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Ldz e, Lozal o,

Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
przedktadam wyjasnienia w sprawie wniosku Prezydenta RP z 4 stycznia 2018 r.
(sygn. akt Kp 1/18), jednoczes$nie wnoszgc o stwierdzenie, ze:
— ustawa z dnia 15 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych oraz niektorych innych ustaw jest zgodna z art. 2, art. 7 i art. 59 ust. 2
w zwigzku z art. 12 i art. 20 Konstytucji.



Uzasadnienie

l. Przedmiot kontroli i zarzuty wnioskodawcy

1.1. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Prezydent RP lub
whnioskodawca), dziatajac w trybie kontroli prewencyjnej, okresionym w art. 122 ust. 3
Konstytucji, ztozyt 4 stycznia 2018 r. wniosek o zbadanie zgodnosci z Konstytucja
(dalej: wniosek) ustawy z dnia 15 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych oraz niektérych innych ustaw (dalej: ustawa nowelizujgca).

Najwazniejszg zmiana, ktorg wprowadza ustawa nowelizujgca jest zniesienie
goérnego limitu sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe. W aktualnym stanie
prawnym, zgodnie z treScig art. 19 ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczef
spotecznych z dnia 13 pazdziernika 1998 r. (t. j. Dz. U. z 2017 r. poz. 1778) roczna
podstawa wymiaru sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe w danym roku
kalendarzowym nie moze byé wyzsza od kwoty odpowiadajgcej trzydziestokrotno$ci
prognozowanego przecietnego wynagrodzenia w gospodarce narodowej na dany rok
kalendarzowy. Takie okreslenie gornej kwoty granicznej z jednej strony skutkuje
"sptaszczeniem” wysokosci emerytur, z drugiej zas powoduje koniecznosé
monitorowania kwoty podstawy wymiaru ubezpieczen emerytalnego i rentowych
w trakcie roku kalendarzowego przez pfatnika sktadek i pracownika. Ustawa
nowelizujaca, ktorej termin wejscia w zycie, wskutek nieodrzucenia przez Sejm
poprawki Senatu, ustalono ostatecznie na dzien 1 stycznia 2019 r., wprowadza
obowigzek odprowadzania sktadki na ubezpieczenia emerytalne i rentowe bez
ograniczenia kwoty rocznej podstawy wymiaru skfadek (zob. uzasadnienie projekiu
ustawy nowelizacyjnej).

Jezeli ustawa nowelizujgca stanie sie prawem obowigzujgcym, sktadka na
ubezpieczenie emerytalne i rentowe bedzie obliczana i odprowadzana analogicznie,
jak w przypadku ubezpieczenia chorobowego i wypadkowego. Wedlug zafozen
projektodawcéw, zniesienie ograniczenia rocznej podstawy wymiaru sktadek na
ubezpieczenia emerytalne i rentowe do trzydziestokrotnosci prognozowanego
przecietnego wynagrodzenia ma doprowadzi¢ do wzrostu wptywéw skiadkowych do
Funduszu Ubezpieczen Spofecznych, zwiekszyé wptywy sktadkowe do Funduszu



Rezerwy Demograficznej oraz kwoty skiadek odprowadzanych do otwartych
funduszy emerytalnych. Prognozuje sie, ze zwiekszenie kwot skiadek na
ubezpieczenia emerytalne i rentowe spowoduje takze zmniejszenie wptywdw na
ubezpieczenie zdrowotne oraz zmniejszenie wptywéw z podatku dochodowego
(zob. Ocena skutkdéw regulacji w zakresie ustawy o zmianie ustawy o systemie
ubezpieczen spotfecznych oraz niektérych innych ustaw z 23 pazdziernika 2017 r.,
dalej: OSR).

1.2. Prezydent RP postawit zarzut naruszenia, przy tworzeniu ustawy
nowelizujgcej, obowigzujacych przepiséw proceduralnych. Naruszenia
konstytucyjnych standardéow procesu legislacyjnego wnioskodawca upatruje
w niedochowaniu trybu konsultacji projektu ustawy ze zwigzkami zawodowymi,
organizacjami pracodawcéw i Radg Dialogu Spofecznego, w zakresie okreslonym
przepisami prawa. Konsultacje te stanowig, zdaniem Prezydenta RP, cze$¢ szeroko
rozumianego dialogu spotecznego, do ktdérego odwotuje sie Preambuta Konstytuciji.

Whnioskodawca zarzuca ustawie nowelizujgcej niezgodnos¢ z art. 2, art. 7
iart. 59 ust. 2 w zwigzku z art. 12 i art. 20 Konstytucji. Podkresla, ze ,majac na
uwadze rodzaj i wage wprowadzanych ustawg zmian, dotykajacych jednoczes$nie
pracownikow i pracodawcéw, jak réwniez tak donioste wartoSci, jak stanowienie
prawa w oparciu o standardy wynikajace z zasady demokratycznego panstwa prawa
oraz obowigzek wspoéidziatania organdéw panstwa ze zwigzkami zawodowymi
i organizacjami pracodawcow, konieczne jest, by prawo to byto uchwalane z petnym
poszanowaniem obowigzujacej przy jego tworzeniu procedury, w tym
z uwzglednieniem zasad dialogu i wspétpracy z partnerami spotecznymi” (wniosek,
s. 2). Nierespektowanie tego obowigzku podwaza, zdaniem wnioskodawcy, zasade
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Whnioskodawca zauwazyt, ze ,kompetencja opiniodawcza organizacji
zrzeszajgcych pracownikdw oraz organizacji zrzeszajacych pracodawcow nie zostata
wyrazona wprost w przepisach Konstytucji. Jednakze pozycja ustrojowa tych
podmiotéw ma swoje silne umocowanie konstytucyjne” (wniosek, s. 8). A zatem:
,cho¢ Konstytucja nie przewiduje dla tych podmiotdw wprost kompetencii
opiniodawczej w procesie legislacyjnym, kompetencja ta jest wywodzona przez
Trybunat Konstytucyjny z uprawnienia do prowadzenia rokowan, przewidzianego

w art. 59 ust. 2 Konstytucji. Uprawnienie to zostato przez ustawodawce szczegotowo
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rozwiniete w przepisach ustawowych, tj. w art. 19 ustawy o zwigzkach zawodowych
[ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych, t. j. Dz. U. z 2015 r.,
poz. 1881; dalej: u.z.z. — uwaga wilasna] oraz art. 16 ustawy o organizacjach
pracodawcow [ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o organizacjach pracodawcow,
t.j. Dz. U. z 2015 r., poz. 2029; dalej: u.o.p. — uwaga wiasna]”’ (wniosek, s. 8).

Zgodnie z art. 59 ust. 2 Konstytuciji, zwigzki zawodowe oraz pracodawcy i ich
organizacje majg prawo do rokowan, w szczeg6lnosci w celu rozwigzywania sporéw
zbiorowych oraz do zawierania uktadéw zbiorowych pracy i innych porozumien”
(wniosek, s. 8-9). Wnioskodawca podnosi, ze prawo do rokowan w szerokim
rozumieniu tego pojecia moze oznacza¢ réwniez ,prawo do wyrazania opinii
zwigzkow zawodowych we wszystkich sprawach dotyczacych praw i obowigzkéw
pracownikow [...]. Przez rokowania [...] nalezy rozumie¢ m.in. zgtaszane przez
zwigzki zawodowe uwagi i opinie do projektow statutéw jako aktébw prawnych”
(wniosek, s. 9-10). Podstawe do tak szerokiego rozumienia prawa do rokowan
Prezydent RP wywodzi m.in. z orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka (zob. wniosek, s. 10).

Whnioskodawca wskazuje, ze w toku procesu legislacyjnego opinie powinna
wydaé réwniez Rada Dialogu Spotecznego (dalej: Rada). Wymaég ten wynika z art. 5
ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach
dialogu spotecznego (Dz. U. poz. 1240, ze zm., dalej: u.R.D.S.) Rada zostata
stworzona jako ,forum trdjstronnej wspoéipracy strony pracownikow, strony
pracodawcéw i strony rzadowej, a jej zadaniem jest prowadzenie dialogu w celu
zapewnienia warunkéw rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz zwiekszenia
konkurencyjnosci polskiej gospodarki i spojnosci spotecznej oraz podejmowanie
dziataih na rzecz realizacji zasady partycypacji i solidarno$ci spofecznej w zakresie
stosunkoéw zatrudnienia” (wniosek, s. 11-12). Do zadan Rady nalezy roéwniez
opiniowanie projektéw zatozen projektow ustaw oraz projektow akiéw prawnych
w zakresie jej dziatania. Materia ustawy nowelizujgcej jest zas$ bezposrednio
zwigzana z funkcjonowaniem systemu ubezpieczeh spofecznych, a tym samym
z materig nalezacg do zakresu dziatania Rady.

W opinii Wnioskodawcy ,jednym z zasadniczych zatozen, w kontekscie tresci
zasady demokratycznego panstwa prawnego statuowanej w art. 2 Konstytucji, jest
ksztattowanie prawa z poszanowaniem wyrazonej w Preambule zasady dialogu

spotecznego” (wniosek, s. 14). Dialog ten w procesie legislacyjnym moze
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przyjmowa¢ forme konsultacji spotecznych oraz opinii sktadanych do projektu
ustawy. W przypadku ustawy nowelizujgcej, zdaniem Wnioskodawcy, takiego dialogu
spotecznego zabrakio. Prezydent RP stwierdza: ,brak realizacji w procesie
legislacyjnym przewidzianych przepisami prawa obowigzkéw zasiegniecia opinii
Rady Dialogu Spotecznego, zwigzkéw zawodowych i organizacji pracodawcéw
w spos6b umozliwiajgcy tym podmiotom realne zajecia stanowiska w sprawie
projektu [...] ustawy [nowelizujgcej] stanowi bezposrednie naruszenie art. 59 ust. 2
Konstytucji” (wniosek, s. 17).

Whioskodawca uznaje mozliwosé ograniczenia prawa do dialogu w toku prac
legislacyjnych w celu zapewnienia ochrony innym waznym warto$ciom
konstytucyjnym. Takie szczegéine okolicznoséci muszg jednak, w jego ocenie, nie
tylko zaistnieé, ale réwniez zostaé wyraznie wskazane. W przypadku ustawy
nowelizujgcej projektodawca takiego argumentu jednak nie przywotat (zob. wniosek,
s. 2), a z ,uzasadnienia ustawy ani tez z przebiegu prac legislacyjnych nad ustawa
nie wynika, by az tak szybki tryb procedowania byt spowodowany jakakolwiek inng
okolicznoscia, anizeli projektowane pierwotnie przez wnioskodawcow wejscie w zycie
ustawy z dniem 1 stycznia 2018 r.” (wniosek, s. 17). Tym samym, ,przyspieszone
procedowanie nad [...] ustawa [nowelizujgcal, skutkujgce brakiem zasiegniecia opinii
wskazanych podmiotéw w formule przewidzianej przepisami prawa, nie byto
uzasadnione zadnymi specjalnymi okolicznosciami” (wniosek, s. 17), a ,haruszenie
prawnie chronionych uprawnieid podmiotéw spotecznych nie nastgpito w celu

ochrony warto$ci konstytucyjnej” (wniosek, s. 17).
Il. Przebieg procesu legislacyjnego

2.1. Rzadowy etap prac nad projektem ustawy nowelizujgcej rozpoczat sie
w dniu 25 pazdziernika 2017 r. Dzien p6zniej przystgpiono do opiniowania projektu.
Do przedstawicieli pracodawcéw, zwigzkéw zawodowych oraz do Rady Dialogu
Spotecznego zostaty skierowane pisma Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej
z prosbag o sporzadzenie opinii do projektu ustawy nowelizujgcej w ciggu 21 dni od
jego otrzymania. Termin na wyrazenie opinii, zostat, zgodnie z przepisami art. 19
ust. 2 u.z.z,, art. 16 ust. 2 u.o.p.,, art. 5 ust. 4 u.R.D.S., skrécony z 30 do 21 dni
ze wzgledu na wazny interes spoteczny. Uzasadniono to w treSci ww. pism poprzez

wskazanie, ze ,skrocenie terminu konsultacji projektu i jego pilne procedowanie
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wynika z faktu, iz projekt dotyczy kwestii fiskainych i podatkowych, a jego
przewidywane wejscie w zycie ma nastapi¢ dnia 1 stycznia 2018 r.”. W pismach tych
zawarto rowniez deklaracje o rozpatrzeniu uwag i opinii strony spotecznej w trakcie
prac pariamentarnych. 31 pazdziernika 2017 r. projekt ustawy nowelizujacej zostat

przedstawiony Sejmowi przez Prezesa Rady Ministrow.

2.2. W dniu 6 listopada 2017 r. projekt zostat skierowany do pierwszego
czytania na posiedzeniu Sejmu, ktdére odbylo sie 9 listopada 2017 r. Projekt trafit
nastepnie do dalszych prac w Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny (dalej: Komisja).
Po zakonczeniu prac Komisji, w dniu 22 listopada 2017 r., w czasie 52. posiedzenia
Sejmu odbyio sie drugie czytanie projektu ustawy nowelizacyjnej. Sejm skierowat
ponownie projekt ustawy do Komisji w celu rozpatrzenia poprawek zgtoszonych
wdrugim czytaniu. Komisja przyjeta wiekszos¢ zgtoszonych poprawek. Na tym
samym posiedzeniu Sejmu, w dniu 24 listopada 2017 r. odbylo sie glosowanie nad
catoscig projektu ustawy nowelizujacej. W jego wyniku ustawa nowelizujaca zostata
przyjeta, a nastepnie, w dniu 29 listopada przekazana Marszatkowi Senatu. W dniu
7 grudnia 2017 r. Senat podjat uchwate w sprawie ustawy nowelizujacej i zgtosit do
niej poprawki. Ustawa zostata ponownie skierowana do Komisji. W dniu 12 grudnia
2017 r. Komisja zfozyta sprawozdanie o uchwale Senatu w sprawie ustawy
nowelizujgcej, w ktdérym wniosta o przyjecie poprawek Senatu. W dniu 15 grudnia
2017 r. Sejm przyjgt poprawki do ustawy nowelizujgcej zaproponowane w uchwale
Senatu.

2.3. W trakcie prac nad ustawg nowelizujgcg nie wszystkie z zaproszonych
do przedstawienia opinii organizacji wypowiedziaty sie na jej temat. Niektére z nich
sformutowaty negatywne oceny dotyczgce szybkiego trybu prac nad ustawg
nowelizujgcag (m.in. NSZZ ,Solidarnos¢” oraz Konfederacja Lewiatan). Organizacje te
podnosity takze zarzut obrazy procedur opiniowania projektu ustawy oraz
nieprawidtowosci w zakresie Konsultacji spotecznych projektu. Przyjety sposob
procedowania, stanowit, w ich ocenie, razgce naruszenie zasad prowadzenia dialogu

spotecznego, ktoéry jest wartoscia konstytucyjng (zob. wniosek, s. 6).

2.4, Uchwalong ustawe nowelizujacg, w brzmieniu uwzgledniajagcym

poprawki Senatu, Marszatek Sejmu przedstawit Prezydentowi RP do podpisu
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15 grudnia 2017 r. W dniu 4 stycznia 2018 r. Prezydent skierowat ustawe do
Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie jej zgodnosci z Konstytucja.

IIl. Wzorce kontroli

3.1. Konstytucyjne warunki dotyczace procedury stanowienia ustaw zostaty
ureguiowane w art. 118-123 ustawy zasadniczej. W praktyce orzeczniczej Trybunatu
Konstytucyjnego kazdy z nich stanowit samodzielng podstawe oceny z punktu
widzenia zarzutéw naruszenia procedury legislacyjnej (zob. na przyktad wyroki
TK z: 19 wrzesnia 2008 r., sygn. akt K 5/07; 3 listopada 2006 r., sygn. akt K 31/06
i 23 marca 206 r., sygn. akt K 4/06; 19 kwietnia 2006 r., sygn. akt K 6/06 i 24 marca
2004 r., sygn. akt K 37/03; 24 czerwca 2002 r., sygn. akt K 14/02). Natomiast ogéliny
nakaz dochowania przepisanego trybu stanowienia aktu normatywnego jest
rekonstruowany przez Trybunat na podstawie: art. 7 Konstytucji (zob. wyroki
TK z: 16 lipca 2009 r., sygn. akt Kp 4/08; 19 wrzesnia 2008 r., sygn. akt K 5/07;
23 marca 2006 r., sygn. akt K 4/06; 24 czerwca 2004 r., sygn. akt K 14/02;
24 czerwca 1998 r., sygn. akt 3/98), art. 2 w zwiazku z art. 7 Konstytucji (por. wyrok
TK z 28 listopada 2007 r., sygn. akt K 39/07) albo {acznie art. 2 i art. 7 Konstytuciji
(zob. wyroki TK z: 3 listopada 2006 r., sygn. akt K 31/06; 18 stycznia 2005 r.,
sygn. akt K 15/03).

3.2. Nakaz zachowania trybu ustawodawczego wywie$¢ mozna samodzielnie
z art. 2 Konstytucji, a mianowicie z wyrazonych w tym przepisie zasad: legalizmu
i poprawnej (prawidtowej) legislacji (W. Sokolewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. V, Warszawa 2007, komentarz do art. 2,
s. 54). W wyroku z 16 lipca 2009 r. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit: "Niektore
elementy trybu prawodawczego majg fundamentalne znaczenie z punktu widzenia
zasad demokratycznego prawodawstwa i decydujg o niezgodnosci z art. 2
Konstytucji" (sygn. akt Kp 4/08). W demokratycznym panstwie prawnym normy
obowigzujgcego prawa musza bowiem by¢ stanowione w trybie okreslonym przez
Konstytucje. Kazdy organ panstwa, nie wylaczajac organdw stanowigcych prawo,
moze podejmowacé dziatania wiladcze wytgcznie na podstawie przepiséw prawa.
W przypadku dziatah wtadczych polegajgcych na uchwalaniu ustaw, zasadnicze

podstawy prawne tworzg przepisy rangi konstytucyjnej okreslajgce kompetencje
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organdéw uczestniczacych w procesie ustawodawczym oraz tryb ustawodawczy.
Wszelkie naruszenie kompetencji czy uchybienia proceduralne w stanowieniu ustaw,
w stosunku do nadrzednych norm rangi konstytucyjnej regulujacych tryb
ustawodawczy, muszg by¢ oceniane tak samo, jak niezgodno$¢ tresci stanowionych
przepisébw z normami rangi konstytucyjnej (orzeczenie TK z 9 stycznia 1996 r.,
K 18/95).

3.3. Zasada legalizmu zawarta w art. 7 Konstytucji nakazuje organom wiadzy
publicznej dziatanie na podstawie i w granicach prawa. Zgodnie z tym artykutem,
kompetencji organéw wladzy publicznej nie wolno domniemywaé ani tez dokonywac
wyktadni rozszerzajgcej przepisow stanowigcych ich podstawe  (wyroki
TK z: 19 czerwca 2002 r., sygn. akt K 11/02 i 24 czerwca 2002 r., sygn. akt K 14/02).
Jednym z aspektéw zasady legalizmu jest zakaz naruszen przez organ prawodawczy
przepisbw okreslajgcych procedure tworzenia prawa. Dochowanie trybu
ustawodawczego unormowanego w przepisach Konstytucji jest warunkiem dojscia
ustawy do skutku. Kompetencje poszczegbinych organéw w tym procesie sg $Scisle
wyznaczone, natomiast dziatania niezgodne z prawem - niedopuszczaine
(zob. wyroki TK z: 27 maja 2002 r., sygn. akt K 20/01; 23 marca 2006 r., sygn. akt
K 4/06; 7 listopada 2013 r., sygn. akt K 31/12; 9 grudnia 2015 r., sygn. akt K 35/15).

Niezachowanie elementéw procedury tworzenia prawa moze byé zawsze
rozpatrywane w kategoriach jednoczesnego naruszenia art. 2 i art. 7 Konstytuciji
(zob. wyroki TK z: 28 listopada 2007 r., sygn. akt K 39/07; 24 czerwca 1998 r.,
sygn. akt K 3/98). Przyznaniu organom wifadzy publicznej kompetencji do
stanowienia prawa (prawodawczego witadztwa) towarzyszy rownoczes$nie okreslony
system kontroli, przede wszystkim co do legalnosci dziatania w tym zakresie (wyrok
TK z 23 marca 2006 r., sygn. akt K 4/06). Ewentualne stwierdzenie niedochowanie
konstytucyjnych warunkéw procedury legislacyjnej, ktéra doprowadzita do
ustanowienia kwestionowanych przepiséw, powoduje ich wyeliminowanie z obrotu
prawnego i czyni kontrole merytoryczng bezprzedmiotowa (wyrok TK z 19 wrzeénia
2008 r., sygn. akt K 5/07). Niezgodne z Konstytucjg jest stanowienie przepisow
zawartych w aktach o randze ustaw zwykiych, jezeli nastepuje ono przy uchybieniu,
w stosunku do okreslonego w normach konstytucyjnych, trybu ustawodawczego
polegajgcego na tym, ze podmioty uczestniczgce w procesie ustawodawczym

wprowadzajg okreslone regulacje w niewtasciwym postepowaniu ustawodawczym
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lub w niewtasciwym stadium postepowania ustawodawczego (orzeczenie
TK z 9 stycznia 1996 r., sygn. akt K 18/95).

3.4. Przepisy konstytucyjne nie regulujg procesu ustawodawczego w sposob
catosciowy. Konstytucja ustanawia jedynie zasady ogdine i przesadza rozwigzania
w kwestiach uznanych za szczegdinie istotne. Zgodnie z zasadg autonomii Sejmu
i Senatu, kwestie szczegbétlowe zostaty pozostawione do unormowania
w regulaminach tych izb. Regulacje ustawowe réwniez okreslaja niektore
zagadnienia procedury legislacyjnej, np. wprowadzajgc obowigzek uzyskania opinii
okreslonych podmiotéw. Skutki niezachowania przepiséw ustaw i regulaminu izb,
ktére réwnoczeénie nie stanowily naruszenia elementéw procedury uregulowanej
w Konstytucji, byto wielokrotnie przedmiotem analizy Trybunatu Konstytucyjnego.
Uchybienia procedury prawotwoérczej unormowanej w ustawie stanowig jednoczes$nie
naruszenie Konstytucji tylko wtedy, gdy prowadza do: ,naruszenia konstytucyjnych
elementéw procesu ustawodawczego albo wystepuja z takim nasileniem,
ze uniemozliwiaja postom wyrazenie w toku prac komisji i obrad plenarnych
stanowiska w sprawie poszczegbinych przepisow i catosci ustawy” (wyrok
TK z 18 stycznia 2005 r., sygn. akt K 15/03). Za niezgodne z Konstytucja moze
zostaé uznane naruszenie przepisu ustawy lub regulaminu, gdy dotyczy istotnego,
fundamentainego elementu procedury ustawodawczej (zob. np. wyrok TK z 23 marca
2006 r., sygn. akt K 4/06; por. takze wyrok TK z 16 lipca 2009 r., sygn. akt Kp 4/09).
Dla petniejszego naswietlenia kontekstu normatywnego, w jakim toczyt sie proces
legislacyjny zaskarzonej ustawy, warto przywota¢ réwniez tre$¢ regulujgcych go

norm ustawowych, ktérych naruszenie wskazuje wnioskodawca.

3.5. Artykut 19 u.z.z. jest przejawem szczegdinych uprawniefh nadanych
zwigzkom zawodowym w procesie legislacyjnym, pozwalajacych im wptywaé na
tresci i kierunek proponowanych rozwigzan prawnych. Ust. 1 wskazanego przepisu
przyznaje reprezentatywnej organizacji zwigzkowej prawo opiniowania zatozen
i projektéw aktow prawnych w zakresie objetym zadaniami zwigzkéw zawodowych.
Celem konsultacji jest uzyskanie, juz w stadium opracowywania aktu prawnego,
opinii zwigzku, wyjasnienie rozbieznosci pogladoéw i umozliwienie przyjecia
ewentualnych rozwigzan kompromisowych. Przepisy prawa nie precyzujg jednak,

kiedy ten obowigzek powstaje, kiedy zatoZenia lub projekty aktéw prawnych nalezy
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przedtozyé zwigzkom zawodowym do zaopiniowania” (J. Zotynski, Ustawa
o zwigzkach zawodowych. Komentarz, Warszawa 2014, s. 103). Art. 19 ust. 2. u.z.z.
stanowi, ze ,organy wladzy i administracji rzadowe] oraz organy samorzadu
terytorialnego kierujg zatozenia albo projekty aktéw prawnych, o ktérych mowa
wust. 1, do odpowiednich witadz statutowych zwigzku, okre$lajagc termin
przedstawienia opinii nie krétszy jednak niz 30 dni”. Termin ten moze zostaé
skrocony do 21 dni ze wzgledu na wazny interes publiczny. Skrécenie terminu
wymaga szczegoblnego uzasadnienia. Bieg terminu na przedstawienie opinii liczy sie
od dnia nastepujacego po dniu doreczenia zatozen albo projektu wraz z pismem
okreslajgcym termin przedstawienia opinii. Nieprzedstawienie opinii w wyznaczonym
terminie uwaza sie za rezygnacje z prawa jej wyrazenia. Z kolei w razie odrzucenia
w catosci lub w czesci stanowiska zwigzku (ust. 3), wiasciwy organ administraciji
rzgdowej lub samorzadu terytorialnego informuje o tym zwigzek na piSmie, podajgc
uzasadnienie swojego stanowiska. W razie rozbieznosci stanowisk zwigzek moze
przedstawi¢ swojg opinie na posiedzeniu wtasciwej komisji sejmowej, senackiej lub
samorzadu terytorialnego.

Artykut 16 ust. 1 u.o.p. przyznaje z kolei reprezentatywnej organizacii
pracodawcow prawo do opiniowania zatozen i projektéw aktéw prawnych w zakresie
praw i intereséw zwigzkéw pracodawcédw. Ustep drugi stanowi, ze organy wiadzy
i administracji rzadowej oraz organy samorzadu terytorialnego sg obowigzane
zapewni¢ organizacjom pracodawcow wykonywanie uprawnien, o ktérych mowa
w ust. 1, na réwnych prawach ze zwigzkami zawodowymi.

Artykuty 5-7 u.R.D.S. obligujg Rade Ministréow i jej cztonkéw do ,kierowania
do opinii” Rady Dialogu Spotecznego projektéw ustaw i projektow innych aktéw
prawnych m.in. w sprawach warunkéw rozwoju spofeczno-gospodarczego oraz
zwiekszenia konkurencyjnosci polskiej gospodarki i spéjnosci spotecznej. Termin do
wyrazenia opinii nie moze by¢ krétszy niz 30 dni od dnia przekazania projektu.
Termin ten moze zosta¢ skrécony do 21 dni ze wzgledu na wazny interes publiczny.
Nieprzedstawienie opinii w wyznaczonym terminie uwaza sie za rezygnacje z prawa

do jej wyrazenia.

3.6. Przepisy art. 59 Konstytucji gwarantujg wolnos¢ koalicji (w tym wolnos¢
koalicji zwigzkowej), prawo do rokowan, prawo do zawierania uktadéw zbiorowych

pracy i innych porozumien, a ponadtoprawo do organizowania strajkow
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pracowniczych oraz innych form protestu. W nauce prawa konstytucyjnego podkresia
sie polityczny charakter praw i wolno$ci okre$lonych w art. 59 Konstytucji RP. ,Polski
prawodawca konstytucyjny podjat $wiadomg decyzje o umieszczeniu praw i wolnosci
okreslonych w art. 59 Konstytucji RP w podrozdziale — Wolno$ci i prawa polityczne.
[...] Doda¢ nalezy, ze TK kilkukrotnie podkre$lat, iz w polskich realiach zwigzki
zawodowe peinig role «quasi-partii politycznych» [...], za§ znaczna czesé
ustawowych [...] uprawniefn zwigzkéw zawodowych, w tym w szczegdinosci prawo
wspéldziatania w procesie legislacyjnym -~ ma charakter stricte polityczny
(zob. wyr. TK z 7.3.2000 r., K 26/98, OTK 2000, Nr 2, poz. 57)° (A. Sobczyk,
J. Zagrobelny, [w:] Konstytucja RP. Tom |. Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 2016, LEGALIS, komentarz do art. 59.

Mimo ze kompetencja opiniodawcza organizacji zrzeszajgcych pracownikéw
oraz organizacji zrzeszajgcych pracodawcOw nie zostata wyrazona wprost
w przepisach Konstytucji, ich pozycja ustrojowa ma swoje silne umocowanie
konstytucyjne. Podmioty te stojg na strazy wartosci konstytucyjnych, w szczegélnosci
dialogu i wspélpracy partnerow spotecznych. Ich kompetencja opiniodawcza
w procesie legislacyjnym jest wywodzona przez Trybunat Konstytucyjny
z uprawnienia do prowadzenia rokowan w art. 59 ust. 2 Konstytucji (wyrok
TK z 28 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 27/07).

Konstytucyjng zasade spofeczenstwa obywatelskiego ,wyprowadza sie
przede wszystkim z zagwarantowanej w art. 12 woinosci tworzenia i dziatania
dobrowolnych, niepolitycznych i nienastawionych na zysk zrzeszen i fundaciji,
zdolnych wszakze do wypemniania w demokratycznej procedurze podejmowania
decyzji funkcji grup interesbw o charakierze socjalnym i ekonomicznym
[...]ilobbowania w organach wiadzy publicznej na rzecz uwzglednienia tych
interes6w w rozstrzygnieciach wtadz” (W. Sokolewicz, M. Zubik [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, M. Zubik, t. |, Warszawa 2016,
komentarz do art. 12, s. 423). Jednym ze skutkédw prawnych obowigzywania art. 12
Konstytucji jest obowigzek ,uwzgledniania zasady spoteczenistwa obywatelskiego
przy wyktadni innych zasad i przepisow konstytucji, lecz takze ustaw i innych aktow
prawotworczych” (Ibidem, s. 425).

Przepis art. 20 Konstytucji ,wyraza norme-zasade adresowang do wszelkich
wiadz publicznych | wyznaczajagcg im powinno$é takiego uksztattowania ustroju

gospodarczego, w drodze przyjmowania odpowiednich regulacji prawnych, tworzenia
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warunkéw gospodarowania czy instytucji spotecznych, by odpowiadat wizji
spotecznej gospodarki rynkowej przyjetej przez ustrojodawce (L. Garlicki, M Zubik
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, M. Zubik, t. |,
Warszawa 2016, komentarz do art. 20, s. 517).

Solidarno$¢, dialog i wspétpraca odnosza sie do sposobu postepowania
.partneréw spotecznych”. Powinni oni dziata¢ w sposob szanujacy te trzy wartosci, co
moze m.in. wymagaé poswiecenia interesébw partykularnych na rzecz dobra
wspolnego. Zarazem konstytucja zobowigzuje panstwo (wladze publiczne) do
stworzenia prawnej infrastruktury dla wilasciwej realizacji tych trzech wartosci
(Ibidem, s. 527).

IV. Analiza zgodnosci

4.1. Zgodnie z art. 68 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, dalej: ustawa
o TK) orzekajgc w sprawie zgodnoséci aktu normatywnego lub ratyfikowanej umowy
miedzynarodowej z Konstytucjg, Trybunat bada zaréwno tre$¢ takiego aktu lub
umowy, jak tez kompetencje oraz dochowanie trybu wymaganego przepisami prawa
do wydania aktu lub do zawarcia i ratyfikacji umowy.

W wyroku z 9 grudnia 2015 r. (sygn. akt K 35/15) Trybunat dokonat
podsumowania rozwoju linii orzeczniczej w zakresie proceduralnej kontroli
konstytucyjnoéci ustaw. ,O ile w wypadku kontroli materialnej orzekanie przez
TK o zgodno$ci ustawy 2z Konstytucja polega na pordébwnaniu treSci normy
kwestionowanej i normy stanowigcej wzorzec kontroli oraz ustaleniu relacji zgodnosci
lub niezgodnos$ci, w jakiej obie te normy pozostajg, o tyle w wypadku kontroli
procedurainej jej przedmiotem staje sie czynno$é prawodawcza, punktem
odniesienia za$ — reguty, ktére wyznaczajg sposéb jej dokonania. Reguly te mogg
by¢ zawarte w réznych aktach prawnych. Jesli chodzi o reguty uchwalania ustaw, to
sg one zawarte w Konstytucji, ktéra jednak normuje tylko podstawowe elementy
procedury ustawodawczej, odsylajac w pozostatym zakresie do przepisow
regulaminowych i ustawowych. W sposéb najbardziej kompleksowy porzadek prac
Sejmu i Senatu nad ustawami normujg ich regulaminy wydawane na podstawie
art. 112 Konstytucji. Z kolei przedmiotem regulacji ustawowej sg kwestie dotyczgce

udziatu w procesie stanowienia ustaw podmiotow zewnetrznych uprawnionych
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np. do opiniowania lub konsultowania projektéw ustaw Ilub wystepowania
z obywatelskg inicjatywa ustawodawczg. O ile naruszenie w toku procesu
ustawodawczego norm zawartych w Konstytucji jest wystarczajgca przestankg do
orzeczenia niekonstytucyjno$ci ustawy, o tyle naruszenie norm ustawowych
i regulaminowych nie zawsze rodzi taki skutek prawny. Naruszenie tych ostatnich
norm przesadza o niekonstytucyjnosci ustawy tylko wowczas, gdy wptywa na
realizacje konstytucyjnych warunkéw procesu ustawodawczego, podwazajgc
demokratyczne standardy stanowienia prawa wynikajgce z zasady panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji) i zasady przedstawicielstwa (art. 4 Konstytucii).
«[...] Nagminno§¢ i powtarzalno§¢ naruszen norm regulujgcych procedure
prawodawczg moze stanowi¢ jedng z przestanek zakwalifikowania danego
naruszenia jako istotnego punktu widzenia kontroli konstytucyjnosci prawa
i uzasadniajgcego stwierdzenie niekonstytucyjnosci badanego aktu normatywnego»
(wyrok TK z 16 lipca 2009 r., sygn. Kp 4/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 112;
podobnie zob. wyroki TK z: 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06; 3 listopada 2006 r.,
sygn. K 31/06)”.

W wyroku z 16 lipca 2009 r. (sygn. akt Kp 4/09) Trybunat zréznicowat
znaczenie wymogow zawartych w regulacjach procedur prawodawczych: ,Nie mozna
przyjmowaé, ze kazde, choéby drobne naruszenie przepisdw procedurainych,
stanowi zawsze podstawe do stwierdzenia niekonstytucyjnosci aktu normatywnego
i prowadzi w rezultacie do utraty przez dany akt mocy obowigzujace;j. [...] Na gruncie
przepiséw ustawy o TK nalezy rozrozni¢ dwa rodzaje przepisdw regulujgcych tryb
prawodawczy. Z jednej strony nalezy wyr6zni¢ regulacje dotyczace istotnych
elementdw procedury prawodawczej [..]. Z drugiej strony istniejg regulacje
0 mniejszym ciezarze gatunkowym. Naruszenie istotnych elementéw procedury
prawodawczej stanowi podstawe do stwierdzenia niekonstytucyjnosci badanego aktu
normatywnego; natomiast naruszenie regulacji dotyczacych spraw mniej istotnych
dla procesu legislacyjnego nie moze stanowiC takiej podstawy". Ocena wagi
naruszen nastepuje takze z punktu widzenia okolicznosci towarzyszacych powstaniu

naruszenia.

4.2. Kontrola formalna, dotyczaca przestrzegania kompetencji i procedury
wiasciwej do uchwalenia aktu normatywnego, ma odmienny charakter od kontroli

materialnej. Po pierwsze, stwierdzenie uchybienia formalnego stanowi samodzielng
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przestanke uznania za niekonstytucyjny catego badanego aktu normatywnego.
Po drugie, jest przeprowadzana przez Trybunat Konstytucyjny z urzedu, takze
w przypadku kontroli prewencyjnej (uprzedniej), nawet wowczas, gdy inicjator
postepowania nie przedstawit stosownego zarzutu (art. 68 ustawy o TK). Co wiece;,
to witasnie kontrola prewencyjna jest optymalnym trybem dia oceny zarzutéw
formainych. Uptyw czasu od daty wejscia w zycie badanego aktu moze bowiem
zostaé uznany za czynnik nakazujgcy tagodniej traktowaé mniej istotne
nieprawidiowosci proceduralne (wyrok TK z 16 lipca 2009 r., sygn. akt Kp 4/08;
Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 144). Przed przystgpieniem do oceny czy
naruszenia norm proceduralnych w trakcie uchwalania ustawy z 19 listopada 2015 .,
przesadzajg o niekonstytucyjnosci tej ustawy, konieczne jest stwierdzenie przez TK,
czy owe naruszenia faktycznie mialy miejsce. Dokonujgc kontroli proceduralne;j,
Trybunat najpierw ocenia czynno$¢ prawodawczg pod katem dochowania regut
wymaganych dla jej dokonania, a nastepnie — w razie ustalenia niedochowania tych

regut — ustala znaczenie takiego naruszenia dla oceny konstytucyjnosci ustawy.

4.3. Sejm przyznaje, ze projekt ustawy nowelizujacej trafit do pierwszego
czytania przed uptywem termindbw wyznaczonych organizacjom spotecznym na
sporzadzenie opinii na podstawie art. 19 ust. 2 u.z.z,, art. 16 ust. 2 u.o.p. i art. 5
ust. 4 u.R.D.S. Jednoczes$nie jednak wskazuje, ze pluralizm procesu stanowienia
prawa zostat zachowany m.in. poprzez umozliwienie partherom spotecznym udziatu
i prawa zabrania gtosu w ramach Komisji. Przyznaje to sam wnioskodawca,
jednoczes$nie poddajgc w watpliwosé czy fakt ten konwaliduje brak konsultaciji

w formie przewidzianej przez ww. ustawy (wniosek, s. 18).

4.4. W literaturze prawniczej podnosi sie, ze naruszenie trybu konsultaciji
przewidzianej w u.z.z. (a per analogiam roéwniez w pozostatych wskazanych
ustawach) moze wywotywaé powazne skutki prawne. W doktrynie prawa pracy oraz
w niektérych orzeczeniach TK pojawia sie poglad, iz naruszenie wymogu
skierowania do zaopiniowania przez zwigzki zawodowe projektu ustawy jest
rébwnoznaczne z naruszeniem wymaganego ustawowego trybu uchwalania ustaw
(zob. Z. Salwa, Uprawnienia zwigzkéw zawodowych, Bydgoszcz 1998, s. 29, J.
Zotynski, Ustawa o zwigzkach zawodowych. Komentarz, Warszawa 2014, s.106,
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orzeczenie TK z 11 lutego 1992, sygn. akt K 14/91). Niewatpliwie w art. 68 ustawy o
TK, podobnie jak w poprzednich ustawach regulujgcych te materie, przyjeto szerokie
okres$lenie podstaw kontroli procedurainej. Przy orzekaniu w sprawie zgodnosci aktu
normatywnego z Konstytucjg, Trybunat bada wiec ,dochowanie trybu wymaganego
przepisami prawa” do wydania tego aktu. Zarébwno w doktrynie (m.in. P. Sarnecki,
Nowa ustawa o Trybunale Konstytucyjnym, ,Przeglad Sejmowy” 1991, nr 1, s. 15),
jak i w orzecznictwie (m.in. wyrok TK z 24 czerwca 1998 r., sygn. akt K 3/98) uznano,
ze postuzenie sie przez ustawodawce takim wyrazaniem oznacza uniwersalne ujecie
podstaw kontroli.

Nie oznacza to jednak, ze intensywno$¢ tej kontroli musi by¢ identyczna we
wszystkich przypadkach. Jak juz wskazano, Trybunat ma obowigzek badaé
dochowanie przede wszystkim tych elementéw procedury stanowienia prawa, ktore
zostaly uregulowane na poziomie konstytucyjnym. Jest to obowigzkiem
TK niezaleznie od zakresu zarzutdéw, jakie stawia wnioskodawca. Dochowanie
przepisbw nizszej rangi nie musi byé kontrolowane z urzedu. Intensywnosc¢ tej
kontroli nalezy tez wigza¢ z materig kontrolowanego aktu. Jezeli mianowicie ,trescig
ustawy miatoby byé wprowadzenie do systemu prawa regulacji wkraczajacej
w dziedziny traktowane przez konstytucje jako szczegdlnie niedostepne dla
ustawodawcy, to takiemu naruszeniu procedury mozna i nalezy przypisaé¢ skutki
powazniejsze niz w innych sytuacjach (Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki,
J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Warszawa 1999,
s. 143-144).

W wyroku z 24 czerwca 1998 r. (sygn. akt K 3/98) Trybunat zauwazyt, ze
kilkakrotnie juz badat dochowywanie procedur opiniodawczych w odniesieniu do
zwigzkow zawodowych, przy czym nigdy nie stwierdzat, ze doprowadzity one do
naruszenia odpowiednich przepiséw procedury ustawodawczej, ani tez nie nadawat
tym przepisom nadmiernie rygorystycznej interpretacji. ,Zakres obowigzku
zasiegania opinii, a zwtaszcza skutki naruszenia tego obowigzku nalezy bowiem
oceniac takze na tle ogdlnego charakteru regulowanej materii i zakresu regulacyjne;j
swobody, jaki w tej materii zostaje ustawodawcy pozostawiony przez konstytucje czy
prawo miedzynarodowe. Trybunat Konstytucyjny jest zdania, ze obok materii, ktére
— niejako z natury rzeczy — pozostawiane sg politycznej swobodzie regulowania
ustawowego (dotyczy to w szczegélnosci materii socjalnych i gospodarczych,

regulowanych w oparciu o okreslong polityczng wizje rozwoju spotecznego), istniejg
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materie, w ktdrych konstytucja wyznacza ustawodawcy znacznie ciasniejsze ramy,
a niemal kazda regulacja ustawowa wymaga starannej oceny z punktu widzenia
dopuszczalnoéci jej ustanowienia i zawartych w niej tresci. Odnosi sie to
w pierwszym rzedzie do normowania “klasycznych” (osobistych i politycznych) praw
cztowieka i obywatela [...]. Rzutuje to tez na procedure dochodzenia tych regulacji do
skutku i we wszystkich wypadkach, gdy prawo wymaga zasiegniecia opinii
podmiotéw zewnetrznych, brak takiej opinii mozna uwazaé za powazne naruszenie
trybu postepowania, bo uniemozliwia to parlamentowi podjecie decyzji w oparciu o te
wszystkie elementy, ktérymi musi on dysponowac. Jezeli za$ trescig ustawy miatoby
by¢ wprowadzenie do systemu prawa regulacji wkraczajacej w dziedziny traktowane
przez konstytucje jako szczegblnie niedostepne dla ustawodawcy, to takiemu
naruszeniu procedury mozna i nalezy przypisywac skutki powazniejsze niz w innych
sytuacjach” (Ibidem).

4.5. Na gruncie rozpatrywanej sprawy nalezy zwréci¢ uwage na dwie
okolicznosci. Po pierwsze, obowigzek konsultacji ze zwigzkami zawodowymi
(podobnie jak organizacjami pracodawcéw i Radag Dialogu Spofecznego) wynika
Z przepis6w ustawy o zwigzkach zawodowych, natomiast nie jest to reguta wyrazona
wprost i expressis verbis w tekscie Konstytucji. Zgodnie ze swym konstytucyjnym
umocowaniem, mogg one prowadzi¢ rokowania ,w szczegblnosci w celu
rozwigzywania sporéw zbiorowych oraz do zawierania uktadéw zbiorowych pracy
iinnych porozumien” (art. 59 ust. 2 Konstytucji). Kompetencje tych organéw
w zakresie uczestnictwa w procesie legislacyjnym majg natomiast swe zrédio
zasadniczo w innych funkcjach niz funkcje konstytucyjnie normowane. Funkcje
opiniodawcze zwigzkéw zawodowych i organizacji pracodawcdéw wynikajg
z unormowan ustawy zwykiej. W sposdb oczywisty, identyczny jest charakter
kompetencji Rady Dialogu Spofecznego, ktéra nie jest organem konstytucyjnym
(por. wyrok TK z 28 listopada 2007 r. sygn. akt K 39/07).

Trybunat Konstytucyjny stanat na stanowisku, iz: ,Punktem odniesienia do
badania konstytucyjnosci postepowania ustawodawczego moze by¢ konstytucyjna
regulacja stanowienia ustaw oraz ich wprowadzania w zycie, zawarta w art. 95 ust. 1
i art. 118-124 Konstytucji. W orzeczeniu z 4 kwietnia 1995 r. w sprawie K. 10/94
(OTK z 1995 r., cz. |, poz. 9), Trybunat Konstytucyjny ocenit, ze naruszenie trybu

konsultacji ze zwigzkami zawodowymi pozostaje niewatpliwie w konflikcie
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z przepisami ustawy o zwigzkach zawodowych” (wyrok TK z dnia 17 listopada
2003 r. sygn. akt K 32/02). Jednak w tym samym wyroku Trybunat wskazat,
ze: ,Istota konsultacji ze zwigzkami zawodowymi projektow i zatozen aktéow
normatywnych wyraza sie¢ w umozliwieniu zwigzkom zawodowym wyrazenia ich
stanowiska co do proponowanych rozwigzan prawnych. W rozpatrywanej sprawie
mozliwos¢ taka — cho¢ w znacznie ograniczonym (trzykrotnie) wymiarze czasowym
— zaistniata.” (/bidem). Z podobng sytuacjg mamy do czynienia w niniejszej sprawie.
Organizacje spofeczne, mimo iz mialy zaledwie kilka dni na przedstawienie swojego
stanowiska, skorzystaly z tego prawa (przynajmniej niektore).

Druga okolicznos¢ wigze sie z okreSleniem znaczenia i skutkow
niedochowania trybu konsultacji ze zwigzkami zawodowymi, organizacjami
pracodawcédw i Radg Dialogu Spotecznego. Badajac dochowanie postanowien
art. 19 u.z.z. w orzeczeniu z 30 listopada 1993 r. (sygn. akt K 18/92) Trybunat
Konstytucyjny, stwierdzit m.in., ze szczegdblna sytuacja zwigzana z koniecznosciag
przedstawienia przez rzad projektu ustawy budzetowej moze usprawiedliwiac¢
w znacznym stopniu niepetne dochowanie trybu okre$lonego w tym przepisie
(zob. wyrok TK z dnia 17 listopada 2003 r. sygn. akt K 32/02). W niniejszej sprawie
nalezy rowniez wzigé pod uwage to, iz rzad przygotowywat projekt ustawy
nowelizujgcej, o tresci rzutujgcej na kwestie fiskalne i podatkowe, ktorej wejscie
w zycie planowano pierwotnie na 1 stycznia 2018 r. Data ta zostata przesunieta o rok
wskutek poprawki Senatu. Wielkos¢ wptywdw sktadkowych do Funduszu
Ubezpieczern Spotecznych ma istotny wplyw na wielko§¢ koniecznej dotacji z
budzetu panstwa dla tego Funduszu. Przyjecie ustawy nowelizujgcej stanowito
dziatanie, ktérego cel lmieéci sie w ramach ,tworzenia stabilnego systemu
emerytalno-rentowego w warunkach niekorzystnych trendéw demograficznych,
prowadzgcych do wzrostu liczny Swiadczeniobiorcow przy jednoczesnym spadku
liczby os6b ptacacych skiadki na ubezpieczenia spoteczne” (por. wyrok TK z 22
czerwca 1999 r. sygn. K 5/99). Teza ta powtdérzona zostata w wyrokach TK z: 27
stycznia 2003 r., sygn. SK 27/02, 24 pazdziernika 2005 r., sygn. P 13/04, 11 grudnia
2006 r., sygn. SK 15/06, 1 kwietnia 2008 r., sygn. SK 96/06 ). Trybunat kilkakrotnie
stwierdzat, ze reforma systemu ubezpieczen spotecznych ma oparcie w normach
i wartoSciach konstytucyjnych - zasadach solidaryzmu spofecznego, réwnowagi
budzetowej, rownowagi finanséw publicznych (por. wyroki TK z: 12 wrze$nia 2000 r.,
sygn. K 1/00; 19 lipca 2005 r., sygn. SK 20/03, 24 kwietnia 2006 r., sygn. P 9/05).
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W ocenie Sejmu, Trybunat winien uznaé¢ za priorytetowe dochowanie
wskazanej tu wartosci oraz konstytucyjnych powinnosci rzadu, Sejmu i Senatu i to
nawet kosztem niezachowania w pemi ustawowo wymaganych terminéw

konsultowania projektow z organizacjami spotecznymi.

4.6. Sejm podnosi, ze ocena poprawnosci ,dochowania trybu wymaganego
przepisami prawa do wydania aktu” jest dokonywana przez Trybunat Konstytucyjny
ad casum w kazdej sprawie. Rozstrzygajgc te kweste na gruncie niniejszej sprawy

nalezy w szczegoélnosci zwréci¢ uwage na nastepujgce kwestie.

4.6.1 Normy przyznajgce kompetencje konsultacyjne zwigzkom zawodowym,
organizacjom pracodawcow i Radzie Dialogu Spotecznego stanowig elementy
procesu legislacyjnego usytuowanie w systemie zrédet prawa na poziomie ustawy.
Trybunat konsekwentnie stoi na stanowisku, iz ,jako$ciowo ciezszym uchybieniem
w procedurze legislacyjnej jest zlekcewazenie powinnosci konstytucyjnej”
(m.in. wyrok TK z 13 lipca 2011 r., sygn. akt K 10/09; teza powtérzona w wyroku
z 11 marca 2015 r. sygn. akt P 4/14). W innych orzeczeniach TK wprost przyjmuje,
ze tylko obraza konstytucyjnych zasad trybu legislacyjnego ma charakter na tyle
istotny, iz uzasadnia uchylenie danej ustawy” (por. orzeczenie TK z 9 stycznia
1996 r.,, sygn. akt K 18/95, , a po wejSciu w zycie obecnej Konstytucji
— np. powotywane wyzej wyroki TK w sprawach o sygn. akt: K 4/06, K 31/12, Kp 4/08
oraz Kp 4/09), a odwotanie do zasad pozakonstytucyjnych jest niedopuszczainym
zgdaniem ,kontroli poziomej” (tak wyrok TK z 7 listopada 2013 r., sygn. akt K 31/12;
zob. postanowienie TK z 4 listopada 2015, sygn. akt K 9/14). Istotne znaczenie ma
rowniez to, ze parlamentarny etap prac legislacyjnych jest konstytucyjnie lepiegj
opisany i to on ma znaczenie decydujgce dla oceny ,dochowania trybu wymaganego

przepisami prawa do wydania aktu”.

4.6.2. Skutek stwierdzonych nieprawidtowosci w trybie konsultacyjnym nie
jest znaczacy. Ponadto, ustawodawca, przy konstruowaniu instytucji ,uzgadniania”
jako formy wspoétuczestnictwa organizacji spotecznych w procesie tworzenia prawa
ktadzie nacisk nie na ,efekt uzgodnienia w postaci osiagniecia zgody, lecz raczej na
fakt uzgadniania, na sam proces dochodzenia do tej zgody; ujednolicania czy tez

wzajemnego dostosowywania (harmonizowania) swoich stanowisk. Oznacza to
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natozenie na organy administracji rzgdowej obowigzku poddania tresci aktéw
wykonawczych do ustawy procedurze uzgodnieniowej celem wypracowania
wspllnego stanowiska (orzeczenie TK z 19 listopada 1996 r., sygn. akt K 7/95).
Trybunat  Konstytucyjny  wielokrotnie  podkres$lat  podstawowe  znaczenie
respektowania ustalonych w ustawie zasadniczej ram i standardéw postepowania
ustawodawczego, w ktérych ksztaltowaé¢ sie moze praktyka parlamentarna.
Ustawodawca powinien dazy¢ do porozumienia ze zwigzkami zawodowymi,
jednakze to na nim spoczywa odpowiedzialno$é za ksztalt prawa, ktérg ponosi on
przed wyborcami” (Proces prawotwérczy w $wietle orzecznictwa Trybunafu
Konstytucyjnego. Wypowiedzi Trybunafu Konstytucyjnego dotyczgce zagadnien
zwigzanych z procesem legislacyjnym, Warszawa 2015, s. 237-239). istota
konsultacji ze zwigzkami zawodowymi projektéw i zatozen aktéw normatywnych
sprowadza sie zasadniczo do umozliwienia im wyrazenia stanowiska co do
proponowanych rozwigzan prawnych, co, mimo ograniczonego czasu, zasadniczo

miato miejsce w niniejszej sprawie.

4.6.3. Obowigzek zasiegniecia opinii zwigzkdw moze realizowaé sie we
wczesdniejszych stadiach postepowania ustawodawczego, a wiec w ramach prac
rzadu nad projektem ustawy. Nie moze to jednak prowadzi¢ do sytuadiji, iz rzad ,nie
mogtby, po otrzymaniu opinii (zwigzkéw) zmienia¢ projektu ustawy przed jej
whiesieniem do Sejmu, a jakakolwiek zmiana wymagataby ponownego uruchomienia
trybu (opiniowania) przewidzianego w art. 19 ust. 2 u.z.z. Dopodki projekt jest
wynikiem wykonania tych samych zatozen, dopéty nie musi po wprowadzeniu don
poprawek i uzupetnien by¢ kierowany ponownie do odpowiednich wtadz statutowych

zwigzku” (orzeczenie TK z 19 listopada 1996 r., sygn. akt K 7/95).

4.6.4. Skala stwierdzonych nieprawidfowosci nie byly duze. Nie miato miejsca
intencjonalne dziatanie wbrew powaznym ostrzezeniom o niekonstytucyjnosci
danego sposobu postepowania, ale naruszenie o charakterze przypadkowym,
wynikajgce przede wszystkim z pospiechu usprawiedliwionego materig projekiu
(por. zwtaszcza wyroki TK z: 13 lipca 2011 r., sygn. akt K 10/09; 7 listopada 2013 r.,
sygn. akt K 31/12 i 11 marca 2015 r., sygn. akt P 4/14 oraz postanowienie
TK z 4 listopada 2015, sygn. akt K 9/14).
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Majac powyzsze na wzgledzie, Sejm wnosi 0 stwierdzenie, ze ustawa z dnia
15 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych oraz
niektérych innych ustaw jest zgodna z art. 2, art. 7 i art. 59 ust. 2 w zwigzku z art. 12
i art. 20 Konstytuciji.

MARSZALEK SEJMU

Marek Kuchcinski
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