasady panstwa prawnego, argumenty znajdujace
umocowanie w Konstytucji, w tym przekonanie, Ze:

Po pierwsze — przepisy prawne w zaskarzonym przez RPO zakresie (Trybunat nie
badat zgodnosci z Konstytucja pozostatych przepisow tejze ustawy) dotycza
wynagrodzenia okreslonej grupy osob zatrudnionej w szeroko rozumianej sferze
budzetowej. Jednakze okoliczno$¢ taka ma do$¢ istotne znaczenie, takze w zwiazku z
prawami o0sob, ktorych przepisy te nie dotycza. Sama konstrukcja wynagrodzenia i jego
podstawowych elementéw zostala wyraziscie zakreslona nie tylko na gruncie
obowiazujacego w Polsce prawa, ale takze w doktrynie i orzecznictwie sadowym.
Wynagrodzenie, bez wzgledu na to, o jaka jego czg$¢ chodzi, nie jest w Zzadnym wypadku
przywilejem osoby $wiadczacej prace, ale jej prawem oraz zwigzanym z nim stosownym
obowiazkiem pracodawcy (takze gdy chodzi o sfer¢ budzetowa). Stad tez takze
»trzynastki”, zarowno ze wzgledu na ich charakter, jak i zakres, nie moga by¢ ujmowane w
kategoriach przywilejow.

Po drugie — ustawodawca, pozbawiajac ,trzynastek” okreslona kategorig
samorzadowcoéw, a poza tym ujmujac je w kategoriach przywilejow, nie stworzyl
instrumentdw prawnych gwarantujacych osiagnigcie zamierzonych w odniesieniu do
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego efektow ekonomicznych. Nie wyeliminowat
przeciez mozliwosci — bo tez i nie moéglt — wyrownywania sobie przez te osoby
poniesionych w nastgpstwie zakwestionowanych przepisow strat zwiagzanych ze
zmniejszeniem si¢ wynagrodzenia. Gdyby si¢ okazato, ze w rzeczywistosci w ramach
prawem dopuszczalnych granic, osobom tym uszczerbek w ich wynagrodzeniach zostat
wyrownany przez odpowiedni wzrost wynagrodzenia podstawowego (a taka mozliwos¢
istnieje), to zakwestionowane przepisy nie tylko nie przyczynilyby si¢ do wzrostu
dochodéw budzetowych, ale i rodzilyby niedopuszczalna z punktu widzenia panstwa
prawnego fikcje prawna i szkodzityby autorytetowi panstwa (jego organdw) i prawa.
Rozwiazania pozorne, ostabiajac poczucie prawa i bezpieczenstwa prawnego, oslabiaja tez
takze autorytet panstwa.

Zakwestionowane przepisy — 1 to wydaje si¢ szczegoOlnie wazne — rodza bardzo
niebezpieczny precedens oraz zagrozenie odstapienia od podstawowych zasad
wynagradzania w odniesieniu do pozostatych oséb zatrudnionych w sferze budzetowe;.
Skoro ustawodawca — a takze Sejm w prezentowanym w niniejszej sprawie stanowisku —
uznat ,trzynastki” w odniesieniu do wskazanej kategorii 0sob za przywileje, to w
konsekwencji przyznat tez, ze przywilejami takimi sa takze ,trzynastki” pobierane przez
pozostate osoby sfery budzetowej (zwykli urze¢dnicy, pracownicy obstugi technicznej,
lekarze, pielegniarki, nauczyciele itd.). Konsekwencja takiego stanu rzeczy — w wypadku
gdyby Trybunat nie orzekt niekonstytucyjnosci zakwestionowanych przepisow — mogtaby
by¢ legitymizowana orzeczeniem TK mozliwo$¢ pozbawiania ,trzynastek”, w ramach



jakies$ ,,akcji” likwidowania przywilejow, wszystkich kategorii osob zatrudnionych w tzw.
sferze budzetowej. Ustawodawca, uchwalajac kwestionowane przepisy, stworzyl istotne
zagrozenie dla pewnosci stosunkoOw prawnych w tym zakresie 1 niepozbawione realnych
podstaw obawy, ze problem ten moze z czasem dotyczy¢ takze wigkszos$ci czy wszystkich
obywateli w tej sferze.

Po trzecie — o przywilejach mozna méwi¢ wtedy, gdy wynagrodzenie nie jest w
jaki$ racjonalny sposdb powiazane z naktadem pracy, kwalifikacjami, odpowiedzialnoscia
a przede wszystkim wtedy, gdy osoby zatrudnione maja (zwykle poza wynagrodzeniem)
mozno$¢ czerpania majatkowych i1 niemajatkowych profitow z racji pelnionych funkcji 1
rol. Zakres przywilejow osob petiacych funkcje publiczne moze by¢ bardzo szeroki 1 w
zaleznos$ci od konkretnych sytuacji moze to by¢ np. korzystanie z mieszkan stuzbowych
(zwlaszcza gdy osoby te zamieszkuja blisko miejsca pracy) czy korzystanie z samochodow
stuzbowych w sposob niczym nieograniczony. Swoistym, prawnie niewyartykutowanym,
ale praktycznie spotykanym przywilejem moze by¢ korzystanie z praktyk nepotycznych
(ktérych prawo w stopniu zadowalajacym nie eliminuje), niejasne i1 nieprecyzyjne
okreslenie zasad finansowania biur poselskich i senatorskich, zwtaszcza wtedy gdy istnieja
mozliwo$ci wykorzystania czgéci tych $rodkow dla wlasnych celow indywidualnych
postéw 1 senatorow, majatkowe zadoS$¢uczynienie za pelnienie funkcji w jednostkach
organizacyjnych (np. organach spétek komunalnych czy spétek Skarbu Panstwa) przez
osoby, ktére z racji pelionych funkcji w organach panstwa, zobowigzane sa do
wykonywania funkcji nadzorczych i kontrolnych nad tymi podmiotami. Niewatpliwie
zakres bezposrednich i ukrytych przywilejow osob czerpiacych dodatkowe w stosunku do
wynagrodzenia korzy$ci majatkowe z racji zatrudnienia w niektorych segmentach sfery
budzetowej jest dos¢ szeroki. I w tym zakresie niewatpliwie ustawodawca ma rozne
mozliwosci poszukiwania dodatkowych $rodkow finansowych dla budzetu panstwa.
Zasady przyzwoito$ci wskazywaé moglyby, ze gesty zwiazane z likwidacja przywilejow
spotykaja si¢ z pozytywnym odbiorem, gdy dotycza tych, ktérzy z nich w rzeczywistosci
korzystaja, 1 gdy chodzi faktycznie o przywileje. Takze odwotanie si¢ do idei panstwa
taniego ma sens, gdy umozliwia realizacj¢ idei panstwa dobrego i sprawiedliwego. Tak
samo odwotanie si¢ do zasady rownowagi budzetowej, jako wartosci konstytucyjnej, nie
moze usprawiedliwia¢ rozwiazan przypadkowych i nieudolnosci prawodawcy. Nalezy
takze pamigta¢, ze z punktu widzenia tadu konstytucyjnego w panstwie wazne znaczenie
ma trwalo$¢ zasad dotyczacych wynagrodzen, rent, emerytur i ich odpowiednikow.

Po czwarte — w odniesieniu do zakwestionowanych przepisoOw, problem likwidacji
Htrzynastek” dotyczy osob pehliacych okre§lone funkcje w jednostkach samorzadu
terytorialnego. W $wietle art. 165 Konstytucji jednostki samorzadu terytorialnego maja
osobowo$¢ prawna, przystuguja im prawo wilasno$ci 1 inne prawa majatkowe, a
samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sadowej. Co do
zasady (zob. art. 166 ust. 1 Konstytucji) zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb
wspolnoty samorzadowej sa wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako
zadania wlasne. Jednostki samorzadu terytorialnego prowadza tez samodzielnie
gospodarke finansowa na podstawie budzetu gminy. Budzety tychze jednostek nie sa
czescia budzetu panstwa. Jednostki samorzadu terytorialnego posiadaja w tym zakresie
swoista autonomig. Finansowane z budzetu jednostek samorzadu terytorialnego
wynagrodzenia obciazaja finanse gmin. W zwiazku z tym zwigkszenie lub zmniejszenie
kwot przeznaczonych na te cele nie zwigksza ani nie zmniejsza dochodéw budzetu
panstwa. W takim stanie rzeczy efekty finansowe zwiazane z treScig zakwestionowanych
przepisow nie stuza wprost realizacji celu, ktéry legt u podstaw uchwalenia ustawy.
Ustawodawca, ingerujac w konstytucyjnie chroniona samodzielno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego, musi przestrzega¢ konstytucyjnie okreslonych rygorow. Samodzielnos¢



gmin jest bowiem istotnym elementem sity panstwa. Stad tez musza niepokoi¢ wszelkie
proby powrotu do peerelowskich metod sterowania jednostkami tego typu, ostabiaja
bowiem uksztattowane po 1990 r. standardy tadu publicznego w panstwie oraz lezace u
jego podstaw zasady pomocniczos$ci i subsydiarno$ci. Ustawowa ingerencja w sfere
wynagrodzen nie powinna tez prowadzi¢ do stanu, ktory wskazywatby na to, ze w
rzeczywisto$ci chodzi o swoista formg ograniczania autonomii, niezawisto$ci czy
samodzielno$ci podmiotow, do ktérych sig odnosi.

Ta syntetyczna identyfikacja glownych argumentow przemawiajacych za
wyrazonym w wyroku rozstrzygnigciem pozwala na bardziej szczegdélowa analize
problemow pojawiajacych si¢ w niniejszej sprawie.

1A%

1. Ot6z Rzecznik Praw Obywatelskich przedstawit Trybunatowi Konstytucyjnemu
do rozstrzygnigcia dwa, $ci§le ze soba powiazane, problemy prawne. Pierwszy problem
jest zwiazany z odpowiedzia na pytanie, czy odebraniec prawa do dodatkowego
wynagrodzenia rocznego  (,trzynastki”) niektorym  (wybranym) pracownikom
samorzadowym pozostaje w zgodzie z zasada rownosci wobec prawa (art. 32 Konstytucji)
oraz czy takie wylaczenie ma cechy przypadkowosci (dowolnosci), co oznaczatoby
niezgodnos$¢ z art. 2 Konstytucji. Drugi problem, polega na tym, ze w kwestionowane;j
ustawie wprowadzono epizodyczny przepis, wedle ktorego niektorzy pracownicy
samorzadowi otrzymali za rok 2004 dodatkowe wynagrodzenie roczne w wysokosci tylko
polowy dodatkowego wynagrodzenia rocznego naleznego za ten rok. Przepis ten stanowi
konsekwencj¢ wprowadzenia pierwszej z omawianych regulacji i pozostaje z nia w
Scistym zwiazku. Nie jest wigc przepisem samodzielnym, lecz jego funkcjonowanie ma
zwiazek z pozbawieniem juz w potowie roku 2004 niektorych dotad uprawnionych
podmiotow ,,trzynastki”.

2. Zdaniem Trybunatu, w pierwszej kolejnosci nalezy dokona¢ analizy istoty prawa
do dodatkowego wynagrodzenia rocznego. Aktualnie kwestie te reguluje ustawa z dnia 12
grudnia 1997 r. o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym dla pracownikéw jednostek sfery
budzetowej (Dz. U. Nr 160, poz. 1080 ze zm.; dalej: ustawa o dodatkowym wynagrodzeniu
rocznym), ktora weszta w zycie 1 stycznia 1998 r. Ustawa okres§la zasady nabywania
prawa oraz ustalania wysokosci i wyptacania dodatkowego wynagrodzenia rocznego dla
pracownikow jednostek sfery budzetowej (art. 1). Za pojgcie tozsame z pojgciem
,dodatkowe wynagrodzenie roczne dla pracownikow jednostek sfery budzetowej”
ustawodawca uznaje pojgcie ,,nagroda z zakladowego funduszu nagréd”, uzywane w
odrebnych przepisach prawa (art. 6).

W ustawie o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym w sposdb enumeratywny zostat
okreslony zakres podmiotowy ustawy. Zakres ten zawiera sama nazwa ustawy. Ustawa
dotyczy bowiem ,,pracownikéw jednostek sfery budzetowej”, za ktérych si¢ w niej uwaza
pracownikow: 1) panstwowych jednostek sfery budzetowej, dla ktéorych $rodki na
wynagrodzenia sa ksztalttowane na podstawie odrgbnej ustawy, 2) zatrudnionych w
urz¢dach organéw wiladzy panstwowej, kontroli, ochrony prawa, sadach i trybunatach,
wymienionych w art. 83 ust. 2 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych
(Dz. U. Nr 155, poz. 1014 ze zm.) oraz w Rzadowym Centrum Legislacji, 3)
samorzadowych jednostek budzetowych, zakladow budzetowych, gospodarstw
pomocniczych jednostek budzetowych prowadzacych gospodarke finansowa na zasadach
wymienionych w ustawie o finansach publicznych, 4) biur poselskich, senatorskich lub
poselsko-senatorskich oraz klubow, kot albo zespotow parlamentarnych.
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3. Nabycie prawa do dodatkowego wynagrodzenia rocznego uzaleznione jest od
posiadania okreslonego stazu pracy u danego pracodawcy (por. A. Kosut, Regulacje
prawne w zakresie prawa do dodatkowego wynagrodzenia rocznego pracownikow
Jjednostek sfery budzetowej, P1ZS nr 12/1998, s. 23). Pracownik jednostki sfery budzetowe;j
nabywa prawo do wynagrodzenia rocznego w petnej wysokosci po przepracowaniu u
danego pracodawcy calego roku kalendarzowego (art. 2 ust. 1 ustawy o wynagrodzeniu
rocznym), natomiast w wysoko$ci proporcjonalnej do okresu przepracowanego, jezeli
okres ten wynosi przynajmniej 6 miesigcy (art. 2 ust. 2). Wynagrodzenie roczne ustala si¢
w wysokosci 8,5% sumy wynagrodzenia za pracg otrzymanego przez pracownika w roku
kalendarzowym, za ktory przystuguje wynagrodzenie, uwzgledniajac wynagrodzenie i inne
$wiadczenia ze stosunku pracy przyjmowane do obliczenia ekwiwalentu pieni¢znego za
urlop wypoczynkowy, a takze wynagrodzenie za urlop wypoczynkowy oraz
wynagrodzenie za czas pozostawania bez pracy przystugujace pracownikowi, ktory podjat
prace w wyniku przywrocenia do pracy (art. 4 ust. 1). Wyptacane jest ono z
wyodrebnionych na ten cel $rodkow na wynagrodzenia, nie podzniej niz w ciagu
pierwszych trzech miesigcy roku kalendarzowego nastgpujacego po roku, za ktory
przystuguje to wynagrodzenie (art. 5 ust. 11 2).

4. Problem dodatkowego wynagrodzenia rocznego (,.trzynastek) byl przedmiotem
analiz Trybunalu Konstytucyjnego w konteks$cie obciazenia zalegltosciami finansowymi
publicznych zaktadow opieki zdrowotnej (zob. wyrok TK z 5 pazdziernika 1999 r., sygn.
U. 4/99, OTK ZU nr 6/1999, poz. 118). Trybunal orzekt wowczas niekonstytucyjnosé
zaskarzonej regulacji, uznajac takze, ze skoro ,trzynastki” powinny by¢ wyplacone w
ciagu pierwszych trzech miesigcy roku kalendarzowego nastgpujacego po roku, za ktory
przystuguje to wynagrodzenie, to uprawnieni do ich otrzymania maja prawo domagania si¢
takze odsetek z tytutu op6znienia. Ani uchylenie aktu prawnego, ani tez zmiana ustawy nie
powoduja w tym wypadku utraty prawa dochodzenia roszczen o te $wiadczenia (por. sygn.
U. 4/99).

5. Dodatkowe wynagrodzenie roczne stanowi niewatpliwe element wynagrodzenia
za pracg. Wynagrodzenie za pracg jest pojeciem ekonomicznym i prawnym. W znaczeniu
ekonomicznym wynagrodzenie jest przysporzeniem po stronie otrzymujacego, zwigksza
jego aktywa. Z prawnego punktu widzenia wynagrodzenie jest §wiadczeniem jednego
podmiotu na rzecz drugiego w zamian za jego S$wiadczenie (zob. K. Roszewska,
Wynagrodzenie i inne Swiadczenia ze stosunku pracy, Warszawa 1999, s. 15).
Wynagrodzenie za prace sktada si¢ z reguly z wynagrodzenia zasadniczego oraz takich
sktadnikdw uzupetniajacych jak: dodatki stawkowe, doplaty, premie, deputaty, dodatki
wyrownawcze, prowizje. Dodatkowe wynagrodzenie roczne w doktrynie prawa pracy
traktowane jest jako specyficzna premia. Stanowi ona skladnik wynagrodzenia za pracg
(por. T. Liszcz, Prawo pracy, Warszawa 2004, s. 277-279). Wynagrodzenie to zastapito
dawna nagrode¢ z zaktadowego funduszu nagrdd, ktoéra byla regulowana w ustawie z dnia
19 lipca 1985 r. o rocznych nagrodach z zaktadowego funduszu nagrod w panstwowych
jednostkach organizacyjnych nie bgdacych przedsigbiorstwami panstwowymi (Dz. U. Nr
32, poz. 141 ze zm.). Zgodnie z orzecznictwem Sadu Najwyzszego, uprawnienie do
rocznej nagrody, przystlugujace na podstawie przepisOw tejze ustawy, stanowi element
treéci stosunku pracy pracownikow zakltadu pracy przejetego w trybie art. 23" k.p. i wiaze
nowego pracodawce do czasu zmiany tresci tego stosunku (por. uchwatg SN z 11 marca
1998 r., sygn. akt. III ZP 3/98, OSNAPiUS nr 20/1998, poz. 588 i uchwal¢ SN z 24
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pazdziernika 1997 r., sygn. akt III ZP 35/97, OSNAPiUS nr 16/1998, poz. 474). Teza ta
pozostaje nadal aktualna w odniesieniu do dodatkowego wynagrodzenia rocznego.

W doktrynie prawa pracy pojecie wynagrodzenia za praceg jest interpretowane
szeroko (por. J. Jonczyk, Prawo pracy, Warszawa 1995, s. 344 i n.). W uzasadnieniu
uchwaty siedmiu sedzidow z 30 grudnia 1986 r. (sygn. akt III PZP 42/86, OSNCP nr
8/1987, poz. 106) Sad Najwyzszy, podejmujac cigzar okreslenia tegoz pojgcia, przyjat
zasadnicza tezg, wedle ktorej ,,jest to §wiadczenie konieczne o charakterze przysparzajaco-
majatkowym, ktoére zaktad pracy jest zobowiazany wyptaca¢ okresowo pracownikowi w
zamian za wykonana pracg, $wiadczona w ramach stosunku pracy, odpowiednio do
rodzaju, ilosci 1 jakosci pracy”. Takie rozumienie wynagrodzenia dotyczy wynagrodzenia
sensu stricto, jak tez innych $wiadczen zwiazanych z wykonywaniem pracy. Rozroznienie
takie ma znaczenie praktyczne w prawie materialnym, zwtaszcza gdy chodzi o wliczanie
(lub nie) okreslonych wyptat dla ustalania zasitkow, podatkéw itp. Pojecie ,,trzynastki” —
co podkreslal takze Trybunal Konstytucyjny — miesci si¢ w szeroko rozumianym pojgciu
wynagrodzenia, gdyz ma charakter staty, jest zwiazane ze stosunkiem pracy, a nadto
ustawodawca dla $wiadczenia tego uzywa nazwy dodatkowe ,,wynagrodzenie” roczne
(por. sygn. U. 4/99).

6. Zmiany w zakresic prawa do dodatkowego wynagrodzenia rocznego
wprowadzita ustawa z dnia 4 marca 2004 r. o zmianie ustawy o dodatkowym
wynagrodzeniu rocznym dla pracownikow jednostek sfery budzetowej oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. Nr 116, poz. 1202). Gléwnym celem ustawy byto ograniczenie
prawa do dodatkowego wynagrodzenia rocznego niektorych podmiotow (tzw. erki).
Ustawa wprowadzita cztery zasadnicze modyfikacje w zakresie prawa do dodatkowego
wynagrodzenia rocznego.

Po pierwsze — poprzez uchylenie art. 37 ustawy z dnia 9 maja 1996 r. o
wykonywaniu mandatu posta i senatora (Dz. U. z 2003 r. Nr 221, poz. 2199 ze zm.)
pozbawita postow i senatorow dodatkowego uposazenia.

Po drugie — pozbawila prawa do dodatkowego wynagrodzenia rocznego osoby
zajmujace kierownicze stanowiska panstwowe, o ktérych mowa w art. 2 ustawy z dnia 31
lipca 1981 r. o wynagrodzeniu 0s6b zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe (Dz.
U. Nr 20, poz. 101 ze zm.) oraz niektérych pracownikéw samorzadowych (tj. tych o
ktérych mowa w art. 2 pkt 1 lit. a-c 1 pkt 3 ustawy z 22 marca 1990 r. o pracownikach
samorzadowych; Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1593 ze zm.).

Po trzecie — zmodyfikowala katalog podmiotéw, w stosunku do ktoérych ustawa o
dodatkowym wynagrodzeniu rocznym nie ma zastosowania, poprzez wylaczenie z zakresu
jej dziatania dodatkowo: funkcjonariuszy Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji
Wywiadu oraz Biura Ochrony Rzadu. Wczesniej ustawa dotyczyla tylko Zolnierzy,
funkcjonariuszy Policji, Strazy Granicznej, Stuzby Celnej, Panstwowej Strazy Pozarnej i
Stuzby Wigziennej.

Po czwarte — wprowadzita epizodyczny przepis okre$lajacy, ze w roku 2004
dodatkowe wynagrodzenie roczne dla szczegétowo wymienionych w ustawie podmiotow
przystuguje w wysokosci polowy dodatkowego wynagrodzenia rocznego albo uposazenia
dodatkowego.

7. W wyniku zmian wprowadzonych ustawa z 4 marca 2004 r. (art. 1), zasadniczej
zmianie ulegl zakres podmiotowy wylaczen od stosowania ustawy o dodatkowym
wynagrodzeniu rocznym. Zgodnie z aktualnym brzmieniem przepiséw, ustawy nie stosuje
si¢ do trzech grup podmiotow.
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Po pierwsze — oséb, o ktorych mowa w art. 2 ustawy z dnia 31 lipca 1981 r. o
wynagrodzeniu 0sob zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe (Dz. U. Nr 20, poz.
101 ze zm.). Ustawy o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym nie stosuje si¢ zatem w
stosunku do: Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Marszatka Sejmu, Marszatka Senatu,
Prezesa Rady Ministréw, wicemarszatka Sejmu, wicemarszatka Senatu, wiceprezesa Rady
Ministrow, Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli, Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego,
Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego, ministra, Prezesa Narodowego Banku Polskiego,
Rzecznika Praw Obywatelskich, Rzecznika Praw Dziecka, Generalnego Inspektora
Ochrony Danych Osobowych, Prezesa Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania
Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, Przewodniczacego Krajowej Rady Radiofonii 1
Telewizji, wiceprezesa Trybunatu Konstytucyjnego, wiceprezesa Najwyzszej Izby
Kontroli, Szefa Kancelarii Sejmu, Szefa Kancelarii Senatu, zastgpcy Szefa Kancelarii
Sejmu, zastgpcy Szefa Kancelarii Senatu, Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow,
Gloéwnego Inspektora Pracy, zastgpcy Glownego Inspektora Pracy, Kierownika Krajowego
Biura Wyborczego, Ministra Stanu, Szefa Kancelarii Prezydenta, zastgpcy Szefa
Kancelarii Prezydenta, zastgpcy Prokuratora Generalnego, Prezesa Polskiej Akademii
Nauk, sekretarza stanu, czlonka Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, pierwszego
zastgpcy Prezesa Narodowego Banku Polskiego, podsekretarza stanu (wiceministra),
wiceprezesa Narodowego Banku Polskiego, Sekretarza Komitetu Integracji Europejskie;j,
Zastepcy Rzecznika Praw Obywatelskich, Zastgpcy Generalnego Inspektora Ochrony
Danych Osobowych, Rzecznika Ubezpieczonych, kierownika urzedu centralnego,
wiceprezesa Polskiej Akademii Nauk, wojewody, zastgpcy kierownika urzg¢du centralnego,
wicewojewody.

Po drugie — zZolnierzy oraz funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Strazy Granicznej, Stuzby Celnej, Panstwowej Strazy
Pozarnej, Stuzby Wigziennej oraz Biura Ochrony Rzadu. Nie oznacza to jednak, ze
wymienionej grupie podmiotow nie shluzy prawo do dodatkowego wynagrodzenia
rocznego. Prawo to wynika z odrgbnych przepisow regulujacych tres¢ poszczegdlnych
stosunkéw stuzbowych. Taki dualizm przepiséw, zdaniem Trybunalu, gdzie podstawowa
ustawa o dodatkowym wynagrodzeniu wylacza dana grupg osob, za§ inne akty
szczegodtowe prawne przyznaja takie prawo do dodatkowego uposazenia rocznego — nie
stuzy klarowno$ci i1 jasno$ci przepisow prawnych. Tworzy poza tym falszywy obraz
rzeczywisto$ci prawnej ksztaltowanej przez podstawowy w tej materii akt normatywny.
Szersza ocena tego zjawiska pozostaje jednak poza sfera rozwazan Trybunatu, zwigzanego
granicami wniosku.

Po trzecie — ustawy o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym nie stosuje si¢ do
0sOb, o ktérych mowa w art. 2 pkt 1 lit. a-c i pkt 3 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o
pracownikach samorzadowych (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1593 ze zm.). To wlasnie
wylaczenie budzi watpliwosci Rzecznika Praw Obywatelskich, co do jego zgodnosci z art.
2 1 art. 32 Konstytucji. Osobami wylaczonymi z zakresu oddziatywania ustawy o
dodatkowym wynagrodzeniu rocznym sa: marszatek wojewddztwa, wiceprzewodniczacy
zarzadu oraz pozostali cztonkowie zarzadu, jezeli statut tak stanowi, starosta, wicestarosta
oraz pozostali cztonkowie zarzadu, jezeli statut tak stanowi, wojt (burmistrz, prezydent
miasta), zastgpca wojta (burmistrza, prezydenta), sekretarz gminy, sekretarz powiatu,
skarbnik gminy (gléwny ksiggowy budzetu), skarbnik powiatu (gléwny ksiggowy budzetu
powiatu), skarbnik wojewodztwa (gtowny ksiggowy budzetu wojewddztwa).

8. Zakres podmiotowy zmian ustawy o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym
budzit kontrowersje juz w czasie procesu legislacyjnego (zob. druk sejmowy nr 2569-A).
Kwestionowane przepisy zostaly zreszta wprowadzone dopiero w czasie drugiego czytania
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poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym dla
pracownikow sfery budzetowej (zob. sprawozdanie stenograficzne z posiedzenia Komisji
Administracji 1 Spraw Wewngtrznych (nr 136) 1 Komisji Regulaminowej 1 Spraw
Poselskich (nr 83) z 3 marca 2004 r. — biuletyn nr 2884/IV). Zdaniem postow
zglaszajacych poprawki, istota poprawek byta ,,(...) zmiana polegajaca na zréwnaniu praw
wszystkich uprawnionych do otrzymywania dodatkowego wynagrodzenia rocznego, tzw.
trzynastki. Wnioskodawcy kierowali si¢ przekonaniem, iz realizacja idei panstwa
oszczednego nie moze ogranicza¢ si¢ do pozbawienia trzynastej pensji tylko centralnego
szczebla administracji panstwowej, lecz musi 1 powinna obejmowac takze szczebel
samorzadowej administracji terenowej. Zasada funkcjonowania trzynastej pensji stanowi
pewien relikt epoki realnego socjalizmu, ale przetrwata do dzi$, a naszym zadaniem jest
przystosowanie jej do wymogow aktualnej sytuacji finansowej panstwa. Pierwotny projekt
omawianej ustawy przewidywat pozbawienie ,trzynastki” tylko funkcjonariuszy
administracji publicznej najwyzszego szczebla, a wigc premiera, wicepremierow,
ministréw, wiceministrow oraz szefow urzedéw centralnych. Idea oszczednego panstwa
(...) zaklada oszczedno$ci na kazdym szczeblu administracji panstwowej, a wigc takze na
poziomie wojta, starosty i marszatka wojewddztwa. Stad koncepcja poprawki, ktora wnosi
0 pozbawienie prawa do trzynastej pensji wyzszych funkcjonariuszy samorzadowe;j
administracji terenowej. Dodatkowym argumentem dla przyjecia takiej regulacji
ustawowej jest fakt istnienia w innych aktach prawnych regulujacych dzialalnos¢
samorzadow stosownych przepisow umozliwiajacych przyznawanie gratyfikacji
finansowych dla cztonkéw samorzadu poprzez nagrody kwartalne, potroczne, roczne albo
okresowe. Takie nagrody w kazdej sytuacji moze przyzna¢ burmistrzowi lub wojtowi rada
samorzadu odpowiedniego szczebla. Poprawka nie obejmowala swoim zakresem
swiadczenia przyshugujacego z tytutu wystugi lat, poniewaz §wiadczenie to gwarantowane
jest z mocy innej ustawy (...)”. Za przyjeciem poprawki w drugim czytaniu, na forum
potaczonych komisji gtosowato 11 postéw, 7 bylo przeciw i 7 wstrzymato si¢ od glosu.
Dodatkowo mozna wskaza¢, ze zgodnie z opinig prawna z 25 lutego 2004 r. na temat
ustawy o zmianie ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora oraz ustawy o
dodatkowym wynagrodzeniu rocznym pracownikéw jednostek sfery budzetowej, ,.(...)
zajmowania kierowniczego stanowiska panstwowego, jak réwniez petnienia mandatu
parlamentarnego nie mozna stawia¢ na rowni z wykonywaniem pracy m.in. w charakterze
urz¢dnika panstwowego. Wynagrodzenie z budzetu panstwa nie jest cecha wspolna,
relewantna, charakteryzujaca z jednej strony poslow, senatorow i osoby zajmujace
kierownicze stanowiska panstwowe, a z drugiej pracownikéw jednostek sfery budzetowe;.
Z tego wzgledu brak jest racjonalnych powodéw do jednakowego traktowania obu grup.
Proponowane zroznicowanie sytuacji pracownikow jednostek sfery budzetowej oraz
postoéw 1 tzw. erki pod wzgledem prawa do dodatkowego wynagrodzenia rocznego nie jest
niezgodne z zasada rownosci wynikajaca z art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”.
Sejm na posiedzeniu 4 marca 2004 r. uchwalit zaproponowane przez potaczone komisje
poprawki (429 gltoséw za, nikt si¢ nie wstrzymal, 2 glosy przeciw).

Senat na 58 posiedzeniu w uchwale z 19 marca 2004 r. (druk nr 2687) w sprawie
zmiany ustawy o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym dla pracownikow jednostek sfery
budzetowej oraz niektérych innych ustaw wprowadzit do jej tekstu poprawki. W
uzasadnieniu uchwaty Senat stwierdzil, ze ,,(...) zaproponowana zmiana w zakresie
podmiotowym ustawy wzbudza kontrowersje. Zdaniem Senatu, celem ustawy byto
pozbawienie dodatkowego wynagrodzenia rocznego oséb zajmujacych kierownicze
stanowiska panstwowe oraz dodatkowego uposazenia postéw 1 senatoroOw. Poddanie
rezimowi ustawy roéwniez niektorych pracownikéw samorzadowych powoduje, ze jej
zakresowi podmiotowemu — w konteks$cie konstytucyjnej zasady rownosci — brak
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jednolitego kryterium wyodrgbnienia. Zdaniem Senatu moze to oznacza¢ zasadno$¢
zarzutu naruszenia konstytucyjnej zasady rownos$ci”. Senat uznal zatem za stosowne
wprowadzenie do ustawy poprawek zmierzajacych do tego, aby katalog pracownikéw
samorzadowych, ktérym nie przystuguje dodatkowe wynagrodzenie roczne, ograniczat si¢
jedynie do cztonkoéw zarzaddéw jednostek samorzadu terytorialnego (wojta, burmistrza,
prezydenta miasta) oraz ich zastgpcéw. Poprawki senackie nie zostaty przyjete. Sejm na 73
posiedzeniu 16 kwietnia 2004 r. odrzucit poprawki Senatu (360 postow za, 26 — przeciw,
nikt si¢ nie wstrzymal od glosu). 10 maja 2004 r. Prezydent podpisal zmiang ustawy w
brzmieniu przyjg¢tym przez Sejm.

9. Podstawowa kwestia, ktora nalezy rozstrzygnac, jest odpowiedz na pytanie, czy
odebranie prawa do dodatkowego wynagrodzenia rocznego pracownikom samorzadowym
o ktérych mowa w art. 2 pkt 1 lit. a-c i pkt 3 ustawy z 22 marca 1990 r. o pracownikach
samorzadowych, tj. marszatkowi wojewddztwa, wiceprzewodniczacemu zarzadu oraz
pozostalym cztonkom zarzadu, jezeli statut tak stanowi, staroScie, wicestaroscie oraz
pozostatym czlonkom =zarzadu, jezeli statut tak stanowi, woéjtowi (burmistrzowi,
prezydentowi miasta), zastepcy wojta (zastgpcy burmistrza, prezydenta), sekretarzowi
gminy, sekretarzowi powiatu, skarbnikowi gminy (gldéwnemu ksiggowemu budzetu),
skarbnikowi powiatu (gldéwnemu ksiggowemu budzetu powiatu), skarbnikowi
wojewodztwa (gldéwnemu ksiggowemu budzetu wojewddztwa), ma cechy przypadkowosci
(dowolnosci), co bytoby niezgodne z zasada poprawnej legislacji wynikajaca z art. 2
Konstytucji, oraz czy pozostaje w zgodzie z zasada rdwno$ci wobec prawa (art. 32
Konstytucji).

10. Zasada poprawnej legislacji, stanowiaca element demokratycznego panstwa
prawnego, byta juz wielokrotnie przedmiotem rozwazan Trybunatu (m.in. w uchwale z 8
marca 1995 r., sygn. W. 13/94, OTK w 1995 r., t. I, poz. 21 oraz w wyrokach: z 11
stycznia 2000 r., sygn. K. 7/99, OTK ZU nr 1/2000, poz. 2, z 21 marca 2001 r., sygn. K
24/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 51, z 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K 33/00, OTK ZU nr
7/2001, poz. 217, z 9 kwietnia 2002 r. sygn. K 21/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 17 oraz z
24 lutego 2003 r., sygn. K 28/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 13). Trybunat konsekwentnie
reprezentuje stanowisko, ze z wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady panstwa prawnego
wynika nakaz przestrzegania przez ustawodawcg zasad poprawnej legislacji. Nakaz ten jest
funkcjonalnie zwiazany z zasadami pewnoS$ci i1 bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Zasady te nakazuja, aby przepisy
prawa byly formutowane w sposob precyzyjny i jasny oraz poprawny pod wzgledem
jezykowym. Warunek jasno$ci oznacza obowiazek tworzenia przepisow klarownych i
zrozumialych dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego ustawodawcy moga oczekiwac
stanowienia norm prawnych niebudzacych watpliwosci co do tresci nakladanych
obowiazkow 1 przyznawanych praw. Zwigzana z jasno$cia precyzja przepisu winna
przejawiac¢ si¢ w konkretnosci naktadanych obowiazkow i przyznawanych praw, tak by ich
tre$¢ bylta oczywista i pozwalata na ich wyegzekwowanie. Z zasady okreslonosci wynika,
ze kazdy przepis prawny powinien by¢ skonstruowany poprawnie z punktu widzenia
jezykowego i logicznego — dopiero spetnienie tego warunku podstawowego pozwala na
jego oceng w aspekcie pozostatych kryteriow.

Poprawno$¢ legislacyjna to takze stanowienie przepisow prawa w sposob logiczny
i konsekwentny, z poszanowaniem zasad ogoélnosystemowych oraz z zachowaniem
nalezytych aksjologicznych standardow. Niezgodne z ta zasada bedzie wigc wprowadzanie
do obrotu prawnego przepisow (nawet gdy celowos$¢ takich przepisow moglaby si¢
wydawaé stuszna), ktore tworza regulacje prawne niekonsekwentne i niedajace sig
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wytlumaczy¢ w zgodzie z innymi przepisami prawa. Celowo$¢ 1 ewentualna zasadno$¢
wprowadzania w zycie danych regulacji prawnych nie moze by¢ wytlumaczeniem dla
tworzenia prawa w sposob chaotyczny i1 przypadkowy. Dowolno$¢ 1 przypadkowos¢
wprowadzanych w zycie przepisOw prawnych jest zatem ztamaniem zasady poprawnej
legislacji. Stanowi naruszenie art. 2 Konstytucji.

11. Niewatpliwie stwierdzenie niezgodnosci kwestionowanych przepiséw z art. 2
Konstytucji jest w niniejszej sprawie przestanka wystarczajaca do wyeliminowania tychze
przepisow z porzadku prawnego i w zasadzie nie istnieje potrzeba szczegdlowego
analizowania zgodnoS$ci tychze przepisow z art. 32 Konstytucji, chociaz — co nalezy
podkres§lic — w niniejszej sprawie naruszenie art. 2 Konstytucji moze prowadzi¢ do
naruszenia art. 32 Konstytucji. W rzeczywistosci wzorzec ten ma jednak drugoplanowe
znaczenie i zasadne jest jego taczne rozpatrywanie z wzorcem podstawowym.

Mimo ze Trybunat w badanej sprawie nie widzi potrzeby doglebnego zajmowania
si¢ problemem naruszenia zasady réwnosci, uprawnione jest jednak zwrdcenie uwagi na
kilka istotnych problemow. Ot6z zasada réwnosci, zaréwno wtedy gdy laczono ja z art. 2
Konstytucji, jak i z art. 32 ust. 1, byla wielokrotnie przedmiotem rozwazan Trybunatu
Konstytucyjnego (por. wyrok z 11 lipca 2000 r., sygn. K. 30/99, OTK ZU nr 5/2000, poz.
145, czy tez wyrok z 18 stycznia 2000 r., sygn. K. 17/99, OTK ZU nr 1/2000, poz. 4).
Zgodnie z dotychczasowa linia orzecznicza Trybunalu Konstytucyjnego zasada réwnosci
oznacza nakaz jednakowego traktowania wszystkich obywateli w obrgbie okreslonej klasy
(,,kategorii”’). Wszystkie podmioty charakteryzujace si¢ w rownym stopniu dana cecha
istotna (relewantna) powinny by¢ traktowane rowno, a wigc wedtug jednakowej miary, bez
zrdznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak 1 faworyzujacych (zob. wyrok z 5 listopada
1997 1., sygn. K. 22/97, OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 41).

Zasada réwnosci nie ma jednak charakteru absolutnego i ustawodawca moze od niej
w pewnych, $cisle okreslonych przypadkach odstapi¢. Odstepstwo takie jest konstytucyjnie
dopuszczalne, jezeli ustawodawca tacznie spetni nastgpujace warunki: 1) kryterium przyjete
za podstawe rdznicowania pozostaje w racjonalnym zwiazku z celem i trescia danej
regulacji; 2) waga interesu, ktéremu roéznicowanie ma stuzy¢, pozostaje w odpowiedniej
proporcji do wagi interesu, ktory zostaje naruszony w wyniku przyjetego roznicowania; 3)
kryterium rdéznicowania pozostaje w zwiazku z innymi normami, zasadami 1 warto$ciami
konstytucyjnymi, ktore uzasadniaja przyjete przez ustawodawce réznicowanie podmiotow
podobnych. Na ustawodawcy — co nalezy podkresli¢ — spoczywa cigzar wykazania, ze
odstepstwo od tak rozumianej zasady rownosci jest konstytucyjnie dopuszczalne (zob. np.
wyrok TK z 10 czerwca 2003 r., sygn. K 16/02, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 52).

Wedhug utrwalonego orzecznictwa Trybunatu konstytucyjna zasada réwnosci
wobec prawa nakazuje identyczne traktowanie wszystkich adresatow okreslonej normy
prawnej, znajdujacych si¢ w takiej samej lub w podobnej sytuacji prawnie relewantnej. Z
zasady rownosci wobec prawa wynika zatem nakaz roéwnego, czyli jednakowego
traktowania wszystkich adresatow normy prawnej, co oznacza zaréwno zakaz
dyskryminowania, jak i zakaz faworyzowania takich osob. Ustalenie, czy zasada rownoS$ci
wobec prawa zostala w konkretnym przypadku naruszona, wymaga okreslenia kregu
adresatow, do ktorych odnosi si¢ dana norma prawna, oraz wskazania elementow
charakteryzujacych ich sytuacj¢ prawna, ktore sa prawnie istotne. Zasada rownosci wobec
prawa wymaga jednoczesnie zasadno$ci kryterium, na podstawie ktorego dokonano
zrdznicowania sytuacji okreslonych podmiotow (por. wyroki TK z: 24 lutego 1999 r.,
sygn. SK 4/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 24; 17 stycznia 2001 r., sygn. K 5/00, OTK ZU nr
1/2001, poz. 2; 17 maja 2004 r., sygn. SK 32/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 44).
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12. Oceniajac zasadno$¢ zarzutow odnoszacych si¢ do naruszenia przez
kwestionowane przepisy zasady réwnosci wobec prawa (art. 32 Konstytucji), nalezy: po
pierwsze — zbada¢, czy istnieje jaka$ cecha wspolna, uzasadniajaca podobne traktowanie
adresatow wskazanej normy prawnej; po drugie — nalezy ustali¢ kryterium, wedlug ktérego
te podmioty zostaty przez kwestionowany przepis roznie potraktowane; po trzecie zas —
rozwazy¢, czy ta odmiennos$¢ jest uzasadniona (por. wyrok TK z 16 grudnia 1997 r., sygn.
K. 8/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 70). Réwnos¢ wobec prawa to takze problem
zasadno$ci wyboru takiego, a nie innego kryterium rdéznicowania. Aby odpowiedzie¢ na
pytanie, czy dane kryterium moze stanowi¢ podstawe réznicowania podmiotéw prawa,
nalezy rozstrzygnac¢: czy kryterium to pozostaje w racjonalnym zwiazku z celem 1 trescia
danej regulacji; czy waga interesu, ktoremu réznicowanie ma stuzyé, pozostaje w
odpowiedniej proporcji do wagi interesOw, ktére zostang naruszone w wyniku
wprowadzonego réznicowania; czy kryterium réznicowania pozostaje w zwiazku z innymi
wartosciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne
traktowanie podmiotow podobnych. Réznicowanie podmiotéow podobnych winno: po
pierwsze — mie¢ charakter relewantny, a wigc pozostawaé w bezposrednim zwiazku z
celem 1 zasadnicza trescia przepisow, w ktorych zawarta jest kontrolowana norma, oraz
stuzy¢ realizacji tego celu i tresci; po drugie — mie¢ charakter proporcjonalny, a wigc waga
problemu, ktéremu ma stuzy¢ réznicowanie sytuacji adresatdow normy, musi pozostawaé w
odpowiedniej proporcji do wagi interesow, ktdre zostang naruszone w wyniku nierdwnego
potraktowania podmiotow podobnych; po trzecie — pozostawa¢ w jakimkolwiek zwiazku z
normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotéw podobnych
(por. wyrok TK z 11 lutego 2003 r., sygn. P 12/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 10).

13. Podstawa do przypadkowego pozbawienia ,trzynastek” pewnej kategorii
pracownikow samorzadowych, a przez to zréznicowania pracownikow samorzadowych w
zakresie prawa do dodatkowego wynagrodzenia rocznego, byl art. 2 ustawy o
pracownikach samorzadowych. Na ten bowiem przepis, ustawa z 4 marca 2004 r.
wskazuje, jako podstawg wyodregbnienia okreslonych podmiotow wytaczonych z zakresu
stosowania ustawy o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym. Przepis ten okresla formy
zatrudniania pracownikoéw samorzadowych. Pracownicy c¢i moga by¢ zatrudniani w
czterech formach.

Po pierwsze — na podstawie wyboru. W tej grupie pracownikow samorzadowych,
kwestionowana ustawa pozbawila prawa do ,trzynastki” (art. 2 pkt 1 lit. a-c) marszatka
wojewodztwa, wiceprzewodniczacego zarzadu oraz pozostatych cztonkéw zarzadu (jezeli
statut tak stanowi), starostg, wicestarostg oraz pozostatych czlonkow zarzadu (jezeli statut
tak stanowi), a takze wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Dodatkowe wynagrodzenie
roczne beda mogli jednak otrzymac, po zatrudnieniu — rdwniez na podstawie wyboru — w
zwiazkach jednostek samorzadu terytorialnego: przewodniczacy zarzadu zwiazku i
pozostali cztonkowie zarzadu (jezeli statut tak stanowi) — por. art. 2 pkt 1 lit. d ustawy o
pracownikach samorzadowych. Podmioty te nie sa wylaczone z zakresu stosowania ustawy
o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym. Ustawodawca nie zachowal wigc koniecznej przy
tego typu rozwiazaniach konsekwencji.

Po drugie — na podstawie mianowania. Grupa ta obejmuje pracownikow
zatrudnianych na stanowiskach pracy okreSlonych w statucie gminy badz zwiazku
migdzygminnego. Pracownicy z tej grupy nie zostali wytaczeni z prawa do ,,trzynastki”.

Po trzecie — na podstawie powotania. W tej grupie podmiotéw znalezli si¢
pracownicy, ktorych kwestionowana ustawa pozbawita prawa do dodatkowego
wynagrodzenia rocznego. Sa to: zastgpca wojta (burmistrza, prezydenta), sekretarz gminy,
sekretarz powiatu, skarbnik gminy (gldwny ksiggowy budzetu), skarbnik powiatu (gtéwny
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ksiggowy budzetu powiatu), skarbnik wojewddztwa (gtowny ksiggowy budzetu
wojewodztwa).

Po czwarte — na podstawie umowy o pracg. Grupa ta obejmuje pozostatych
pracownikow samorzadowych niewymienionych we wcze$niejszych przepisach.
Pracownicy ci nie zostali wytaczeni z prawa do dodatkowego wynagrodzenia rocznego.

Analizujac tres¢ art. 2 ustawy o pracownikach samorzadowych, nie mozna przyjac,
ze podstawg¢ wprowadzenia zroznicowania w zakresie prawa do dodatkowego
wynagrodzenia rocznego stanowita forma nawiazania stosunku pracy z pracownikiem
sfery budzetowej (w rozumieniu ustawy o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym dla
pracownikow jednostek sfery budzetowej). Nie byla to zatem cecha, na podstawie ktorej
uprawnione mogto by¢ odmienne traktowanie podobnych podmiotow. Nalezy si¢ zgodzic¢
z Rzecznikiem Praw Obywatelskich, Zze bez trudu mozna wskaza¢ stanowiska zajmowane
przez pracownikow jednostek sfery budzetowej w rozumieniu powotanej ustawy, ktore sa
obsadzane na podstawie np. powotania, a ktérych zajmowanie nie powoduje utraty prawa
do dodatkowego wynagrodzenia rocznego. Dotyczy to np.: wojewodzkiego inspektora
nadzoru budowlanego (art. 87 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane; Dz.
U. z 2003 r. Nr 207, poz. 2016 ze zm.), okrggowych inspektoréw pracy i ich zastgpcow
oraz innych pracownikéw inspekcji pracy (art. 25 ust. 3 ustawy z dnia 6 marca 1981 r. o
Panstwowej Inspekcji Pracy; Dz. U. z 2001 r. Nr 124, poz. 1362 ze zm.), panstwowego
wojewodzkiego inspektora sanitarnego 1 jego zastgpcy, panstwowego powiatowego
inspektora sanitarnego i ich zastgpcow (art. 11 ust. 1-4 ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o
Panstwowej Inspekcji Sanitarnej; Dz. U. z 1998 r. Nr 90, poz. 575 ze zm.), rzecznika
konsumentéw powotywanego przez rad¢ powiatu (art. 35 ust. 1 ustawy z dnia 15 grudnia
2000 r. o ochronie konkurencji i konsumentdéw; Dz. U. z 2003 r. Nr 86, poz. 804 ze zm.).
Przyktady takie potwierdzaja, ze forma nawiazania stosunku pracy nie jest kryterium
usprawiedliwiajacym rozne traktowanie pracownikéw jednostek sfery budzetowej w
zakresie prawa do dodatkowego wynagrodzenia rocznego. Regulacja taka nosi wigc
znamiona przypadkowosci, gdyz niektdrzy pracownicy sfery budzetowej (pracownicy
samorzadowi) zatrudnieni na podstawie wyboru badz powolania posiadaja prawo do
»trzynastki”, inni za§ — wskazani w zasadzie przypadkowo — takiego prawa nie posiadaja.

Zdaniem Trybunatu, analizujac wskazane wyzej grupy pracownikdéw
samorzadowych, niewatpliwie mozna stwierdzi¢, ze kwestionowana ustawa, wylaczajaca
niektorych pracownikéw samorzadowych z prawa do ,trzynastki” miala cechy
przypadkowosci i1 dowolnosci. Takie rozwiazanie pozostaje w sprzecznosci przede
wszystkim z art. 2 Konstytucji, ale prowadzi tez do naruszenia art. 32 Konstytucji. Prawa
nie mozna tworzy¢ koniunkturalnie, nie zwracajac uwagi na zasady konstytucyjne, w tym
na zasady poprawnej legislacji, zasade rownosci wobec prawa, poczucie bezpieczenstwa
prawnego. To ostabienie poczucia bezpieczenstwa prawnego — co istotne — odnosi si¢ nie
tylko czy moze nie tyle do adresatow zakwestionowanych przepisow, ile do oséb, ktérych
przepisy te ,,jeszcze” nie dotycza, a wérdd ktdrych moze powstac przekonanie i obawa, ze
w przysztosci tak moze si¢ sta¢. Zwlaszcza, ze daje pretekst ku temu uzasadnienie ustawy
oraz stanowisko Sejmu w niniejszej sprawie, gdzie si¢ stwierdza, ze ustawa ma
spowodowac ,,wigkszy stopien akceptacji reformy finansé6w publicznych przez wigkszo$¢
spoteczenstwa”. Sila rzeczy pojawia si¢ pytanie, czy ten konkretny przyktad nie ma shuzy¢
usprawiedliwieniu w przysztosci likwidacji ,,trzynastek” w ogdle, co w sposob drastyczny
uderzaloby przede wszystkim w grupy osOb najmniej zarabiajacych. Obawy takie
narastaja, jezeli wezmie si¢ pod uwage, ze problem likwidacji ,trzynastek”, rozpatruje si¢
w konteks$cie likwidacji przywilejow (zob. stanowisko Sejmu). ,,Trzynastki” nie sa
przywilejami, sa natomiast istotnym elementem wynagrodzenia.
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Niewatpliwie prawo tworzone w sposob chaotyczny, dla ,,potrzeby chwili”,
»akcyjnie” 1 dla osiagnigcia efektow emocjonalnych, a do tego sprzeczne z podstawowymi
zasadami poprawne;j legislacji, nie moze pozostawa¢ w obrocie prawnym. Narusza bowiem
fundamentalne zasady panstwa prawnego. Idea panstwa oszczg¢dnego zastuguje na uznanie,
o ile nie wiaze si¢ z tworzeniem dowolnych regulacji prawnych i1 stuzy ksztattowaniu
systemu prawnego, ktory sprzyja budowaniu czy nawet ,ratowaniu” rownowagi
budzetowe] w panstwie. Niewatpliwie niebezpieczne dla poczucia bezpieczenstwa
prawnego i poczucia prawa w ogodle sa rozwigzania prawne pozorne, a wigc takie, ktore
tylko pozornie prowadza do zamierzonego celu. W rzeczywistosci za§ mozliwos¢
osiagnigcia celu jest fikcyjna, bo np. przyjete rozwiazanie prawne nie uwzglednito
okoliczno$ci prawnych i faktycznych, ktore w rzeczywistosci moga wyeliminowaé
zamierzony przez ustawodawceg efekt ekonomiczno-prawny (mozliwe jest to poprzez
podwyzszenie w granicach dopuszczalnych prawem zasadniczego wynagrodzenia czy
innych niz ,.trzynastki” elementdw wynagrodzenia dodatkowego). Skoro wigc ,,trzynastki”
stanowia element wynagrodzenia za pracg i przystuguja pracownikom jednostek sfery
budzetowej, to nie mozna wprowadza¢ wyjatkow od takiej zasady, ktore r6znicowatyby w
sposob nieuzasadniony pracownikow jednostek sfery budzetowej posiadajacych takie same
cechy relewantne. Odmienno$¢ taka nie jest uzasadniona w zwiazku z zasada panstwa
prawnego. Ustawodawca ma niewatpliwie w odniesieniu do tzw. sfery budzetowej duza
swobodg ksztattowania zasad prawnych dotyczacych wynagrodzenia (takze w odniesieniu
do uwazanych za relikt przesziosci ,.,trzynastek’). Powinien jednak stanowi¢ prawo, ktére
tworzy¢ bedzie logicznie spdjna systemowa cato$¢ i nie bedzie prowadzi¢ do naruszania
konstytucyjnie chronionych warto$ci. Kwestionowany przepis prawny nie czyni zados¢
tego rodzaju wymaganiom 1 nie gwarantuje osiagnigcia celu, na ktory ustawodawca si¢
powotuje. Co wigcej — moze, zwlaszcza w przypadku pracownikéw samorzadowych,
sprzyja¢ obchodzeniu prawa i eliminowania skutkéw wprowadzonego rozwiazania,
poprzez inne niz dotychczas wykorzystanie istniejacych instrumentdéw prawnych stuzacych
ksztattowaniu wynagrodzenia.

14. Zdaniem Trybunatu, kwestionowana regulacja pozbawiajaca pewna grupg osob
prawa do ,,trzynastki“ niewatpliwie ma cechy przypadkowosci. Nie sposob bowiem ustali¢
kryterium, wedlug ktorego niektorzy pracownicy samorzadowi zostali przez
kwestionowane przepisy roznie potraktowani. Odmienno$¢ taka nie jest uzasadniona, gdyz
juz z tredci samej ustawy wynika, ze ustawa ta okre$la ,,zasady nabywania prawa oraz
ustalania wysoko$ci 1 wyptacania dodatkowego wynagrodzenia rocznego dla
»pracownikéw jednostek sfery budzetowej” (art. 1 ust. 1 ustawy o dodatkowym
wynagrodzeniu rocznym). Nalezy zatem si¢ zgodzi¢ z opinia Rzecznika Praw
Obywatelskich, ze w omawianym zakresie sam ustawodawca za podmioty podobne uznat
wszystkie osoby bedace pracownikami jednostek sfery budzetowej. Jak za§ nalezy
rozumie¢ pojgcie ,,pracownicy jednostek sfery budzetowej”, ustawodawca wyjasnit w art.
1 ust. 2 ustawy o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym. Pojgciem tym zostali objgci
wszyscy pracownicy samorzadowych jednostek budzetowych (art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy o
dodatkowym wynagrodzeniu rocznym). Literalne brzmienie ustawy nie pozostawia zatem
watpliwosci, ze wszyscy pracownicy samorzadowi charakteryzuja si¢ cecha istotng w
postaci statusu pracownika jednostki samorzadowej. Nie mozna zatem uznaé, ze w zgodzie
z zasada rownosci wobec prawa (art. 32 Konstytucji), pozbawia si¢ prawa do ,.trzynastki”
dowolnie wybrana grupe osob sposrdod podmiotéw uprawnionych do otrzymania
dodatkowego wynagrodzenia rocznego. Jest to tym bardziej niemozliwe, gdyz
»trzynastka”, o czym byla juz mowa, stanowi element wynagrodzenia za prace, nie jest zas
dodatkiem uznaniowym, dowolnie ksztaltowanym przez pracodawcg.



19

Celem dodatkowego wynagrodzenia rocznego wyplacanego pracownikom
jednostek sfery budzetowej jest zapewnienie dodatkowej gratyfikacji tym pracownikom za
efektywnie 1 nienagannie $wiadczona prace. Nie jest bowiem wyptacane dodatkowe
wynagrodzenie roczne, nawet osobom spelniajacym formalne warunki do nabycia takiego
prawa (status pracownika jednostki sfery budzetowej, przepracowany okres), w
przypadkach okreslonych w art. 3 ustawy o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym.
Przypadkami takimi sa:

a) nieusprawiedliwiona nieobecno$¢ w pracy trwajaca dtuzej niz dwa dni,

b) stawienie si¢ do pracy lub przebywanie w pracy w stanie nietrzezwosci,

c) wymierzenie pracownikowi kary dyscyplinarnej wydalenia z pracy lub ze stuzby,

d) rozwiazanie umowy o pracg bez wypowiedzenia z winy pracownika.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, mozna zatem przyjac, ze cechy relewantne
pozwalajace na wyptate dodatkowego wynagrodzenia rocznego to status pracownika
jednostki sfery budzetowej oraz efektywnie 1 nienagannie przepracowany okres
uprawniajacy nabycie prawa do dodatkowego wynagrodzenia.

15. Odrgbnego potraktowania wymaga drugi z kwestionowanych przepisow, tj. art.
4 ust. 1 pkt 1 lit. b ustawy z 4 marca 2004 r. To typowy przepis epizodyczny —
obowiazywat tylko w 2004 r. Istota tej regulacji bylo to, ze dodatkowe wynagrodzenie
roczne za rok 2004 przystugujace niektorym pracownikom samorzadowym (tj.
wymienionym w art. 2 pkt 1 lit. a-c i pkt 3 ustawy o pracownikach samorzadowych),
zostatlo wyptacone w wysokosci potowy dodatkowego wynagrodzenia rocznego
(uposazenia dodatkowego). Taka regulacja miata zwiazek z wejSciem w zycie ustawy z 4
marca 2004 r. Zgodnie bowiem z art. 5 tejze ustawy, weszta ona w zycie 1 stycznia 2005
r., z wyjatkiem art. 4, ktory wszedl w zycie 1 lipca 2004 r. Takie rozwiazanie miato na celu
zachowanie praw nabytych pracownikow samorzadowych do ,trzynastki” w czasie
trwajacego juz roku 2004. Prawa do dodatkowego wynagrodzenia rocznego pracownicy
samorzadowi pozbawieni zostali od polowy roku 2004, czyli po wejsciu w zycie ustawy
zmieniajacej (tj. ustawy z 4 marca 2004 r.). Istota zmian bylo zatem pozbawienie prawa do
»trzynastki” od roku 2005 i wyplata polowy wysokosci tego wynagrodzenia za rok 2004.

Rozwiazanie przewidziane w kwestionowanym przepisie jest pochodna koncepcji
przyjetej] we wczesniejszej regulacji pozbawiajacej prawa do ,.trzynastki” niektérych
pracownikow samorzadowych. Stwierdzenie niekonstytucyjnosci art. 1 ust. 3 pkt 1 lit. b
ustawy o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym ma zatem bezposredni wplyw na
rozwiazanie zawarte w art. 4 ust. 1 pkt 1 lit. b ustawy z 4 marca 2004 r. Z podobnych
wzgledow nalezy wigc uznaé, ze rozwiazanie takie pozostaje w sprzecznosci z art. 2 1 art.
32 Konstytucji.

16. Istotne znaczenie w niniejszej sprawie maja konsekwencje wyroku Trybunatu.
Podstawowym skutkiem wyroku jest wyeliminowanie z obrotu prawnego wskazanych w
petitum wyroku przepisoOw. Oznacza to, ze zarowno art. 4 ust. 1 pkt 1 lit. b ustawy z dnia 4
marca 2004 r. o zmianie ustawy o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym dla pracownikow
jednostek sfery budzetowej oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U. Nr 116, poz. 1202), jak i
art. 1 ust. 3 pkt 1 lit. b ustawy z dnia 12 grudnia 1997 r. o dodatkowym wynagrodzeniu
rocznym dla pracownikéw jednostek sfery budzetowej (Dz. U. Nr 160, poz. 1080 ze zm.)
zostaja wyeliminowane z obrotu prawnego. Nie bedzie wigc w ustawie o dodatkowym
wynagrodzeniu  rocznym  dla  pracownikéw  jednostek  sfery = budzetowej
zakwestionowanych przepisow wytaczajacych niektorych pracownikow samorzadowych z
prawa do dodatkowego wynagrodzenia rocznego. Zatem po ogloszeniu wyroku w
odpowiednim dzienniku urzgdowym — podmioty wymienione w zakwestionowanych
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przepisach odzyskaja prawo do dodatkowego wynagrodzenia rocznego dla pracownikow
jednostek sfery budzetowej na zasadach ogdlnych, tak jak to bylo przed nowelizacja
dokonana ustawa z 4 marca 2004 r. o zmianie ustawy o dodatkowym wynagrodzeniu
rocznym dla pracownikow jednostek sfery budzetowej oraz niektdrych innych ustaw.

17. Eliminacja z obrotu prawnego niekonstytucyjnych przepisdéw nie powoduje
jednak konieczno$ci zwrotu (wraz z odsetkami) czg$ci niewyplaconego dodatkowego
wynagrodzenia rocznego za rok 2004 i catosci dodatkowego wynagrodzenia rocznego za
rok 2005 w stosunku do niektorych (wymienionych w kwestionowanych przepisach)
pracownikow samorzadowych. Przemawia za tym kilka wzgledow.

Po pierwsze — zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego
(zob. postanowienie z 21 marca 2000 r., sygn. K. 4/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 65),
bezposrednim skutkiem orzeczenia Trybunalu o niezgodnosci aktu normatywnego
(okre$lonych przepiséw lub norm) z Konstytucja, jest utrata mocy obowiazujacej
przepiséw niezgodnych z Konstytucja z dniem wejscia w zycie orzeczenia Trybunatu lub
w innym terminie okreslonym przez Trybunat (art. 190 ust. 3 zd. 1 Konstytucji). Przepisy
uznane przez Trybunal za niezgodne z Konstytucja zostaja zatem usunig¢te z porzadku
prawnego, przestaja by¢ jego elementem. Orzeczenie takie powoduje bowiem
bezwzgledne, bezwarunkowe i bezposrednie zniesienie (kasacjg) przepisOw (norm) w nim
wskazanych. Nastgpuje to niezaleznie od dziatan innych organdéw panstwowych. Uzyty w
art. 190 ust. 3 Konstytucji termin ,,utrata mocy obowiazujacej”’ nie moze by¢ uwazany ani
za w peli tozsamy z uchyleniem okreslonego przepisu z moca ex nunc, ani ze
stwierdzeniem jego niewazno$ci z mocg ex tunc. Oznacza on bowiem, ze orzeczenie — z
wyjatkami przewidzianymi w art. 190 ust. 4, ktére nie dotycza niniejszej sprawy, rodzi —
co do zasady — skutki na przyszto§¢, ma wigc znaczenie dla standw prawnych powstatych
w momencie ogloszenia wyroku, albo w terminie ustalonym przez Trybunat.

Po drugie — okoliczno$¢, ze wyrok Trybunatu wywiera skutki prawne od dnia
ogloszenia w sposob okreslony w art. 190 ust. 2 Konstytucji (a wigc na przyszitosé),
oznacza, ze¢ zasadniczo nie ma on mocy wstecznej, czyli nie odnosi si¢ do kwestii
obowiazywania tego przepisu w okresie od dnia jego wejScia w zycie do dnia ogloszenia w
Dzienniku Ustaw wyroku TK. Biorac jednak pod uwagg art. 190 ust. 4 Konstytucji, nalezy
stwierdzi¢, ze orzeczenia w sprawach indywidualnych mimo ich wydania na podstawie
obowiazujacych przepiséw prawa, ktorych niezgodnos$¢ z Konstytucja stwierdzit pdzniej
Trybunat, podlega¢ moga weryfikacji w szczegolnych trybach postgpowania. Nie dotyczy
to jednak sytuacji, gdy takich indywidualnych rozstrzygni¢¢ (decyzji, orzeczen) nie bytlo,
bo prawa (obowiazki) powstawaty z mocy konkretnej ustawy.

Utrata mocy obowiazujacej w wyniku orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego jest
wigc czym$§ z zalozenia innym niz uchylenie aktu normatywnego w wyniku dzialan
organdw prawodawczych. Uchylenie nie jest jednoznaczne z likwidacja skutkow
prawnych, ktore w okresie swego obowiazywania wywolal uchylony przepis, a takze nie
powoduje, ze przepis ten nie bedzie nadal stosowany na mocy norm mig¢dzyczasowych.
Uchylenie nie jest wigc calkowitym wyeliminowaniem okreslonego przepisu z porzadku
prawnego, ale z reguly tworzy szczegodlng sytuacje wspotistnienia ,,nowej” regulacji z
poprzednio obowiazujaca (sygn. K. 4/99).

Po trzecie — prawo do dodatkowego wynagrodzenia rocznego powstaje ex lege, po
spelieniu przez okreslone podmioty kilku wymienionych w ustawie przestanek. Ustawa
okre§la bowiem zasady ,,nabywania” prawa oraz ustalania wysoko$ci i wyplacania
dodatkowego wynagrodzenia rocznego dla pracownikéw jednostek sfery budzetowej. Co
do zasady mozna zatem przyjaé, ze podmioty okreslone w ustawie nabywaja prawo do
Htrzynastki” ex lege na mocy ustawy (po spetnieniu okre$lonych przestanek), a nie na
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podstawie decyzji administracyjnej czy w wyniku rozstrzygnigcia wydanego w
postepowaniu sadowym. Niekonstytucyjno$¢ wskazanej przez Trybunal regulacji nie
bedzie zatem oznaczala mozliwosci zastosowania art. 190 ust. 4 Konstytucji (wznowienia
postgpowania), gdyz w sprawie dodatkowego wynagrodzenia rocznego nie bylty wydawane
decyzje administracyjne lub inne rozstrzygnigcia wydawane w postgpowaniu sadowym.
Nie begdzie zatem mozliwos$ci skorzystania z instytucji wznowienia postgpowania, gdyz
takie postepowania, co do zasady, nie miaty miejsca.

Z przedstawionych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



