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Rownowaga budzetowa jako zasada prawa
(na marginesie orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego czasu kryzysu finansowego)

Polske, tak jak i inne panstwa, dotknal §wiatowy kryzys finansowy
z lat 2009-2012. W naszym przypadku z jednej strony zmniejszyla sie
produkcja przemystowa i spadty obroty handlowe z zagranica, z drugiej
strony wzrosto bezrobocie i zwiekszyla sie wysokos¢ panstwowego diugu
publicznego. Przebieg kryzysu jest problemem samym w sobie. Zapewne
w kazdym z panstw kryzys ten mial cechy swoiste, a jego analiza jest
wyzwaniem dla ekonomii i dla finansistéw.

»Przypadek polski” wyrdznia si¢ dodatkowo deficytem finanséw
publicznych (panstwowy dlug publiczny), ktéry jest barierg w roz-
woju naszego zycia gospodarczego i spotecznego. Jest pokrywany do-
chodami z emisji obligacji, ktdre nastepnie muszg by¢ wykupowane
przez panstwo. Zjawisko zadluzenia wewnetrznego wydaje sie jednak
w duzym stopniu zrozumiale. Wigze si¢ m.in. z odrabianiem op6znien
wywolanych ustrojem komunistycznym i wlasciwym mu sposobem
gospodarowania. Transformacja zycia gospodarczego i spotecznego
wymaga ponoszenia wydatkéw, ktére zapewne przewyzszaja biezace
dochody budzetu panstwa. W kazdym razie skutki wspomnianego
wyzej $wiatowego kryzysu finansowego zbiegly si¢ w jednym czasie
z nastepstwami utrzymujacego si¢ deficytu finanséw publicznych.
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W tej sytuacji staly si¢ one katalizatorem, ktéry wyostrzyl wiele kon-
fliktow. Kwestia zmiany jednego z podstawowych zalozen systemu
emerytalnego i modyfikacja sytuacji prawnej oséb, ktdre byty juz ob-
jete ubezpieczeniem emerytalnym (sprawa otwartych funduszy eme-
rytalnych, dalej: ,OFE”), lub problem waloryzacji rent i emerytur nie
mialy bynajmniej charakteru abstrakcyjnego. Konflikty wokoét tych
rozwigzan ujawnialy sie w konkretnej sytuacji i czasie. W takim tez
kontekscie — ktory czesto jest pomijany — orzekal Trybunal Konsty-
tucyjny, odwolujac si¢ do zasady réwnowagi budzetowej. Trybunal,
orzekajac o prawach socjalnych obywateli, a takze o innych regula-
cjach, nie decydowat in abstracto. Przeciwnie - wywazanie warto$ci
i zasad konstytucyjnych bylo ukonkretnione, podkresle raz jeszcze,
okoliczno$ciami, ktére wyznaczal zbieg skutkéw kryzysu finansowego
i deficytu finanséw publicznych.

Zwrdcenie uwagi na orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego z czasu
kryzysu finansowego ma znaczenie z kilku powodéw.

Po pierwsze Konstytucja z 1997 r.!, w odréznieniu od poprzednio
obowigzujacych ustaw, poszerzyla swoja materie o regulowanie fi-
nanséw publicznych panstwa (rozdziat X: Finanse publiczne). Nie jest
moim zamiarem analiza tresci tej regulacji®. Istotne jest podkreslenie,
ze przepisy tej czesci Konstytucji pokazuja napiecie, ktdre istnieje mie-
dzy konstytucjg a czasem. Konstytucja powinna by¢, z pewnego punktu
widzenia, prawem ponadczasowym. Tymczasem Finanse publiczne od-
staniajg stykanie si¢ tego prawa z biezagcym stanem zycia gospodarczego,
okreslajac, ile pieniedzy mozna wydacé w ciggu roku, tak aby panstwo
nie zbankrutowalo. Wspomne, ze Konstytucja wprowadzita wymaog
uchwalania budzetu panstwa, w ktérym dochody i wydatki panstwa
muszg pozostawa¢ w okreslonej relacji do siebie. Konstytucja dopuszcza

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 2 IV 1997 r., Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 ze zm.,
dalej: ,,Konstytucja RP”, ,,Konstytucja”.

2 Por. Finanse publiczne i prawo publiczne, red. A. Nowak-Far, Warszawa 2017; R. Mastalski, E. Fojcik-
Mastalska, Prawo finansowe, Warszawa 2013; Prawo finansow publicznych, red. B. Brzezinski,
Torun 2010.
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istnienie pewnego deficytu w ustawie budzetowej, gdyz zakazuje zwick-
szania go ponad poziom przewidziany w projekcie ustawy budzetowej
przedkladanym Sejmowi przez rzad (art. 220 ust. 1). Deficyt ten nie
moze by¢ jednak finansowany przez centralny bank panstwa (art. 220
ust. 2), a — podkreslmy raz jeszcze — wydatki i dochody panstwa nie
moga zbytnio si¢ rozchodzic.

Konstytucja, oprécz rygoru dotyczacego poziomu deficytu w usta-
wie budzetowej, okreslita takze dopuszczalny poziom panstwowego
dlugu publicznego. Maksymalna dopuszczalna relacja dtugu publicz-
nego do produktu krajowego brutto (dalej: ,,PKB”) wynosi 60% (art. 216
ust. 5). Bariere te nazywamy ,konstytucyjnym limitem” dopuszczalnego
zadluzenia panstwa. Parlament nie powinien uchwalaé prawa zwieksza-
jacego obcigzanie panstwa dlugiem publicznym, ktére zblizatoby nas
do owego pulapu. Oznacza to bowiem wlaczenie si¢ ,,zZ6ltego $wiatta”
ostrzegajacego przed uruchomieniem procedur ostroznosciowych i -
ostatecznie — sanacyjnych. Trzymanie w ryzach poziomu tego deficytu
polega m.in. na zakazie zaciggania pozyczek lub udzielania gwarancji
i poreczen finansowych, w nastepstwie ktorych panstwowy dtug publicz-
ny przekroczylby wspomniang wielko$¢. Ustawa o finansach publicznych
z 2009 r. uszczegdtawia te zasady’. Celem zwlaszcza tzw. progéw ostroz-
nosciowych jest chronienie panstwa przed osiggnieciem maksymalne;j
wysokos$ci dugu publicznego. Ich przekroczenie wywotuje ex lege okre-
slone ciecia budzetowe®.

Po drugie Konstytucja RP, ustanawiajac okreslone bariery w zakresie
deficytu budzetowego i panstwowego dtugu publicznego, wprowadzi-
ta zarazem prawa obywatelskie o charakterze socjalnym i nadata im
wysoKki status (rozdzial II). Realizacja tych praw z mocy samej Konsty-
tucji scedowana jest na ustawodawce zwyklego. Taka struktura norm
Konstytucji, tj. gdy jej przepisy nie moga by¢ zrealizowane bez dzia-
tania ustawodawcy zwyktego, jest dos¢ charakterystyczna dla przepi-
séw o tego typu prawach. W wykonywaniu praw socjalnych obywateli
to na zwyklego prawodawce przenosi si¢ ,ciezar” realizacji tychze praw.
Jedna z dyrektyw ich realizacji polega na tym, Ze prawodawca musi

3 Zob. ustawa z dn. 27 VIII 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. 2016, poz. 1870 ze zm.
4 Por. Finanse..., red. A. Nowak-Far, s. 267 i n.
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zachowac¢ okre$lone ,,minimum” danego prawa. ,,Istota” owego prawa
wynika z Konstytucji i okresla jego tozsamosc®.

Po trzecie dyskutowanie o reakeji orzecznictwa Trybunatu Konstytucyj-
nego na kryzys finansowy jest zarazem nieco klopotliwe. Jest tak dlatego,
ze Konstytucja nie zna terminu ,,kryzys”. Nie wystepuje w niej sformu-
fowanie: ,kryzys finansowy”, ,gospodarczy” lub jakikolwiek inny. Stad
nie bardzo wiemy, na czym mialtby polega¢ ,kryzys finansowy” w prawie
konstytucyjnym. Czy chodziloby o przekroczenie dopuszczalnego limitu
zadluzenia panstwa (jaki wynika z art. 216 ust. 5 Konstytucji), czy tez
o zachwianie standardu realizacji danego prawa socjalnego ponizej ,,mi-
nimum” konstytucyjnego, potwierdzonego w orzecznictwie? Kategoria
»kryzysu finansowego” jest wigc niedookreslona w prawie konstytucyj-
nym, moze nawet bardziej niz tytutowa ,réwnowaga budzetowa”. Przy
tym naturalnie nie mozna myli¢ problemu , kryzysu” z materig tzw. stanow
nadzwyczajnych w panstwie i z ich skutkami (rozdziat XI Konstytucji).

Przy tym wszystkim proba analizy orzecznictwa wydawanego w okre-
sie kryzysu finansowego nie ma charakteru historycznego i nie jest by-
najmniej przyczynkiem historycznym. Za wyrokami Trybunatu doty-
czacymi praw socjalnych obywateli, ktére byly krytykowane lub ktére
sam uznawalem za nietrafne, staly jednak okreslone racje i argumenty.
Orzeczenia te wynikaly z racjonalnosci dyskusji, a nie z wptywu innych
okolicznosci. To dlatego warto je przywolywac, gdyz nie jest pewne, czy
takg racjonalno$¢ wypowiedzi Trybunalu daloby si¢ osiggna¢ obecnie.

Napigcie migdzy realizacjg konstytucyjnych praw obywateli a stanem fi-
nanséw publicznych panstwa w okresie kryzysu pokazuja wyroki Trybu-
natu Konstytucyjnego, z ktérych moim zdaniem najwazniejsze dotyczyty
sprawy waloryzacji emerytur i rent (K 9/12, pkt 1)° oraz otwartych fun-
duszy emerytalnych (K 1/14, pkt 2)’. Z kolei orzeczenie Trybunatu uzna-
jace konstytucyjnos¢ czasowego ,,zamrozenia” waloryzacji plac sedziow

5 Por. wylozenie ,istoty” prawa do zabezpieczenia spotecznego z art. 67 Konstytucji w wyroku
TKz 19 XII12012 r., K9/12, OTK ZU 2012, nr 11A, poz. 136, pkt 4.3.2 uzasadnienia.

6 Zob. wyrok TK z 19 XII 2012 r.,, K 9/12, OTK ZU 2012, nr 11A, poz. 136.
7 Zob. Wyrok TKz4XI2015r,K 1/14, OTK ZU 2015, nr 10A, poz. 163.
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w sprawie K 1/12® pokazywalo ochrong zasady réwnowagi budzetowej,
nawet jesli takie ,,zamrozenie” przynosi stosunkowo nikle oszczednosci
budzetowe, a co wigcej — musi by¢ uzasadnione z punktu widzenia niena-
ruszenia przez wladze zasady niezawistosci sedziéw (pkt 3). Wyjatkowo
w orzecznictwie mozna jednak znalez¢ sprawe, w ktérej racje budzetowe,
jak sie wydaje, ustapily miejsca realizacji innej zasady prawnej. Byl to wy-
rok w sprawie K 21/14° o mechanizmie waloryzacji tzw. kwoty wolnej
od opodatkowania w podatku dochodowym od 0séb fizycznych (pkt 4).

Ad 1. Ustawodawca jednorazowo (w 2012 r.) odstapit od waloryzacji
emerytur i rent w sposéb procentowy, przyjmujac mechanizm waloryzacji
kwotowej. Kazdy z uprawnionych uzyskal podwyzke swojego $wiadczenia
o jednakowa kwote (71 zt miesigcznie), bez wzgledu na wysokos¢ pobie-
ranej emerytury lub renty. Nowy mechanizm waloryzacji emerytur i rent
zroznicowal $wiadczeniobiorcow (ktérych byto ponad 10 mln), sprawa
waloryzacji stala sie zas problemem politycznym.

Rzecznik Praw Obywatelskich w postepowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym (sprawa K 9/12)"° zarzucil prawodawcy, ze waloryzacja
narusza zaréwno zasady sprawiedliwosci spotecznej z art. 2 Konstytucji
oraz zwigzang z nimi zasade zaufania obywatela do panstwa i stanowio-
nego przezen prawa, jak i konstytucyjne prawo do zabezpieczenia spo-
tecznego (art. 67). Mechanizm ten zapewnil utrzymanie realnej wartosci
$wiadczenia tylko tym osobom, ktérych emerytury i renty byly stosun-
kowo niewielkie (nie przekraczaly 1480 zI na miesigc). Wnioskodawca,
moim zdaniem, stusznie zarzucil, Ze wprowadzona nieréwnos¢ — wyra-
zajaca sie w jednakowej kwocie podwyzki dla wszystkich - ,,przeniesie
sie” na wysokos¢ §wiadczen w kolejnych latach. Powrét do waloryzacji
procentowej nastapilby bowiem na gruncie okreslonej wysokosci emery-
tur i rent, ustalonej na skutek waloryzacji kwotowej'.

Trybunal, w wyroku z 19 grudnia 2012 r., stwierdzil, ze kwotowy
sposob waloryzacji §wiadczen jest zgodny z Konstytucja. Przyjeta re-
gulacja byla konieczna z uwagi na zachowanie réwnowagi finanséw

8 Zob. wyrok TK z 12 XII 2012 r., K 1/12, OTK ZU 2012, nr 114, poz. 134.

9 Zob. wyrok TK z 28 X 2015 r., K 21/14, OTK ZU 2015, nr 9A, poz. 152.

10 Zob. wyrok TK z 19 XII 2012 ., K 9/12, OTK ZU 2012, nr 11A, poz. 136.

11 Por. wyrok TK z 19 XII 2012 ., K 9/12, OTK ZU 2012, nr 11A, poz. 136, s. 1792-1795.
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publicznych. Nowela do ustawy o emeryturach i rentach'? byta czescig
»SZerszego programu réwnowazenia finanséw publicznych™”. Trybu-
nal Konstytucyjny przywolal takze zasade solidaryzmu spolecznego
i podkredlit koniecznos¢ ochrony minimalnego poziomu zabezpieczenia
spolecznego, jaki gwarantuje Konstytucja. Trybunatl przyznal, ze pra-
wodawca potraktowatl odmiennie podmioty podobne, wykazujace jed-
nakowg ceche relewantng, tj. utrzymywanie si¢ z emerytury lub renty.
Zréznicowanie takie byto jednak proporcjonalne i uzasadnione w $wie-
tle zasad i wartos$ci konstytucyjnych'.

Jesli analizujemy wyrok z perspektywy zasad sprawiedliwosci spotecz-
nej, to musimy stwierdzi¢, ze waloryzacja za rok 2012 zostata przeprowa-
dzona wedtug zasady ,,wszystkim po réwno”. Trybunat przyjat zatozenie,
wydaje si¢ charakterystyczne dla okresu kryzysu finansowego, ze cecha
relewantng kazdego z odbiorcéw $wiadczen jest ,,zdolnos¢ przezycia
do pierwszego”, tj. ze wladza publiczna powinna zapewnic kazdemu moz-
liwo$¢ utrzymania sie do momentu uzyskania kolejnej wyptaty. Z punktu
widzenia tej cechy niewatpliwie wszyscy emeryci i rencisci sg rowni. Kaz-
dy czlowiek musi mie¢ §rodki na przezycie do konca miesigca. Trybunat
stanal na stanowisku, ze skoro srodki w budzecie panstwa s ograniczo-
ne, to kazdemu uprawnionemu do $§wiadczen nalezy zapewni¢ okreslone
minimum na przezycie. Na mechanizmie waloryzacji kwotowej stracili
natomiast emeryci i rencisci stosunkowo lepiej uposazeni, do ktérych
nalezaly osoby pobierajace swiadczenia powyzej... 1480 zt miesiecznie.
Jesli natomiast prawodawca zastosowaltby waloryzacje procentowg (czego
domagal si¢ Rzecznik Praw Obywatelskich), to po jej przeprowadzeniu -
zdaniem Trybunatlu - ,,zbiednieliby najbiedniejsi”. Emerytury i renty tych
0s0b wzrostyby bowiem tylko nieznacznie.

W sprawie waloryzacji emerytur i rent przed Trybunalem star-
ly sie ze sobg ,,sprawiedliwos¢ spoteczna” z art. 2 Konstytucji i ,,spra-
wiedliwo$¢” ze wstepu do Konstytucji. Artykut 2 Konstytucji stanowi,
ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym,
urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spolecznej. Rozumowanie

12 Zob. ustawa z dn. 13 I 2012 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych oraz niektdrych innych ustaw, Dz.U. 2012, poz. 118.

13 Pkt 6.2.6 i pkt 6.2.8 uzasadnienia wyroku.
14 Zob. pkt 6.2.5 uzasadnienia wyroku.
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Trybunatu przebiegalo w ten sposéb, ze zasady ,,sprawiedliwosci spotecz-
nej” z art. 2 postuzyty mu do ,,ukierunkowania” demokratycznego pan-
stwa prawnego. W mysl orzecznictwa Trybunatu zasady sprawiedliwosci
spolecznej s ukonkretniane przez zasade rownosci wobec prawa'>. Oby-
dwie zasady, a wigc sprawiedliwos¢ spoteczna i rownos$¢, w orzecznictwie
Trybunatu sg sobie bliskie. Trybunat zaklada (moim zdaniem stusznie),
ze w pewnym stopniu nakladajg si¢ na siebie. Jednej zasady nie nalezy
rozpatrywac bez nawigzania do drugiej, ale to nie oznacza jeszcze, ze Try-
bunat utozsamia ze sobg réowno$¢ prawng i sprawiedliwos¢ spoteczna.
Oprocz tego zalozenia, zdaniem Trybunalu, w zasadzie sprawiedliwosci
spolecznej funkcjonuje takze ,,aspekt materialny”, ktory wyraza sie w na-
kazie ochrony przez prawo okreslonych zasad i wartosci konstytucyjnych.
W tym aspekcie zasada sprawiedliwosci spolecznej jest niezalezna od za-
sady rownosci. Naruszenie jednej zasady nie wplywa tu na naruszenie
drugiej. Mozliwe s3 wigc odstepstwa od zasady réwnosci na rzecz spra-
wiedliwosci spotecznej, jesli prawodawca zachowuje standardy konstytu-
cyjne, takie jak chociazby wynikajgce z zasady proporcjonalnosci. Wspo-
mniany materialny aspekt pojmowania zasad sprawiedliwosci spoteczne;j
moze uzasadni¢ dopuszczenie wiekszej nieréwnosci miedzy podmiotami
prawa. Przyznanie jednakowej kwoty waloryzacji kazdemu emerytowi
lub renciscie byto, zdaniem Trybunatu, nieréwnoscig, ale odpowiadato
sprawiedliwosci spolecznej. Trzeba wskaza¢ za Trybunalem, Ze tego ro-
dzaju nier6wnos¢ - zgodna jednak ze sprawiedliwoscig spoleczng — musi
mie¢ mocne oparcie w innych zasadach i wartosciach Konstytucji.

W rozumowaniu Trybunalu co do potraktowania przez prawodawce
emerytow i rencistow ,,sprawiedliwos¢” jako zasada wstepu do Konsty-
tucji i zasady ,,sprawiedliwos$ci spolecznej” ,,rozeszly si¢” ze soba na rzecz
nadania wigkszego znaczenia sprawiedliwosci spotecznej. Sprawiedliwos¢
spoleczna w okresie kryzysu finansowego spelnita, jak si¢ wydaje, funkcje
zasady prawa w pewnym sensie korygujgcej réwnos¢ wobec prawa. Zasa-
dy sprawiedliwosci spofecznej umozliwily przyznanie jednakowej kwoty
waloryzacji wszystkim emerytom i rencistom, mimo ich zréznicowania
pod wzgledem sytuacji materialnej. Duza ich cz¢$¢ otrzymata jedynie
niewielkg kwote waloryzacji (nieproporcjonalng do wysokos$ci emerytury

15 Por. przykladowo pkt 6.2.1.2.1 uzasadnienia wyroku.
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lub renty), ale okazalo sig, ze bylo to zgodne z zasadg sprawiedliwosci
spotecznej. Trybunal przyznal pierwszenstwo zasadom sprawiedliwosci
spolecznej, ale jest jasne, zZe uczynil to kosztem nadszarpniecia zasady
zaufania obywateli do panistwa i do stanowionego przezen prawa. Zasady
sprawiedliwosci spotecznej zastosowal w taki sposob, ze nadaty one cel
sprawiedliwosci. Za ich pomoca skorygowal to, w czym rencisci i eme-
ryci powinni by¢ rowni wobec prawa, a wiec ze powinni by¢ traktowani
wedlug kryterium zastugi, tj. wedlug liczby skiadek, ktdre kazdy z nich
odprowadzil na swojg przyszta emeryture. Trybunal, jak si¢ zdaje, podzie-
lit zatozenie prawodawcy, Ze w okresie kryzysu finansowego nie powinno
by¢ ,,réwnych i rowniejszych w biedzie”. Istote stanowiska Trybunalu
z grudnia 2012 r. mozna sparafrazowac w taki sposob, ze jego zdaniem
na gruncie waloryzacji kwotowej ,bogacii tak przezyja”, natomiast ,,ubo-
dzy nie mogg by¢ jeszcze ubozsi” (gdyz zabraknie im §rodkéw na przezy-
cie). Krétko moéwigc, Trybunat uznal zasady sprawiedliwosci spotecznej
za wazniejsze nizli zasada sprawiedliwosci.

Niepokojacy moment w stanowisku Trybunatu w przywotanej spra-
wie polegal, moim zdaniem, na tym, ze sad konstytucyjny zalozyt na jej
potrzeby swoja wizje stosunkow spotecznych. Rozumiem jg w ten spo-
sob, iz celem prawodawcy, przynajmniej w okresie kryzysu, powinno by¢
zmniejszenie rozpietosci w dochodach miedzy ludzmi. Trybunal pod-
kredlil, ze w wyrokowaniu wzigl pod uwage ,,fakty spoteczne i gospodar-
cze”, czyli ze zauwazyl roznicowanie si¢ sytuacji materialnej emerytow
i rencistéw i postanowil skorygowa¢ owo zjawisko w zgodzie z zasada-
mi i warto$ciami konstytucyjnymi'®. Interwencja prawodawcy z 2012 r.
w system emerytur i rent byta niekorzystna dla oséb lepiej sytuowanych,
ale zasadna z perspektywy ,wartosci wspoltworzacych zasade sprawie-
dliwosci spotecznej™’.

Ad 2. Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 4 listopada 2015 r.** uznal,
ze prawodawca, nowelizujac ustawe o organizacji i funkcjonowaniu fun-
duszy emerytalnych, mial prawo umorzy¢ jednostki rachunkowe nalezg-
ce do obywateli (cztonkow otwartych funduszy emerytalnych) i nastepnie

16 Por. wyrok TK z 19 XII 2012 r., K 9/12, OTK ZU 2012, nr 11A, poz. 136, s. 1814.
17 Wyrok TK z 19 XII1 2012 r.,, K 9/12, OTK ZU 2012, nr 11A, K 9/12, poz. 136, s. 1812.
18 Zob. wyrok TK z 4 XI 2015 r., K 1/14, OTK ZU 2015, nr 10A, poz. 163.
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przekaza¢ odpowiadajace tym jednostkom aktywa do funduszu nalezg-
cego do budzetu panstwa.

Prawodawca zmusil OFE do przekazania Zakladowi Ubezpieczen
Spotecznych (dalej: ,ZUS”) aktywdw o wartosci 153 mld zt (mialy one
forme zaréwno obligacji skarbowych, obligacji gwarantowanych przez
Skarb Paristwa, jak i gotowki). Stanowito to 51,5% zasoboéw OFE. Srodki
te zostaly ,,przeksiegowane” na konta w ZUS. Prawodawca nie ukrywat,
ze celem tej regulacji bylo zmniejszenie obcigzen finanséw publicznych,
przeciwdziatajace powiekszeniu dtugu publicznego ponad dopuszczalny
limit z art. 216 ust. 5 Konstytucji. Tak zwany drugi filar systemu eme-
rytalnego generowal zwigkszenie deficytu Funduszu Ubezpieczen Spo-
tecznych, nakrecal spirale zadluzania si¢ panstwa, a zarazem przestat
gwarantowa¢ pewno$¢ §wiadczen emerytalnych dla ubezpieczonych. We-
dlug prawodawcy alternatywa wobec owej operacji byloby podniesienie
podatku dochodowego od 0sdb fizycznych o ponad 3% lub podatku VAT
0 4%. Dodajmy jeszcze, ze do funduszy emerytalnych nalezalo okolo
16 mln ludzi.

Trybunal stwierdzil, ze umorzenie jednostek rachunkowych OFE bylo
zmiang w obowigzujgcym systemie emerytalnym o znaczeniu istotnym,
ale ustawodawca jest uprawniony do zmiany sposobu zarzgdzania $rod-
kami pochodzgcymi ze sktadek 0s6b ubezpieczonych. Z wyroku wynika-
to, ze sktadki emerytalne sg daning publiczng, a nie naszymi prywatnymi
pieniedzmi. Trybunat nie sformulowal przy tym Zadnego ograniczenia
co do dzialania prawa wstecz w zakresie systemu emerytalnego. Prawo-
dawca ma prawo przeksztalci¢ tzw. drugi filar w zaleznosci od zmian oto-
czenia gospodarczego systemu emerytalnego, aczkolwiek musi chroni¢
przy tym maksymalnie prawo do zabezpieczenia spolecznego®.

Z kolei z perspektywy osoby ubezpieczonej w OFE nowela z 2013 r.?°
zamieniala wierzytelnosci okreslone na rachunkach w OFE (majace
odzwierciedlenie w wyodrebnionych i realnie istniejacych aktywach
OFE) na ksiegowy zapis ewidencyjny w ZUS. Zapis ten jest obietnicg
(zapowiedzig) wyplaty $wiadczen emerytalnych ze $srodkéw, ktore beda

19 Zob. wyrok TK z 4 X1 2015 r., K 1/14, OTK ZU 2015, nr 104, poz. 163, s. 2170-2171.

20 Zob. ustawa z dn. 6 XII 2013 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z okresleniem za-
sad wyplaty emerytur ze §rodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych,
Dz.U. 2013, poz. 1717 (dalej: ,,ustawa z 6 grudnia 2013 r”).
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pochodzi¢ z przysztej, nieistniejacej jeszcze skladki emerytalnej, ktora
wplynie do ZUS dopiero w roku wyplacania przyszlej emerytury. W wy-
niku operacji na OFE ZUS nie otrzymal w zasadzie realnych srodkéw pie-
nieznych, lecz obligacje. Dokonana operacja pomniejszyta dotychczasowy
panstwowy dlug publiczny, ale - jak si¢ wydaje — przesuneta jego czes¢
do dtugu ukrytego (oznaczajacego zobowigzania ZUS w przyszlosci). No-
wela grudniowa z 2013 r. zmniejszyta doraznie kwote dtugu publicznego,
ale w dluzszej perspektywie nie prowadzi do pozadanego przez ustawo-
dawce zmodyfikowania obcigzenia finansowego panstwa. Nie uwalnia
panstwa z obowigzku wyplat przysztych emerytur - panstwo stalo si¢
odpowiedzialne za sfinansowanie ich prawie w calo$ci. Kwestionowane
rozwigzanie ostabilo zatem poziom ochrony emerytalnej dzisiejszych pra-
cownikow, podwazajac ich zaufanie do panstwa i prawa. Nie zwigkszylo
bezpieczenstwa i efektywnosci zabezpieczenia spotecznego.

Wedlug argumentacji Trybunalu zasada ochrony zaufania do panstwa
i do stanowionego przezen prawa (wynikajaca z zasady demokratycznego
panstwa prawnego) nie ma charakteru absolutnego. Odstepstwo od niej
jest mozliwe, jesli przemawia za tym istotna wartos$¢ konstytucyjna, jaka
w tej sprawie byla konieczno$¢ ochrony réwnowagi budzetowej*'. Ar-
gument ten ,,samoistnie przesadza o zgodnosci zmian z grudnia 2013 r.
z zasadg ochrony zaufania do panstwa i prawa”, a takze o zasadnosci
postugiwania si¢ przez prawodawce krétkimi okresami dostosowawczy-
mi. Poza tym Trybunal podkredlil, ze ustawa o OFE* nie gwarantowala
niezmienno$ci regut dziatania funduszy ubezpieczeniowych z tzw. dru-
giego filara, modyfikacje w dziataniu funduszy nie naruszajg za$ zasady
ochrony interesow w toku. Jako obywatele musimy wiec liczy¢ sie z tym,
ze zasady wyplaty emerytury mogg si¢ wielokrotnie zmieni¢, zanim
do niej dobrniemy.

Moim zdaniem ustawodawca, reformujac w powyzszy sposéb OFE,
zmienil jedno z istotnych zalozen systemu emerytalnego. Mianowicie
dzialanie systemu emerytalnego jest przejawem swoistej umowy spo-
tecznej miedzy panstwem, ktére zobowiazuje si¢ do wyplaty swiadczenia

21 Zob. wyrok TK z 4 XI12015 r., K 1/14, OTK ZU 2015, nr 10A, poz. 163, s. 2165.
22 Wyrok TKz4XI2015r., K 1/14, OTK ZU 2015, nr 10A, poz. 163, s. 2167.

23 Zob. ustawa z dn. 28 VIII 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych,
Dz.U. 2013, poz. 989 ze zm.
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w zwigzku z zaistnieniem ryzyka ubezpieczeniowego, a osobg podejmuja-
cg dzialalno$¢ zarobkowg. Stosunek ten trzeba widzie¢ w kontekscie pacta
sunt servanda. Sytuacja prawna osob, ktére w momencie wprowadzania
zmian w OFE (w grudniu 2013 r.) objete byly juz ubezpieczeniem eme-
rytalnym, nie powinna by¢ modyfikowana*!. Tymczasem nastgpila fun-
damentalna zmiana warunkéw ubezpieczenia emerytalnego, a nie tylko
zamiana zapisu ksiegowego w OFE na zapis ksiegowy w ZUS. Ustawodaw-
ca, wprowadzajac nowg regulacje, zmienil warunki zabezpieczenia oso-
bom, ktére dobrowolnie przystapily do OFE, postugujac si¢ wstecznym
dziataniem prawa. Wprowadzil nowe rozwigzanie bez zgody osob ubez-
pieczonych. Osoby te nie mialy mozliwosci wypowiedzenia si¢ 0 umorze-
niu jednostek rozrachunkowych oraz przekazaniu odpowiadajgcych im
aktywow do budzetu panstwa. Takie dziatanie prawodawcy podwazalo
zaufanie obywateli do panstwa i stanowionego przezen prawa®.

Moim zdaniem analiza argumentacji Trybunalu prowadzi do wnio-
sku, ze o zgodnosci kwestionowanych przepiséw z Konstytucja prze-
sadzila ochrona doraznego interesu budzetu panstwa. Wziela ona gore
nad uwzglednieniem sytuacji 0sdb ubezpieczonych i ich praw, czego na-
stepstwem byto akceptowanie rozmontowania dotychczasowego modelu
systemu emerytalnego. Trybunal dos¢ selektywnie ,,przypisal” OFE od-
powiedzialno$¢ za koniecznos¢ refundacji przez budzet panstwa skladek
emerytalnych za lata 1999-2012, co odpowiadalo 1,2% PKB*.

Trybunat Konstytucyjny nie zajal si¢ w danej sprawie kwestig proce-
dury uchwalenia ustawy z 6 grudnia 2013 r. Kwestia ta nie byla wprawdzie
przedmiotem zaskarzenia, ale Trybunal miat prawo zajac si¢ nig z urzedu.
Do zagadnienia tego wracam w dalszej czedci artykutu.

Ad 3. Ustawa budzetowa na rok 2012% ,,zamrozila” dotychczasowy
poziom wynagrodzen sedziéw (na poziomie przewidzianym na rok 2010),
co oznaczalo zmniejszenie realnej wartosci tych ptac. Prawodawca wska-
zywal po pierwsze na zly stan finanséw publicznych, wywotany kryzy-
sem finansowym. Przy tym ,.zamrozenie” wynagrodzen sedziéw bylo

24 Por. zdanie odrebne sedziego M. Granata do wyroku z 4 XI 2015 r.,, K 1/14, OTK ZU 2015,
nr 10A, poz. 163, s. 2167.

25 Por. zdanie odrebne sedziego M. Granata..., s. 2167.

26 Por. zdanie odrgbne sedziego M. Granata..., s. 2190-2120.

27 Zob. ustawa budzetowa na rok 2012 z dn. 2 IIT 2012 r., Dz.U. 2012, poz. 273.
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rozwigzaniem epizodycznym (dotyczylo tylko roku), podczas gdy wyna-
grodzenia innych pracownikéw sfery budzetowej nie byly waloryzowane
od lat. Po drugie prawodawca podkreslat, ze swoja decyzja w niczym nie
narusza samych zasad ustalania wynagrodzen sedziéw?.

Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego, skarzac dane przepisy ustawy bu-
dzetowej do Trybunatu, zwrécit uwage na to, ze sedziowie nabyli ,,pod-
miotowe prawo do podwyzki”, wynikajace z przepisow ustawy o ustroju
sadéw?. Kwestionowal takze argument prawodawcy o ochronie réwno-
wagi budzetowej. Jego zdaniem ingerencja ustawodawcy w poziom wy-
nagrodzen pracownikéw sfery budzetowej bylaby dopuszczalna dopiero
w razie osiggnigcia relacji kwoty dtugu publicznego do PKB na poziomie
55%, ale nawet wtedy i tak nie moglaby obja¢ wynagrodzen sedziow-
skich ze wzgledu na pozycje sedziéw okreslong w Konstytucji (art. 178
ust. 2 Konstytucji zapewnia sedziom wynagrodzenie ,,odpowiadajace
godnosci urzedu i zakresowi obowiazkéw”). Poza tym w 2012 r. podwyzki
otrzymaly niektdére inne grupy zawodowe (nauczyciele). Powolanie si¢
przez prawodawce na znaczenie rOwnowagi budzetowej panstwa jako
warto$ci konstytucyjnie chronionej bylo wigc zdaniem Pierwszego Pre-
zesa Sadu Najwyzszego wybidrcze.

Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 12 grudnia 2012 r.** stwierdzit,
ze zachowanie réwnowagi budzetowej panstwa oraz ,wlasciwy stan fi-
nansow publicznych” (wyrazajgcy si¢ w przeciwdzialaniu nadmiernemu
zadluzeniu) s3 warto$ciami chronionymi konstytucyjnie. Sytuuja si¢ one
wysoko w hierarchii débr konstytucyjnych, gdyz ,,0d ich realizowania
w zyciu publicznym zalezy zdolnos$¢ panstwa do dziatania i rozwigzy-
wania jego réznorodnych probleméw™. Co wiecej, koniecznos¢ zacho-
wania rownowagi budzetowej i ,wlasciwy stan finanséw publicznych”
wyznaczajg granice urzeczywistniania wyrazonych w Konstytucji praw
socjalnych. Warto$ci owe stanowig samodzielng przestanke, ktéra moze
uzasadni¢ ograniczanie tych praw®?. Trybunal stwierdzit takze, ze kwota

28 Por. wyrok TK z 12 XII 2012 1., K 1/12, OTK ZU 2012, nr 11A, poz. 134.
29 Zob. ustawa z dn. 20 ITI 2009 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadoéw powszechnych oraz
niektérych innych ustaw, Dz.U. 2009, nr 56, poz. 459.

30 Zob. wyrok TK z 12 XI1 2012 r., K 1/12, OTK ZU 2012, nr 11A, poz. 134.
31 Wyrok TKz 12 XI1 2012 r., K 1/12, OTK ZU 2012, nr 11A, poz. 134, s. 1733.
32 Por. wyrok TK z 12 XII1 2012 r., K 1/12, OTK ZU 2012, nr 11A, poz. 134, s. 1733.
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oszczednosci budzetowych powstala z tytutu ,zamrozenia” wynagrodzen
sedziow byla znikoma (nie stanowila nawet promila wydatkéw budzetu
panstwa), ale nawet niewielka kwota oszczednosci budzetowych z okre-
$lonego tytulu nie moze by¢ argumentem przemawiajacym przeciwko
»cieciom finansowym”, w tym przeciwko ,,zamrozeniu wynagrodzen”.
Kazda z pozycji budzetu, rozpatrywana osobno, wydaje si¢ nieistotna lub
niewielka. Ich suma moze mie¢ jednak znaczenie dla stanu calego bu-
dzetu panstwa®. To, ze okreslona regulacja prawna ,,nie pocigga za soba
istotnych oszczednos$ci budzetowych, nie upowaznia do wyciagniecia
whniosku, Ze nie stuzy ona realizacji konstytucyjnej wartosci, jaka jest
zapewnienie rownowagi budzetowej™**.

Trybunal, uznajac konstytucyjnos¢ ,zamrozenia” plac sedziow
(na rok), skonfrontowal ze sobg dwie wartosci konstytucyjne. Z jednej
strony bylo to wynagrodzenie sedziego godne jego urzedu. Takie wyna-
grodzenie jest traktowane jako gwarancja niezawisto$ci sedziego. Z dru-
giej strony Trybunal wzigt pod uwage réwnowage budzetu panstwa i sta-
bilnos¢ finanséw publicznych jako warunki konieczne do normalnego
funkcjonowania panstwa. Stwierdzil, Ze w sytuacji istotnego zagrozenia
réwnowagi budzetowej oraz przyjecia przez rzad programu ratowania
finanséw publicznych ,,pierwszenstwo nalezy da¢ zasadzie ochrony row-
nowagi budzetowej, kosztem zaakceptowania ograniczonego w czasie
incydentalnego zahamowania wzrostu wynagrodzen sedziowskich™.

Trybunal przywolal w swoim rozumowaniu nastgpujace argumenty:
a) ,Godnos¢ urzedu” sedziego, o ktérej mowa w Konstytuciji, jest zwro-

tem niedookreslonym. Jest on trudny do zdefiniowania, wobec czego

bezposrednie okreslenie wysokosci wynagrodzenia ,,godnego” urzedu
sedziego nie jest mozliwe.
b) ,,Zamrozenie” plac sedziow nie jest réwnoznaczne z ich ,,obnizeniem”.
¢) Nie istnieje konstytucyjne prawo sedziego do domagania si¢ wyna-
grodzenia za prace o okreslonej wysokosci. Roszczenie sedziow o od-
powiednio podwyzszone wynagrodzenie istnieje jedynie na gruncie
ustawy, nie za$ na gruncie Konstytucji. Artykut 178 ust. 2 Konstytucji

33 Por. wyrok TK z 12 XII1 2012 r.,, K 1/12, OTK ZU 2012, nr 11A, poz. 134, s. 1739.
34 Wyrok TK z 12 XI1 2012 r., K 1/12, OTK ZU 2012, nr 11A, poz. 134, s. 1739.
35 Wyrok TK z 12 XI1 2012 r., K 1/12, OTK ZU 2012, nr 11A, poz. 134, s. 1748.
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nie ustanawia prawa podmiotowego sedziéw do wysokiego wynagro-

dzenia, lecz obowigzek panistwa zapewnienia sedziom ,,odpowiedniego

wynagrodzenia” celem stworzenia warunkéw do niezaleznosci od wta-
dzy wykonawczej i wladzy ustawodawczej.

d) Deficyt budzetowy i dtug publiczny wspdlczesnie wystepuja w pan-
stwach europejskich do$¢ powszechnie. Mogg by¢ akceptowane, ale
tylko do pewnego poziomu. Ewentualne przekroczenie tego poziomu
na skutek dziatania prawodawcy jest wysoce niekorzystne dla catego
panstwa. Konieczno$¢ ochrony zagrozonej réwnowagi budzetowej sta-
nowi ,samoistng wartos¢ konstytucyjna”, od ktorej zalezy zdolnos¢
panstwa do dzialania i do wypelniania jego zadan.

Ad 4. Artykul 27 ustawy o podatku dochodowym od o0séb fizycznych
z 1991 1.’ stanowil, ze tzw. kwota wolna od opodatkowania (czyli zmniej-
szajaca wysoko$¢ tego podatku) wynosi 3091 zt rocznie na osobe (czyli
ok. 250 zI miesiecznie). Nie byla ona waloryzowana przez prawodawce,
mimo wzrostu wynagrodzen, od 2004 r. Pewna jej waloryzacja rozpoczeta
sie dopiero od 2016 r.

W przytaczanej sprawie K 21/14 Rzecznik Praw Obywatelskich pod-
niosl, ze prawodawca powinien pozostawi¢ obywatelowi pewien mini-
malny dochdd, ktérym moze on swobodnie dysponowa¢*”. Dochdd ten
ma umozliwi¢ zaspokojenie podstawowych potrzeb podatnika. Niska
kwota wolna, odniesiona do oséb, ktore uzyskujg mate dochody (na po-
ziomie nieprzekraczajgcym granicy ubodstwa), jest wrecz nieracjonalna.
Wpedza ona osoby o niskich dochodach, ptacgce podatek PIT, w sys-
tem pomocy spolecznej. Prog minimum egzystencji (ubdstwa), gwa-
rantujacy przezycie czlowieka, ksztaltowal sie¢ w 2014 r. na poziomie
ok. 6500 zi. Minimalne $rodki potrzebne na przezycie byly wigec dwa
razy wieksze niz kwota wolna od ptacenia podatku PIT. Brak mecha-
nizmu waloryzowania kwoty wolnej - co bylo gléwnym problemem
konstytucyjnym w tej sprawie — dodatkowo pomniejszal jej wartosc.
Nakladanie podatkéw w oderwaniu od zdolnosci do ich dzwigania
prowadzito do tego, Ze osoby najubozsze partycypowaly w daninie

36 Zob. ustawa z dn. 26 VII 1991 r. o podatku dochodowym od o0séb fizycznych, Dz.U. 2012,
poz. 361 ze zm. (dalej: ,,ustawa o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych”).

37 Zob. wyrok TK z 28 X 2015 ., K 21/14, OTK ZU 2015, nr 9A, poz. 152, s. 1974.
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do budzetu, z ktérego nastepnie finansowana byla pomoc spoleczna
przeznaczona dla nich.

Prawodawca bronil przed Trybunalem zastanego ksztaltu regulacji
z art. 27 ustawy za pomoca kilku argumentéw. Po pierwsze z Konstytu-
cji RP wecale nie wynika obowigzek wprowadzenia kwoty wolnej od po-
datku dochodowego, nie méwiac juz o jej waloryzowaniu. Kwota ta jest
wprawdzie niska, ale réwnie dobrze mogloby jej w ogoéle nie by¢. Nie
jest ona podmiotowym prawem konstytucyjnym. Tak samo obowigzek
jej waloryzowania nie znajduje podstawy w ustawie zasadniczej. W sta-
nowisku prawodawcy kwota wolna rysowala sie jako rodzaj przywileju,
jaki wladza ,,daje” ludziom o niskich dochodach. Domaganie si¢ jej ko-
rygowania oznaczalo wiec, w tym mysleniu, domaganie sie zwiekszenia
uprzywilejowania. Po drugie w prawie podatkowym funkcjonuja tez inne
rozwigzania, ktore sg korzystne dla podatnika. ,,Rekompensujg” one niski
wymiar kwoty wolnej. Po trzecie zasada rownowagi budzetowej panistwa
oraz wymog zachowania stabilnosci finanséw publicznych maja prioryte-
towe znaczenie w stosunku do kwestii regulacji kwoty wolnej. W ksztal-
towaniu przepiséw ustawy o podatku dochodowym ustawodawca musi
sie kierowac zasadg zachowania réwnowagi budzetowej*. Nieprzypad-
kowo na pierwszym miejscu w prawie podatkowym znajduje si¢ funkcja
fiskalna podatku. Po czwarte nawet jesli kwota wolna jest niska (i nie byta
waloryzowana od lat), to podatnik po zaplaceniu podatku moze skorzy-
sta¢ ze $wiadczen pomocy spoleczne;j. Jesliby po6js¢ za zarysowang argu-
mentacja, to wynikaloby z niej, Ze prawodawca mégtby dos¢ swobodnie
przesuwac ludzi (podatnikéw) z grupy osdb ptacgcych podatki do grupy
0s0b korzystajacych z pomocy spoteczne;.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 28 pazdziernika 2015 r. powto-
rzyl swoja teze, zZe nakladanie podatkéw i danin publicznych, a takze
okreslenie sposobu ich ponoszenia pozostaje w zakresie swobody usta-
wodawcy. Granicami swobody prawodawcy w zakresie wladztwa podat-
kowego sg z jednej strony poprawno$¢ legislacyjna przepiséw, a z dru-
giej — zasady i warto$ci konstytucyjne zabraniajace tworzenia regulacji
niesprawiedliwych oraz nadmiernie ograniczajacych prawa podatnika.
W rezultacie tego nie mozna tworzy¢ w prawie podatkowym rozwigzan

38 Por. wyrok TK z 28 X 2015 r., K 21/14, OTK ZU 2015, nr 9A, poz. 152, s. 1964.
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pozornych lub zmuszajacych podatnika, po zaplaceniu podatku, do ko-
rzystania ze $wiadczen pomocy spolecznej*. Zarazem jest tak, ze z per-
spektywy pozycji obywatela obowigzek ptacenia podatkéw ma podstawe
konstytucyjng w art. 84.

Trybunal stwierdzit jednakze, ze jesli prawodawca juz wprowadzit
kwote wolng (co wcale nie bylo jego obowigzkiem konstytucyjnym)
i utrzymuje te instytucje od 1991 r., to instytucja owa powinna odpowia-
da¢ standardowi konstytucyjnemu. Ten za$ nie wyczerpuje si¢ w samej
stronie formalnej regulacji. Sprzecznos¢ art. 27 ust. 1 ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych z zasadami sprawiedliwosci spotecznej
polegala na tym, ze ustawodawca nie powigzal zdolnosci ludzi do ptacenia
podatkéw z przepisami dotyczacymi minimum egzystencji czlowieka.
»Kwota wolna”, podkreslit Trybunal, nalezy do obywatela. Jest ona wy-
razem jego wolnosci i praw w panstwie. Jest rodzajem jego podstawowej
wlasnosci. W podejsciu prawodawcy do kwoty wolnej, patrzac szerzej,
widzimy pewna wizje panstwa i jego stosunku do obywatela*. Walo-
ryzowanie kwoty wolnej jest w istocie utrzymywaniem jej na pewnym
poziomie. Wcale nie oznacza jeszcze jej podwyzszenia.

Trybunal w uzasadnieniu omawianego wyroku pokazat takze re-
lacje miedzy zasadami sprawiedliwosci spotecznej a zasada godnosci
cztowieka z art. 30 Konstytucji. Nakladanie przez panstwo obowigzku
podatkowego musi uwzglednia¢ zapewnienie jednostce srodkéw ,,nie-
zbednych do zaspokojenia podstawowych potrzeb”, umozliwiajgcych jej
samodzielne zycie w spoleczenstwie. Pozostawienie cztowiekowi §rod-
kéw odpowiadajacych minimum egzystencji wynika z jego prawa do za-
chowania godnosci. Ksztatt skali podatkowej musi uwzglednia¢ poziom
zycia podatnikdéw, tak aby zapobiegac¢ popadaniu ludzi w stan ubostwa.
Ma zarazem zapewni¢ wszystkim, nawet ubogim, uczestniczenie w sys-
temie podatkowym (placenie podatku PIT). Placac podatek, obywatele
»dokladaja” si¢ do dobra wspdlnego, a zarazem nie sg spychani ponizej
minimum egzystencji*'.

39 Zob. wyrok TK z 28 X 2015 r., K 21/14, OTK ZU 2015, nr 94, poz. 152, s. 1969.

40 Por. wyrok TK z 28 X 2015 ., K 21/14, OTK ZU 2015, nr 9A, poz. 152, s. 1976.

41 Pisalem o tym szerzej w: M. Granat, Ile sprawiedliwosci w sprawiedliwosci spotecznej?,
w: Sprawiedliwosé spoteczna w polityce polskiej, red. W. Arndst, S. Bober, Krakow 2016, s. 214 in.
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Wyroki Trybunalu Konstytucyjnego wydawane w okresie trwania kry-
zysu finansowego bez watpienia uwzglednialy znaczenie réwnowagi bu-
dzetowej w panstwie. Trybunal stosowat t¢ zasade w wazeniu zasad prawa
i sprzyjal jej zachowaniu. Konstatacji tej nie sposob jednak traktowac
jako zarzutu pod adresem omawianego orzecznictwa. Wyroki te zastu-
guja na respekt, gdyz mimo swej kontrowersyjnosci byty podejmowane
w konkretnej sytuacji i wynikaly z racjonalnej dyskusji. Wazenie zasad
prawa nastepuje zawsze w konkretnym momencie (nie ma charakteru
ponadczasowego). Stad istotne jest ustalenie wagi, jaka Trybunat nada-
wal zasadzie rownowagi budzetowej oraz zagrozonym dobrom w okresie
kryzysu finansowego.

1. Trybunal Konstytucyjny postugiwal sie rownowaga budzetowa
zaroéwno jako wartos$cig konstytucyjna, jak i zasadg prawa w tych sa-
mych orzeczeniach.

Réwnowaga budzetowa jest z pewnoscia jedng z warto$ci Konstytu-
cji RP. Podobnie bytoby w przypadku ,niskiej inflacji”, ,wysokiego eks-
portu” lub ,,silnego zlotego”. Wartosci te sytuuja si¢ wysoko w hierarchii
doébr konstytucyjnych. Trybunal zwykt powtarza¢, ze od realizowania
tego typu warto$ci przez prawodawce zalezy zdolnos¢ panstwa do dziata-
nia i rozwigzywania jego réznych probleméw. Zarazem, moim zdaniem,
wartosci te cechuje duza wzgledno$¢. Przykltadowo ,wysoki eksport”
mozna osiggna¢ manipulowaniem kursem ztotego (staby zloty sprzyjatby
wysokiemu eksportowi), ogotacaniem wlasnego rynku albo dziataniem
w inny sposéb. Podobnie moze by¢ z ,niska inflacja”, ktéra — wbrew pozo-
rom - moze by¢ niekorzystna z perspektywy dochodéw budzetu panstwa.
Réownowage budzetowa posréd owych dos¢ relatywnych wartosci wyréz-
nia jednak fakt, Ze przepisy Konstytucji dazg do nalozenia na nig pew-
nych ram prawnych. Wspominatem juz, ze z art. 220 ust. 1 wynika reguta,
iz zwiekszanie wydatkow lub ograniczanie dochodéw planowanych przez
Rade Ministréw nie moze powodowac ustalenia przez Sejm wigkszego
deficytu niz przewidziany w projekcie ustawy budzetowej. Ustep 2 tego
przepisu stanowi za$, Ze ustawa budzetowa nie moze przewidywac po-
krywania deficytu przez zacigganie zobowigzania w centralnym ban-
ku panstwa. Artykut 219 ust. 1 ustanawia z kolei zasade jednorocznosci
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(a wiec okresowosci) budzetu, wymagajac uchwalania go na rok. O ile
wiec warto$ci w Konstytucji sg utozone szeregowo — réwnowaga budzeto-
wa nie przeciwstawia sie innym wartosciom — to Konstytucja podkreslita
jednak znaczenie, jakie nadaje rownowadze budzetowe;j. Jest to podstawa
dla chocby szczatkowej hierarchii w zakresie wspomnianych wartosci
(generalnie bowiem warto$ci w Konstytucji nie maja charakteru hierar-
chicznego). W sytuacji kryzysu finansowego réwnowaga budzetowa stata
sie najblizsza dobru wspoélnemu i przeksztalcila sie w zasade prawa.

Trybunal Konstytucyjny, pojmujac réownowage budzetows jako zasade
prawa, nadawal jej do$¢ waskie znaczenie. W wyrokach o ,zamrozeniu”
wynagrodzen sedziowskich (K 1/12) i w sprawie waloryzacji emerytur
i rent (K 9/12) rozumial ja, jak si¢ wydaje, jako bilans przychodéw i wy-
datkow panstwa w danym roku (w danym czasie). Pojecie réwnowagi
przypominato bilans ksiegowego, ktéry postuguje si¢ rachunkiem ,,wi-
nien/ma” lub ktéry odmawia wyplaty pracownikom, stwierdzajac: ,,ja nie
dodrukuje pieniedzy”. W takim podejsciu rownowaga budzetowa na-
bierala znaczenia wskaznika ekonomicznego. Byla rodzajem rachunku
finansowego panstwa. Z punktu widzenia teorii zasad powiemy o niej,
ze przybierata forme reguly prawa.

W moim przekonaniu réwnowaga budzetowa pojeta jako dorazny
bilans przychodéw i wydatkéw panstwowych - inaczej niz w rozumo-
waniu Trybunatu - nie ma rangi zasady konstytucyjnej. Jest tak dlatego,
ze po pierwsze postugujemy si¢ tu réwnowaga budzetowsq jako wskaz-
nikiem ekonomicznym (zasada ekonomiczng). Tak rozumiang zasade
réwnowagi budzetowej fatwo jest ,wyja¢” z kontekstu zasad i wartosci
konstytucyjnych, a nawet przeciwstawi¢ jg tymze zasadom i wartosciom.
Samodzielna rola takiej zasady bytaby olbrzymia. Moglaby by¢ trakto-
wana jako podstawa zgdania np. zamkniecia czesci szpitali lub szkot
jako zbyt ,,obcigzajacych” rownowage budzetows. Gdyby konsekwent-
nie przyjmowac, Ze rownowaga budzetowa w zarysowanym ujeciu jest
samodzielng zasadg konstytucyjng, to w istocie decydujace przed Trybu-
nalem byltoby zawsze stanowisko ministra finanséw. Bylaby ona ,,miarg”
dla pozostalych zasad konstytucyjnych. Tymczasem watpliwe wydaje
sie, czy zasada taka jest w stanie w ogole uczestniczy¢ w wazeniu zasad
konstytucyjnych. Jest instrumentem prowadzenia polityki gospodarczej
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panstwa lub ma charakter reguty prawa. Mimo wielkiego znaczenia wy-
roku Trybunatu z 19 grudnia 2013 r. w sprawie waloryzacji emerytur
i rent (dotykal on praw wielu milionéw ludzi) rola zastosowanego w nim
rozumienia zasady réwnowagi budzetowej bedzie, jak mozna sgdzi¢, nie-
wielka. Na jej gruncie kolizja zasad i wartosci konstytucyjnych bedzie
zawsze bowiem rozstrzygana na jej rzecz. Stad nie sposob zgodzi¢ sie
ze stanowiskiem Trybunatu - podkresle to raz jeszcze - ze réwnowaga
budzetowa jest ,samodzielng wartoscig konstytucyjng™? lub ze stanowi
»samodzielng przestanke” mogaca uzasadnia¢ ograniczenie praw i gwa-
rancji socjalnych wyrazonych w Konstytucji*’. Po drugie réwnowaga
budzetowa jako zerowy deficyt jest nieosiggalna. Niewiele jest panstw,
ktére miatyby w pelni zréwnowazony budzet. Nawet zasobne gospodarki
maja problem z zachowaniem réwnowagi budzetowej jako wyréwna-
nego bilansu przychodéw i wydatkéw. Do réwnowagi budzetowej jako
rachunku finansowego prawodawcy daza, ale z réznych przyczyn nieko-
niecznie ja osiagaja. W panstwie, ktdre przechodzi transformacje ustroju
gospodarczego i spolecznego od komunizmu do gospodarki liberalnej,
tak pojmowana réwnowaga wydaje si¢ nierealna. Réwnowaga budzetowa
nie jest wiec dobrem samym w sobie. Jest warto$cig instrumentalng, ktéra
ma czemus stuzy¢.

2. Zasada réwnowagi budzetowej w prawie konstytucyjnym powinna
by¢ rozumiana jako prowadzenie przez wtadze publiczne odpowiedzial-
nej polityki finansowej panstwa. W takim rozumieniu jest ona ,,bardziej
lub mniej” (moze by¢ spetniona w wiekszym lub mniejszym stopniu)
i dziala optymalizacyjnie. Pokazuje nam przy tym powigzanie Konsty-
tucji ze $wiatem zewnetrznym, z zyciem gospodarczym i spolecznym
panstwa, z zyciem ludzi oraz z innymi podmiotami prawa.

Réwnowaga budzetowa we wspomnianym ujeciu jest zakorzenio-
na przede wszystkim w zasadzie dobra wspolnego (art. 1 Konstytucji).
Polityka finansowa panstwa (odpowiedzialna) jest jednym z wymiaréw
tego dobra. ,,Dobro wspdlne”, ktérym jest Rzeczpospolita, wymaga, aby
Rada Ministréw i wlasciwe organy wladzy publicznej prowadzily po-
lityke finansowg panstwa, ktérg okreslimy mianem odpowiedzialne;j.

42 Wyrok TK z 12 XII 2012 r., K 1/12, OTK ZU 2012, nr 11A, poz. 158, s. 1748.
43 Zob. wyrok TK z 12 XII1 2012 r., K 1/12, OTK ZU 2012, nr 11A, poz. 158, s. 1733.
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Przyktadowo jesli Sejm uchwalilby budzet panstwa na dany rok budze-
towy z olbrzymim deficytem, to taka ustawa bylaby wykroczeniem nie
tylko wobec art. 220, ale przede wszystkim podwazataby zasade dobra
wspolnego z art. 1 Konstytucji. Przejawem prowadzenia przez wladze
odpowiedzialnej polityki finansowej panistwa bytoby natomiast np. two-
rzenie warunkoéw sprzyjajacych temu, aby mlodzi ludzie nie emigrowali
z Polski lub aby rodziny chciaty mie¢ dzieci. Tak przyblizona polityka
finansowa jest z pewnoscig uszczegdélowieniem zasady dobra wspdlnego.

Zasada dobra wspolnego ma te specyficzng wlasciwos$¢, ze w sytuacji
kryzysowej ujawnia si¢ jako najwazniejsza w strukturze zasad Konsty-
tucji; w takiej sytuacji konkretyzuje si¢. Kryzys finansowy, podwazajac
réwnowage budzetows, uderzalby w dobro wspoélne. Na skutek kryzy-
su ucierpiataby nie zasada rdownowagi budzetowej, ale dobro wspoélne.
Zasada réownowagi budzetowej, mimo ze ma charakter materialny, po-
siada jednak znaczenie instrumentalne wobec zasady dobra wspolnego.
Okreslenie, iz zasada prawa jest instrumentalna, oznacza, Ze jej waga
zalezy od okolicznosci okreslonego konfliktu dobr. Warto$¢ réwnowagi
budzetowej zalezy od tego, w jakim stopniu jest srodkiem do osiggnie-
cia wiekszej wartosci. Gdyby w przededniu zagrozenia wojng zakupiono
superbron kosztem rezygnacji z innych wydatkéw, bytaby to cena warta
poniesienia z perspektywy ochrony dobra wspélnego, mimo zachwiania
réwnowagi budzetowe;j.

Sens zasady instrumentalnej mozna jeszcze naswietli¢, przywotujac
przykladowo zasade tajnosci aktu glosowania. Jest niestychanie wazna,
wrecz niezbedna, ale stuzy ,,tylko” do zapewnienia wolno$ci wyboréw.
Nie inaczej jest z charakterem (instrumentalnym) zasady réwnowagi bu-
dzetowej w stosunku do dobra wspdlnego.

Rola zasady dobra wspdlnego w kontekscie dziatania réwnowagi bu-
dzetowej polega na tym, ze utrzymuje ona pozycje ,wagowego’, ktory roz-
strzyga (wymierza) konflikt miedzy zasadami prawa. Wazona z innymi
zasadami prawa jest zasada réwnowagi budzetowej (np. z wynagrodze-
niem sedziego godnym jego urzedu, ktore jest gwarancja jego niezawi-
stosci), nie za$ zasada dobra wspolnego. Trybunal Konstytucyjny przy-
pisuje dobru wspoélnemu znaczenie przesgdzajace w konflikcie wartosci
wynikajacych z zasad prawa, decydujac, czy znajduje sie ono po stronie
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réwnowagi budzetowej, czy po stronie np. uczciwie przeprowadzonej wa-
loryzacji emerytur i rent. Jak juz pisalem, Trybunat odslania, na czym
polega dobro wspdlne w sytuacji konkretnej kolizji zasad i wartosci.
Oczywiscie nie konstytuuje on dobra wspdlnego, ale dookresla je. Nadaje
mu konkretny ksztalt poprzez wigzanie go z jaka$ okreslong wartoscia.
»Umiejscawia” je przy rozstrzyganiu danego problemu konstytucyjnego*.

Zasada réwnowagi budzetowej (jako odpowiedzialna polityka finan-
sowa) jest zasadg prawa o takim samym statusie prawnym, jaki majg
inne zasady Konstytucji RP. Moze by¢ elementem testu proporcjonalnosci
z art. 31 ust. 3 Konstytucji lub podlega¢ wazeniu na gruncie art. 2 Kon-
stytucji. Przy takim podejsciu do znaczenia tej zasady wynik wazenia
zasady rownowagi budzetowej z innymi zasadami konstytucyjnymi
(np. z zasadami sprawiedliwos$ci spolecznej) pozostaje raczej otwarty.
Przykladem takiego rozumienia zasady réwnowagi budzetowej przez
Trybunal Konstytucyjny byta sprawa dotyczgca wysokosci kwoty wol-
nej od podatku (K 21/14). Trybunat zadecydowal o niekonstytucyjnosci
art. 27 ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych, gdyz przepis
ten nie zapewnial mechanizmu waloryzowania kwoty wolnej. Jest to, jak
sie wydaje, jeden z nielicznych wyrokéw Trybunatu, w ktérym zasada
réwnowagi budzetowej ustgpita pierwszenstwa innym zasadom i warto-
$ciom konstytucyjnym, w tym zasadzie godnosci cztowieka. Przyklad ten
zdaje si¢ wskazywac, ze zasada rownowagi budzetowej ,wygrywa” przed
Trybunatem z innymi zasadami i warto$ciami wowczas, gdy potrafi on
ja zwiazac z ktoras z wielkich zasad konstytucyjnych.

Trybunal Konstytucyjny stosowal obydwa zarysowane rozumienia
zasady rownowagi budzetowej. Wieksze znaczenie mialo jej twarde ro-
zumienie (wynagrodzenia sedziowskie, waloryzacja emerytur i rent,
sprawa wydrenowania OFE). We wskazanych sprawach zasada ta wazyla
wiecej anizeli ktdras z innych zasad (np. zasada niezawislosci sedziow-
skiej), nie wspominajac juz o zasadach skladajgcych sie na formalne ro-
zumienie zasady demokratycznego panstwa prawnego (zasada zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa). Odwolywanie
sie przez Trybunal do argumentacji zwigzanej z twardym rozumieniem

44 Por. M. Granat, Dobro wspélne w pojmowaniu Trybunatu Konstytucyjnego, w: Dobro wspdlne.
Teoria i praktyka, red. W. Arndt, F. Longchamps de Berier, K. Szczucki, Warszawa 2013, s. 136.
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tej zasady mialo przesadzajace znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy. Se-
dzia sktonny postugiwac si¢ szerszym rozumieniem zasady rownowagi
budzetowej w wyniku wspomnianej argumentacji nabieral zazwyczaj
watpliwosci, czy utrzymywanie szerszego rozumienia tej zasady nie
stanie si¢ kropla, ktora przeleje kielich (,moze przeze mnie zalamig sie
finanse publiczne panstwa”).

Reasumujgc, nalezy stwierdzi¢, ze zasada réwnowagi budzetowej w sy-
tuacji kryzysu stawala si¢ na tyle wazna, ze przewyzszala znaczenie za-
sady demokratycznego panstwa prawnego (i szczegétowych zasad z nig
zwigzanych). W sytuacji niekryzysowej rownowaga budzetowa powraca
do roli konstytucyjnego dobra lub wartosci.

3. Stanowisko zajmowane przez Trybunal, wynikajace z wagi zasady
réwnowagi budzetowej oraz doébr, ktére mogly by¢ naruszone, nie tyl-
ko uzasadnialo uznanie za konstytucyjne watpliwego rozstrzygnigcia
ustawodawcy (prowadzac np. do akceptacji zakresu ingerencji wtadzy
w system emerytalny w zasadzie tak jak w system podatkowy). Trybunat
odbierat sobie takze droge do badania trybu uchwalenia ,kryzysowe;”
regulacji. Uwazam, ze dla wyniku rozstrzygniecia sprawy OFE (K 1/14),
zakonczonej wyrokiem z 4 listopada 2015 r., znaczenie mialaby analiza
procedury uchwalenia ustawy z 6 grudnia 2013 r. W toku jej przyjmo-
wania 6wczesna opozycja zglosita ponad tysiac poprawek do projektu
tej ustawy. Owczesna wiekszo$¢ rzadowa wniosta jedna ,,poprawke”
w ksztalcie ze sprawozdania z prac komisji sejmowej (po pierwszym
czytaniu), odpowiadajgcg calosciowemu tekstowi projektu ustawy. Sejm
poddat ja pod glosowanie jako ,,poprawke najdalej idaca” i przyjat ja, od-
rzucajac zarazem jednym glosowaniem poprawki opozycji. Zarysowana
procedura jaskrawo naruszala wymogi z art. 119 Konstytucji dotyczace
obowiazku rozpatrywania projektu ustawy w trzech czytaniach. Wspo-
mniana ,,poprawka” byla bowiem niedopuszczalna. Poprawka musi mie¢
charakter punktowy i nie moze przybiera¢ formy calego projektu z pierw-
szego czytania. Trybunal, badajac sprawe K 1/14, orzekal jedynie w grani-
cach zaskarzenia, ktdre nie obejmowato kontroli trybu ustawodawczego.
Byl jednak uprawniony do badania tej procedury (tak jak i kompetencji
organu) z urzedu. Nie podnosze¢ tu juz znaczenia art. 51 6wczesnej ustawy
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o Trybunale Konstytucyjnym*, wedle ktérego Trybunal mial obowiazek
zbadania ,,wszystkich istotnych okolicznosci stuzgcych wszechstronnemu
wyjasnieniu sprawy”.

Niedostrzezenie przez Trybunal w orzeczeniu z listopada 2015 r.*® pro-
blemu radykalnej wady trybu ustawodawczego w sprawie OFE wskazuje,
jak potezne jest w orzecznictwie znaczenie zasady rownowagi budzetowe;j
(zwlaszcza w jej waskim ujeciu). Ochrona tej réwnowagi nie powinna
jednak usprawiedliwia¢ de facto akceptacji wadliwego trybu tworzenia
prawa. Analiza trybu ustawodawczego przez Trybunal nie musi stuzy¢
mu tylko do tego, aby obali¢ ustawe, ktéra wywotuje wielkie konsekwen-
cje finansowe. W danej sprawie Trybunat orzekat o ustawie o organizacji
i funkcjonowaniu funduszy prawie dwa lata od jej wejscia w zycie. Jej
skutki byty, jak si¢ wydaje, w zasadzie nieodwracalne. Wartoscig wyroku
moglo by¢ wiec wskazanie prawodawcy wagi przestrzegania Konstytucji
i jej procedur. Podniesienie przez Trybunal kwestii igrania przez parla-
ment z kategoriami Konstytucji takimi jak ,,projekt” lub ,,czytanie” mogto
miec znaczenie ,,prewencyjne”. Sejm VIII kadencji (wybrany w pazdzier-
niku 2015 r.) w niektorych przypadkach glosowal facznie nad popraw-
kami zgloszonymi w drugim czytaniu, w zaleznosci od rekomendacji,
jaka przedstawila komisja opiniujgca poprawki. Tak zwane ,,blokowa-
nie poprawek” umozliwialo przeglosowanie wniosku zgtoszonego przez
wiekszos¢ rzagdowa o odrzucenie jej projektu w catosci i nierozpatrywa-
nie poprawek mniejszo$ci (opozycji). Otwieralo to droge do glosowania
projektu w catosci (w brzmieniu zaproponowanym przez komisje). Taki
sposob procedowania nad poprawkami, powtarzajacy w istocie mecha-
nizm ,,poprawki najdalej idgcej” z 2013 r., Sejm VIII kadencji wykorzystat
w uchwalaniu ustaw, ktére wzbudzily szczegdlne kontrowersje (uchwa-
lanie ustawy budzetowej w Sali Kolumnowej dn. 16 grudnia 2016 r. lub
glosowanie z 20 lipca 2017 r. nad ustawg o Sadzie Najwyzszym)*.

4. W orzecznictwie zwigzanym z kryzysem finansowym Trybunatl
udzielal pierwszenstwa zasadzie réwnowagi budzetowej, ,kosztem”
zwlaszcza znaczenia zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego

45 Zob. ustawa z dn. 25 VI 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym, Dz.U. 2015, poz. 1064.
46 Zob. wyrok TK z 4 XI12015 r., K 1/14, OTK ZU 2015, nr 10A, poz. 163, s. 2167.

47 Por. w tej kwestii M. Granat, Prawo konstytucyjne. Pytania i odpowiedzi, Warszawa 2017,
s.273-275.
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przezen prawa. W sprawie waloryzacji rent i emerytur (K 9/12) uznal,
ze w sytuacji kryzysu finansowego zasada zaufania obywatela do panstwa
i stanowionego przezen prawa musi ustgpi¢ sprawiedliwosci spotecznej
(wyrazajacej si¢ w odrzuceniu kryterium zastugi jako podstawy wysoko-
$ci $wiadczenia) i przyjeciu zalozenia o rownosci ludzi w biedzie. W tak
postawionym rachunku wartosci prawa nabyte rencistow i emerytow
lepiej uposazonych tracily na znaczeniu. Zasady sprawiedliwosci spotecz-
nej, jak wskazatem wyzej, byly w tym orzeczeniu wazniejsze od zasady
sprawiedliwosci. Dany wyrok uznawal wiec za konstytucyjng regula-
cje, wedtug ktorej sprawiedliwos¢ spoteczna uzasadnita wprowadzenie
przepiséw sprzecznych ze ,,zwykla sprawiedliwoscig” (pojmowang jako
»0ddaj drugiemu to, co mu si¢ stusznie nalezy”), wyrazong we wstepie
do Konstytucji. Pierwszenstwo zasad sprawiedliwos$ci spolecznej wyni-
kalo w istocie z zasady réwnowagi budzetowej. Trybunal nie ukrywat
w uzasadnieniu wyroku argumentacji o niepoglebianiu deficytu finanséw
publicznych. Uznaniu za konstytucyjne wspomnianego dziatania ustawo-
dawcy sprzyja sposdb wyrazenia prawa do zabezpieczenia spotecznego
w Konstytucji RP (art. 67). Konstytucja ustanawia prawo do zabezpie-
czenia spolecznego, ale ,,zakres i formy tego zabezpieczenia” przekazuje
do ustawy zwyklej.

Trybunal w sprawie o zawieszenie waloryzacji ptac sedziow (K 1/12)
takze wprost przywotal znaczenie zasady réwnowagi budzetowej wasko
rozumianej. Argumentacja Trybunatu zakladata, Ze nawet stosunko-
wo niewielkie oszczednosci budzetowe (w wysokosci 140 mln ztotych)
sg cenne dla panstwa i jego budzetu. Stanowisko o przewadze znaczenia
zasady rownowagi budzetowej nad innymi zasadami Trybunal kom-
pensowal podkresleniem, ze dziatanie ustawodawcy jest ,jednorazo-
we”. Stwierdzenie to w argumentacji Trybunatu pelnilto funkcje swo-
istej ostony dla akceptowania zaréwno naruszenia przez ustawodawce
art. 178 Konstytucji, jak i niesprawiedliwosci dziatania prawodawcy
(jak w wyroku z 19 grudnia 2012 r.)*%. ,Jednorazowo$¢” dzialania pra-
wodawcy Trybunal zwykt jeszcze rozcienczaé, sprowadzajac ja do ,.epi-
zodycznosci” lub ,incydentalnosci”.

48 Zob. wyrok TK z 19 XII 2012 r., K 9/12, OTK ZU 2012, nr 11A, poz. 136.
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Przeciwko takiemu usprawiedliwianiu cig¢ budzetowych przemawiaja,
moim zdaniem, dwa argumenty. Po pierwsze demokratyczne panstwo
prawne (nawet jesli rozumiemy je formalnie) Zle znosi ingerencje w za-
sade zaufania obywatela do panstwa i do stanowionego przezen prawa,
nawet jesli ma by¢ ona jednorazowa. Takie dzialanie ustawodawcy jest
dyskusyjne, tym bardziej na gruncie materialnego rozumienia panstwa
prawnego. Po drugie aby ,jednorazowo$¢” dzialania ustawodawcy mo-
gla petnic¢ role argumentu w orzeczeniu, powinna by¢ wyraznie (nie za$
dorozumianie) przezen okreslona. Wspomniana sprawa waloryzacji rent
i emerytur (K 9/12) dotyczyla milionéw rencistéw i emerytéw. Ich nie-
réwne (niesprawiedliwe) potraktowanie przez ustawodawce, niemniej
zgodne z zasadami sprawiedliwosci spolfecznej, nie powinno by¢ uza-
sadniane tylko poprzez jednorazowo$¢ dzialania wladzy. ,,Jednorazo-
wos¢” wywoluje bowiem dalsze skutki. Jak wspomniatem, przykladowo
powrét do waloryzacji procentowej nastapi wszak na gruncie okreslonej
juz wysokosci renty lub emerytury. Zasady sprawiedliwosci spotecznej,
jednorazowo stosowane, prowadza w konsekwencji do ,,dziedziczenia”
nieréwnosci. Sposéb uzasadnienia przez Trybunal nieréwnosci ludzi i za-
razem ochrony réwnowagi budzetowej w takiej sprawie jak waloryzacja
rent i emerytur powinien by¢ szczegdlnie przekonujacy. Czy istotnie bo-
wiem z zasad Konstytucji RP wynika takie rozumienie sprawiedliwosci
spotecznej, ktore nakazuje nam przesuwanie srodkéw miedzy grupami
rencistow i emerytéw w sposob niezgodny z kryterium zastugi, lecz zgod-
ny z »,zasadg réwnosci w biedzie”? Dlaczego w takim razie ustawodawca
nie mdglby nas zréwnywac jeszcze w innych dziedzinach, np. zréwnac
pensje lekarza z pensjg nauczyciela, lub dlaczego darmowa komunikacja
miejska stuzy¢ ma tylko uczniom? Racjonalno$¢ nieréwnosci, w stop-
niu mozliwie najwiekszym, musi by¢ obiektywna. Wéwczas nier6wnos¢
na gruncie orzecznictwa Trybunatu bylaby nie tylko uzasadniona, ale
i wyjasniona.

Podobnie w sprawie K 1/12 ustawodawca, ,,zamrazajac” place sedziow,
zgodzil si¢ na przyporzadkowanie niezawisto$ci sedziowskiej wzgledom
sprawiedliwosci spotecznej i jej zasadom. Trybunal przyjal zalozenie,
wedlug ktérego ,,sedziowie nie maja najgorzej” (inni zarabiaja mniej).
Zajal stanowisko, ktére mozna sparafrazowac nastepujaco: ,,niezawistos¢
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niezawisloscia, ale sprawiedliwos¢ spoleczna musi by¢”. Nie ulega za$ wat-
pliwosci, ze niezawistos¢ sedziowska i godno$¢ urzedu sedziego sa w Kon-
stytucji budowane niezaleznie od zasad sprawiedliwosci spotecznej. Ar-
tykul 178 ust. 2 Konstytucji zostal wprowadzony po to, aby uniezalezni¢
uposazenie sedziow od ,sprawiedliwosci spolecznej”, a nie - wigza¢
je z zasadami tej sprawiedliwosci. Jesli wykladnie art. 178 ust. 2 podpo-
rzagdkowuje si¢ zasadom sprawiedliwosci spolecznej, to norma wyrazona
w tym przepisie staje si¢ pusta.

5. Wydaje sie, ze ,,kryzys finansowy” w prawie konstytucyjnym
moze pelni¢ dwie funkcje. Po pierwsze moze stanowi¢ faktyczne za-
grozenie dla stosunkéw spolecznych. Moze bowiem paralizowaé dzia-
tanie ustawodawcy w wywiazywaniu sie z realizowania okreslonych
konstytucyjnie praw obywateli. By¢ moze sytuacja taka miala miej-
sce w przypadku wielu orzeczenn wydawanych w okresie kryzysu fi-
nansowego. Po drugie ,,kryzys” moze by¢ jednak rodzajem wytrychu
ulatwiajacego zwlaszcza wladzy wykonawczej stosowanie ograniczen
w realizacji praw socjalnych, ktérych wprowadzenie, z perspektywy za-
sad panstwa prawnego, w innej sytuacji byloby niemozliwe. ,,Kryzys”,
idac dalej, w rekach nieodpowiedzialnej wltadzy moze nabra¢ znaczenia
»stanu wyjatkowego” w zakresie finansow publicznych i usprawiedli-
wia¢ dzialania ,inne niz zwykle”. Zmierzam do tego, Ze argumentacja
z ,kryzysu” mozna grac przed sagdem konstytucyjnym. ,, Kryzys” moze
by¢ forma nacisku na taki sad, aby stal sie ,,przychylniejszy” zamierze-
niom wladzy wykonawczej.

Czy Trybunal Konstytucyjny ma instrumenty do oceny tego, czy
ma do czynienia z odpowiedzialng politykg finansowa panstwa, czy tez
chodzi o dorazne dzialanie prawodawcy polegajace na tataniu dziury
budzetowej? Sad ten moze mie¢ w tym zakresie rézne watpliwosci. Ich
istnienie nie $wiadczy o stabosci Trybunatu. Wskazuje raczej na to,
ze argumenty zwigzane z nastepstwami kryzysu finansowego sa za-
zwyczaj obusieczne i Ze 13czg si¢ z rozumieniem zasady dobra wspdl-
nego. Przyktadu w tym zakresie dostarczyla sprawa K 1/12* (,,zamro-
zenie” waloryzacji wynagrodzen sedziéw). Trybunal zastrzega, Ze nie
ma ,,kompetencji formalnej” do wladczego rozstrzygania o kondycji

49 Zob. wyrok TK z 12 XII1 2012 r., K 1/12, OTK ZU 2012, nr 11A, poz. 134.
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finansowej panstwa. Nie jest wladny w zwigzku z tym decydowa¢
w zaleznosci od tej kondycji o zasadnosci lub bezzasadnosci dziata-
nia ustawodawcy. W takich warunkach wykorzystuje, jak wskazat,
powszechnie dostepne oficjalne informacje®®. Nawet przy takim zato-
zeniu Trybunal, , korzystajac z oficjalnych wskaznikéw [...], ma trud-
nos¢ z kategoryczng oceng stanu finanséw publicznych, w szczegol-
nosci z zagrozeniem dla réwnowagi budzetowej jako istotnej wartosci
konstytucyjnej”!. Trybunat w danej sprawie uznal jednak mimo to, iz
proporcja miedzy dlugiem publicznym a poziomem PKB daje ,,obraz
gospodarki panstwa, ktdry rzutuje na jego sytuacje wewnetrzng”. Oce-
na ta byla jedng z podstaw do uznania konstytucyjnosci ,,zamrozenia”
waloryzacji ptac sedziow.

Trybunal, jako kontroler konstytucyjnosci prawa, nie powinien godzi¢
si¢ na po$wiecenie zasad konstytucyjnych na rzecz zasady réwnowagi bu-
dzetowej, pojetej w sposdb ekonomiczny. Réwnowaga ta staje si¢ wowczas
absolutem, a rachunek wartosci konstytucyjnych jest z géry przesadzony.
Rozwigzanie korzystne z perspektywy sprawowania wladzy wykonawczej
lub pozycji parlamentu nie musi odpowiada¢ zasadom demokratycznego
panstwa prawnego lub zasadzie dobra wspolnego. Trybunal nie powinien
zadowala¢ si¢ zapewnieniem ustawodawcy, ze ciecie finansowe w zakre-
sie praw obywateli jest ,jednorazowe”. Sad konstytucyjny musi jednak
rozumie¢ uwarunkowania budzetu panstwa (nie moze traci¢ ,kontaktu
z rzeczywistoscig”), zastrzegajac, ze rownowage budzetows postrzega
jako zasade prowadzenia przez wladze publiczng odpowiedzialnej po-
lityki finansowej. Zasada ta jest zawsze wazona w kontroli konstytucyj-
nosci okreslonej regulacji prawnej okresu kryzysu, ale wazenie jej moze
przynosi¢ rézny wynik.

Rownowaga budzetowa okazala sie nie tylko wartoscia konstytucyjna,
jak ja zazwyczaj traktowano, ale w ostrych sporach konstytucyjnych wy-
stepowala w orzecznictwie jako zasada prawa. W czasie rozwoju gospo-
darczego lub cho¢by w okresie ,,malej stabilizacji” moze ponownie sta¢
sie jedna z wielu jednakowo cennych wartosci Konstytucji.

50 Por. wyrok TK z 12 XII1 2012 r.,, K 1/12, OTK ZU 2012, nr 11A, poz. 134, s. 1737.
51 Wyrok TK z 12 XII 2012 r., K 1/12, OTK ZU 2012, nr 11A, poz. 134, s. 1737.
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Balanced budget as a principle of law in the financial
crisis case law of the Constitutional Tribunal

This article deals with the judgments of the Constitutional Tribunal, issued
during the financial crisis, concerning citizen’s social rights.

Without doubt, the Constitutional Tribunal’s judgments issued during
the financial crisis took into account the importance of state’s balanced budg-
et. The Constitutional Tribunal applied and promoted this principle in pro-
cess of balancing of the constitutional principles. Despite being controversial,
the judgments in question were issued in a particular situation and were a con-
sequence of a rational discussion. Each case of balancing of principles of law
by a constitutional court takes place in a concrete moment, and therefore is not
abstract in its character.

The author explores the value that the Constitutional Tribunal ascribes to bal-
anced budget and to the goods that were endangered during the crisis, such as
valorisation of pensions. The article shows that the Constitutional Tribunal
treated balanced budget as a principle of law and interpreted it narrowly. In this
sense, budget balance signified a balance between the income and expenditure
of the state. Such an interpretation of the balanced budget led to the understand-
ing of the balanced budget as an economic indicator, that is to say as a type
of financial bill of the state.

The author argues that this understanding of the balanced budget (as a bal-
ance between the income and expenditures of the state) — in contrast to Con-
stitutional Tribunal’s understanding — does not have a rank of a constitutional
principle. In such case, balanced budget is an instrument of state’s economic
policy, or has a character of a rule of law. The author states that in constitutional
law the principle of balanced budget should be understood as a responsible
economic policy of the public authorities. In this sense, balanced budget is an-
chored in the principle of common good (Article 1 of the Polish Constitution).
A (responsible) economic policy of the state is one of the dimensions of this
common good.

Keywords: budget, balanced budget, legal principles, financial crisis, Polish
Constitution
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