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Trybunal Konstytucyjny

Na podstawie art. 122 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej wnosze

o zbadanie zgodnosei z Konstytucja ustawy z dnia 15 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy

o systemie ubezpieczen spolecznych oraz niektérych innych ustaw.

Ustawie tej zarzucam niezgodno$¢ z art. 2, art. 7 i art. 59 ust. 2 w zwigzku

z art. 12 i art. 20 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE

W dniu 15 grudnia 2017 r. Marszalek Sejmu, na mocy art. 122 ust. 1 Konstytucji,

przedstawil mi do podpisu ustawe z dnia 15 grudnia 2017 1. 0 zmianie ustawy o systemie

ubezpieczen spolecznych oraz niektérych innych ustaw, zwang dalej takze ,,ustawa”. Ustawa

jest wynikiem prac legislacyjnych nad projektem zawartym w druku sejmowym nr 1974,

przedtozonym Sejmowi przez Radg Ministréw w dniu 31 pazdziernika 2017 r.

Przedlozona do podpisu ustawa ma na celu zniesienie goérnego limitu skfadek na

ubezpieczenia emerytalne 1 rentowe. Zmiany wprowadzone w tym zakresie maja wejsé

w zycie z dniem 1 stycznia 2019 1. Zgodnie z uzasadnieniem projektu ustawy, sktadka na

ubezpieczenia emerytalne i rentowe bedzie od 2019 r. odprowadzana bez ograniczenia kwoty




rocznej podstawy wymiaru sktadek, tj. od calosci wyptaconego wynagrodzenia (uposazenia),
a nie jak dotychczas, z zastosowaniem ograniczenia kwoty rocznej podstawy wymiaru
sktadek do kwoty odpowiadajacej trzydziestokrotnosci prognozowanego przecigtnego
wynagrodzenia w gospodarce narodowej na dany rok kalendarzowy.

Analiza przebiegu prac legislacyjnych w zakresie przedstawienia projektu
przedmiotowej ustawy do zaopiniowania przez Rade¢ Dialogu Spolecznego, reprezentatywne
zwigzki zawodowe oraz reprezentatywne organizacje pracodawcow wzbudzita powazne
zastrzezenia co do dochowania standardéw procesu legislacyjnego. Majac na uwadze rodzaj
iwage wprowadzanych ustawa zmian, dotykajacych jednoczesnie pracownikow
i pracodawcow, jak rowniez tak donioste wartosci, jak stanowienie prawa w oparciu
o standardy wynikajace z zasady demokratycznego pafistwa prawa oraz obowigzek
wspdbtdziatania organdéw panstwa ze zwigzkami zawodowymi i organizacjami pracodawcow,
konieczne jest, by prawo to byto uchwalane z pelnym poszanowaniem obowigzujacej przy
jego tworzeniu procedury, w tym z uwzglednieniem zasad dialogu i wspolpracy z partnerami
spotecznymi.

Jak wskazano w uzasadnieniu projektu ustawy, przewidziane w niej zmiany dotycza
mechanizmu redystrybucji dochodéw poprzez system emerytalny stanowiacy najwazniejsza
cze$é systemu ubezpieczen spolecznych. Zgodnie z art. 67 ust. 1 Konstytucji, obywatel ma
prawo do zabezpieczenia spolecznego m.in. po osiggnigciu wieku emerytalnego. Na
ustawodawce natozony jest obowiazek realizacji wyrazonych w art. 67 Konstytucji gwarancji
socjalnych w drodze stosownych regulacji normatywnych. Ustawodawcy pozostawiony zostal
jednak pewien stopieni swobody w realizacji tego obowigzku. Realizujac konstytucyjne prawo
do $wiadczen z zabezpieczenia spolecznego, musi on mieé¢ na uwadze inne podlegajace
ochronie wartosci konstytucyjne, przede wszystkim réwnowage budzetowa. Moze si¢ z tym
wiaza¢ konieczno$¢ wprowadzenia pilnych zmian w systemie ubezpieczen spotecznych.
W takim jednak przypadku niezbedne jest wskazanie wartosci konstytucyjnych
uzasadniajacych tak gwaltowne zmiany oraz znacznie skrocony czas prac nad ustawa.
Zauwazy¢ nalezy, ze w przypadku zmian wprowadzanych ustawa z dnia 15 grudnia 2017 1.
o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych oraz niektorych innych ustaw takiego
argumentu projektodawca nie przywolal. Z tego wzgledu brak jest uzasadnienia dla
odstgpienia od wymogu dochowania obowiazku konsultacji w zakresie okreslonym
obowigzujacymi przepisami prawa. Konsultowanie projektow ustaw ze zwigzkami
zawodowymi, organizacjami pracodawcdw czy podmiotami takimi, jak Rada Dialogu

Spotecznego, jest w swietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego

2



bardzo waznym elementem procedury stanowienia prawa. Jest bowiem istotna czescia dialogu
spofecznego stanowigcego warto$¢ konstytucyjna. Nie ulega watpliwosci, ze szczegolnie
w sferze tak waznej dla obywatela, jak ksztalt systemu emerytalnego, konieczne jest
przestrzeganie obowigzujacych zasad opiniowania projektéw aktdéw normatywnych.
Zasadnicze znaczenie, w §wietle zasady demokratycznego panstwa prawnego, ma instytucja
dialogu spotecznego, do ktorej odwotuje si¢ Preambula Konstytucji. Uzyte w Preambule
Konstytucji pojecie dialogu spotecznego dotyczy wszelkich jego form. Bedacy podstawa
ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej dialog partneréw spolecznych stanowi czes$é
szeroko rozumianego dialogu spotecznego. Jak wskazuje doktryna, dialog moze mieé
w szczegblnosci postaé konsultacji spotecznych (Konstytucja RP Tom I Komentarz Art. 1-86,
Warszawa 2016, M. Safjan, L. Bosek, red., s. 566, Komentarz do art. 20, K. Zaradkiewicz).
Niezbedne jest wiec respektowanie regul dajacych mozliwos¢ prawidlowego prowadzenia
dialogu, w tym w zakresie okreSlonym ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu
Spotecznego i innych instytucjach dialogu spolecznego (Dz. U. poz. 1240, z pdzn. zm.),
zwang dalej ,uustawa o Radzie Dialogu Spotecznego”, ustawa z dnia 23 maja 1991 r.
o zwigzkach zawodowych (Dz. U. z 2015 poz. 1881), zwang dalej ,,ustawg o zwigzkach
zawodowych”, oraz ustawg z dnia 23 maja 1991 r. o organizacjach pracodawcéw (Dz. U.
z 2015 r. poz. 2029), zwang dalej ,,ustawa o organizacjach pracodawcéw”. Naruszenie tego
obowigzku podwaza zasade zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa.
W moim przekonaniu, watpliwosci, ktére pojawily sie w trakcie prac legislacyjnych
nad ustawg z dnia 15 grudnia 2017 r. 0 zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych
oraz niektérych innych ustaw, uzasadniaja poddanie ich ocenie Trybunatu Konstytucyjnego

w trybie kontroli prewencyjnej.

Przebieg prac nad ustawg

Jak wynika z informacji zamieszczonych na stronie Rzadowego Centrum Legislacji
(http://www .legislacja.gov.pl/projekt/12305400), rzadowy proces prac nad projektem ustawy
rozpoczeto w dniu 25 pazdziernika 2017 r. Na stronie Rzadowego Centrum Legislacji nie
wskazano jednak, do jakich podmiotéw projektodawca skierowal projekt ustawy w celu
wyrazenia przez nie opinii odno$nie zawartych w nim rozwigzan. Z zapisu stenograficznego
sejmowej Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny z dnia 21 listopada 2017 r. wynika jednak,
ze projekt ten zostal w dniu 27 paZdziernika 2017 r. przekazany do konsultacji Radzie

Dialogu Spolecznego, zwiazkom zawodowym, jak réwniez organizacjom pracodawcoOw.



W dniu 31 pazdziernika 2017 r., czyli przed uplywem terminu do przedstawienia opinii przez
strone spoleczna, projekt ustawy zostal skierowany do Sejmu (Biuletyn nr 2525/VIII Komisji
Polityki Spotecznej i Rodziny).

Zgodnie z art. 19 ustawy o zwigzkach zawodowych, organizacja zwigzkowa,
reprezentatywna w rozumieniu ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego
i innych instytucjach dialogu spotecznego, ma prawo opiniowania zatozen i projektéw aktow
prawnych w zakresie objetym zadaniami zwigzkéw zawodowych. Organy wiadzy
i administracji rzadowej oraz organy samorzadu terytorialnego kieruja zatozenia albo projekty
aktow prawnych, o ktérych mowa w ust. 1, do odpowiednich wiadz statutowych zwigzku,
okreslajac termin przedstawienia opinii nie kr6tszy jednak niz 30 dni. Termin ten moze zostaé
skrécony do 21 dni ze wzgledu na wazny interes publiczny. Skrocenie terminu wymaga
szczegblnego uzasadnienia.

Analogiczne uprawnienie przystuguje organizacjom pracodawcdw. Zgodnie z art. 16
ustawy o organizacjach pracodawcdw, organizacja pracodawcOw, reprezentatywna
w rozumieniu ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spolecznego i innych
instytucjach dialogu spolecznego, ma prawo opiniowania zalozen i projektéw aktéw
prawnych w zakresie praw 1 interesow zwigzkéw pracodawcéw. Organy wiladzy
i administracji rzagdowej oraz organy samorzadu terytorialnego sa obowigzane zapewnié
organizacjom pracodawcéw wykonywanie powyzszych uprawnien, na réwnych prawach ze
zwigzkami zawodowymi.

Z zapisu przebiegu wskazanego wyze] posiedzenia Komisji Polityki Spotecznej
i Rodziny z dnia 21 listopada 2017 r. wynika, ze w piSmie skierowanym do zwiazkow
zawodowych 1 organizacji pracodawcow w dniu 27 pazdziernika 2017 r. przedstawiciel
Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spolecznej zawart zapewnienie, ze uwagi i opinie
strony spolecznej zostang rozpatrzone na etapie prac parlamentarnych nad ustawa. Jednak
tempo prac zwigzanych z projektem ustawy oraz data jego wniesienia do Sejmu wskazuje, ze
strona rzagdowa nie miala zamiaru oczekiwaé na przedstawienie ww. opinii przez strone
spoleczng w ustawowym terminie. Skierowanie wniosku o przedstawienie opinii przez
zwigzki zawodowe oraz organizacje pracodawcow bylo zatem jedynie formalnym gestem,
ktéry nie dawal tym podmiotom zadnej realnej mozliwosci przedstawienia swojego
stanowiska w sprawie projektowanych rozwigzan.

Zapis przebiegu posiedzenia Komisji Polityki Spolecznej i Rodziny z dnia
27 pazdziernika 2017 r. wskazuje, ze Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej

skierowato prosbe o przedstawienie opinii réwniez do Rady Dialogu Spotecznego. Zgodnie
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z art. 5 ustawy o Radzie Dialogu Spolecznego, przygotowywane przez Rade Ministréw oraz
jej czlonkéw projekty zalozen projektdow ustaw i projekty aktow prawnych w sprawach
dotyczacych zapewnienia warunkéw rozwoju spoteczno-gospodarczego, zwickszenia
konkurencyjnosci polskiej gospodarki i spojnosci spolecznej, sa kierowane do opinii strony
pracownikow i strony pracodawcow Rady. Strona pracownikow 1 strona pracodawcow Rady
wyraza swojg opini¢ w drodze uchwaly. Termin do wyrazenia opinii przez Rade nie moze by¢
krétszy niz 30 dni od dnia przekazania projektu do Rady. Termin ten moze zostaé skrocony
do 21 dni ze wzgledu na wazny interes publiczny.

Zarzuty dotyczace trybu prac nad ustawg byly wielokrotnie zglaszane w trakcie prac
parlamentarnych. Podczas prac w Komisji Polityki Spolecznej i Rodziny zaréwno
przedstawiciele zwigzkéw zawodowych, w tym m.in. Komisji Krajowej NSZZ ,,Solidarnos¢”
czy Ogoblnopolskiego Porozumienia Zwigzkéw Zawodowych, jak 1 przedstawiciele
pracodawcow, w tym m.in. Konfederacji Lewiatan, podnosili zarzut naruszenia procedury
opiniowania przedmiotowego projektu, zar6wno z Rada Dialogu Spolecznego, jak
i bezposrednio z przedstawicielami strony spolecznej. W odpowiedzi na te zarzuty,
przedstawiciel projektodawcy wskazal, ze przyspieszony tryb pracy nad ustawa byl
wymuszony projektowanym terminem wejécia ustawy w zycie, ktory przewidziany byt na
dzien 1 stycznia 2018 r. Przyznal on réwniez, ze opiniowanie przedmiotowej ustawy ze strong
spoteczng przewidziane bylto do przeprowadzenia w sposob ,,rownolegly” z postepem prac na
etapie rzadowym i sejmowym. Senat, na 51. posiedzeniu w dniu 7 grudnia 2017 r., podjat
uchwate o wprowadzeniu do ustawy czterech poprawek. Poprawka nr 4 polegata na zmianie
terminu wej$cia w zycie ustawy z dnia 1 stycznia 2018 r. na dzien 1 stycznia 2019 r.
Poprawki Senatu zostaly przyjete przez Sejm, na 54. posiedzeniu w dniu 15 grudnia 2017 r.

W tym miejscu odnotowa¢ nalezy takze stanowisko Rady Nadzorczej Zakladu
Ubezpieczen Spotecznych z dnia 21 listopada 2017 r. w sprawie zaopiniowania projektu
ustawy z druku nr 1974 (uchwala nr 6/I1/V/2017). Rada Nadzorcza zaopiniowata ten projekt
ustawy negatywnie, jednoczesnie wnioskujagc o jego wycofanie z prac sejmowych
i o ponowne przeprowadzenie konsultacji. Podzielié nalezy stanowisko Rady Nadzorczej
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, w zakresie koniecznos$ci przeprowadzenia szerokich

i rzetelnych konsultacji w sprawie niniejszej ustawy.

Stanowisko zwiazkéw zawodowych oraz organizacji pracodawcow w sprawie przebiegu

prac legislacyjnych nad ustawa



W trakcie prac nad ustawa, Komisja Krajowa NSZZ ,,Solidarno$¢” oraz Konfederacja
Lewiatan, bedace reprezentatywnymi organizacjami, odpowiednio, pracownikow oraz
pracodawcow, skierowaty do Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej wspdlne stanowisko
wyrazajace sprzeciw wobec trybu prac nad przedmiotows ustawg. Przekazaly one réwniez
wspélne stanowisko pieciu reprezentatywnych Organizacji Zwigzkéw Zawodowych oraz
reprezentatywnych Organizacji Pracodawcow, tj. Forum Zwigzkéw Zawodowych, NSZZ
»Solidarno$¢”, Konfederacji Lewiatan, Pracodawcéw RP oraz Zwigzku Pracodawcow
Business Center Club.

W stanowiskach tych podnoszony jest przede wszystkim zarzut dotyczacy naruszenia
procedur opiniowania projektu ustawy. Wskazuje si¢, ze w procesie legislacyjnym nie
zachowano terminéw na przedstawienie opinii przez zwigzki zawodowe oraz organizacje
pracodawcdw. Strona rzadowa nie przedstawila rowniez pisemnej odpowiedzi na wniesione
(podczas prac parlamentarnych) zastrzezenia. Podniesiono takze, iz w trakcie prac nad
projektem zostaly naruszone kompetencje Rady Dialogu Spotecznego. Wszystkie te
naruszenia, zdaniem wskazanych organizacji, stanowig razgce naruszenie zasad prowadzenia
dialogu spolecznego, ktory jest wartoscia konstytucyjna. Brak wiasciwego opiniowania
i konsultacji stanowi roéwniez naruszenie art. 2 Konstytucji, statuujgcego idee
demokratycznego pafnstwa prawa i wywodzonych z niej zasad prawidlowej legislacji.
Przeprowadzenie konsultacji i wyrazenie opinii w sprawie niniejszej ustawy bylo o tyle
istotne, ze projektodawcy nie przedstawili wraz z projektem ustawy prawidtowo dokonanej
oceny skutkow regulacji, ktéra pokazywalaby koszty wyplaty wysokich $wiadczen
emerytalnych i wpltywu owych kosztéw na proces waloryzacji minimalnych $wiadczen
emerytalnych. Ocena skutkow regulacji zostata réwniez nieprawidlowo przeprowadzona
w zakresie wplywu ustawy na rynek pracy.

Konieczno$¢ przeprowadzenia szerokich konsultacji rozwigzan wprowadzanych przez
kwestionowang ustawe wynika przede wszystkim z bardzo istotnych spoteczno-
gospodarczych skutkéw, jakie niesienie ona za sobg. Ustawa, poprzez podniesienie kosztow
zatrudniania na podstawie umoéw o pracg, prowadzi de facto do wzmocnienia pozycji
cywilnoprawnych form wspdipracy (umowy zlecenia lub umowy o dzielo). Bedzie ona
bezposrednim bodzcem do przejscia wielu pracownikéw na samozatrudnienie i prowadzenie
wspolpracy w formie jednoosobowej dzialalnosci gospodarczej. Z punktu widzenia
funkcjonowania samego systemu ubezpieczen spolecznych, jak réwniez rozwoju rynku pracy,
powyzszy skutek moze doprowadzi¢ do skutké6w odwrotnych niz zamierzone. Oznacza to, ze

w dhuzszej perspektywie czasowej szacowane wplywy z tytulu zniesienia gérnego limitu
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skiadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe mogg byé nizsze niz obecnie osiggane,
poprzez bardzo duzy odsetek oséb decydujacych si¢ na samozatrudnienie. Z uwagi na
opisany, wieloplaszczyznowy zasieg odzialywania ustawy, przeprowadzenie rzetelnych
konsultacji z podmiotami reprezentujacymi zaréwno pracownikéw, jak i pracodawcdéw, byto

konieczne.

Kontrola proceduralna

Zgodnie z art. 68 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072), orzekajac w sprawie
zgodno$ci aktu normatywnego lub ratyfikowane] umowy migdzynarodowej z Konstytucja,
Trybunat bada zaréwno tres¢ takiego aktu lub umowy, jak tez kompetencj¢ oraz dochowanie
trybu wymaganego przepisami prawa do wydania aktu lub do zawarcia i ratyfikacji umowy.
Powyzsza ustawa, w zakresie kontroli proceduralnej, odwoluje sie do formuly przyjetej
w ustawie z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym. Pozostaja wiec aktualne
dotychczasowe ustalenia odnoszace si¢ do zakresu tej kontroli. Jak wskazuje doktryna,
w przypadku kontroli proceduralnej, ktérej istota jest badanie ,,dochowania trybu
wymaganego przepisami prawa”, zarzut taki powinien by¢é podnoszony zwlaszcza
w procedurze kontroli prewencyjnej. Przede wszystkim Trybunat Konstytucyjny ma
obowigzek bada¢ dochowanie tych elementéw trybu stanowienia prawa, ktére zostaty
uregulowane na poziomie konstytucyjnym. Dochowanie przepiséw nizszej rangi nie musi by¢
kontrolowane z wurzedu, a intensywno$¢ tej kontroli trzeba tez wigzal z materig
kontrolowanego aktu (Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 144). Ze wzgledu na materie
zakwestionowanej ustawy, ktorej przedmiot wigze sie z realizacja konstytucyjnego prawa
obywateli do zabezpieczenia spolecznego po osiagnigciu wieku emerytalnego, w sytuacji gdy
wejScie w zycie ustawy nie wynika z konieczno$ci ochrony wartosci konstytucyjnej
uzasadniajacej pilne uchwalenie nowego prawa, dochowanie okreslonych w aktach rangi
ustawowe] wymogow w zakresie opiniowania projektow aktdw normatywnych jest
warunkiem koniecznym w $wietle regulacji zawarte] w art. 68 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji i frybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym oraz
wymogow proceduralnych, ktore spelni¢ musi ustawodawca.

Jedng z zasad funkcjonowania panstwa stanowigcych podstawe ustroju jest zasada

spoteczenstwa obywatelskiego wyrazona w art. 12 Konstytucji. Jako prawnokonstytucyjna

7



zasada ustroju panstwa, zasada wyrazona w art. 12 jest adresowana do organéw wiadzy
panstwowej, a w szczegélnosci — organdw legislatywy 1 innych uczestniczacych
w postepowaniu  ustawodawczym. Zobowigzuje ona adresatow, po pierwsze, do
powstrzymania si¢ od dzialan niezgodnych z zasada spoteczenistwa obywatelskiego (...); po
wtore, do tworzenia skutecznych gwarancji formalnych i materialnych shuzacych wolnosei
tworzenia 1 dzialania dobrowolnych organizacji, sktadajacych si¢ na organizacyjng strukture
spoleczenstwa obywatelskiego; po trzecie, do uwzgledniania zasady spoleczenstwa
obywatelskiego przy wykladni innych zasad i1 przepisow Konstytucji, lecz takze ustaw
iinnych aktéw prawotwoérczych (W. Sokolewicz, Komentarz do art. 12 Konstytucji [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, L. Garlicki red., t. V, Warszawa 2007,
s.12 1 13). Istnienie i dzialalno$¢ podmiotéw wskazanych w art. 12 zostalo uznane za
konieczny 1 istotny element organizacji panstwa czy nawet szerzej — tadu spotecznego. Z tej
perspektywy kluczowe znaczenie ma idea dialogu spotecznego nie tylko miedzy
spoteczenstwem a wladza, lecz rowniez migdzy ré6znymi grupami spotecznymi, w tym miedzy
praca a kapitalem, chronigc réznorodne interesy i1 pozwalajac na wypracowanie rozwigzan
kompromisowych (Konstytucja RP Tom I Komentarz Art. 1-86, Warszawa 2016, M. Safjan,
L. Bosek, red., Komentarz do art. 12, L. Pisarczyk, s. 3701 371).

Kompetencja opiniodawcza organizacji zrzeszajgcych pracownikéw oraz organizacji
zrzeszajacych pracodawcow nie zostala wyrazona wprost w przepisach Konstytucji. Jednakze
pozycja ustrojowa tych podmiotéw ma swoje silne umocowanie konstytucyjne. Przepisy
art. 59 Konstytucji gwarantuja wolno$¢ zrzeszania si¢ w zwigzkach zawodowych,
organizacjach spoteczno-zawodowych rolnikoéw oraz w organizacjach pracodawcdw, a takze
przyznajg zwigzkom zawodowym oraz pracodawcom i ich organizacjom prawo do rokowan,
w szczegblnosci w celu rozwigzywania sporOw zbiorowych, oraz do zawierania uktadow
zbiorowych pracy i innych porozumien. Podmioty te stoja zatem na strazy wartoSci
konstytucyjnych, jakimi sg ochrona praw pracownikéw oraz pracodawcow. Cho¢ Konstytucja
nie przewiduje dla tych podmiotéw wprost kompetencji opiniodawcze] w procesie
legislacyjnym, kompetencja ta jest wywodzona przez Trybunal Konstytucyjny z uprawnienia
do prowadzenia rokowan, przewidzianego w art. 59 ust. 2 Konstytucji. Uprawnienie to
zostalo przez ustawodawce szczegblowo rozwinigte w przepisach ustawowych, tj. w art. 19
ustawy o zwigzkach zawodowych oraz art. 16 ustawy o organizacjach pracodawcow.

Uprawnienie zwigzkéw zawodowych oraz organizacji pracodawcéw do opiniowania
aktéw prawnych ma swoje umocowanie w normach konstytucyjnych. Zgodnie z art. 59 ust. 2

Konstytucji, zwigzki zawodowe oraz pracodawcy i ich organizacje majg prawo do rokowan,
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w szczegdlnosci w celu rozwigzywania sporéw zbiorowych, oraz do zawierania ukladéw
zbiorowych pracy 1 innych porozumien. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego,
przedstawionym w wyroku z dnia 28 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 27/07, pomimo Ze prawo
opiniowania projektéw. aktow prawnych nie zostalo wyrazone wprost w Konstytucji
i przystuguje ono zwigzkom zawodowym na mocy ustawy, to majgc na wzgledzie
konstytucyjng gwarancje wolnosci tworzenia i dzialania zwigzkéw zawodowych, wyrazong
wart. 12 Konstytucji, oraz konstytucyjng zasade dialogu spolecznego, wynikajacg
z Preambuly Konstytucji, uzyte w art. 59 ust. 2 Konstytucji sformutowanie ,,prawo do
rokowan” powinno by¢ interpretowane szeroko. Konstytucyjne prawo do rokowan stanowi
bowiem konkretyzacje zasady dialogu spolecznego oraz zasady subsydiarno$ci
(W. Sokolewicz, komentarz do art. 59 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, L. Garlicki red., t. IV, Warszawa 2005, s. 35). Konstytucyjne prawo do
rokowan wyrazone w art. 59 ust. 2 obejmuje nie tylko rozwigzywanie sporéw zbiorowych
i zawieranie ukladéw zbiorowych pracy, lecz dotyczy réwniez zawierania ,innych
porozumien”. Wynika z tego, ze spory zbiorowe nie moga by¢ postrzegane jako jedyny
dopuszczalny przedmiot rokowan (por. W. Sokolewicz, tamze, s. 34).

W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, przyjecie hipotezy szerokiego rozumienia
prawa do rokowan oraz potrzeby interpretowania tego prawa w kontekécie innych,
ogolniejszych zatozen Konstytucji (zasady dialogu spotecznego, wyrazonej w Preambule oraz
art. 12 Konstytucji), determinuje wniosek, Ze termin ,,inne porozumienia” odnosi sie do
wszystkich porozumien okre$lajagcych prawa i obowigzki pracownikéw i pracodawcow. Nie
musza to by¢ jednak tylko porozumienia zawierane przez zwigzki zawodowe pracownikow
oraz pracodawcow i ich organizacje. Warunkiem jest natomiast, by pochodzily one od
partneré6w spotecznych. Porozumieniem zawieranym przez partneréw spotecznych jest nie
tylko taki akt prawny, ktéry jest ich aktem wspolnym, lecz i taki, ktoéry jest ustalany
1 przyjmowany ,,w porozumieniu”, ,,w uzgodnieniu”, ,,po uzyskaniu zgody”, a nawet ,,po
zasiegnieciu opinii” drugiego partnera spotecznego (W. Sanetra, Konstytucyjne prawo do
rokowan, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 1998, nr 12, s. 8). ,,Prawo do rokowan” w tym
rozumieniu oznacza prawo do wyrazania opinii zwigzkéw zawodowych we wszystkich
sprawach dotyczacych praw i obowigzkéw pracownikéw. Nie ogranicza si¢ ono zatem
wylacznie do prawa do wyrazenia swojego stanowiska w toku rozwigzywania sporow
zbiorowych 1 zawierania uktadow zbiorowych pracy. Przez rokowania w celu zawarcia

»nnych porozumien”, o ktorych mowa w art. 59 ust. 2 Konstytucji, nalezy rozumie¢ m.in.



zglaszane przez zwigzki zawodowe uwagi i opinie do projektéw statutéw jako aktéw
prawnych.

Szczegblna rola szeroko rozumianego prawa do rokowan wynika réwniez
z ugruntowanej linii orzeczniczej Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka, zwanego dalej
,ETPC”, w sprawach dotyczacych wolnoéci stowarzyszania sie, w tym wolnosci zwigzkow
zawodowych, opartych na art. 11 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci, zgodnie z ktérym ,,Kazdy ma prawo do swobodnego, pokojowego zgromadzania
si¢ oraz do swobodnego stowarzyszania si¢, wlacznie z prawem tworzenia zwigzkow
zawodowych i1 przystepowania do nich dla ochrony swoich intereséw.”.

Przepis ten byl podstawg licznych orzeczen ETPC, ktdry stopniowo poszerzat sposéb
rozumienia prawa zwigzkéw zawodowych do rokowan zbiorowych, jako jednego
z kluczowych elementéw wolnosci stowarzyszania si¢ pracownikéw w celu ochrony ich
praw. Rozwoj swojego orzecznictwa w tej materii przedstawil ETPC w wyroku Wielkiej Izby
z dnia 12 listopada 2008 r. (sprawa Demir i Baykara przeciwko Turcji, skarga nr 34503/97).
ETPC wskazal, ze ewolucje jego orzecznictwa w kwestii wyrazonej w art. 11 Konwencji
wolno$ci stowarzyszania si¢ w odniesieniu do zwigzkéw zawodowych ,,wyznaczajg dwie
wiodgce zasady: po pierwsze Trybunal bierze pod uwage ogdt srodkdw uwzglednionych
przez dane panstwo, w granicach jego swobody decyzji, w celu ochrony wolnosci zwigzkowej
oraz po drugie, ze Trybunal nie akceptuje ograniczen, ktdre dotykajg istotnych elementéw
wolnos$ci zwigzkowej, bez ktorych wolno$¢ ta bytaby wyzuta z tresci.”.

Zwroci¢ nalezy rowniez uwage na szczegdlng pozycje ustrojowa zwigzkow
zawodowych oraz organizacji pracodawcow uwidaczniajacg si¢ m.in. w tym, Zze ustawodawca
przyznat im wprost w Konstytucji samodzielng, indywidualnie okreslona pozycje w zakresie
kontroli konstytucyjno$ci systemu zrédet prawa. Zwiazki zawodowe oraz organizacje
pracodawcow sg podmiotami o szczegblnym charakterze i pozycji ustrojowej. Ustawowe
regulacje okreslajace tryb opiniowania przez nie projektéw aktow prawnych nalezy uznaé za
emanacje ustrojowych norm konstytucyjnych okreslajacych pozycje tych podmiotow.
Podmioty te realizujg swoje kompetencje w zakresie obrony praw pracownikow oraz
pracodawcdw, poczawszy od oceny projektowanych rozwigzan na etapie procesu
legislacyjnego, az do inicjowania konstytucyjnej kontroli wprowadzonych rozwigzan przez
Trybunat Konstytucyjny.

Podkre$li¢ trzeba, ze opiniodawcza kompetencja zwiazkéw zawodowych oraz
organizacji pracodawcéw zostata zwiericzona w ustawie o Radzie Dialogu Spotecznego. Jak

wskazano w uzasadnieniu projektu przedmiotowe] ustawy, ,,dialog spoleczny jest — zgodnie

10



z Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej — zasadg, na ktorej opierajg si¢ ,,prawa podstawowe
dla panstwa” (Preambuta). Dialog i wspélpraca partneréw spotecznych stanowi réwniez jeden
z filardw spolecznej gospodarki rynkowej — art. 20 Konstytucji RP. W Polsce dialog
spoteczny prowadzony jest od lat 90. XX w. w formie zinstytucjonalizowanej.” (druk nr 3519
Sejmu RP VII kadencji).

Przepis art. 20 Konstytucji, jako trzeci z filarow gospodarki rynkowej, statuuje
»solidarno$é, dialog i wspdlprace partneréw spotecznych”. Wartos¢ ta rozumiana jest jako
odniesienie do sposobu postepowania partneréw spotecznych i jest ona adresowana zaréwno
do wladz publicznych, jak i do strony spotecznej (L. Garlicki, Komentarz do art. 20 [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, L. Garlicki red., t. IV, Warszawa 2005,
s. 12-13). Konstytucja naklada na partneréw spotecznych obowigzek dzialania w sposéb
szanujgcy wskazane trzy wartosci, co wigzaé moze si¢ z poswieceniem swoich
indywidualnych interesow dla dobra wspolnego. Zarazem wskazuje sie, ze Konstytucja
zobowigzuje wladze publiczne do stworzenia prawnej infrastruktury dla wlasciwej realizacji
tych trzech wartosci. Uznaje sie, ze tres¢ prawng pojec ,,solidarnos¢, dialog i wspodipraca”
nalezy odczytywacé nie tylko w sferze materialnej, lecz rowniez w wymiarze proceduralnym.
Oznacza to obowiazek stworzenia przez wiladze publiczne warunkéw czy tez plaszczyzn
formalnych oraz ram wspdldziatania, wspotdecydowania czy tez rozstrzygania sporéw
pomiedzy wladza a partnerami spolecznymi. Wskazuje sig, ze jednym z przejawow
doprecyzowania tej normy jest tres¢ art. 59 ust. 2 i 3 Konstytucji, w ktorej okreslona zostata
ustrojowa gwarancja, ze w kazdej istotne] sprawie spornej, w tym pomiedzy partnerami
spolecznymi a wladzg publiczng, bedzie istniala procedura dialogu pozwalajgca na
poszukiwanie rozwigzania (L. Garlicki, Komentarz do art. 20 [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, L. Garlicki red., t. IV, Warszawa 2005, s. 14).

Emanacja konstytucyjnych nakazéw dotyczacych stworzenia plaszczyzny dialogu
i wspblpracy pomiedzy partnerami spotecznymi a organami wiadzy jest rowniez stworzenie
mozliwosci opiniowania projektéw aktéw prawnych przez zwiazki zawodowe i organizacje
pracodawcow. Wzmocnieniem realizacji tych obowiazkéw jest wprowadzenie przez
ustawodawce specjalnej, shuzacej tylko temu celowi plaszczyzny wspolpracy i dialogu, jaka
jest Rada Dialogu Spotecznego.

Zgodnie z art. 1 ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego, Rada zostata stworzona jako
forum tréjstronnej wspolpracy strony pracownikéw, strony pracodawcéw oraz strony
rzadowej, a jej zadaniem jest prowadzenie dialogu w celu zapewnienia warunkow rozwoju

spoteczno-gospodarczego oraz zwigkszenia konkurencyjnosci polskiej gospodarki i spdjnosei
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spotecznej oraz podejmowanie dzialan na rzecz realizacji zasady partycypacji i solidarnoéci
spoteczne] w zakresie stosunkéw zatrudnienia. Do zadan Rady nalezy m.in. opiniowanie
projektéw zatozen projektéw ustaw oraz projektdw aktow prawnych. Dla realizacji tego
uprawnienia w ustawie przewidziano specjalny tryb dziatania, majacy zagwarantowaé
partnerom spolecznym rzeczywista mozliwo$¢ wyrazenia opinii oraz dyskusji nad
projektowanymi rozwigzaniami, o ile dotyczg one materii okreslonej w art. 1 ustawy o Radzie
Dialogu Spotecznego, a wiec warunkéw do rozwoju spoteczno-gospodarczego, zwickszenia
konkurencyjnosci polskiej gospodarki i spojnosci spolecznej czy tez zasad partycypacji
i solidarnosci spolecznej w zakresie stosunkéw zatrudnienia. Materia zakwestionowanej
ustawy, bezposrednio zwigzana z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spotecznych, jest
bez watpienia materig objgta zakresem art. 1 ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego.

W mysl art. 5 ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego, przygotowywane przez Radg
Ministréw oraz jej czionkéw projekty zatozen projektow ustaw i projekty aktéw prawnych
w sprawach objetych zakresem art. 1 ustawy, sg kierowane do opinii strony pracownikéw
i strony pracodawcow Rady. Strona pracownikéw i strona pracodawcéw Rady wyraza swojg
opini¢ w drodze uchwaly. Termin do wyrazenia powyzszej opinii nie moze by¢ krdtszy niz 30
dni od dnia przekazania projektu na adres poczty elektronicznej Rady i moze by¢ on skrécony
do 21 dni ze wzgledu na wazny interes publiczny.

Znaczenie opinii Rady Dialogu Spolecznego wzmacnia obowigzek przedstawienia
swojego stanowiska przez Rade Ministrow w tresci uzasadnienia projektu przedlozonego
Sejmowi, w przypadku gdy Rzad nie uwzgledni opinii Rady (art. 6 ust. 1 ustawy o Radzie
Dialogu Spotecznego). Regulacja ta stuzy realizacji konstytucyjnej zasady dialogu partnerow
spolecznych, stanowiacej zasade ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, oraz wyrazonej
w Preambule Konstytucji zasady dialogu spotecznego.

Zaznaczy¢ nalezy, ze bardzo podobna procedura opiniowania projektéw aktéw
prawnych zostala przewidziana w ustawie o zwigzkach zawodowych. Zgodnie z art. 19 tej
ustawy, organizacja zwigzkowa, reprezentatywna w rozumieniu ustawy o Radzie Dialogu
Spotecznego, ma prawo opiniowania zatozen i projektéw aktow prawnych w zakresie
objetym zadaniami zwiazkoéw zawodowych, ktérymi sg: reprezentacja i obrona praw,
intereséw zawodowych i socjalnych pracownikdw.

Organy wladzy 1 administracji rzagdowej oraz organy samorzadu terytorialnego sg
zobowigzane kierowal zalozenia albo projekty aktéw prawnych do odpowiednich wiadz
statutowych zwigzku, okreslajgc termin przedstawienia opinii nie krétszy jednak niz 30 dni.

Termin ten moze zosta¢ skrocony do 21 dni ze wzglgdu na wazny interes publiczny.
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Skrécenie terminu wymaga szczegblnego uzasadnienia. Bieg terminu na przedstawienie
opinii liczy si¢ od dnia nastepujgcego po dniu doreczenia zalozen albo projektu wraz
z pismem okreslajacym termin przedstawienia opinii. Co istotne, w razie odrzucenia w catoéci
lub w czesci stanowiska zwigzku, whasciwy organ administracji rzadowej lub samorzadu
terytorialnego informuje o tym zwigzek na pismie, podajgc uzasadnienie swojego stanowiska.
W razie rozbieznosci stanowisk zwigzek moze przedstawié swojg opinie na posiedzeniu
wlasciwej komisji sejmowej, senackiej lub samorzadu terytorialnego.

Uprawnienie analogiczne do wskazanego powyze] uprawnienia zwigzkow
zawodowych, ustawodawca zagwarantowal réwniez organizacjom pracodawcoéw. Zgodnie
z art. 16 ustawy o organizacjach pracodawcoéw, organizacja pracodawcdw, reprezentatywna
w rozumieniu ustawy o Radzie Dialogu Spolecznego, ma prawo opiniowania zatozen
i projektow aktéw prawnych w zakresie praw i interesow zwigzkéw pracodawcdéw. Organy
wladzy i administracji rzadowej oraz organy samorzadu terytorialnego sg obowigzane
zapewni¢ organizacjom pracodawcow wykonywanie powyzszych uprawnien, na rownych
prawach ze zwigzkami zawodowymi.

Celem ustawy z dnia 15 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych oraz niektérych innych ustaw jest zniesienie gémego limitu skladek na
ubezpieczenia emerytalne i rentowe. Materia dotyczaca funkcjonowania systemu ubezpieczef
spolecznych jest materia, ktéra dotyczy w réwnym stopniu praw i interesOw zar6wno
pracownikéw, jak i pracodawcow. Projekt tej ustawy bez watpienia wchodzi w zakres
obligatoryjnego opiniowania projektéw aktdw prawnych, przewidzianego w art. 19 ustawy
o zwigzkach zawodowych oraz art. 16 ustawy o organizacjach pracodawcéw. Przedmiot
ustawy objety jest rowniez, jak wskazano wyzej, zakresem art. 1 ustawy o Radzie Dialogu
Spofecznego 1 tym samym zakresem obligatoryjnego opiniowania przez Rade Dialogu
Spotecznego. Przyspieszenie prac i zaniechanie konsultacji ze zwigzkami zawodowymi,
organizacjami pracodawcéw oraz Rada Dialogu Spotecznego, w formie przewidzianej
w przepisach prawa rangi ustawowej, doprowadzito do uchwalenia ustawy o szczegdlnym
znaczeniu zarowno dla funkcjonowania systemu ubezpieczen spotecznych, jak i rynku pracy,
w sposob, ktory nie pozwolil ww. podmiotom na realizacje ich konstytucyjnych zadan, jakimi
sa, odpowiednio, dbato$¢ o prawa i interesy pracownikow i pracodawcdw oraz prowadzenie
z organami panstwa konstruktywnej dyskusji nad projektowanymi rozwigzaniami prawnymi.
Dialog ten prowadzony powinien by¢ w poczuciu odpowiedzialnosci wszystkich jego stron

nie tylko za reprezentowang grupe, ale i za panstwo i jego przysztosé.
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W trakcie prac nad przedmiotows ustawg nie dochowano ani procedury przewidzianej
w ustawie o Radzie Dialogu Spotecznego, ani procedury przewidzianej w ustawie
o zwigzkach zawodowych i ustawie o organizacjach pracodawcéw. Termin przestania przez
projektodawcow projektu ustawy do wskazanych wyze] podmiotéw (tj. 27 pazdziernika
2017r.) z gbéry zakladal brak mozliwosci wystosowania przez stron¢ spoleczng opinii
w ustawowym terminie 30 dni, skoro projekt ten zostal skierowany do Sejmu w dniu
31 pazdziernika 2017 r. Po wniesieniu do Sejmu prace nad tym projektem trwaty niespelna
miesigc i zakonczyly si¢ glosowaniem w trakcie trzeciego czytania, ktdre mialo miejsce
w dniu 24 listopada 2017 r. Oznacza to, ze prace te trwaly krocej niz ustawowy termin do
przedstawienia uchwaly Rady Dialogu Spolecznego w sprawie tego projektu, czy tez termin
dla przekazania opinii reprezentatywnych zwiazkéw zawodowych oraz reprezentatywnych
organizacji pracodawcéw, ktoéry mogt uptynaé najwczesniej dnia 26 listopada 2017 r. (fakt
otrzymania projektu do zaopiniowania w dniu 27 pazdziernika 2017 r. potwierdzil podczas
posiedzenia Komisji Polityki Spolecznej i Rodziny w dniu 21 listopada 2017 r. przedstawiciel
Komisji Krajowej NSZZ ,,Solidarnos¢™).

Jednym z zasadniczych zatozen, w kontekscie tre$ci zasady demokratycznego panstwa
prawnego statuowanej w art. 2 Konstytucji, jest ksztaltowanie prawa z poszanowaniem
wyrazone] w Preambule zasady dialogu spolecznego. Przywola¢ w tym miejscu nalezy
stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktérym ,,Jezeli art. 2 Konstytucji nie ma
pozostaé tylko pustg deklaracja, to trzeba bra¢ pod uwage powszechnie przyjete standardy
panstwa prawnego a takze rozwazy¢, jaki ksztalt (model) panstwa prawnego, Konstytucja
polska przyjeta. Nawet bowiem nienaganne z punktu widzenia techniki legislacyjnej
stanowienie norm nie wyczerpuje istoty panstwa prawnego. Normy te muszg realizowaé
podstawowe zatozenia lezace u podstaw porzadku konstytucyjnego w Polsce oraz realizowaé
i strzec tego zespotu wartosci, ktory Konstytucja wyraza. W konsekwencji nie spos6b oceniaé
zachowania zasad panstwa prawnego bez uwzglednienia wartosci wskazanych w Preambule
Konstytucji” (wyrok z dnia 12 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 8/98). Jedng z fundamentalnych
warto$ci, do ktorej odwolanie zawiera Preambula, jest zasada dialogu spolecznego. Znajduje
ona swoje umocowanie, jako zasada ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, w art. 20 Konstytucji.
Wiynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada zaufania do panistwa i stanowionego przez nie prawa
moze by¢ urzeczywistniana jedynie wowczas, gdy prawo tworzone jest zgodnie z zasadami
ustanowionymi nie tylko w samej Konstytucji, ale rowniez w innych aktach normatywnych,
w szczegblnosci w ustawach. W przedmiotowej sprawie zasady te wyartykutowane sg we

wskazanych wyzej przepisach ustaw. Sci$le zwigzany z tym wymogiem jest nakaz
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przestrzegania zasady praworzadnos$ci (art. 7 Konstytucji), ktdra obejmuje réwniez zasade
»~dochowania ustawowego trybu” uchwalania ustaw. Jak wskazuje doktryna, jest ona
elementem dialogu spolecznego i udzialu zainteresowanych podmiotéw w tworzeniu prawa.
Ten tryb uchwalania ustaw traktowany jest jako element zasady panstwa prawnego i zasady
praworzadno$ci. Pod wspomnianym pojeciem Trybunal rozumial nie tylko czynnosci
sktadajace sie na rozpatrzenie projektu ustawy w parlamencie i jego przyjecie w sposdb
okreslony w Konstytucji oraz regulaminach izb, lecz takze przygotowanie projektu ustawy
z udziatem zorganizowanych grup (organizacji) spotecznych, jezeli taki udziat jest ustawowo
przewidziany. Naruszenie trybu konsultacji zatozen i projektoéw ustaw podlega zatem ocenie
Trybunalu z punktu widzenia zasady praworzadnosci, nakladajacej na organy panstwa
obowigzek przestrzegania praw Rzeczypospolitej (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, J. Oniszczuk, Zakamycze 2000, s. 171).

Odnotowa¢ w tym miejscu nalezy stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego, zgodnie
z ktérym niezachowanie w pelni ustawowo wymaganych terminéw konsultowania projektow
ze zwigzkami zawodowymi moze nastgpi¢ w sytuacji koniecznosci dochowania wartosci
konstytucyjnej, jaka stanowi réwnowaga budzetowa (wyroki z: dnia 17 listopada 2003 r.,
sygn. akt K 32/02, i dnia 18 stycznia 2005 r., sygn. akt K 15/03).

Zaré6wno Rada Dialogu Spotecznego, jak i wiladze zwigzkéw zawodowych oraz
organizacji pracodawcéw, sz organami kolegialnymi. Stanowisko wyrazane przez te
podmioty musi mieé zatem posta¢ uchwaty, jako przejawu podjecia decyzji czy tez wyrazenia
woli przez organ kolegialny. W przypadku zwigzkéw zawodowych 1 organizacji
pracodawcoéw uchwatla taka podejmowana jest w sposéb sformalizowany na posiedzeniu
prawidlowo zwotanych statutowych organéw danego podmiotu. W przypadku Rady Dialogu
Spotecznego sposéb podejmowania uchwal okre§lony zostal w ustawie o Radzie Dialogu
Spotecznego (art. 4 ust. 4-10). W wyroku z dnia 28 listopada 2007 r., sygn. akt K 39/07,
Trybunat Konstytucyjny wskazal, ze w przypadku wydania w trakcie procesu legislacyjnego
opinii przez organ kolegialny, organ ten musi dziataé w formie uchwaty. Aby taka uchwata
mogla by¢ podjeta, musi by¢ mu zagwarantowany odpowiedni czas na zebranie organu,
wypracowanie stanowiska i podjecie stosowanej uchwaty. Jest to powinno$é wynikajgca
przede wszystkim z art. 7 Konstytucji. Realizacja wymogu skierowania projektu do
zaopiniowania przez wskazane powyzej podmioty jest spelniona wéwcezas, gdy podmioty te
moga, biorgc pod uwage ich kolegialnosé, podjaé stosowng uchwate. Sama obecnosé

przedstawicieli tych podmiotéw w trakcie prac parlamentarnych, nawet przy umozliwieniu
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zabierania przez nich glosu w dyskusji, nie moze by¢ odczytana jako realizacja wymogu
konsultacji projektu.

Naruszenie prawa proceduralnego przez organ panstwowy w toku procesu
prawotworczego nalezy rozpatrywaé w S$wietle zasady legalizmu, stanowigcej ogélne
zatozenie demokratycznego panstwa prawnego, ktorym jest Rzeczpospolita Polska. Na mocy
art. 7 Konstytucji, kazdy organ wtadzy publicznej, nie wylaczajac organow stanowigcych
prawo, zostat zobowigzany do dzialania na podstawie i w granicach prawa.

Jednym =z aspektéw zasady legalizmu jest konieczno$¢ stanowienia norm
obowigzujacego prawa w trybie okreslonym Konstytucjg oraz dookreslonym przez przepisy
prawa. Jak wskazal Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 23 marca 2006 r., sygn. akt
K 4/06, ,Przyznaniu organom wladzy publicznej kompetencji do stanowienia prawa
(prawodawczego wiadztwa) towarzyszy rownoczesnie okreslony system kontroli przede
wszystkim co do legalnosci dziatania w tym zakresie. Kompetencje poszczegdlnych organdow
w tym procesie sg $cisle wyznaczone, a pozaprawne dziatania — wykluczone”. Kazde wyjscie
przez organ wiladzy panstwowej poza obowigzujgce go zakazy 1 nakazy zawarte
w szczegOlowych unormowaniach konstytucyjnych, takze naruszenie prawa proceduralnego
w toku procesu prawotworczego, zawsze stanowi¢ bedzie naruszenie konstytucyjnych zasad
demokratycznego panstwa prawnego i zasady legalizmu (wyroki Trybunatu Konstytucyjnego
z: dnia 25 maja 1998 r., sygn. akt U 19/97, dnia 24 czerwca 1998 r., sygn. akt K 3/98, dnia
27 maja 2002 r., sygn. akt K 20/01, oraz dnia 23 marca 2006 r., sygn. akt K 4/06).

Procedowanie nad ustawg z dnia 15 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych oraz niektorych innych wustaw, w tym brak mozliwosci
przedstawienia opinii przez zwigzki zawodowe, organizacje pracodawcdw oraz Rade Dialogu
Spotecznego, doprowadzilo do uchwalenia ustawy wbrew standardom demokratycznego
panstwa prawnego w zakresie prowadzenia procesu ustawodawczego i stanowi naruszenie
art. 2 i art. 7 w zwigzku z art, 12 i art. 20 Konstytucji. Zaznacza¢ nalezy, ze nadmierne
przyspieszenie prac nad ustaws, prowadzace do pozbawienia legitymowanych podmiotow
okreslonego przepisami prawa czasu na przedstawienie opinii, spowodowalo uchwalenie
ustawy z istotnym naruszeniem ustalonej przez ustawodawce procedury prac nad projektem
ustawy.

Strona spoteczna w przedstawionych Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej apelach
podnosita, ze brak podjecia przez strong rzadowa dialogu w zakresie przebudowy systemu
ubezpieczen spotecznych, w sytuacji istniejacych juz probleméw ze stabilizacja tego systemu

oraz coraz to nowszymi wyzwaniami wspétczesnego rynku pracy, stanowi powazne
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naruszenie zasad prowadzenia odpowiedzialnej polityki rozwoju i odpowiedzialnosci za
panstwo i jest bezpodrednim naruszeniem art. 2 Konstytucji. Jak wskazuje Trybunal
Konstytucyjny w wyroku z dnia 28 listopada 2007 r., sygn. akt K 39/07, .,...nie mozna
wykluczy¢ istnienia konstytucyjnego uzasadnienia przyjecia niektérych rozwigzan (...). Jezeli
jednak ma byé ona przyjeta, to musi to nastgpi¢ w procedurze w peli zgodnej
Z wymaganiami ustanowionymi przez prawo.”.

Brak realizacji w procesie legislacyjnym przewidzianych przepisami prawa
obowigzkow zasiggnigcia opinii Rady Dialogu Spolecznego, zwigzkéw zawodowych
i organizacji pracodawcéw w sposéb umozliwiajacy tym podmiotom realne zajgcie
stanowiska w sprawie projektu przedmiotowej, ustawy stanowi zatem bezposrednie
naruszenie art. 59 ust. 2 Konstytucji. Trzeba podnies¢, Zze przyspieszone procedowanie nad
przedmiotowsg ustawa, skutkujgce brakiem zasiggnigcia opinii wskazanych podmiotow
w formule przewidzianej przepisami prawa, nie bylo uzasadnione zadnymi szczegdlnymi
okoliczno$ciami. Przede wszystkim naruszenie prawnie chronionych uprawnien podmiotow
spolecznych nie nastgpilo w celu ochrony wartosci konstytucyjnej. Z uzasadnienia ustawy ani
tez z przebiegu prac legislacyjnych nad ustawg nie wynika, by tak szybki tryb procedowania
byt spowodowany jakgkolwiek inng okolicznoscig, anizeli projektowane pierwotnie przez
wnioskodawcoéw wejécie w zycie ustawy z dniem 1 stycznia 2018 r. Co wigcej,
w uzasadnieniu nie zawarto argumentéw wskazujacych na przyczyng przyjecia przez
projektodawce daty wejscia w zycie ustawy z dniem 1 stycznia 2018 .

W tym miejscu nalezy szczegélnie mocno podkreslié, iz w wyniku poprawki
wprowadzonej do ustawy przez Senat, jej wejScie w zycie zostalo przesuni¢te na dzien
1 stycznia 2019 r. Oznacza to, ze nie istnialo merytoryczne uzasadnienie dla naruszenia
przepisow regulujacych proces prac legislacyjnych nad ustawg. W szczegdlnosci
uzasadnieniem wskazanego naruszenia nie byla konieczno$¢ dbalosci o stabilno$é¢ finansow
publicznych. Ustawodawca nie byl w tym przypadku zmuszony dziala¢ w stanie wyzsze]
koniecznosci w celu ochrony innych wartosci konstytucyjnych. Trybunal Konstytucyjny
w wyroku z 18 stycznia 2005 r., sygn. akt K 15/03, wskazuje, ze ocena braku wiasciwych
konsultacji spotecznych powinna byé dokonywana przy uwzglednieniu okoliczno$ci
towarzyszacych procedowaniu nad dang ustawa. Okolicznoscia uzasadniajgcg odstgpienie od
konsultacji w formule okreslonej przez przepisy prawa musi by¢ okolicznos¢ obiektywnie
uzasadniona, nie wynikajagca z opieszalosci organéw wiadzy czy braku racjonalnego

zaplanowania procesu legislacyjnego. Okolicznoéci faktyczne niniejszej sprawy nie wskazujg
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na istnienie zadnych obiektywnych przestanek przemawiajacych za zlamaniem przepisow
prawa podczas procedowania nad ustaws.

Podkresli¢ réwniez nalezy, ze brak konsultacji w formule przewidzianej przez ustawe
o Radzie Dialogu Spotecznego, ustawe o zwigzkach zawodowych oraz ustawe
o organizacjach pracodawcéw nie moze by¢ konwalidowany poprzez kilkuminutowe
wystgpienie w trakcie posiedzenia komisji sejmowej przedstawicieli niektorych
reprezentatywnych organizacji zwigzkowych czy organizacji pracodawcéw. Na marginesie
wskazaé nalezy, ze w trakcie prac komisji sejmowej nie byli obecni przedstawiciele
wszystkich reprezentatywnych organizacji zwigzkowych oraz pracodawcow. Trudno jest
zatem uzna¢, ze brak opiniowania projektu, zgodnie z ustalong w przepisach prawa procedura,
zostal naprawiony na etapie prac sejmowych nad ustawg. Udziat w posiedzeniach Komisji
Polityki Spolecznej i Rodziny przedstawicieli czesci partner6w spotecznych nie stanowit
materialnego wypelienia obowiazku przeprowadzenia ze strong spoleczng rzetelnej
i rzeczowej dyskusji nad tak waznymi dla spoleczenstwa rozwigzaniami, jakimi sg regulacje

dotyczace systemu ubezpieczen spotecznych.

Majac na uwadze charakter podniesionych w uzasadnieniu wniosku watpliwosci,
wnosze o zbadanie przez Trybunal Konstytucyjny zgodnosci z Konstytucjg ustawy z dnia
15 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych oraz niektérych

innych ustaw w zakresie okreslonym w petitum wniosku.

Andrzef Duda’
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