WYROK
z dnia 9 marca 2004 r.
Sygn. akt K 12/02

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Jerzy Stepien — przewodniczacy
Wiestaw Johann

Ewa Letowska

Marek Mazurkiewicz

Bohdan Zdziennicki — sprawozdawca,

protokolant: Dorota Raczkowska-Paluch,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcow, Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 9 marca 2004 r., wniosku Grupy Postow na Sejm Rzeczypospolitej
Polskiej o zbadanie zgodnosci:
1) art. 1 pkt 1 lit. b i1 pkt 2 lit. b ustawy z dnia 14 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy
0 kombatantach oraz niektdrych osobach bgdacych ofiarami represji wojennych i
okresu powojennego, ustawy o $wiadczeniu pieni¢znym 1 uprawnieniach
przystlugujacych  zolnierzom zastepczej shuzby wojskowe] przymusowo
zatrudnianym w kopalniach wegla, kamieniotlomach, zaktadach rud uranu i
batalionach budowlanych oraz ustawy o $wiadczeniu pienigznym przystugujacym
osobom deportowanym do pracy przymusowej oraz osadzonym w obozach pracy
przez Il Rzeszg i Zwiazek Socjalistycznych Republik Radzieckich (Dz. U. Nr
154, poz. 1788) z art. 2, art. 5 1 art. 19 Konstytucji,
2) art. 4 ustawy z dnia 21 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o uprawnieniach do
bezptatnych i ulgowych przejazdéw srodkami publicznego transportu zbiorowego
oraz o zmianie innych ustaw (Dz. U. z 2002 r. Nr 4, poz. 34) z art. 2 i art. 19
Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 1 pkt 1 lit. b ustawy z dnia 14 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o
kombatantach oraz niektorych osobach bedacych ofiarami represji wojennych i
okresu powojennego, ustawy o Swiadczeniu pieni¢gznym i uprawnieniach
przystugujacych zolnierzom zast¢pczej stuzby wojskowej przymusowo zatrudnianym
w kopalniach wegla, kamieniolomach, zakladach rud wuranu i batalionach
budowlanych oraz ustawy o S$wiadczeniu pieni¢znym przystugujacym osobom
deportowanym do pracy przymusowej oraz osadzonym w obozach pracy przez III
Rzesz¢ i Zwiazek Socjalistycznych Republik Radzieckich (Dz. U. Nr 154, poz. 1788):

a) jest niezgodny z art. 19 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

b) jest zgodny z art. 2 i nie jest niezgodny z art. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej.

" Sentencja zostata ogfoszona dnia 22 marca 2004 r. w Dz. U. Nr 46, poz. 444.



2. Art. 1 pkt 2 lit. b ustawy powolanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 2, art. 19 i
nie jest niezgodny z art. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

3. Art. 4 ustawy z dnia 21 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o uprawnieniach
do bezptatnych i ulgowych przejazdow Srodkami publicznego transportu zbiorowego
oraz o zmianie innych ustaw (Dz. U. z 2002 r. Nr 4, poz. 34) jest zgodny z art. 2 i art.
19 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE:

I

1. W pismie, ktore wptyngto do Trybunatu Konstytucyjnego dnia 25 marca 2002 r.
grupa postéw wniosta o zbadanie zgodnosci przepiséw art. 1 pkt 1 lit. b i pkt 2 lit. b
ustawy z dnia 14 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o kombatantach oraz niektérych
osobach begdacych ofiarami represji wojennych 1 okresu powojennego, ustawy o
$wiadczeniu pienigznym i uprawnieniach przystugujacych zotierzom zastgpczej stuzby
wojskowej przymusowo zatrudnianym w kopalniach wegla, kamieniotomach, zaktadach
rud uranu 1 batalionach budowlanych oraz ustawy o $§wiadczeniu pieni¢znym
przystugujacym osobom deportowanym do pracy przymusowej oraz osadzonym w
obozach pracy przez Il Rzeszg 1 Zwiazek Socjalistycznych Republik Radzieckich (Dz. U.
Nr 154, poz. 1788; dalej: ustawa z 14 grudnia 2001 r.) z art. 2, art. 5 i art. 19 Konstytucji
oraz przepisu art. 4 ustawy z dnia 21 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o uprawnieniach do
bezptatnych i ulgowych przejazdéw $rodkami publicznego transportu zbiorowego oraz o
zmianie innych ustaw (Dz. U. z 2002 r. Nr 4, poz. 34; dalej: ustawa z 21 grudnia 2001 r.) z
art. 2 1 art. 19 Konstytucji. Pierwszy z zarzutow dotyczy wstrzymania waloryzacji
dodatkow kombatanckich i1 efektywnego zmniejszenie ryczattu energetycznego, a drugi
zmniejszenia do 37% ulgi przy przejazdach koleja oraz autobusami krajowej komunikacji
samochodowe]j oraz ograniczenia uprawnienia do ulgi przy przejazdach do pociagow
osobowych 1 pospiesznych oraz transportu autobusowego w komunikacji zwyklej.
Whioskodawcy podnosza, ze ustawodawca poprzez wprowadzenie kwestionowanych we
wniosku przepisow dokonal ograniczenia uprawnien przystugujacych kombatantom. Tym
samym, zdaniem wnioskodawcow, doszto do naruszenia wyrazonej w art. 2 Konstytucji
zasady ochrony praw nabytych. Podkres$laja oni, Zze powyzsza zasada nie ma charakteru
bezwzglednego, a dokonywane przez ustawodawcg jej ograniczenia podlegaja ocenie z
punktu widzenia warto$ci konstytucyjnych. Jednak kwestionowane ograniczenie
uprawnien kombatantéw nie znajduje uzasadnienia w Zadnej normie konstytucyjnej.
Zdaniem wnioskodawcoéw kwestionowane przepisy art. sa sprzeczne z art. 2, art. 5 oraz art.
19 Konstytucji. Na mocy art. 4 ustawy z dnia 21 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o
uprawnieniach do bezptatnych i ulgowych przejazdéw srodkami publicznego transportu
zbiorowego oraz o zmianie innych ustaw (Dz. U. z 2002 r. Nr 4, poz. 34) zostala
zmniejszona do 37% ulga przy przejazdach koleja oraz autobusami krajowej komunikacji
samochodowej. Dodatkowo powyzszy przepis ograniczyl uprawnienie do ulgi przy
przejazdach do pociagoéw osobowych i pospiesznych oraz transportu autobusowego w
komunikacji zwyklej. Zdaniem wnioskodawcow kwestionowany przepis art. 4 ustawy z
dnia 21 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o uprawnieniach do bezptatnych i ulgowych
przejazdéow Srodkami publicznego transportu zbiorowego oraz o zmianie innych ustaw
(Dz. U. 22002 r. Nr 4, poz. 34) jest sprzeczny z art. 2 1 art. 19 Konstytucji.



2. Prokurator Generalny w piSmie z 5 czerwca 2002 r. odnosnie wniosku grupy
postow, ktory wptynat do Trybunatu Konstytucyjnego 25 marca 2002 r. przedstawit
nastgpujace stanowisko:

a) przepisy art. 1 pkt 1 lit. b i pkt 2 lit. b ustawy z 14 grudnia 2001 r. o zmianie
ustawy o kombatantach oraz niektoérych osobach bgdacych ofiarami represji wojennych i
okresu powojennego, ustawy o §wiadczeniu pieni¢znym i uprawnieniach przyshugujacych
zolierzom zastgpczej stuzby wojskowej przymusowo zatrudnianym w kopalniach wegla,
kamieniotomach, zaktadach rud uranu 1 batalionach budowlanych oraz ustawy o
swiadczeniu pieni¢znym przystugujacym osobom deportowanym do pracy przymusowej
oraz osadzonym w obozach pracy przez III Rzesz¢ 1 Zwiazek Socjalistycznych Republik
Radzieckich (Dz. U. Nr 154, poz. 1788) sa zgodne z art. 2 i art. 19 Konstytucji oraz nie sa
niezgodne z art. 5 Konstytucji.

b) przepis art. 4 ustawy z dnia 21 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o
uprawnieniach do bezptatnych i ulgowych przejazdéw $rodkami publicznego transportu
zbiorowego oraz o zmianie innych ustaw (Dz. U. z 2002 r. Nr 4, poz. 34) jest zgodny z art.
2 i z art. 19 Konstytucji.

Prokurator Generalny w swoim stanowisku podkreslit, iz regulacja zakresu
uprawnien przyznanych kombatantom znajduje si¢ w kompetencji ustawodawcy 1 jest
powiazana ze stanem budzetu panstwa. W sytuacji wystapienia trudno$ci w
zrbwnowazeniu budzetu panstwa, takze ta grupa, pomimo prawa do szczego6lnej opieki ze
strony panstwa, powinna w zakresie przyznanych jej uprawnien podlega¢ pewnym
ograniczeniom.

Prokurator Generalny w swoim stanowisku wyjasnia kwesti¢ zgodnosci
zakwestionowanych przepisow z zasada ochrony praw nabytych. Powotujac si¢ na
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego podkresla on, ze zasada ochrony praw nabytych
nie ma charakteru bezwzglednego i w pewnych sytuacjach mozliwe sa pewne od niej
odstepstwa. W powyzszej sprawie, koniecznos¢ zachowania rownowagi budzetowej byta
powodem ograniczenia uprawnien kombatantéw poprzez dokonanie nowelizacji
przepisow, ktore zostaty zaskarzone w przedmiotowym wniosku.

W przypadku zarzutu naruszenia art. 5 Konstytucji, Prokurator Generalny wskazuje
na brak zwiazku przedstawionego powyzej wzorca konstytucyjnego z trescia przepisow
art. 1 pkt 1 lit. b 1 pkt 2 lit. b ustawy z 14 grudnia 2001 r.

3. Marszatek Sejmu w pismie z 14 kwietnia 2003 r. przedstawil swoje stanowisko w
powyzszej sprawie i wniost o stwierdzenie zgodnosci art. 1 pkt 1 lit. b i pkt 2 lit. b ustawy
z dnia 14 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o kombatantach oraz niektorych osobach
bedacych ofiarami represji wojennych i okresu powojennego, ustawy o $wiadczeniu
pieni¢znym 1 uprawnieniach przystugujacych zolierzom zastgpczej stluzby wojskowej
przymusowo zatrudnianym w kopalniach wegla, kamieniotlomach, zaktadach rud uranu i
batalionach budowlanych oraz ustawy o $wiadczeniu pieni¢znym przystugujacym osobom
deportowanym do pracy przymusowej oraz osadzonym w obozach pracy przez III Rzeszg i
Zwiazek Socjalistycznych Republik Radzieckich (Dz. U. Nr 154, poz. 1788) z art. 2, art. 5
i z art. 19 Konstytucji oraz art. 4 ustawy z dnia 21 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o
uprawnieniach do bezptatnych i ulgowych przejazdéw $rodkami publicznego transportu
zbiorowego oraz o zmianie innych ustaw (Dz. U. z 2002 r. Nr 4, poz. 34) z art. 2 i art. 19
Konstytucji.

Marszatek Sejmu w kwestii charakteru prawnego zasady ochrony praw nabytych
podzielil stanowisko wyrazone przez Prokuratora Generalnego. Ponadto podkreslit on, iz
powyzsza zasade nalezy rozpatrywaé lacznie z innymi zasadami 1 warto$ciami
konstytucyjnymi. Zdaniem Marszatka Sejmu do warto$ci takich nalezy zaliczy¢ problem



prawidtowego funkcjonowania polityki finansowej panstwa, a $cislej kwestie¢ rownowagi
budzetowej. Brak rownowagi w budzecie na 2002 r. spowodowatl szereg ograniczen w
sferze socjalnej, a miedzy innymi ograniczenie uprawnien kombatantow. Wprowadzenie w
zycie powyzszych ograniczen mialo przyczyni¢ si¢ do zapewnienia rownowagi
budzetowej, znajdujacej juz formalny wyraz w ustawie budzetowej, ktéra zostala
uchwalona na 2002 r. Marszatek Sejmu podkreslil, iz w sytuacji kryzysu finansoéw
publicznych problem zapewnienia rGwnowagi budzetowej uzyskuje pierwszenstwo wobec
innych zasad i1 warto$ci wynikajacych z postanowien Konstytucji. Zapewnienie rownowagi
budzetowej powoduje utrzymanie finanséw publicznych na poziomie, ktory stanowi
gwarancj¢ prawidlowego funkcjonowania panstwa, co w konsekwencji pozwala na
zapewnienie realizacji zasad 1 warto$ci wyrazonych posrednio lub tez bezposrednio w
Konstytucji.

I

Na rozprawie 9 marca 2004 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali stanowiska
wyrazone w pismach procesowych.

I
Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. W pierwszej kolejno$ci wymaga rozwazenia, czy z art. 19 Konstytucji mozna
wywies¢ prawo, ktore podlegatoby ochronie ze wzgledu na postanowienia ustawy
zasadniczej.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny uznat juz, ze deklaracja
ustrojodawcy o specjalnej opiece panstwa nad weteranami walk o niepodleglose,
zwlaszcza inwalidow wojennych jest postanowieniem konstytucyjnym formutujacym takie
prawo (wyrok TK z 15 kwietnia 2003 r., SK 4/02, OTK ZU nr 4/2003, poz. 31).

W doktrynie znalazto wyraz przekonanie o mozliwo$ci wyprowadzania wolnosci 1
praw z rozdziatu I Konstytucji (tak J. Trzcinski [w:] Konstytucja RP. Komentarz. Rozdziat
II, s. 5 1 nast.), co w szczegdlnosci dotyczy prawa ,,weteranow walk o niepodlegtosc,
zwlaszcza inwalidow wojennych” do specjalnej opieki panstwa. Istnienie tego prawa jest
dla panstwa zrédlem obowiazkéw zwiazanych ze sprawowaniem opieki. Wobec
weteranow, a zwlaszcza inwalidow wojennych Rzeczpospolita jest panstwem
opiekunczym. Ze wzgledu na hierarchi¢ norm konstytucyjnych prawo ustanowione w art.
19 Konstytucji ma znaczenie ustrojowe, a opieka nad weteranami jest istotng warto$cia
konstytucyjna. Wskazana opieka dotyczy uprawnien przyshugujacych tylko kombatantom
(dodatku kombatanckiego), a nie uprawnien przyznanych poza kombatantami takze innym
grupom obywateli.

2. Ograniczenia w zakresie korzystania z prawa sformutowanego w art. 19
Konstytucji moga by¢ zatem ustanawiane z zachowaniem wymagan art. 31 ust. 3
Konstytucji. W szczegolnosci ograniczenia te moga by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci
1 praw innych os6b; ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw.

Ograniczanie prawa ustanowionego w art. 19 Konstytucji jest ingerencja nadmierna
w stosunku do zamierzen ustawodawcy zwiazanych z osiagnigciem oszczednosci



budzetowych. Odstgpowanie od ustrojowych gwarancji udzielonych tej grupie obywateli
dla realizacji polityki budzetowej w tak szerokim zakresie trudno uznaé za konieczne w
demokratycznym panstwie.

Specjalna opieka panstwa nad weteranami walk o niepodleglo$¢, a zwlaszcza
inwalidami wojennymi, musi odroéznia¢ si¢ pod wzgledem zakresu $wiadczen
opiekunczych, ich jakos$ci i1 trwatosci od tego rodzaju $wiadczen na rzecz innych grup
spotecznych. Ograniczenia w zakresie realizowanego juz modelu opieki moga by¢
dokonywane jedynie wowczas, gdy dalsze sprawowanie przez panstwo specjalnej opieki
zagraza jego bezpieczenstwu i nie istnieja inne mozliwos$ci uniknig¢cia naruszenia zakazu
ustalonego w art. 216 ust. 5 Konstytucji. Godno$¢ 1 honor weteranéw walk o niepodlegtos¢
wymagaja, by ustawodawca przywiazywal znaczenie do deklaracji zawartych w rozdziale I
Konstytucji, a zwlaszcza do obietnic zawartych w art. 19 Konstytucji.

Prawo do specjalnej opieki panstwa przyshuguje weteranom walk o niepodlegltos¢,
zwlaszcza inwalidom wojennym. Standard opieki nie moze jednak przerasta¢ mozliwo$ci
panstwa, ktére jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli. Opieka ,,specjalna” to taki
rodzaj opieki, ktory przewyzsza pozostale postacie opieki udzielanej przez panstwo.
Przywileje dla weteranow i1 inwalidow stanowia konstytucyjnie dopuszczone odstepstwo
od zasady réwnosci ze wzgledu na szczego6lna warto$¢ konstytucyjna, ktéra jest udziat w
walce o niepodlegtosc.

Nalezy takze pamigta¢ o koniecznos$ci utrzymania uprawnien wynikajacych z art.
19 Konstytucji w granicach, ktére nie przekrocza nakazu urzeczywistniania zasady
sprawiedliwosci spolecznej. Specjalna opieka panstwa musi pozostawa¢ w zgodzie z ta
zasada, a zatem nie moze prowadzi¢ do udzielania przywilejéw w sposéb
nieusprawiedliwiony rzeczywistymi zastugami lub nie pozostajacy w bezposrednim z nimi
zwiazku, arbitralny, mechaniczny i1 nierzetelny oraz pozbawiony troski o wlasciwe
wydatkowanie zasobow publicznych.

Prawa weteranow do opieki, o ktorej mowa w art. 19 Konstytucji, powinny mie¢
charakter trwaly. Panstwo nie moze odstgpowac¢ od rozwigzan juz wprowadzonych, a tym
bardziej ingerowa¢ w uprawnienia juz nabyte.

3. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, iz art. 1 pkt 1 lit. b ustawy z 14 grudnia 2001
r. dotyczacy wstrzymania w 2002 r. waloryzacji dodatku kombatanckiego oraz art. 1 pkt 2
lit. b tej ustawy zmniejszajacy ryczalt energetyczny, a takze art. 4 ustawy z 21 grudnia
2001 r. dotyczacy ograniczenia uprawnien do ulg komunikacyjnych sa zgodne z art. 2
Konstytucji. Wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada ochrony praw nabytych nie ma
charakteru absolutnego. Ze wzgledu na t¢ zasadg, a zatem z punktu widzenia zgodnos$ci
kwestionowanego przepisu art. 1 pkt 1 lit. b ustawy z 14 grudnia 2001 r. z art. 2
Konstytucji, nalezy uzna¢ dopuszczalno$¢ prawna dokonywania modyfikacji przyznanych
uprawnien. Konieczno$¢ zachowania rownowagi budzetowej pozwala na dokonanie tego
rodzaju zmian, nawet jesli sa one niekorzystne dla zainteresowanych. O ile jednak w
przedmiotowej sprawie zasada ochrony praw nabytych nie zostala naruszona, to mamy do
czynienia z naruszeniem praw weteranow wynikajacych z art. 19 Konstytucji. Zdaniem
Trybunatu trudno jest réwniez uznaé¢ za niezgodne z art. 2 Konstytucji kwestionowane
przez wnioskodawcow przepisy art. 1 pkt 2 lit. b ustawy z 14 grudnia 2001 r. oraz art. 4
ustawy z 21 grudnia 2001 r. Nalezy raz jeszcze podkresli¢, ze kwestionowana zasada
ochrony praw nabytych nie ma charakteru bezwzglednego. Trybunat Konstytucyjny w
wyroku z 24 maja 1994 r., K. 1/94, OTK z 1994 r., cz. I, poz.10) podkreslit, iz instytucja
ochrony praw nabytych przez obywateli w okre$lonych sytuacjach moze doznawac
pewnych ograniczen.



Niezbgdne jest zbadanie zatozen, jakimi kierowal si¢ ustawodawca dokonujac
zmniejszenia ryczaltu energetycznego oraz ograniczenia przyshugujacych kombatantom
ulg komunikacyjnych. Decydujace znaczenie mialo dazenie do zachowania réwnowagi w
budzecie na 2002 r. i zasady rowno$ci wszystkich korzystajacych z ulg. Trudna sytuacja
finanséw publicznych spowodowata szereg dziatan, majacych na celu zapewnienie
rownowagi budzetowej. Wyrazem tego bylo ograniczenie przywilejéw szeregu grup
spotecznych. Dotyczylo to migdzy innymi zmniejszenia ryczaltu energetycznego
przystugujacego poza kombatantami takze Zolnierzom shuzby zastgpczej (art. 2 ustawy z
14 grudnia 2001 r.) oraz osobom deportowanym (art. 3 ustawy z 14 grudnia 2001 r.), a
takze ulg komunikacyjnych dotyczacych szerszego krggu podmiotow. Zdaniem Trybunatu
ustawodawca mial pelne prawo do kompleksowego uporzadkowania i ujednolicenia
systemu ulg przystugujacych nie tylko kombatantom, ale i innym podmiotom. Powyzsze
ulgi nie byly zwiazane z istota kombatanctwa i nie byly objete zasada ochrony praw
nabytych wynikajaca z art. 2 Konstytucji.

4. Trybunat stwierdzit, ze art. 1 pkt 2 lit. b ustawy z 14 grudnia 2001 r. dotyczacy
zmniejszenia ryczattu energetycznego oraz art. 4 ustawy z 21 grudnia 2001 r.
ograniczajacy uprawnienia w zakresie ulg komunikacyjnych sa takze zgodne z art. 19
Konstytucji, poniewaz dotycza uprawnien przyshugujacych nie tylko kombatantom, ale i
innym grupom obywateli. Wobec trudno$ci w zachowaniu rownowagi w budzecie na rok
2002 i licznych procesow podjetych przez ustawodawce, a majacych na celu zachowanie
owej réwnowagi na przyszio$¢, trudno uzna¢ za uzasadnione objgcie ograniczeniem
uprawnien do ulg wskazanych podmiotow, z jednoczesnym wylaczeniem z omawianego
zakresu grupy kombatantow.

5. Po rozpatrzeniu zarzutu niezgodno$ci art. 1 pkt 1 lit. b i art. 1 pkt 2 lit. b ustawy z
14 grudnia 2001 r. z art. 5 Konstytucji, Trybunatl stwierdzil, iz brak jest bezposredniego
zwiazku pomigdzy kwestionowanymi przez wnioskodawcdéw przepisami a art. 5
Konstytucji. Ograniczanie uprawnien kombatantéw nie godzi w zasade¢ niepodlegtosci
panstwa. Opieka nad weteranami potwierdza przywiazanie do zasady niepodleglosci, ale
nie mozna ocenia¢ modyfikacji form tej opieki z punktu widzenia powotanej zasady.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



