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Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia

15 lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2014 r. poz. 1648)
Wnosz¢ 0

stwierdzenie niezgodnos$ci art. 14 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 5 grudnia 2014 r. o zmianie
niektorych ustaw w zwigzku z realizacja ustawy budzetowej (Dz. U. poz. 1877) w
zakresie dotyczacym Rzecznika Praw Obywatelskich oraz sadow 1 trybunaléow
wymienionych w art. 139 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach

publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 885 ze zm.) z art. 2, art. 173 i art. 210 Konstytucji

RP.
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Uzasadnienie

Zgodnie z art. 219 ust. 2 Konstytucji RP zasady i tryb opracowania budzetu
panstwa, stopien jego szczegdlowos$ci oraz wymagania, ktérym powinien odpowiadac
projekt ustawy budzetowej, a takze zasady i tryb wykonywania ustawy budzetowe;j
okresla ustawa. Zasady i tryb stanowienia budzetu panstwa musi wigc okresla¢ ustawa.
W aktualnym porzadku prawnym czyni to ustawa z dnia 27 sierpnia 2008 r. o finansach
publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 885 ze zm.). W mysl art. 139 ust. 1 tej ustawy
Minister Finanséw przedstawia Radzie Ministrow projekt ustawy budzetowej na rok
nastepny wraz z Uzasadnieniem. Natomiast z art. 139 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych wynika, ze Minister Finansow wlacza do projektu ustawy budzetowej
dochody i wydatki Kancelarii Sejmu, Kancelarii Senatu, Kancelarii Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, Trybunatu Konstytucyjnego, Najwyzszej Izby Kontroli, Sadu
Najwyzszego, Naczelnego Sadu Administracyjnego wraz z wojewddzkimi sgdami
administracyjnymi, Krajowej Rady Sadownictwa, sadownictwa powszechnego,
Rzecznika Praw Obywatelskich, Rzecznika Praw Dziecka, Krajowej Rady Radiofonii i
Telewizji, Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych, Instytutu Pamigci
Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, Krajowego

Biura Wyborczego 1 Panstwowej Inspekcji Pracy.

Art. 139 ust. 2 ustawy o finansach publicznych wymienia organy panstwa, ktore
posiadajg autonomi¢ budzetowa. Minister Finanséw wiacza do projektu ustawy
budzetowej dochody i1 wydatki tych organdéw. Zaré6wno Minister Finanséw jak tez i
Rada Ministrow nie majg wigc uprawnienia do modyfikowania projektowanych przez te

organy dochodow 1 wydatkow. Zwraca si¢ uwage, (L. Lipiec-Warzecha, ,,Ustawa o



finansach publicznych. Komentarz”, ABC 2011, komentarz do art. 139 ustawy o
finansach publicznych), Ze ,,instytucje wymienione w art. 139 ust. 2 sg niezalezne od
wladzy wykonawczej, a projekty ich planéw finansowych sa wilaczane przez Ministra
Finanséw do preliminarza (wlgczenie projektow bez negocjacji). (...) Ani Minister
Finanséw, ani Rada Ministrow, nie sg organami uprawnionymi do modyfikowania
projektow planow dochodéw 1 wydatkow wymienionych instytucji, zmian Ww
powyzszym zakresie dokona¢ moze jedynie Sejm badz z wlasnej inicjatywy, badz Rady

Ministréw lub Ministra Finansow.”

Zwrbéci¢ jednak trzeba uwage, ze ustawodawca w art. 139 ust. 2 ustawy o
finansach publicznych autonomi¢ budzetowa przyznal niejednorodnej kategorii
podmiotéw. Cze¢$¢ tych podmiotow stanowig konstytucyjne organy panstwa, czgs$¢
nalezy do organdw pozakonstytucyjnych. Wsrod organdw konstytucyjnych mozna za$
wyrozni¢ takze te, ktorym Konstytucja RP wprost przyznaje niezalezno$¢ od innych
organéw panstwowych 1 takie, ktore nie zostalty wyraznie opisane przez ustrojodawce
jako organy niezalezne od innych wiladz (chociaz niewatpliwie taka zasadeg
niezalezno$ci mozna co najmniej w niektorych przypadkach wyinterpretowaé z

Konstytucji).

Zasada niezaleznos$ci sadoéw 1 Trybunatu Konstytucyjnego wynika wprost z tresci
art. 173 Konstytucji RP. Stanowi on, ze sady i Trybunaly sg wladzg odrgbng i
niezalezng od innych wiladz. Rowniez z art. 210 Konstytucji RP wynika, ze Rzecznik
Praw Obywatelskich jest w swojej dziatalnoSci niezawisty, niezalezny od innych
organow panstwowych i odpowiada jedynie przed Sejmem, na zasadach okreslonych w

ustawie. Dalsze rozwazania dotyczace sfery autonomii budzetowej zostang wiec



ograniczone wylgcznie do tych organow, gdyz - zdaniem Rzecznika Praw
Obywatelskich — nie ulega watpliwosci, ze w tym przypadku zasada ta ma nie tylko
rang¢ ustawowg wynikajaca z art. 139 ust. 2 ustawy o finansach publicznych, lecz takze

range konstytucyjng, bedac pochodng zasady niezaleznosci.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich zasada autonomii budzetowej sadow,
Trybunatu Konstytucyjnego i Rzecznika Praw Obywatelskich od kilku lat jest jednak
naruszana poprzez tzw. ustawy okolobudzetowe uchwalane w wyniku inicjatywy
ustawodawczej Rady Ministrow. Swiadczy o tym tresé art. 24 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia
22 grudnia 2011 r. o zmianie niektorych ustaw zwigzanych z realizacja ustawy
budzetowej (Dz. U. Nr 291, poz. 1707), art. 16 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 grudnia
2012 r. o zmianie ustaw w zwigzku z realizacjg ustawy budzetowej(Dz. U. poz. 1456),
art. 12 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie niektérych ustaw w
zwiazku z realizacja ustawy budzetowej (Dz. U. poz. 1645). Swiadczy o tym roéwniez
tre$¢ objetego niniejszym wnioskiem art. 14 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 5 grudnia 2014 r.
0 zmianie niektérych ustaw w zwigzku z realizacjg ustawy budzetowej (Dz. U. poz.
1877), zgodnie z ktora wielkos¢ wynagrodzen, z wylaczeniem wynagrodzen
finansowanych w ramach programow realizowanych z udzialem $rodkow, o ktérych
mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz. U. z 2013 r. poz. 885, z pdzn. zm.), nie moze przekroczy¢ w roku 2015 wielkos$ci
wynagrodzen zaplanowanych w ustawie budzetowej na rok 2014 z dnia 24 stycznia
2014 r. (Dz. U. poz. 162) albo wynikajacych z plandéw finansowych na rok 2014, w
przypadku gdy nie sg one ujmowane w ustawie budzetowej, z zastrzezeniem ust. 9, w

nastepujacych jednostkach sektora finanséw publicznych: urzedach organéw wiadzy



panstwowej, kontroli, ochrony prawa, sadach 1 trybunatach wymienionych w art. 139
ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, z wylaczeniem
wynagrodzen nauczycieli — w zakresie awansu zawodowego - zatrudnionych w
placowkach prowadzonych przez te organy oraz wynagrodzen s¢dziow, prokuratorow i
referendarzy sadowych, oraz wynagrodzen postow 1 senatoréw, a takze innych
wynagrodzen wyptacanych w zwigzku z zakonczeniem dotychczasowej kadencji Sejmu

I Senatu.

Powyzsze potwierdza uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie niektorych
ustaw z w zwigzku z realizacja ustawy budzetowej (druk seymowy nr 2854). Wynika z
niego, ze ,,rzadowy projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z realizacja
ustawy budzetowej (...) jest Scisle zwigzany z rzagdowym projektem ustawy budzetowe;j
na rok 2015. Regulacje przedmiotowego projektu ustawy maja charakter
komplementarny i dopetniajacy do przyjetego przez Rade Ministréw w dniu 3 wrze$nia

2014 r. projektu ustawy budzetowej na rok 2015.”

Przedstawiona powyzej praktyka polegajaca w istocie na obchodzeniu przez Rade
Ministrow art. 139 ust. 2 ustawy o finansach publicznych poprzez kierowanie do
parlamentu ustaw okotobudzetowych nie ma charakteru incydentalnego, lecz stanowi
juz staty 1 trwaty element procedury uchwalania budzetow jednostek wymienionych w
tym przepisie. Po uchwaleniu ustawy okotobudzetowej prace nad projektami budzetow
poszczegbdlnych jednostek budzetowych maja za$ na celu jedynie dostosowanie tych
budzetow do wymogdéw ustawy okotobudzetowej. Dyskusja parlamentarna o
rzeczywistych potrzebach budzetowych poszczegolnych organdéw staje si¢ wigc

bezprzedmiotowa. Jednakze w stosunku do organow, ktorych autonomia budzetowa jest



bezposrednig konsekwencja przyznanej im przez Konstytucje niezaleznosci od innych
wladz i organdéw panstwowych, obejscie art. 139 ust. 2 ustawy o finansach publicznych

oznacza w rzeczywisto$ci naruszenie konstytucyjnej zasady ich niezaleznosci.

Sama powtarzalna od lat praktyka polegajaca na podejmowaniu inicjatywy
ustawodawcze] dotyczacej bezposrednio budzetu panstwa poza procedurg opisang w
ustawie o finansach publicznych musi budzi¢ watpliwosci. Z art. 219 ust. 2 Konstytucji
RP wynika bowiem, ze zasady i tryb opracowania budzetu panstwa, stopien jego
szczegblowosci oraz wymagania, ktérym powinien odpowiadaé projekt ustawy
budzetowej, a takze zasady i tryb wykonywania ustawy budzetowej okresla ustawa. Art.
219 ust. 2 Konstytucji RP trzeba wiec rozumie¢ w ten sposob, ze zasady i1 tryb
opracowania projektu budzetu panstwa reguluje szczegdlna ustawa, te zasady 1 tryb sa
za§ odmienne niz w przypadku procedury opracowywania projektéw innych ustaw. Jesli
wiec, jak deklaruje sam projektodawca, projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w
zwigzku z realizacja ustawy budzetowej miat charakter ,komplementarny i
dopelniajacy” wzgledem budzetu panstwa, to powinien on podlega¢ rygorom ustawy o
ktorej mowa w art. 219 ust. 2 Konstytucji RP, a nie ogdlnej procedurze opracowywania

projektow ustaw.

Rada Ministrow bedaca organem wiladzy wykonawczej posiada niewatpliwie
silng pozycje ustrojowa w zakresie prowadzenia gospodarki budzetowej. Swiadczy o
tym art. 221 Konstytucji RP przyznajacy Radzie Ministréw wylaczno$¢ inicjatywy
ustawodawcze] w zakresie ustawy budzetowej, a takze art. 220 ust. 1 Konstytucji RP
wprowadzajacy zakaz zwigkszania przez Sejm deficytu budzetowego w stosunku do

przewidzianego w projekcie ustawy budzetowej. Ponadto Rada Ministréw stosownie do



art. 146 ust. 4 pkt 6, art. 219 ust. 4 i art. 226 Konstytucji RP kieruje wykonaniem
budzetu panstwa oraz prowadzi gospodarke finansowa panstwa. Stad tez, co stwierdzit
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 9 listopada 2005 r. (sygn. akt Kp 2/05, OTK z
2005 r. Nr 10/A, poz. 114) zasady wspotdziatania wltadzy wykonawczej 1 wiladzy
sagdowniczej musza uwzgledniaé przewage kompetencji tej pierwszej w zakresie
prowadzenia gospodarki budzetowej, ale pod warunkiem, ze przestanki ingerencji w
proces wydatkowania przez jednostki organizacyjne wtadzy sadowniczej nie zagroza
niezalezno$ci sadow 1 niezawisto$ci sedzidw, a takze nie zniwecza konstytucyjnego

prawa do sadu.

W zakresie dotyczacym sadow 1 trybunatow, Trybunal Konstytucyjny we
wskazanym wyroku z dnia 9 listopada 2005 r. (sygn. akt Kp 2/05) dokonat analizy art.
173 Konstytucji RP gwarantujacego nie tylko odrebnos¢, lecz takze niezalezno$¢ sadow
I trybunatow od innych wtadz. Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego ,,zagwarantowanie
odrebnosci 1 niezaleznosci wladzy sagdowniczej stuzy¢ ma nie jej samej (organom, ktore
ja sprawuja), lecz realizacji konstytucyjnego prawa do sadu opartego na art. 45
Konstytucji. Przyblizajgc pojecie <<odrgbnoSci>> pozycji wladzy sadowniczej w
zakresie opracowywania projektu ustawy budzetowej oraz wykonywania tej ustawy, a
co za tym idzie i1 kontroli jej wykonywania, nalezy wskazaé, ze istnienie jej jest
konieczne, cho¢ zakres i tres¢ nie sa, co do swej istoty, przesadzone. Konstytucja daje
wladzy ustawodawczej, w tym zakresie, znaczng swobod¢. Istniejg jednak granice tej
swobody. Z jednej strony warunkiem granicznym jest zapewnienie jedno$ci systemu
finans6w publicznych wymaganej postanowieniami Konstytucji oraz nienaruszalno$¢

obowigzkéw 1 uprawnien Rady Ministréw jako jedynego organu powotlanego do



prowadzenia gospodarki finansowej panstwa na podstawie ustawy budzetowej. Z
drugiej strony warunkiem jest to, by pozycja jednostek organizacyjnych wiadzy
sadowniczej nie zostata catkowicie zrownana z pozycja jednostek podleglych wtadzy
wykonawczej. Stad tez odrgbnos¢ wtadzy sadowniczej ma charakter ograniczony i
wzgledny. Zawsze jednak jest ona niezbedna w tym zakresie, w jakim wymaga
zagwarantowania niezaleznego, a zarazem sprawnego sprawowania funkcji
orzeczniczych. Art. 173 Konstytucji ma zatem (...) takie znaczenie, ze nakazuje wladzy
wykonawczej, przy podejmowaniu wszelkich dziatan prawnych 1 faktycznych
niezbednych dla oceny prowadzenia gospodarki finansowej panstwa w trakcie
wykonywania budzetu, by uwzgledniata odrgbnos¢ pozycji jednostek organizacyjnych
wtadzy sadowniczej w zakresie, jaki niezbedny jest dla tej wladzy do niezaleznego

sprawowania jej konstytucyjnie wyznaczonych kompetencji.”

Niezalezno$¢ sadow ma wiec stuzy¢ rzeczywistej realizacji konstytucyjnego
prawa do sadu (art. 45 Konstytucji RP), z kolei niezaleznos¢ Trybunatu
Konstytucyjnego stuzy realizacji jego konstytucyjnych zadan okreslonych art. 188
Konstytucji RP. Natomiast niezalezno$¢ Rzecznika Praw Obywatelskich od innych
organdow panstwowych ma umozliwia¢ wykonanie jego konstytucyjnego zadania w
postaci stania na strazy wolnosci 1 praw cztowieka 1 obywatela okreslonych w

Konstytucji oraz w innych aktach normatywnych (art. 208 ust. 1 Konstytucji RP).

W zakresie objetym wnioskiem pozycja jednostek organizacyjnych sadow,
Trybunatu Konstytucyjnego oraz Rzecznika Praw Obywatelskich zostata w istocie
zrébwnana z pozycja innych organdéw i jednostek podlegtych wiadzy wykonawczej. Po

pierwsze wladza wykonawcza uznala, ze niezaleznie od tresci przyjgtego przez siebie



projektu ustawy budzetowej, posiada petng swobode¢ inicjatywy ustawodawczej majace;j
na celu okreslenie wielkosci wynagrodzen w takich jednostkach jak sady 1 trybunaty
oraz Rzecznik Praw Obywatelskich. Oceny tej nie zmienia fakt, ze z tej regulacji
zostaly wylaczone wynagrodzenia sedziow. Po drugie, korzystajac z tak rozumiane;j
przez siebie swobody, wladza wykonawcza przyjmujgc projekt ustawy o zmianie
niektorych ustaw w zwigzku z realizacjg ustawy budzetowej, zrownata pozycje sadow i
trybunatéw, o ktorych mowa w art. 139 ust. 2 ustawy o finansach publicznych oraz
Rzecznika Praw Obywatelskich z pozycja innych urzedow wladzy wykonawcze;.
Przyjeta w ten sposob, ze sg to jednostki podlegte wtadzy wykonawczej, skoro nawet
bez przeprowadzenia formalnych konsultacji (o czym bedzie jeszcze mowa ponizej)

mogg one zostac¢ objete projektem ustawy okotobudzetowe;.

Automatyczne, bezrefleksyjne (bo nie uwzgl¢dniajace skutkéw, jakie niosg w
tym zakresie podejmowane kroki prawodawcze) 1 niepoprzedzone zadnymi
konsultacjami wlaczenie sagdéw 1 trybunatéw wymienionych w art. 139 ust. 2 ustawy o
finansach publicznych oraz Rzecznika Praw Obywatelskich do podmiotéw objetych
tzw. ustawami okotobudzetowymi narusza ich zasad¢ niezaleznos$ci. Nie sposob
bowiem uznaé, ze realizuje konstytucyjng zasade niezaleznos$ci od innych organéw
panstwowych procedura legislacyjna, w ktorej toku organ wiladzy wykonawczej
podejmuje kluczowe decyzje dotyczace finansow jednostek okreslanych jako
niezalezne, nie podejmujac rownoczesnie jakiegokolwiek dialogu z tymi jednostkami na

temat ich potrzeb budzetowych.

W przypadku Rzecznika Praw Obywatelskich jego ogole potrzeby budzetowe w

zwiazku z pracami nad budzetem na rok 2015 zostaty przedstawione w pismie z dnia 17



czerwca 2014 r. (RPO.3110.1.2014) skierowanym do Ministra FinansoOw. Pismo to nie

spotkato si¢ jednak z jakgkolwiek reakcjg Ministra Finansow.

Skutki, do jakich prowadzi tego typu legislacja mozna przesledzi¢ na przyktadzie
Rzecznika Praw Obywatelskich. W przypadku Rzecznika takie dziatania prowadza do
ograniczenia wykonywania jego konstytucyjnych zadan. W ramach tych zadan w
ostatnich latach Rzecznikowi Praw Obywatelskich zostaty przekazane do wykonania

nowe obowiazki polegajace na:

1) wykonywaniu funkcji organu wizytujacego do spraw zapobiegania torturom i
innemu okrutnemu, nieludzkiemu lub ponizajacemu traktowaniu albo karaniu
(krajowy mechanizm prewencji w rozumieniu Protokotu fakultatywnego do
Konwencji w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego okrutnego,
nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albo karania — Dz. U. z 2007 r. Nr 30,
poz. 192),

2) realizacji zasady rownego traktowania zgodnie z ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r.
o wdrozeniu niektoérych przepisow Unii Europejskiej w zakresie réwnego
traktowania (Dz. U. Nr 254, poz. 1700),

3) monitorowania wdrozenia Konwencji o Prawach Osob Niepetnosprawnych (Dz.
U. z 2012 r. poz. 1169),

4) monitorowania niewtasciwych dziatan Policji i innych stuzb.

Wymienione powyzej nowe zadania Rzecznika Praw Obywatelskich nie uzyskaty
dotychczas dostatecznego wsparcia finansowego wtlasnie z uwagi na obejmowanie

Rzecznika kolejnymi ustawami okotobudzetowymi.
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Dla przyktadu zgodnie z art. 19 lit. a Protokotu fakultatywnego do Konwencji w
sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego okrutnego, nieludzkiego lub ponizajacego
traktowania albo karania krajowy mechanizm prewencji (a wiec w tym przypadku
Rzecznik) ma dokonywaé regularnego sprawdzenia sposobu traktowania o0soOb
pozbawionych wolnosci w miejscach zatrzyman. W 2013 r. zostaty w ramach
krajowego mechanizmu prewencji przeprowadzone 124 wizytacje prewencyjne, w 2014
r. za§ 122 wizytacje, podczas gdy miejsc pozbawienia wolnosci podlegajacych
wizytacjom jest 1826. W praktyce oznacza to, ze przy utrzymaniu dotychczasowej
intensywnosci wizytacji dane miejsce pozbawienia wolnosci zostanie objgte wizytacja
raz na 15 lat. Intensywno$¢ wizytacji (ktoéra uzalezniona jest przede wszystkim od
mozliwosci budzetowych) nie spetnia wigc warunku regularnosci okreslonego w art. 19
lit. a Protokotu fakultatywnego. Z art. 18 ust. 3 tego Protokolu wynika za$, ze Panstwa
Strony podejmujg si¢ udostepni¢ niezbedne Srodki dla dziatania krajowych
mechanizmow prewencji. Nie mogg by¢ to w zwiazku z tym jakiekolwiek srodki, lecz
srodki niezbedne do regularnego sprawdzania miejsc pozbawienia wolnosci. To
zobowigzanie, ktoére wziglo na siebie Panstwo Polskie podpisujac umowe
miedzynarodowa, nie jest dotrzymywane. Potwierdza to Raport z wizyty Europejskiego
Komitetu do Spraw Zapobiegania Torturom oraz Nieludzkiemu lub Ponizajacemu
Traktowaniu albo Karaniu (CPT) przeprowadzonej w Polsce w dniach 5-17 czerwca
2013 r. (Report to the Polish Government on the visit to Poland carried out by European
Committee for the Prevention of Torture and Inhuman or Degrading Treatment or Punishment

from 5 to 17 June 2013, s. 8-9, http://cpt.coe.int/documents/pol/2014-21-inf-eng.pdf). W

Raporcie tym stwierdza si¢, ze pomimo pozytywnych trendow i niewatpliwego
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zaangazowania personelu polskiego KMP, z ustalen delegacji dokonywanych w trakcie
wizytacji wynika jasno, ze do skutecznego wykonywania roli krajowego mechanizmu
monitorujgcego miejsca pozbawienia wolnosci, zdolnego do przeprowadzania czestych i
niezapowiedzianych wizytacji we wszystkich typach takich miejsc w skali kraju
konieczne jest dalsze zwiekszenie zasobow (tak ludzkich, jak i finansowych) polskiego
KMP. W przypadku wiekszosci jednostek wizytowanych przez CPT, ostatnia ich
wizytacja przez KMP miala miejsca kilka lat wczes$niej, ponadto regula bylo, ze nie
miala ona charakteru wyczerpujacego. CPT zalecit wiec podjecie krokéow w celu

zwigkszenia zasobow oddawanych do dyspozycji KMP zgodnie z tymi uwagami.

Réwniez wedtug Europejskiej Komisji Przeciwdziatania Rasizmowi i Nietolerancji
(ECRI Conclusions on the implementation of the recommendations in respect of Poland subject
to interim follow-up, 20.03.2013, S. 5-6,

http://www.coe.int/t/dhhl/monitoring/ecri/Country-by-country/Poland/POL-IFU-1V-

2013-023-ENG.pdf) srodki osobowe oraz finansowe przyznane Rzecznikowi na

realizacj¢ zadan z zakresu rownego traktowania sg niewystarczajgce. Podobne
stanowisko prezentuje Komitet do spraw wszelkich form dyskryminacji kobiet (CEDAW,
Concluding observetions on the combined seventh and eighth periodic reports of Poland,

7.11.2014,http://tbinternet.ohchr.org/layouts/treatybodyexternal/Download.aspx?symbo

INoO=CEDAW%2FC%FPOL%FCO%2F7-8&Lang=en). Takze zalecenia Komitetu do

spraw Likwidacji Dyskryminacji Rasowej z 2014 r. w sposdb jednoznaczny wskazuja
na konieczno$¢ przekazania Rzecznikowi Praw Obywatelskich wystarczajacych
srodkow osobowych i finansowych (Concluding observations on the combined twentieth and

twenty-first periodic reports of Poland, CERD,
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http://www.coe.int/t/dhhl/monitoring/ecri/Country-by-country/Poland/POL-IFU-IV-2013-023-ENG.pdf
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http://tbinternet.ohcr.org/layouts/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=CERD

%2fC%2fPOL%2fCO%2f20-21&Lang=en).

W zakresie dotyczacym sytuacji budzetowej Rzecznika celowo w niniejszym
wniosku zostaly przedstawione powyzej jedynie przyktadowe oceny 1 opinie organdw
mi¢dzynarodowych po to, aby w sposob maksymalny uwolni¢ t¢ sfere od potencjalnych

zarzutoOw braku obiektywizmu ze strony Rzecznika.

Jak juz za$ zostalo wskazane, zasada niezaleznosci stuzy zachowaniu
podstawowych atrybutow sadow, Trybunalu Konstytucyjnego i Rzecznika Praw
Obywatelskich odpowiednio w zakresie sprawowania wymiaru sprawiedliwosci,
badania hierarchicznej zgodno$ci norm prawnych oraz przestrzegania praw jednostki.
Zaden z tych organdéw nie moze wlasciwie wypelia¢ tych konstytucyjnych zadan bez
fachowego zaplecza (administracji sagdowej, Biura Trybunatu Konstytucyjnego, Biura
Rzecznika Praw Obywatelskich). Dla nalezytego wykonywania tych zadan zasadnicze
znaczenie ma za$ m. in. odpowiednie zabezpieczenie finansowe tych jednostek. Stad tez
w parze z odpowiedzialno$ciag za wykonywanie wskazanych konstytucyjnych zadan
(ktora nie jest przeciez podzielna i nie obcigza wladzy wykonawczej) musi iS¢ takze
pewna sfera autonomii 1 odrgbnosci w procedurze uchwalania 1 wykonywania budzetu.
Tej autonomii i odregbnos$ci pozbawia sady i1 trybunaly oraz Rzecznika Praw
Obywatelskich kwestionowany art. 14 ust. 1 pkt 1 ustawy o zmianie niektorych ustaw w
zwigzku z realizacjg ustawy budzetowej, dlatego w zaskarzonym zakresie przepis ten

jest niezgodny z art. 173 i art. 210 Konstytucji RP.

Materia zwigzana z realizacja konstytucyjnej zasady niezaleznos$ci sadow i

trybunaléw oraz Rzecznika Praw Obywatelskich wymaga tez, aby w sposob staranny
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zostaly dochowane wszelkie wymagania procedury legislacyjnej. Z art. 42 ustawy z
dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.)
wynika, ze orzekajac o zgodnosci aktu normatywnego lub ratyfikowanej umowy
mi¢dzynarodowej z Konstytucjg, Trybunal bada zaréwno tres¢ takiego aktu, jak tez
kompetencj¢ oraz dochowanie trybu wymaganego przepisami prawa do wydania aktu

lub do zawarcia i ratyfikacji umowy.

W tym kontekscie trzeba zwroci¢ uwage, ze projekt ustawy budzetowej na rok 2015
(druk sejmowy nr 2772) zostal skierowany do Sejmu w dniu 29 wrze$nia 2014 r., za$
rzadowy projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z realizacjg ustawy
budzetowej (druk sejmowy nr 2854) zostat skierowany do Sejmu w dniu 29
pazdziernika 2014 r. Zestawienie tych dat wskazuje, ze Rada Ministréw przyjeta wiec,
ze projekt budzetu panstwa jest zwyklym projektem ustawy. Tak jednak nie jest, 0 czym

swiadczg poszczegdlne postanowienia Konstytucji RP.

Z art. 146 ust. 4 pkt 5 Konstytucji RP wynika, ze Rada Ministréw uchwala projekt
budzetu panstwa. Projekt ten w okreslonych sytuacjach (art. 219 ust. 4 Konstytucji RP)
stanowi podstawe do prowadzenia gospodarki finansowej panstwa. Konstytucja
przyznaje wigc w takimi przypadku projektowi ustawy budzetowej cechy wilasciwe
aktowi normatywnego, ktory to akt w zwyczajnych warunkach ma range ustawy. W
zwiazku z tym wskazuje si¢ (T. Debowska-Romanowska, ,,Cechy ustawy budzetowej 1
budzetu w $wietle art. 219 Konstytucji RP”, PiP z 2000 r., z. 5, s. 28), ze ,,tryb i zasady
opracowania projektu budzetu nie sg tozsame z procedurg opracowywania projektow
innych ustaw, za$ sam akt uchwalenia projektu budzetu wykazuje rowniez pewne cechy

odrebne 1 samoistne, jako wyraz uzgodnienia w tej fazie planowanych kwot dochodéw 1
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wydatkow panstwa w odniesieniu do wszystkich wtadz i organdéw objetych zakresem
podmiotowo-przedmiotowym budzetu. Zgodnie z art. 146 ust. 4 pkt 5 uchwalenie
projektu budzetu przez Rad¢ Ministrow nie jest aktem tozsamym z kierowaniem
administracjg rzadowa, o ktorym mowa w art. 146 ust. 3, lecz juz w tym stadium
wyraza pozycje Rady Ministrow wzgledem innych organow i1 wiladz w procesie

opracowywania projektu.”

W S$wietle powyzszego — W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich — Rada
Ministrow uchwalajac na podstawie art. 146 ust. 4 pkt 5 Konstytucji RP projekt budzetu
panstwa jest zwigzana od tego momentu treScig tej uchwaty. Bez jej zmiany nie
powinna wigc przyjmowacé nastepnie projektow, ktore pozostaja w kolizji z uchwala
podjeta na podstawie art. 146 ust. 4 pkt 5 Konstytucji RP. Oczywiscie Sejm uchwalajac
budzet panstwa na podstawie art. 219 ust. 1 Konstytucji RP moze nie uwzglgdnié
potrzeb budzetowych podmiotéw niezaleznych, jednak wszelka inicjatywa w tym
zakresie od momentu zwigzania si¢ przez Rade Ministrow swoja uchwatag w sprawie

projektu budzetu panstwa nalezy do parlamentu, a nie do wtadzy wykonawcze;.

Jak juz wskazano, przynajmniej w stosunku do Rzecznika Praw Obywatelskich,
wladza wykonawcza w toku prac nad budzetem nie podjeta konsultacji dotyczacych
potrzeb budzetowych organu od niej przeciez niezaleznego. Pismo w tej sprawie
skierowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich do Ministra Finanséw, nie spotkato

si¢ z jakakolwiek reakcja.

Dodatkowo zwroci¢ trzeba uwage, ze posiedzenie Komisji Sprawiedliwosci 1 Praw
Czlowieka Sejmu dotyczace rozpatrzenia i zaopiniowania dla Komisji Finansow

Publicznych projektu budzetu dotyczacego sadow, Trybunatu Konstytucyjnego oraz
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Rzecznika Praw Obywatelskich odbylo si¢ w dniu 22 pazdziernika 2014 r., a wiec
jeszcze przed wptynigciem do Sejmu projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w
zwigzku z realizacjg ustawy budzetowej. Posiedzenie Komisji Finanséw Publicznych
Sejmu dotyczace rozpatrzenia opinii Komisji Sprawiedliwosci 1 Praw Cztowieka w
sprawie projektu budzetéw sadow, Trybunatu Konstytucyjnego i1 Rzecznika Praw
Obywatelskich odbylo si¢ w dniu 4 listopada 2014 r., a wigc jeszcze przed pierwszym
czytaniem w Sejmie projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z realizacja
ustawy budzetowej (co miato miejsce w dniu 7 listopada 2014 r.), chociaz jak
wskazywal sam projektodawca projekt tej ustawy pozostawal w Scistym zwigzku z
projektem ustawy budzetowej na 2015 r., a wigc pozostawat takze w Scistym zwigzku z
projektami budzetow sadoéw, Trybunalu Konstytucyjnego 1 Rzecznika Praw
Obywatelskich. W tej sytuacji w toku prac nad tymi projektami budzetéw w ogodle nie
bylto mozliwosci odniesienia si¢ do projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w
zwiazku z realizacja ustawy budzetowej, projekt ten bowiem badz to jeszcze nie zostat
skierowany do Sejmu badz tez oczekiwal na pierwsze czytanie. Podkresli¢ za$ nalezy,
ze pismo Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 7 listopada 2014 r. (BDG.3110.1.2014)
skierowane w sprawie projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z
realizacjag ustawy budzetowej do Przewodniczacej Komisji Finanséw Publicznych

Sejmu nie spotkato sie rowniez z jakakolwiek reakcja.

Ten sposob stanowienia prawa w zakresie podstaw finansowych funkcjonowania
organdow niezaleznych —zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich — narusza zasade
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP). Jeden z fundamentow tej

zasady stanowi wynikajgca z preambuly Konstytucji RP reguta wspoétdziatania whadz.
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Samo pojecie ,,wspoldziatania” zaktada, Zze pomigedzy poszczegdlnymi organami
panstwa zostaje podjety dialog, dochodzi do wymiany argumentéow i pogladow, a
dopiero wynik tego dialogu bedzie stanowil podstaw¢ do podejmowania finalnych
rozstrzygni¢¢. Nie sposob uznac¢ jednak w swietle przytoczonych faktow, ze ta reguta
zostata w tym przypadku dotrzymana. Uzasadnia to zarzut, ze art. 14 ust. 1 pkt 1 ustawy
o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z realizacja ustawy budzetowej w zakresie
dotyczagcym Rzecznika Praw Obywatelskich oraz sagdow i trybunaléw wymienionych w
art. 139 ust. 2 ustawy o finansach publicznych jest réowniez niezgodny z art. 2

Konstytucji RP. Dlatego tez, wnosze¢ jak na wstepie.
W zataczeniu:

1) kopia pisma Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 17 czerwca 2014 r.
(RPO.3110.1.2014) do Ministra Finansow;

2) kopia pisma Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 7 listopada 2014 .
(DBG.3110.1.2014) do Przewodniczacej Komisji Finansow Publicznych Sejmu

RP.

-17 -



