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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwiazku z wnioskiem Prezydenta Rzeczypospolite] Polskiej, ztozonym

na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji, o zbadanie zgodnosci:

1) art. 85 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych
rozwigzaniach  zwigzanych  z  zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U., poz. 568 1 695)
w zakresie, w jakim w okresie obowiazywania stanu zagrozenia
epidemicznego albo stanu epidemii Prezes Rady Ministrow jest organem
uprawnionym do odwolywania czlonkéw Rady Dialogu Spotecznego
bedacych przedstawicielami strony pracownikow i strony pracodawcdw, na
wniosek tych organizacji lub bez tego wniosku oraz wylaczone jest, na
podstawie tego przepisu, stosowanie art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 24 lipca
2015r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu
spotecznego (t.j.: Dz. U. z 2018 r., poz. 2232 ze zm.) w zakresie dotyczacym
cztonkow Rady Dialogu Spolecznego bedacych przedstawicielami strony
pracownikdw i strony pracodawcow, z wynikajacg z art. 2 Konstytucji zasada
okreslonos$ci przepisow prawa oraz art. 59 ust. 1 14 w zwiazku z art. 31 ust. 3,

art. 12 i art. 20 Konstytucji;
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2) art. 27 ust. 2a ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spolecznego
1 innych instytucjach dialogu spotecznego (t.j.: Dz. U. z 2018 r., poz. 2232 ze
Zm.) w zakresie; w jakim Prezes Rady Ministrow odwoluje cztonka Rady
Dialogu Spotecznego bedacego przedstawicielem strony pracownikow
istrony pracodawcow, w przypadkach wskazanych w tym przepisie,
z wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasadg okreslonosci przepiséw prawa oraz
art. 59 ust. 1 i 4 w zwiazku z art. 31 ust. 3, art. 12 i art. 20 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej

— na podstawie art. 42 pkt 7 i art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.

o0 organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym —
przedstawiam nastepujace stanowisko:

1) art. 85 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegolnych
rozwiazaniach  zwigzanych z  zapobieganiem, przeciwdzialaniem
i zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywolanych nimi
sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U., poz. 568 i 695)
w zakresie, w jakim stanowi, iz w okresie obowigzywania stanu zagrozenia
epidemicznego albo stanu epidemii Prezes Rady Ministréw jest organem
uprawnionym do odwolywania czlonkéw Rady Dialogu Spolecznego
bedacych przedstawicielami strony pracownikow i strony pracodawcow, na
wniosek tych organizacji lub bez tego wniosku oraz wylacza stosowanie
art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spolecznego
i innych instytucjach dialogu spolecznego (t.j.: Dz. U. z 2018 r., poz. 2232 ze
zm.) w zakresie dotyczacym czlonkéw Rady Dialogu Spolecznego bedacych
przedstawicielami strony pracownikow i strony pracodawcow jest niezgodny

z zasadg okres$lonosci przepiséw prawa wywodzong z art. 2 Konstytucji oraz



jest niezgodny z art. 12 i art. 20 w zwigzku z art. 59 ust. 1 i 4 w zwiazku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji;

2) art, 27 ust. 2a ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spolecznego
i innych instytucjach dialogu spolecznego (t.j.: Dz. U. z 2018 r., poz. 2232 ze
zm.) w zakresie, w jakim Prezes Rady Ministréw odwoluje — w przypadkach
wskazanych w tym przepisie — czlonka Rady Dialogu Spolecznego bedacego
przedstawicielem strony pracownikow i strony pracodawcow jest niezgodny
z zasad g okreslonosci przepiséw prawa wywodzong z art. 2 Konstytucji oraz
jest niezgodny z art. 12 i art. 20 w zwigzku z art. 59 ust. 1 i 4 w zwigzku

z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.
UZASADNIENIE

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Prezydent RP lub
Whnioskodawca) wystapit do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci
art. 85 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych
rozwigzaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U., poz. 568 1 695; dalej: ustawa
o zmianie ustawy o COVID-19) oraz art. 27 ust. 2a ustawy z dnia 24 lipca 2015 r.
o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego
(tj.:Dz. U. z 2018 r., poz. 2232 ze zm.; dalej: ustawa o Radzie Dialogu
Spotecznego), w zakresie opisanym w petitum wniosku, z zasadg okreslonosci
przepisow prawa wywodzong z art. 2 Konstytucji oraz z art. 59 ust. 1 14

w zwigzku z art. 31 ust. 3, art. 12 1 art. 20 Konstytucji RP.

W uzasadnieniu wniosku Prezydent RP wskazal, ze projekt ustawy
o zmianie ustawy o COVID-19 nie obejmowal nowelizacji przepisow

okreslajacych  zasady  funkcjonowania Rady  Dialogu  Spotecznego



i dopiero w trakcie drugiego czytania projektu ustawy w Sejmie zgloszono
poprawki, ktorych istotg jest mozliwos¢ odwotania przez Prezesa Rady Ministréw
cztonka Rady Dialogu Spotecznego, bedgcego przedstawicielem strony
pracownikdw i strony pracodawcow, oraz wprowadzenie instytucji wygasniecia
cztonkostwa w Radzie w przypadku ztozenia niezgodnego z prawdg oswiadczenia
lustracyjnego.

Owa zmiana zasad odwotywania czlonkow Rady Dialogu Spotecznego —
ktéorzy w Swietle unormowan sprzed nowelizacji byli odwolywani przez
Prezydenta RP — wymaga, w ocenie Wnioskodawcy, poddania jej kontroli
Trybunalu Konstytucyjnego pod katem granic ingerencji ustawodawcy
w autonomig 1 niezaleznos$¢ organizacji zwigzkowych i organizacji pracodawcow,
w tym w szczegélnos’ci, wskazywanie, w sposéb niezalezny od wiladz
publicznych, 0séb reprezentujgcych te organizacije.

W odniesieniu do zarzutu niezgodnosci art. 85 ustawy o zmianie ustawy
o COVID-19 ze wskazanymi w petitum wniosku wzorcami kontroli Prezydent RP
podnioést bowiem, ze regulacja ta zmienia zasady odwotywania cztonkéw Rady
Dialogu Spotecznego w okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego
albo stanu epidemii poprzez przyznanie wylgcznej kompetencji do odwotania
cztonka Rady, bedacego przedstawicielem strony pracownikow lub
przedstawicielem strony pracodawcoéw, Prezesowi Rady Ministréw. Analiza
przepiséw ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i choréb zakaznych u ludzi (t.j.: Dz. U. z 2019 r., poz. 1239 ze zm.)
prowadzi zas do wniosku, ze w okresie stanu epidemii lub stanu zagrozenia
epidemicznego nie nastepuje =zmiana zasad funkcjonowania instytucji
publicznych, w tym zmiana zasad powolywania oso6b sprawujgcych funkcje
w tych instytucjach lub ich cztonkéw. ,Jedynym przepisem stanowigcym
o zmianie trybu odwotania cztonka instytucji publicznej w okresie stanu epidemii
lub stanu zagrozenia epidemicznego jest zakwestionowany w pkt 1 petitum

wniosku przepis epizodyczny zawarty w art. 85 ustawy z dnia 31 marca 2020 r.”
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(wniosek, s. 15). Regulacja ta stanowi zatem — zdaniem Wnioskodawcy —
naruszenie zasady okreslonosci przepisow prawa, ktora jest wywodzona
z art. 2 Konstytucji RP, albowiem powoduje ,,(...) niepewnos¢ jej adresatow,
tj. przedstawicieli pracownikoéw 1 przedstawicieli pracodawcéw w Radzie
Dialogu Spotecznego, co do mozliwosci reprezentowania organizacji
(reprezentatywnych zwigzkéw zawodowych oraz reprezentatywnych organizacji
pracodawcow), ktore wystapity z wnioskiem do Prezydenta RP o powolanie
w sktad Rady swoich przedstawicieli” (wniosek, s. 15). Kompetencje Prezesa
Rady Ministroéw, przyznane zakwestionowanym art. 85 ustawy o zmianie ustawy
o COVID-19, nie sg bonadto ograniczone zadnymi przestankami odnoszgcymi si¢
do cztonka Rady. Ponadto — w ocenie Prezydenta RP — ustawodawca
zakwestionowanym przepisem ,,(...) pozostawia nadmierng swobode organowi
stosujgcemu prawo. Juz bowiem wprowadzenie stanu epidemii lub stanu
zagrozenia epidemicznego na czesci wojewddztwa lub jednego wojewddztwa jest
wystarczajacg przestanka odwotania czlonka Rady Dialogu Spotecznego”
(wniosek, s. 16). Powierzenie — zakwestionowanym art. 85 ustawy o zmianie
ustawy o COVID-19 - kompetencji odwotania cztonka Rady Dialogu
Spotecznego organowi panstwa, ktory poprzez wilasciwych ministrow jest
uczestnikiem dialogu spotecznego, 1 tym samym wylaczenie kompetenciji
Prezydenta RP w tym zakresie, nie znajduje rowniez — zdaniem Wnioskodawcy —
uzasadnienia w zasadzie proporcjonalnosci wynikajacej z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP. Regulacja ta — nie bedgc niezbedna dla ochrony interesu
publicznego, z ktérym jest zwigzana — stanowi wi¢c naruszenie art. 59 ust. 11 4
Konstytucji RP. Unormowanie to — w ocenie Prezydenta RP — ogranicza tez,,(...)
swobodng i efektywna dziatalno$¢ reprezentatywnych zwigzkéw zawodowych
i organizacji pracodawcow, ktérych przedstawiciele, na wniosek tych organizacji,
sg powotywani przez Prezydenta RP w sktad Rady Dialogu Spotecznego. Nie jest
mozliwa swobodna i efektywna dziatalno$¢ w przypadku, gdy organ panstwa

reprezentowany w pracach Rady moze odwotaé przedstawiciela strony



pracownikdéw i strony pracodawcow, w tym bez stosowanego wniosku wlasciwe]
organizacji. (...) Minimum uprawnien organizacji pracownikoéw i pracodawcow
to rzeczywisty wplyw na wybdr osoby reprezentujacej te organizacje” (wniosek,
s. 16-17). Zakwestionowana regulacja, wkraczajac w chroniong konstytucyjnie
swobode dzialania przedstawicieli strony pracownikéw i pracodawcow, stanowi
wiec takze naruszenie art. 59 ust. 114 w zwigzku z art. 12 i art. 20 Konstytucji
RP.

Z kolei, uzasadniajqc zarzut niezgodnosci art. 27 ust. 2a ustawy o Radzie
Dialogu Spotecznego ze wskazanymi w petitum wniosku wzorcami Kontroli
Prezydent RP podnidst w szczegdlnoscei, ze podstawe odwotania ze sktadu Rady
stanowia przestanki zawierajace pojecia nieostre, a samo odwolanie nie wymaga
uzasadnienia. Regulacja art. 27 ust. 2a ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego —
powodujac niepewnos¢ jej adresatow, tj. przedstawicieli pracownikéw
1 przedstawicieli pracodawcow w Radzie Dialogu Spotecznego oraz organizacji,
ktore wystapily z wnioskiem do Prezydenta RP o powotanie w sktad Rady swoich
przedstawicieli — stanowi zatem, w ocenie Wnioskodawcy, naruszenie zasady
okreslonosci przepisow prawa wywodzonej z art. 2 Konstytucji RP. Powierzenie
organowi panstwa, ktory poprzez swoich ministrow jest uczestnikiem dialogu
spofecznego, kompetencji odwotania czlonka Rady Dialogu Spotecznego
reprezentujacego strone¢ spoteczng w przypadkach wskazanych w art. 27 ust. 2a
ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego nie znajduje réwniez uzasadnienia —
zdaniem Prezydenta RP — w zasadzie proporcjonalnosci wynikajacej z art. 31 ust.
3, stanowigc tym samym naruszenie art. 59 ust. 1 i 4 Konstytucji RP.
Artykul 27 ust. 2a ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego naruszajgc ,(...)
wynikajace z art. 59 Konstytucji uprawnienie kolektywne organizacji
pracownikoéw (reprezentatywnych organizacji zwigzkowych) oraz organizacji
pracodawcow (reprezentatywnych organizacji pracodawcow), jakim jest
swoboda dziatania” (wniosek, s. 20) narusza tez — w ocenie Wnioskodawcy —

art. 59 ust. 1 14 w zwigzku z art. 12 i art. 20 Konstytucji RP.



Przed merytorycznym odniesieniem si¢ do treSci  zarzutow
sformutowanych we wniosku Prezydenta RP zauwazyé nalezy, ze
Whnioskodawca, w petitum wniosku, wskazat art. 12 i art. 20 Konstytucji RP jako
samodzielne wzorce kontroli zakwestionowanych przepisow. W uzasadnieniu
wniosku wzorce te zostaty jednak powiazane z art. 59 ust. 1 i 4 Konstytucji RP,
tj. Prezydent RP przedstawit taczng argumentacje przemawiajgcg za naruszeniem
art. 59 ust. 1 1 4 w zwigzku z art. 12 i 20 Konstytucji RP. W tej sytuacji —
w oparciu o zasade falsa demonstratio non nocet, w mysl ktoérej decydujace
znaczenie ma istota sprawy, a nie jej oznaczenie — niezbedne staje sie
przeprowadzenie rekonstrukcji wzorcow kontroli w przedmiotowe] sprawie.
Odnotowa¢ bowiem nalezy, ze Trybunal Konstytucyjny przyjmuje, iz zasada
falsa demonstratio non nocet znajduje zastosowanie tak w odniesieniu do norm
stanowiacych przedmiot kontroli, jak i norm prawnych bedacych wzorcami owej
kontroli (zob. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 12 lipca 2005r.,
sygn. P 11/03, OTK ZU nr 7/A/2005, poz. 80 i 28 pazdziernika 2010 r.,
sygn. P 25/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 82).

Dokonujac owej rekonstrukeji wzorcow kontroli w przedmiotowej sprawie
podnies$¢ w szczegdlnosci nalezy, ze Prezydent RP — jako jeden z najwazniejszych
organow konstytucyjnych — posiada abstrakcyjng inicjatywe kwestionowania
aktéw normatywnych przed Trybunatem Konstytucyjnym, ktora, najogdlniej
rzecz ujmujac, podejmowana jest w oderwaniu od konkretnych przypadkéw
stosowania kwestionowanego aktu czy normy, a jej wykonywanie wynika
Z 0golnej troski o stan praworzadnosci w panstwie. W uzasadnieniu wniosku
Prezydent RP podkreslit zas, ze niezbedne jest poddanie ocenie Trybunalu
Konstytucyjnego zakwestionowanych w petitum wniosku regulacji z uwagi na
chronione konstytucyjnie zasady, takie jak dialog spoteczny oraz autonomia
organizacji zwigzkowych 1 organizacji pracodawcow, ktére wskazuja swoich

przedstawicieli w Radzie Dialogu Spotecznego.



Abstrakcyjny charakter inicjatywy Prezydenta RP sktania wiec do uznania,
ze zakwestionowane wnioskiem przepisy powinny zosta¢ ocenione, w pierwszej
kolejnosci, pod katem ich zgodnosci ze wskazanymi w petitum wniosku
przepisami konstytﬁcyjnymi, ktore okreslajg zasady ustrojowe, za$ wzorcem
pomocniczym powinien by¢ art. 59 ust. 1 i 4 Konstytucji RP okreslajacy prawa
podmiotowe. Jak bowiem podkreslit Prezydent RP w uzasadnieniu wniosku,
prawa podmiotowe zwiazkéw zawodowych i organizacji pracodawcéw oparte na
tresci art. 59 ust. 1 Konstytucji RP ,,(...) stanowig uzupetienie i swego rodzaju
podbudowe zasady ustrojowej wyrazonej w art. 12” (wniosek, s. 8). Takze
Trybunat Konstytucyjny podkreslat, Zze art. 12 Konstytucji RP wprowadza
wyrazne gwarancje funkcjonowania okreslonych podmiotéw. W tym znaczeniu
wzmacnia, a nawet precyzuje przepisy dotyczace indywidualnych wolnosci
1 praw. Stanowi rowniez istotng dyrektywe wyktadni przepiséw Konstytucji RP
(zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 czerwca 2015 r., sygn. K 1/13,
OTK ZU nr 6/A/2015, poz. 80).

Wobec powyzszego, zakwestionowane wnioskiem przepisy zostang
ocenione pod katem ich zgodnosci z zasadg okreSlono$ci przepiséw prawa
wywodzong z art. 2 Konstytucji oraz art. 12 i art. 20 w zwigzku z art. 59 ust. 1 i 4
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Dodatkowo podniesienia wymaga okoliczno$é, ze w petitum wniosku
Prezydent RP wskazuje na naruszenie przez kwestionowane przepisy tylko jednej
zasady wywodzonej z art. 2 Konstytucji RP, tj. zasady okreslonosci przepiséw
prawa. Jednakze, w uzasadnieniu wniosku Wnioskodawca — odnoszac sie do
zarzutu naruszenia art. 27 ust. 2a ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego —
przywoluje kolejng zasade wywodzong z art. 2 Konstytucji RP, zakazu
nadmiernej ingerencji (wniosek, s. 18). Prezydent RP nie przedstawia jednakze
argumentOw na poparcie zarzutu niezgodnosci art. 27 ust. 2a ustawy o Radzie

Dialogu Spolecznego z owa zasadg zakazu nadmiernej ingerencji, dlatego tez



merytoryczne odniesienie si¢ do tresci tego zarzutu nie jest mozliwe i nie bedzie

przedstawione w niniejszym stanowisku.

Zaskarzony przez Prezydenta RP art. 85 ustawy o zmianie ustawy
o COVID-19 posiada nastepujaca tresé:

»Art. 85. W okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo
stanu epidemii Prezes Rady Ministrow jest organem uprawnionym do
odwotywania cztonkdéw Rady Dialogu Spotecznego bedacych przedstawicielami
strony pracownikéw, strony pracodawcdw 1 strony rzadowej, na wniosek tych
organizacji lub bez tego wniosku. Przepisu art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 24 lipca
2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego
(Dz. U. 22018 r. poz. 2232) nie stosuje sie.”.

Zakwestionowany art. 27 ust. 2a ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego
brzmi za$ nastepujgco:

HArt. 27 (..)

2a. Prezes Rady Ministréw odwotuje cztonka Rady w przypadku:

1) utraty zaufania zwigzang z informacja dotyczaca pracy, wspotpracy lub
pehlienia stuzby w organach bezpieczenstwa panstwa w rozumieniu art. 2 ustawy
z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o ujawnianiu informacji o dokumentach organow
bezpieczenstwa paﬁétwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentow (Dz. U.
z 2020 r. poz. 306);

2) sprzeniewierzenia si¢ dzialaniom Rady doprowadzajac do braku
mozliwosci prowadzenia przejrzystego, merytorycznego i regularnego dialogu
organizacji pracownikdéw i pracodawcdw oraz strony rzadowe;j.”.

Z kolei, art. 27 ust. 1 ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego stanowi:

wArt. 27. 1. Cztonkow Rady bedacych:

1) przedstawicielami strony pracownikéw i strony pracodawcow, na

wniosek kazdej z organizacji, o ktorych mowa w art. 23 ust. 1 i art. 24 ust. 1,
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2) przedstawicielami strony rzadowej — cztonkéw Rady Ministréw oraz po
jednym przedstawicielu ministra wiasciwego do spraw pracy odpowiedzialnego
za dialog spoteczny i ministra wiasciwego do spraw finanséw publicznych
odpowiedzialnego za budzet, w randze sekretarza lub podsekretarza stanu, na
wniosek Prezesa Rady Ministrow

— powoluje 1 odwotuje Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej.”.

Przedmiotem kontroli Prezydent RP uczynit wiec przepisy, ktore odnosza
si¢ do zasad funkcjonowania Rady Dialogu Spotecznego (dalej tez: Rada).

Przypomnie¢ zatem w pierwszej kolejnosci nalezy, ze Rada Dialogu
Spotecznego zostata powotana przez Prezydenta RP w dniu 22 pazdziernika
2015 r. na mocy ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego.

Zgodnie z art. 1 wskazanej ustawy, Rada Dialogu Spotecznego stanowi
forum trojstronnej wspolpracy strony pracownikéw, strony pracodawcow oraz
strony rzadowej. Rada prowadzi dialog w celu zapewnienia warunkéw rozwoju
spoteczno-gospodarczego oraz  zwickszenia  konkurencyjnosci  polskie;
gospodarki 1 spdjnosci spotecznej, dziata na rzecz realizacji zasady partycypacji
1 solidarnos$ci spo%ecZnej w zakresie stosunkow zatrudnienia oraz dziata na rzecz
poprawy jakosci formutowania i wdrazania polityk oraz strategii spoteczno-
gospodarczych, a takze budowania woko6t nich spotecznego porozumienia
w drodze prowadzenia przejrzystego, merytorycznego i regularnego dialogu
organizacji pracownikow 1 pracodawcdw oraz strony rzadowej. Rada wspiera tez
prowadzenie dialogu spotecznego na wszystkich szczeblach jednostek samorzadu
terytorialnego.

W mysl art. 2 ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego do wlasciwosci Rady
oraz jej stron nalezy: wyrazanie opinii i zajmowanie stanowisk; opiniowanie
projektéw zatozen pl;oj ektéw ustaw oraz projektow aktow prawnych, opiniowanie
Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa, projektéw strategii, projektow
programow oraz projektoéw innych dokumentéw rzadowych dotyczacych

planowanych dziatan Rady Ministrow, przygotowywanych przez Rade Ministréw
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oraz jej cztonkdw; inicjowanie na zasadach okreslonych niniejsza ustawg procesu
legislacyjnego; wykonywanie innych zadan wynikajacych z odrebnych ustaw -
w sprawach, o ktorych mowa w art. 1.

Z kolei strona pracodawcow i strona pracownikoéw zasiadajagca w Radzie
Dialogu Spotecznego ma w szczegdlnosci prawo: wyrazi¢ opinie do
przygotowanych przez Rade Ministréw oraz jej cztonkow Wieloletniego Planu
Finansowego Panstwa, projektow zatozen projektéw ustaw, projektéw aktow
prawnych, projektow strategii, projektow programéw oraz projektéw innych
dokumentéw rzgdowych dotyczacych planowanych dziatan Rady Ministrow
pozostajacych we wiasciwosci Rady; przygotowad i przekazaé do wiasciwego
ministra, w celu przéd%oZenia Radzie Ministréw, wspdlnie uzgodnione projekty
zatozen projektéow ustaw i projekty aktéw prawnych; wnioskowac
o przeprowadzenie wystuchania publicznego do podmiotu odpowiedzialnego za
opracowanie projektu aktu normatywnego dotyczacego spraw objetych zakresem
wlasciwosci Rady; wystapi¢ ze wspolnym zapytaniem do wiasciwego ministra
w zakresie spraw nalezgcych do wlasciwosci Rady; wystgpi¢ ze wspdlnym
wnioskiem o wydanie lub zmiane ustawy albo innego aktu prawnego dotyczacego
spraw objetych zakresem wtasciwosci Rady; podja¢ uchwale o wystapieniu przez
Przewodniczacego Rady do Sadu Najwyzszego z wnioskiem o rozstrzygnigcie
zagadnienia prawnego, jezeli w orzecznictwie Sadu Najwyzszego lub sadow
powszechnych ujawnily si¢ rozbieznosci w wyktadni prawa; podjgé uchwate
0 wystgpieniu przez Przewodniczgcego Rady do Sejmu i Senatu z wnioskiem
o umozliwienie przedstawienia Sejmowi lub Senatowi informacji dotyczacej
spraw o istotnym znaczeniu w zakresie wiasciwosci Rady; podja¢ uchwate
o wystgpieniu przez Przewodniczacego Rady do ministra wlasciwego do spraw
finanséw publicznych z wnioskiem o wydanie interpretacji ogélnej, w przypadku
niejednolitego stosowania przepisow prawa podatkowego w okreslonych
decyzjach, postanowieniach oraz interpretacjach indywidualnych, wydanych

przez organy podatkowe w takich samych stanach faktycznych lub zdarzeniach
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przysztych oraz w takich samych stanach prawnych, w szczegdélnoscl, gdy
wydanie interpretacji ogolnej stuzy realizacji celow Rady pozostajacych w jej
wilasciwosci.

Cztonkami statutowymi Rady Dialogu Spotecznego sg przedstawiciele:
rzadu, reprezentatywnych organizacji zwiazkowych oraz reprezentatywnych
organizacji pracodawcow.

Zgodnie z przywotanym juz w niniejszym stanowisku art. 27 ust. 1 ustawy
o Radzie Dialogu Spotecznego, cztonkéw Rady — w stanie prawnym przed
wprowadzeniem zmian przez ustawe o zmianie ustawy o COVID-19 — powotywat
i odwotywat wylgcznie Prezydent RP.

Powierzenie kompetencji powotywania i odwolywania czlonkéw Rady
Dialogu Spotecznego Prezydentowi RP jest nastepstwem jego pozycji ustrojowej
okreslonej w art. 126 ust. 1 i 2 Konstytucji RP. Konstytucja — w art. 126 — okresla
bowiem pozycj¢ ustrojowa Prezydenta RP jako najwyzszego przedstawiciela
Rzeczypospolitej Polskiej oraz gwaranta ciggtosci wladzy panstwowej; powierza
mu obowigzek czuwania nad przestrzeganiem Konstytucji RP, stanie na strazy
suwerenno$ci 1  bezpieczenstwa panstwa, a takze nienaruszalnosci
1 niepodzielnosci jego terytorium. Wymienione zadania Prezydent RP wykonuje
w zakresie 1 na zasadach, ktore zostaty okreslone w Konstytucji RP i ustawach.

Ustawa o zmianie ustawy o COVID-19 ustawodawca wprowadzit jednakze
zmiany zwigzane z funkcjonowaniem Rady Dialogu Spotecznego, w tym
w szczegdlnoscei, z odwotywaniem cztonkow tej Rady.

Pierwsza ze zmian, okreslona w zaskarzonym przez Prezydenta RP art. 85
ustawy o zmianie ustawy o COVID-19 ma charakter epizodyczny, gdyz
upowaznia Prezesa Rady Ministréw do odwotywania czlonkéw Rady Dialogu
Spotecznego jedynie w okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego
lub stanu epidemii. Ow przepis przekazuje wylaczne uprawnienie do odwotania

cztonkdw Rady Prezesowi Rady Ministrow, ktéry moze dziataé bez stosownego
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wniosku organizacji zwigzkowych lub pracodawcéw, wytaczajac jednoczesnie
kompetencje Prezydenta RP w tym zakresie.

Druga ze zmian, dodana zostata przez art. 46 ustawy o zmianie ustawy
o COVID-19, ktérym wprowadzono zakwestionowany niniejszym wnioskiem
art. 27 ust. 2a ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego. Ten nowo wprowadzony
przepis przyznaje Prezesowi Rady Ministréw kompetencje do odwotania cztonka
Rady w przypadku wystapienia jednej z dwdch przestanek, tj.: utraty zaufania
zwigzanej z informacjg dotyczacg pracy, wspolpracy lub pelnienia stuzby
w organach bezpieczenstwa panstwa w rozumieniu art. 2 ustawy z dnia 18
pazdziernika 2006r. o ujawnianiu informacji o dokumentach organdéw
bezpieczenstwa panstwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentéw (Dz. U.
z 2020 r. poz. 306), albo sprzeniewierzenia si¢ dziataniom Rady doprowadzajac
do braku mozliwos$ci prowadzenia przejrzystego, merytorycznego i regularnego
dialogu organizacji pracownikdéw i pracodawcow oraz strony rzgdowej. Artykut
27 ust. 2a ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego — co nalezy zauwazy¢ —
przyznaje te kompetencje Prezesowi Rady Ministréw trwale i mogg one by¢
wykonywane po zakonczeniu staniu epidemii réwnolegle z kompetencjami do
odwotywania cztonkow Rady przystugujacymi Prezydentowi RP.

Trzecia ze zmian, ktérej Prezydent RP nie kwestionuje, a ktorg nalezy
jedynie zasygnalizowaé, dodana zostata réwniez przez art. 46 ustawy o zmianie
ustawy o COVID-19 i zawarta jest w art. 27 ust. 2b ustawy o Radzie Dialogu
Spotecznego, w mysl ktorego cztonkostwo w Radzie wygasa w przypadku
zlozenia niezgodnego z prawdg oswiadczenia lustracyjnego, o ktdérym mowa
w ustawie z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o ujawnianiu informacji o dokumentach
organow bezpieczeﬁ-stwa panstwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentdw,

stwierdzonego prawomocnym orzeczeniem sadu.

Przechodzgc do oceny zakwestionowanych przepiséw art. 85 ustawy
o zmianie ustawy o COVID-19 oraz art. 27 ust. 2a ustawy o Radzie Dialogu

Spotecznego, w zakresie wskazanym w petifum wniosku, stwierdzi¢ nalezy, ze
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argumentacja Prezydenta RP, iz przepisy te sa niezgodne z zasadg okreslonosci
przepisdw prawa wywodzonag z art. 2 Konstytucji oraz art. 12 i art. 20 w zwiazku
59 ust. 114w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, zastuguje na uwage.

Zgodnie z art. 2 Konstytucji RP ,Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym panstwem  prawnym, urzeczywistniajacym  zasady
sprawiedliwoSci  spotecznej.”. Przepis ten wyraza trzy odrebne zasady
konstytucyjne: panstwa demokratycznego, panstwa prawnego i panstwa
sprawiedliwosci spolecznej. Zasady te sg ze sobg $cisle powigzane funkcjonalnie
oraz treSciowo. Powiazanie to polega przede wszystkim na tym, ze zasady te
treSciowo nie majg w petni roztagcznego charakteru (zob. P. Tuleja, [w:]
Konstytucia RP. Tom 1. Komentarz. Art. 1-86, red. M. Safjan 1 L. Bosek,
wyd. C. H. Beck, 2016 1., s. 217). W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
wskazuje sie, ze ,,ze konstytucyjna zasada demokratycznego panstwa prawnego
pozwala na rekonstrukcje tzw. zasad pochodnych, ktére mogg stanowié
samodzielne wzorce abstrakcyjnej kontroli konstytucyjnosci prawa” (wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 maja 2011 r., sygn. K 20/09, OTK ZU nr
4/A/2011, poz. 35; zob. réwniez wydany w pelnym sktadzie Trybunatu
Konstytucyjnego wyrok z dnia 25 maja 2016 r., sygn. Kp 2/15, OTK ZU 22016 r.,
seria A, poz. 23).

W niniejszej sprawie Wnioskodawca powigzat zarzut naruszenia przez
kwestionowane regulacje art. 2 Konstytucji z zasadg okreslonosci przepisow
prawa. Wymog okreslonosci regulacji prawnej stanowi jeden z elementow zasady
prawidtowej legislacji zwiazanej z zasada zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, wynikajgca z zasady panstwa prawnego (zob. wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 19 maja 2011 r., sygn. K 20/09, OTK ZU nr 4/A/2011
poz. 35 oraz 14 listopada 2018 r., sygn. Kp 1/18, OTK ZU z 2019 r., seria A,
poz. 4). Zasada okreslonosci prawa byta wielokrotnie przedmiotem rozwazan
Trybunatu Konstytucyjnego. W wydanym w petnym sktadzie Trybunatu wyroku
z dnia 28 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 3/09, Trybunal Konstytucyjny,
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analizujgc wczesniejsze orzecznictwo, stwierdzit, ze ,[n]Jorma konstytucyjna
nakazujaca zachowanie odpowiedniej okreslonosci regulacji prawnych ma
charakter zasady prawa. Naktada to na ustawodawce obowiazek jej optymalizacji
w procesie stanowienia prawa. Ustawodawca powinien dazy¢ do mozliwie
maksymalnej realizacji wymogow sktadajacych sie na te zasade. Tym samym
stopien okreslonosci konkretnych regulacji podlega kazdorazowej relatywizacji
w odniesieniu do okolicznosci faktycznych iprawnych, jakie towarzysza
podejmowane] regulacji. Relatywizacja ta stanowi naturalng konsekwencje
nieostrosci jezyka, w ktorym redagowane sg teksty prawne oraz réznorodnosci
materii podlegajacej normowaniu. Z powyzszych wzgleddw na ustawodawcy
cigzy obowiazek tworzenia przepisow prawa mozliwie najbardziej okreslonych
w danym wypadku, zaréwno pod wzgledem ich tresci, jak i formy. Na oba
wymiary okreslonosci prawa skladaja sie kryteria, ktore byty wielokrotnie
wskazywane w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, mianowicie:
precyzyjnos¢ regulacji prawnej, jasno$¢ przepisu oraz jego legislacyjna
poprawnos¢. Kryteria te sktadajg si¢ na tzw. test okreslonosci prawa, ktdry
kazdorazowo powinien by¢ odnoszony do badanej regulacji. Przez precyzyjnosc¢
regulacji prawnej nalezy rozumie¢ mozliwos¢ dekodowania z przepisow
jednoznacznych norm prawnych (a takze ich konsekwencji) za pomoca regut
interpretacji przyjmowanych na gruncie okreslonej kultury prawnej. Innymi
stowy, nakaz okreslonodci przepisow prawnych powinien byé rozumiany jako
wymoég formutowania przepisdw w taki sposob, aby zapewnialy dostateczny
stopien precyzji w ustaleniu ich znaczenia i skutkéw prawnych (...). Precyzyjnosé
przepisu przejawia sie w konkretnosci regulacji praw i obowigzkéw, tak by ich
tres¢ byta oczywista i pozwalata na ich wyegzekwowanie. Jest to mozliwe pod
warunkiem skonstruowania przez prawodawce precyzyjnych norm prawnych.
Jasnos¢ przepisu gwarantowaé ma jego komunikatywnos¢ wzgledem adresatow.
Innymi stowy, chodzi o zrozumiatos$¢ przepisu na gruncie jezyka powszechnego.

Wymog jasnosci oznacza nakaz tworzenia przepisow zrozumiatych dla ich
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adresatow, ktorzy od racjonalnego prawodawcy maja prawo oczekiwac
stanowienia norm niebudzacych watpliwosci co do naktadanych obowiazkow lub
przyznawanych praw. Niejasno$¢ przepisu w praktyce oznacza niepewnosé
sytuacji prawnej adresata normy i pozostawienie jej uksztaltowania organom
stosujgcym prawo (...). Zgodnie z utrwalong liniag orzecznicza Trybunatu
Konstytucyjnego stanowienie przepisoéw niejasnych, wieloznacznych, ktére nie
pozwalaja obywatelowi na przewidzenie konsekwencji prawnych jego zachowan,
jest naruszeniem Konstytucji (...). Stosunkowo najtatwiej jest zdiagnozowac
kryteria poprawnosci przepisow prawa. Poprawnos¢ oznacza bowiem zgodnosé
przepisu z wymogami prawidlowej legislacji, ktérych wyrazem sa Zasady
techniki prawodawczej. Sa to wymogi co do technicznej strony legislacji i maja
wtorny charakter wobec dwoch pierwszych kryteridow, tzn. wymog poprawnosci
stuzy¢ ma zapewnieniu takiego wystowienia norm prawnych, ktére gwarantowac
beda ich precyzyjnosé i jasno$¢” (OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 138; zob. rowniez
powolane tam orzecznictwo).

W Swietle utrwalonego stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego
dotyczacego wymogu okreslonosci regulacji prawnej, oceniajac zaskarzone
niniejszym wnioskiem przepisy art. 85 ustawy o zmianie ustawy o COVID-19
oraz art. 27 ust. 2a ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego, stwierdzi¢ nalezy, ze
w pierwszym z tych przepisow ustawodawca nie wskazat zadnych przestanek,
W nastepstwie spelnienia ktorych Prezes Rady Ministréw mogtby odwotad
cztonkow Rady Dialogu Spotecznego bedacych przedstawicielami strony
pracownikow i strony pracodawcoéw. W szczegolnosci odwotanie to nie wymaga
wniosku reprezentatywnych organizacji zwigzkowych oraz reprezentatywnych
organizacji pracodawcow. Zauwazy¢ — co prawda — nalezy, ze regulacja art. 85
ustawy o zmianie ustawy o COVID-19 ma charakter epizodyczny, przyznajacy
Prezesowi Rady Ministréw uprawnienie do odwolywania czionkéw Rady
Dialogu Spo%ecznego jedynie w okresie obowigzywania stanu zagrozenia

epidemicznego lub stanu epidemii, jednakze nalezy zgodzi¢ si¢ z Wnioskodawca,
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ze ustawa o zmianie ustawy o COVID-19 nie wprowadzita zmian dotyczacych
zasad funkcjonowania innych instytucji publicznych w szczegdlnym okresie, w
tym polegajacych na zmianie trybu powotywania oséb nimi kierujacych lub
cztonkdw tych instytucji. Jedynym wiec przepisem stanowiacym o zmianie trybu
odwotywania czlonka instytucji publiczne] jest kwestionowany art. 85
ustawy o zmianie ustawy o COVID-19. Przepis ten — na co zwraca uwage
Prezydent — nie bedac ograniczony zadnymi przestankami, ktorych spetnienie
uprawniatoby Prezesa Rady Ministrow do odwotania czlonka Rady Dialogu
Spotecznego, daje mozliwos¢ odwotania cztonka tego organu juz przy
wprowadzeniu stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii na obszarze
jednego wojewodztwa.

Z kolei, drugi z kwestionowanych niniejszym wnioskiem przepisow,
tj. art. 27 ust. 2a ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego, nie majacy juz charakteru
epizodycznego, daje Prezesowi Rady Ministrow uprawnienie do odwotania
cztonka Rady Dialogu Spotecznego w przypadku wystapienia jednej z dwdch
wymienionych w tym przepisie przestanek. W ocenie Prezydenta RP obie,
okreslone w art. 27 ust. 2a ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego, przestanki
odwolania majg jednakze charakter nieprecyzyjny i niejasny.

Pierwsza z nich opiera si¢ na utracie zaufania do cztonka rady, zwigzanej
z informacja dotyczacg pracy, wspolpracy lub pehlienia stuzby w organach
bezpieczenstwa panstwa w rozumieniu art. 2 ustawy z dnia 18 pazdziernika
2006 1. o ujawnianiu informacji o dokumentach organdw bezpieczenstwa panstwa
z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentow (Dz. U. z 2020 r. poz. 306).

Nie kwestionujgc w zaden sposdb zasadnosci poddania osob petnigcych
funkcje publiczne obowiazkowi ujawnienia informacji dotyczacych pracy,
wspolpracy lub peinienia stuzby w organach bezpieczenstwa panstwa, zwroci¢
jednakze nalezy uwage na tres¢ art. 27 ust. 2b ustawy o Radzie Dialogu
Spolecznego, ktéry rowniez zostat dodany przez art. 46 ustawy o zmianie ustawy

o COVID-19 i zgodnie z ktorym czlonkostwo w Radzie wygasa z mocy prawa
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w przypadku zlozenia niezgodnego z prawdg oswiadczenia lustracyjnego,
o ktérym mowa w ustawie z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o ujawnianiu informacji
o dokumentach organdéw bezpieczenistwa panstwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych
dokumentéw, stwierdzonego prawomocnym orzeczeniem sadu. Pordéwnujac
zawartos¢ obu tych unormowan — art. 27 ust. 2a pkt 1 i art. 27 ust. 2b ustawy
o Radzie Dialogu Spolecznego — mozna zrozumie¢ intencje Wnioskodawcy,
ktéry podnosi, iz nie jest jasne, jakie okolicznosci i dowody moga stanowic¢
o spetnieniu zawartej w art. 27 ust. 2a ustawy przestanki ,utraty zaufania
zwigzanej z informacji o pracy, wspdtpracy lub petnienia stuzby w organach
bezpieczenstwa panstwa”. Jest to bowiem pojgcie nieznane dotychczas
obowigzujagcemu ustawodawstwu, a prawodawca w zaden sposob go nie
definiuje. Prezydent nie podnosi jednak zastrzezen co do stuszno$ci samej intencji
ustawodawcy, sprowadzajacej si¢ do wykluczenia z udziatu w pracach Rady osob,
ktorych przesztosé wywotuje watpliwosci co do ich wiarygodnosci.

Nie mozna tez a limine odrzucié zastrzezen Prezydenta co do drugie]
z przestanek wyszczegblnionych w art. 27 ust. 2a ustawy o Radzie Dialogu
Spotecznego, gdyz rowniez w tym przypadku ustawodawca poshuzyt sie
szeregiem poje¢ niedookreslonych. Niedookreslono$¢ ta niewgtpliwie moze
powodowaé trudnosci w ustaleniu, jakie zachowania przedstawicieli strony
pracownikdéw 1 strony pracodawcdw prowadza do skutku w postaci braku
mozliwosci prowadzenia przejrzystego, merytorycznego i regularnego dialogu
organizacji pracownikéw i pracodawcow oraz strony rzadowe;j.

W tym kontek$cie zrozumiale wydaja siec watpliwosci Wnioskodawcy co
do precyzyjnosci okreglenia obu przestanek z art. 27 ust. 2a ustawy o Radzie
Dialogu  Spotecznego, gdyz przepis ten funkcjonuje w otoczeniu
dotychczasowych regulacji, w $wietle ktorych wylaczne uprawnienie do
odwolania cztonkéw Rady miat Prezydent RP na wniosek reprezentatywnych

organizacji zwigzkowych oraz reprezentatywnych organizacji pracodawcow.



19

Niewatpliwie trafny jest poglad Prezydenta, ze ustawodawca pozostawit
doktrynie i organowi stosujacemu zaskarzone przepisy swobode interpretacyjna
w odkodowaniu pelnej tresci wynikajacej z tych przepiséw normy prawnej.
Pozostawienie doktrynie i orzecznictwu swobody interpretacyjnej oczywiscie nie
przesadza jednak jeszcze o niezgodnosci zakwestionowanych zakresowo
przepisow  z konstytucyjnym standardem okre$lonosci prawa, jednakze
zaskarzone niniejszym wnioskiem przepisy nie bedg mogty by¢ stosowane przez
judykature, albowiem ustawodawca nie przewidzial w tym zakresie drogi
sadowej. Jedynym ofganem stosujacym zakwestionowane przepisy bedzie zatem
Prezes Rady Ministréw, co w pewnym stopniu przemawia za trafno$cia opinii
Whnioskodawcy, Zze kwestionowany przepis art. 27 ust. 2a ustawy o Radzie
Dialogu Spotecznego przyznaje premierowi nadmierng swobode przy ustalaniu
okolicznodci uzasadniajacych wprowadzenie zmian w sktadzie Rady. Opinia ta
znajduje czesciowe wsparcie w dotychczasowym orzecznictwie Trybunat
Konstytucyjnego, ktory zwracal uwage na znaczenie statusu ustrojowego
podmiotu stosujacego regulacje zawierajaca klauzule generalne i zwroty
niedookreslone. gdyZ samo postuzenie sie zwrotami niedookreslonymi per se nie
narusza konstytucyjnej zasady rzetelnej legislacji (zob. wyrok TK z dnia 8 maja
2006 r., sygn. P 18/05, OTK ZU nr 5/A/2006, poz.53 1 powotane tam
orzecznictwo).

Podobnie nalezy odnies¢ si¢ do podgladéw Wnioskodawcy, ktory podnosi,
ze brak przestanek odwotania cztonka Rady Dialogu Spotecznego w art. 85
ustawy o zmianie ustawy o COVID-19 oraz nieprecyzyjnos¢ 1 niejasnos$é tych
przestanek w art. 27 ust. 2a ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego skutkowad
moze niepewnoscig adresatow tych regulacji, tj. przedstawicieli pracownikéw
i przedstawicieli pracodawcow w Radzie Dialogu Spotecznego, co do mozliwosci
reprezentowania organizacji, ktore wystapity do Prezydenta RP z wnioskiem
o powotanie w sktad Rady tych oséb. W tym kontekscie Trybunat Konstytucyjny

wskazywal, Ze naruszenie ,,zasady dostatecznej okreslonosci prawa prowadzi



20

Trybunat do orzeczenia niekonstytucyjnosci przepisu, gdy niejasne
1 nieprecyzyjne sformutowanie przepisu rodzi niepewnos¢ jego adresatow co do
ich praw i obowigzkow, a takze daje szerokie pole dla dowolnosci dziatania
organdw stosujacych prawo, co — ze wzgledu na nie dajacg si¢ usungé
dwuznacznos¢ przepiséw — moze spowodowac zrdéznicowanie sytuacji prawnej
adresatow” (wyrok Trybunalu Konstytucyjnego 2z dnia 18 grudnia
2013 r., sygn. P 43/12, OTK ZU nr 9/A/2013, poz. 139).

W Swietle powyzszego mozna uznaé¢ zasadno$¢ pogladow Prezydenta RP
1 przyja¢, ze zakwestionowane przepisy art. 85 ustawy o zmianie ustawy
o COVID-19 oraz art. 27 ust. 2a ustawy o Radzie Dialogu Spolecznego —
w zakresie wskazanym w petitum wniosku — z uwagi na stopien ich
niedookreslonosci, mogg nie przejs¢ pozytywnie testu ich przewidywalnosci,
atym samym wykraczaja poza okreslone w Konstytucji RP granice swobody

regulacyjne;.

Opowiadajac sie wiec za pogladami Wnioskodawcy, nalezy przedstawié
stanowisko, ze art. 85 ustawy o zmianie ustawy o COVID-19 w zakresie, w jakim
stanowl, iz w okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu
epidemii Prezes Rady Ministréw jest organem uprawnionym do odwotywania
cztonkéw Rady Dialogu Spotecznego bedacych przedstawicielami strony
pracownikow i strony pracodawcoéw, na wniosek tych organizacji lub bez tego
wniosku oraz wylgcza stosowanie art. 27 ust. 1 ustawy o Radzie Dialogu
Spotecznego w zakresie dotyczacym czlonkéw Rady Dialogu Spotecznego
bedacych przedstawicielami strony pracownikéw i strony pracodawcdw, jest
niezgodny z zasadg okreslonoSci przepiséw prawa wywodzong z art. 2
Konstytucji RP.

Sprzeczny z zasada okreslonosci przepiséw prawa wywodzong z art. 2
Konstytucji RP jest tez art. 27 ust. 2a ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego

w zakresie, w jakim Prezes Rady Ministréw odwoluje — w przypadkach
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wskazanych w tym przepisie — czlonka Rady Dialogu Spotecznego bedacego

przedstawicielem strony pracownikow i strony pracodawcow.

Przedstawiony wyzej stan niedookreslonosci zaskarzonych unormowan
w pewnym stopniu rzutuje tez na ocen¢ spelnienia przez nie wymagan
wynikajacych z pozostatych, powotanych przez Wnioskodawce, wzorcow

kontroli konstytucyjnosci.

W mysl art. 12 ,,Rzeczpospolita Polska zapewnia wolnos¢ tworzenia
i dziatania zwigzkéw zawodowych, organizacji spoteczno-zawodowych
rolnikéw, stowarzyszen, ruchow obywatelskich, innych dobrowolnych zrzeszen
oraz fundacji”. Z tego przepisu Konstytucji RP wyprowadza si¢ przede wszystkim
zasade spoleczenstwa obywatelskiego. Jak zauwaza sie w literaturze przedmiotu
,,[1]stota koncepcji spoteczenstwa obywatelskiego jest odgraniczenie aktywnosci
— z reguly spontaniéznej, zawsze zas nienastawionej na zysk — rozmaitych grup
1 srodowisk spotecznych, od bezposredniego wptywu i kontroli ze strony panstwa
i wiadz publicznych w og6lnosci, z zastrzezeniem, ze w swoim dziataniu nie beda
aspirowaé do przejecia w catosci lub choéby w czesci wladzy w panstwie”
(W. Sokolewicz, M. Zubik, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz. Wstep, Art. 1-29, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. 424).
Dlatego tez art. 12 Konstytucji RP, jako zasada ustrojowa, adresowany jest do
organdw wiadzy panstwowej, a w szczeg6lnosci — organéw legislatywy i innych
uczestniczagcych w postepowaniu ustawodawczym. Zobowiazuje bowiem tych
adresatdéw, ,,po pierwsze, do powstrzymywania si¢ od dziatan niezgodnych
z zasada spoteczenstwa obywatelskiego (...), po wtdre, do tworzenia skutecznych
gwarancji formalnych i materialnych stuzgcych wolnosci tworzenia i dziatania
dobrowolnych organizacji, sktadajacych si¢ na organizacyjng strukture
spoteczenstwa obywatelskiego; po trzecie do uwzgledniania zasady
spoteczenstwa obywatelskiego przy wyktadni innych zasad 1 przepiséw

konstytucji, lecz takze ustaw i innych aktéw prawotworczych” (W. Sokolewicz,
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)

M. Zubik, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Wstep, Art. I-
29, op. cit., s. 425).

Ogdlng dyrektywe zawartg w art. 12 Konstytucji RP precyzuje i uzupetnia
art. 59 ustawy zasadniczej, zapewniajgc w ust. 1 wolnos¢ zrzeszania w zwiazkach
zawodowych,  organizacjach  spoleczno-zawodowych  rolnikéw  oraz
organizacjach pracodawcéw. Trybunat Konstytucyjny, wyjasniajac znaczenie
wymienionych przepisow konstytucyjnych przypominat, Zze ,,wolno$¢ zrzeszania
sie w zwigzki zawodowe ma charakter wolnosci politycznej. Sktada si¢ ona wraz
z szerzej ujeta wolnoscig zrzeszania sie w ogodle (art. 58) na wieksza catosé, jaka
jest uniwersalna wolnos$¢ cztowieka w zakresie réznego rodzaju dobrowolnych
zrzeszeh, wyrazajacych potrzebe samorealizacji oraz ochrony interesow.
Zapewnienie ochrony tak rozumianej uniwersalnej wolnosci jest obowigzkiem
Rzeczypospolitej, a zarazem jej fundamentalna zasadg ustrojows
wyrazong art. 12 konstytucji” (wyrok Trybunat Konstytucyjnego z dnia 7 marca
2000 r., sygn. K 26/98, OTK ZU nr 2/2000, poz. 57). Trybunat Konstytucyjny
podkreslat rowniez, ze wolnosci zwigzkowe, zagwarantowane w art. 12 1 art. 59
Konstytucji RP, stanowig jeden z fundamentalnych elementéw demokratycznego
panstwa prawnego i spotecznej gospodarki rynkowej. Poszanowanie 1 ochrona
tych wolnosci jest obowigzkiem wszystkich organéw witadzy publicznej
(zob. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 28 wrze$nia 2006 r.,
sygn. K 45/04, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 111). W owym wyroku Sad
Konstytucyjny podkreslit tez, ze ,,[k]onstytucyjne wolnosci zwigzkowe zaktadaja
nie tylko wylaczenie ingerencji panstwa w tworzenie 1 dziatalnos¢ tych
organizacji, ale rbwniez ustanowienie odpowiednich regulacji ustawodawczych,
ktére przyznaja zwiézkom zawodowym odpowiednie uprawnienia w relacjach
z pracodawcami w celu umozliwienia obrony praw pracowniczych.
Ustawodawca ma konstytucyjny obowigzek zagwarantowania zwigzkom
zawodowym niezbednego minimum uprawnien zapewniajgcego im mozliwosé

skutecznej realizacji swoich celéw, a zaniechanie wykonania tego obowigzku
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stanowi naruszenie art. 59 Konstytucji” (wyrok Trybunat Konstytucyjnego z dnia
28 wrzesnia 2006 r., sygn. K 45/04, op. cit.).

Istotng wskazowke dla interpretacji art. 12 i 59 Konstytucji RP stanowi tez
przepis art. 20 Konstytucji RP. W mysl tego przepisu Konstytucji RP do
fundamentéw ustroju gospodarczego Polski nalezy solidarnos¢, dialog
i wspotpraca partneréw spotecznych. Jak zauwazyt Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z dnia 24 stycznia 2001 r., o sygn. K 17/00, art. 20 Konstytucji RP
»,zaktada koncepcje réwnowagi intereséw uczestnikow rynku i zarazem
poszanowania ich autonomii” (OTK ZU nr 1/2001, poz. 4). W wyroku z dnia 28
wrzesnia 2006 r. o sygn. K 45/04, Trybunat zas podkresdlit, iz ,,[u]stawodawca
musi zatem z jednej strony urzeczywistni¢ zasade wolnosci gospodarcze;j,
z drugiej strony — podda¢ pod ochron¢ prace, a ponadto stworzy¢ odpowiednie
ramy prawne dla dialogu i wspdtpracy partneréw spotecznych na wszystkich
szczeblach zycia spolecznego i gospodarczego, w tym roéwniez na szczeblu
zaktadu pracy. (...) Nakaz wywazenia w obowigzujacym prawie intereséw
pracownikow i zwigzkdéw zawodowych z jednej strony oraz pracodawcéw 1 ich
organizacji z drugiej strony stanowi jeden z konstytutywnych elementow
spolecznej gospodarki rynkowej” (op. cit.).

Wolno$¢ zrzeszania sie, w tym w zwigzkach zawodowych, nie jest
wolnoscig absolutng, dopuszczalne jest zatem ograniczenie tej wolnosci.
Pamigtaé jednakze nalezy, ze art. 59 ust. 4 Konstytucji RP odmiennie od innych
praw i wolnosci wyznaczyl zakres mozliwych ingerencji. Zgodnie bowiem
z art. 59 ust. 4 Konstytucji RP ,,[z]akres wolnosci zrzeszania sie w zwiazkach
zawodowych i organizacjach pracodawcdw oraz innych wolnosci zwigzkowych
moze podlegaé tylko takim ograniczeniom ustawowym, jakie sa dopuszczalne
przez wigzace Rzeczpospolita Polska umowy miedzynarodowe”. Z tego
sformutowania konstytucyjnego wynika, ze wszelkie ograniczenia wolnosci
zwigzkowych muszg byé zgodne z wiazacymi Rzeczpospolita Polskg umowami

miedzynarodowymi oraz mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie. Regulacje
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art. 59 ust. 4 nalezy zatem postrzega¢ jako wprowadzajaca dodatkowy — oprocz
kryteriéw z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP — wymog oparcia si¢ na dozwoleniu
ograniczenia danej wolnosci zastrzezony w formie umowy miedzynarodowe;.
Moze to by¢ dozwolenie o charakterze konkretnym (dotyczacym danej grupy
zawodowej) lub o charakterze abstrakcyjnym. Trybunat Konstytucyjny ponadto
uznal, ze ograniczenie musi rowniez spetnia¢ wymogi okreslone w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP, tj. by¢é zgodne z ogdlnymi warunkami ingerencji wiadzy
publicznej w sfere kbnstytucyjnych wolnosci i praw. Dopuszczalne sg wiec tylko
wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa
lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych oso6b. Ograniczenia te nie mogg naruszac
istoty wolnosci zwigzkowych. ,,Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego, wszelka ingerencja w sfer¢ wolnosci zwiazkowych musi by¢
zgodna z zasadg proporcjonalnosci. Ingerencja taka jest zatem dopuszczalna,
jezeli jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkow, jest
niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktorym jest powiazana, a jej efekty
pozostaja w proporcji do ciezarow nakladanych przez nig na obywatela” (wyrok

Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 wrzesnia 2006 r., sygn. K 45/04, op. cit.).

Dokonujac oceny zaskarzonych przepisow Prezydent RP podnosi, ze
z art. 12, art. 201 59 ust. 1 Konstytucji RP wynika obowiazek zagwarantowania
minimalnego pozioinu uprawnien zwigzkow zawodowych oraz organizacji
pracodawcdw, a jednocze$nie nakaz zapewnienia réwnowagi interesow
zwigzkéw zawodowych oraz pracodawcow 1 ich organizacji. Niewatpliwe
znajduje uzasadnienie poglad Wnioskodawcy, ze minimum minimorum
uprawnien organizacji pracownikow i pracodawcow jest rzeczywisty wpltyw na
wybor osoby reprezentujacej te organizacje. Na kanwie dzialalnosci Rady
Dialogu Spotecznego, wpltyw na wybor przedstawicieli strony pracownikow
1 strony pracodawcOéw przez organizacje je reprezentujace, a tym samym

efektywna 1 swobodna dziatalno$¢ tych organizacji w Radzie, byty dotychczas
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gwarantowane przez art. 27 ust. 1 ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego.
Cztonkow Rady — co nalezy przypomnie¢ — powotywat i odwotywal bowiem
Prezydent RP wylacznie na wniosek tych organizacji. Zakwestionowane
niniejszym wnioskiem przepisy wprowadzily jednakze mozliwo$¢ odwotywania
czlonkdw Rady, bedacych przedstawicielami strony spotecznej, przez Prezesa
Rady Ministréw i to w sytuacji, gdy w sktad Rady Dialogu Spotecznego wchodza
tez cztonkowie Rady Ministrow powolywani przez Prezydenta RP, na wniosek
Prezesa Rady Ministrow (art. 27 ust. 1 pkt 2 ustawy o Radzie Dialogu
Spotecznego).

Uzasadniona wydaje si¢ wiec ocena Prezydenta RP, ze ustawodawca
stworzyl sytuacje, w ktorej jedna ze stron uzyskata pewna przewage nad
pozostalymi stronami dialogu toczacego sie Radzie. Wydaje sie, ze tworzac
zaskarzone przepisy ustawodawca w niedostatecznym stopniu uwzglednit, ze
wart. 1 ust. | ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego organ ten zostal
zdefiniowany jako forum tréjstronnej wspolpracy strony pracowniczej, strony
pracodawcow oraz strony rzadowej. Ustawg o Radzie Dialogu Spotecznego
okreslono ponadto zakres uprawnien Rady oraz uprawnien autonomicznych
partnerow spotecznych, tj. strony pracodawcéw i pracownikéw, a takze zasady
wspolpracy pomigdzy stronami, sposob reprezentacji intereséw i wspdtpracy
zrzadem, wreszcie formy realizacji uprawnien, zawierania porozumien
i podejmowania uchwat.

Mozna wiec zgodzié sie ze stanowiskiem Wnioskodawcy, iz przyznanie
— zakwestionowanymi przepisami — Prezesowi Rady Ministréw uprawnienia
(majacego w znacznym stopniu charakter uznaniowy) do odwotywania cztonkéw
Rady, bedacych przedstawicielami strony pracownikéw i strony pracodawcow,
jest pewnym odstepstwem od pierwotnie przyjetych zatozen ustawy o Radzie
Dialogu Spotecznego, ktére zapewnialy istnienie stanu rownowagi miedzy
poszczegdlnymi stronami tej Rady. Istotnym elementem zapewniajacym te

wlasnie rodwnowage byl sposob powotywania i odwotywania czltonkow tego
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organu. Uprawnienia kreacyjne przystugiwaty bowiem wytacznie Prezydentowi
RP, ktory —z racji swej pozycji ustrojowej — niewatpliwie wystepuje w roli arbitra
oraz gwaranta rownowagi stron w toczacym sie dialogu spotecznym.

W tym kontekécie uzasadnione wydaja sie wiec podniesione przez
Wnioskodawce zarzuty naruszenia przez zaskarzone unormowania art. 12 i 20
Konstytucji RP.

Przedstawione wyzej kwestie Wnioskodawca wiaze ponadto z ta sferg
uprawnien pracodawcow i pracownikow (oraz ich organizacji), ktéra wynika
z art. 59 Konstytucji. Odnoszac sie do tych kwestii przede wszystkim nalezy
podnies¢, ze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego ugruntowany jest
poglad ,,iz przekroczenie pewnego poziomu niejasnosci przepiséw prawnych
stanowi¢ moze samoistna przestanke stwierdzenia ich niezgodnosci zaréwno
z przepisem wymagajacym regulacji ustawowej okreSlonej dziedziny
(np. ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw, art. 31 ust. 3
zdanie 1 Konstytucji), jak z wyrazong w art. 2 Konstytucji zasadg panstwa
prawnego” (wyrok TK z dnia 30 pazdziernika 2001 1., sygn. K 33/00, OTK ZU nr
7/2001; zob. tez wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 20 kwietnia 2004 .,
sygn. K 45/02, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 30 i 20 grudnia 2005 r., sygn. K 32/04,
OTK ZU nr 11/A/2005, poz.132).

Przyjecie niezgodno$ci zaskarzonych przepisow z zasada okreslonosci
przepiséw prawa wywodzong z art. 2 Konstytucji RP, niejako ,,automatycznie”
prowadzi¢ wiec poWinno do opowiedzenia si¢ za ich niezgodnoS$cig z przepisami
Konstytucji statuujagcymi prawa i wolnosci pracownikéw i pracodawcow oraz
zasadami ograniczania tych praw i swobod.

Powyzsze okolicznosci uprawniajg zatem do konstatacji, ze wprowadzenie
zaskarzonych regulacji, ktére cechuja sie niedookreslonoscig, utrudniaé moze
realizacje celu 1 =zalozen wustawy o Radzie Dialogu Spotecznego.
Niedookreslono$¢ tych regulacji budzi tym samym pewne watpliwosci co do

poprawnosci sposobu ingerencji ustawodawcy, wynikajacego z poddanych
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kontroli przepisow, w prawa gwarantowane przez art. 59 ust. 1 i 4 Konstytucji
RP.

Prokurator Generalny nie neguje przy tym celowosci wprowadzenia
przepisOw usprawniajacych dziatalnie panstwa w tak trudnym okresie, jakim jest
okres obecnie trwajacej pandemii irozumie, ze takimi wlasnie intencjami
kierowat sie ustawodawca uchwalajgc zaskarzone przepisy. Decydujacymi
przestankami, ktore wydaja sie przemawia¢ za zasadnoscig wniosku Prezydenta,

sg jednak kwestie poprawnosci legislacyjnej poddanych kontroli unormowan.

Konkludujac nalezy wiec przyjaé, iz argumentacja przedstawiona we
wniosku Prezydenta RP uprawnia do zajecia stanowiska, ze art. 85 ustawy
0 zmianie ustawy d COVID-19 w zakresie, w jakim stanowi, iz w okresie
obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii Prezes Rady
Ministrow jest organem uprawnionym do odwolywania cztonkéw Rady Dialogu
Spotecznego bedacych przedstawicielami strony pracownikow i strony
pracodawcow, na wniosek tych organizacji lub bez tego wniosku oraz wytacza
stosowanie art. 27 ust. 1 ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego w zakresie
dotyczacym cztonkow Rady Dialogu Spotecznego bedacych przedstawicielami
strony pracownikow i strony pracodawcdw jest tez niezgodny z art. 12 i art. 20
w zwigzku z art. 59 ust. 1 14 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

W swietle powyzszych okoliczno$ci rowniez art. 27 ust. 2a ustawy o Radzie
Dialogu Spotecznego w zakresie, w jakim Prezes Rady Ministrow odwoluje —
w przypadkach wskazanych w tym przepisie — czlonka Rady Dialogu
Spotecznego bedacego przedstawicielem strony pracownikéw 1 strony
pracodawcow jest niezgodny z art. 12 i art. 20 w zwigzku z art. 59 ust. 11 4

w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Z tych wszystkich wzgleddw wnosze jak na wstepie.

z upowaéhigaﬁia
Prokuratora’ Generalnego

Robert Hernand
Zastepea Prokuratora Generalnego
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