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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwigzku z wnioskiem Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ztozonym w
trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji, o zbadanie zgodnosci ustawy z dnia 15 grudnia
2017 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych oraz niektérych

innych ustaw z art. 2, art. 71 art. 59 ust. 2 w zwigzku z art. 12 1 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 1 trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U.,

poz. 2072) -

przedstawiam nastepujgce stanowisko:

ustawa z dnia 15 grudnia 2017 r. o Zzmianie ustawy o systemie ubezpieczen

spolecznych oraz niektérych innych ustaw:
— jest zgodna z art. 2 i art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

— nie jest niezgodna z art. 59 ust. 2, art. 12 i art. 20 Konstytucji.



UZASADNIENIE

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Prezydent lub Wnioskodawca)
wystapit do Trybunatu Konstytucyjnego, w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji, o
zbadanie zgodnosci ustawy z dnia 15 grudnia 2017 r. 0 zmianie ustawy o systemie
ubezpieczen spolecznych oraz niektédrych innych ustaw (dalej: ustawa),
zarzucajgc calej ustawie niezgodnos¢ z art. 2, art. 7 oraz art. 59 ust. 2 w zwigzku
z art. 12 1 art. 20 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

W uzasadnieniu powyzszego wniosku Prezydent stwierdzit, ze w toku prac
ustawodawczych nie zachowano standardéw procesu legislacyjnego w zakresie
przedstawienia projektu ustawy do zaopiniowania przez Rade Dialogu
Spotecznego, reprezentatywne zwigzki zawodowe 1 reprezentatywne organizacje
pracodawcow, co podwaza zasade zaufania obywatela do panistwa i stanowionego
przez nie prawa.

Wnioskodawca przedstawil wybrane elementy procesu legislacyjnego,
podnoszac, ze z informacji zamieszczonych na stronie Rzgdowego Centrum
Legislacji nie wynika, do jakich podmiotéw skierowano projekt w celu wyrazenia
opinii. Zdaniem Wnioskodawcy, o tym, ze 27 paZzdziernika 2017 r. projekt zostat
przekazany do konsultacji Radzie Dialogu Spotecznego, zwigzkom zawodowym
oraz organizacjom pracodawcdw sSwiadczy jedynie zapis stenograficzny
posiedzenia sejmowej Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny z 21 listopada
2017 r., przy czym z zapisu tego wynika tez, ze w pismie skierowanym do
zwigzkéw zawodowych i organizacji pracodawcow Ministerstwo Rodziny, Pracy
i Polityki Spotecznej zawarto zapewnienie, iZ uwagi i opinie strony spoteczne;
zostang rozpatrzone na etapie prac parlamentarnych nad ustawa. W ocenie
Prezydenta, tempo prac zwiazanych z projektem ustawy oraz data jego wniesienia
do Sejmu wskazujg jednak, Ze strona rzagdowa nie miata zamiaru oczekiwaé na
przedstawienie opinii przez strong spoteczng w ustawowym terminie, a

skierowanie projektu do zaopiniowania przez zwiazki zawodowe oraz organizacje



pracodawcow byto jedynie formalnym gestem, ktory nie dawat tym podmiotom
zadnej realnej mozliwosci przedstawienia swojego stanowiska w sprawie
projektowanych rozwiazan. Wnioskodawca podkreslit tez, ze zarzuty dotyczace
trybu prac nad ustawa byly wielokrotnie zglaszane w trakcie prac
parlamentarnych, oraz odwotat si¢ do negatywnej opinii wyrazonej o projekcie
przez Rade Nadzorczg Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych.

Nastepnie Prezydent powotat sie na pismo skierowane w czasie prac nad
ustawg przez Komisje Krajowa NSZZ ,,Solidarnos¢” 1 Konfederacje Lewiatan
oraz wspolne stanowisko pieciu reprezentatywnych organizacji zwigzkowych i
reprezentatywnych  organizacji  pracodawcdw  kwestionujace  proces
ustawodawczy, w szczegolnosci niezachowanie terminu na przedstawienie opinii,
brak pisemnej odpowiedzi strony rzadowej na zastrzezenia podniesione podczas
prac parlamentarnych przez partnerow spolecznych, a takze naruszenie
kompetencji Rady Dialogu Spotecznego i nieprawidtowg oceng skutkow regulacji
w zakresie wptywu ustawy na rynek pracy.

Whnioskodawca podniost tez, ze — zdaniem reprezentatywnych organizacji
zwigzkowych 1 organizacji pracodawcow — nieprawidlowosci w procesie
legislacyjnym stanowily razace naruszenie =zasad prowadzenia dialogu
spotecznego, ktory jest wartoscia konstytucyjna, a brak wlasciwego opiniowania
i konsultacji stanowit rowniez naruszenie art. 2 Konstytucji, statuujacego idee
demokratycznego panstwa prawa, i wywodzonych z niej zasad prawidlowe]
legislacji.

Zdaniem Prezydenta, koniecznos$¢ przeprowadzenia szerokich konsultacji
rozwigzan wprowadzanych przez kwestionowang ustawe wynikata przede
wszystkim z bardzo istotnych spoteczno-gospodarczych skutkow tej regulacji.

W ocenie Wnioskodawcy, ,,[z]e wzgledu na materie zakwestionowane;
ustawy, ktdrej przedmiot wigze sie¢ z realizacja konstytucyjnego prawa obywateli
do zabezpieczenia spotecznego po osiggnigciu wieku emerytalnego, w sytuacji

gdy wejscie w zycie ustawy nie wynika z koniecznosci ochrony wartosci



konstytucyjnej uzasadniajgcej pilne uchwalenie nowego prawa, dochowanie
okreslonych w aktach rangi ustawowej wymogdéw w zakresie opiniowania
projektow aktdw normatywnych jest warunkiem koniecznym w $wietle regulacji
zawartej w art. 68 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania  przed Trybunalem Konstytucyjnym oraz  wymogoéw
proceduralnych, ktdre spetni¢ musi ustawodawca” (s. 7 wniosku).

Po przytoczeniu wybranej literatury dotyczacej art. 12 Konstytucji,
Whnioskodawca stwierdzil, ze pozycje ustrojowg zwiazkow zawodowych i
organizacji pracodawcow okresla art. 59 ustawy zasadniczej. Wedlug Prezydenta,
przepisy art. 59 Konstytucji, ktére gwarantuja wolno$¢ zrzeszania sie w
zwigzkach zawodowych, organizacjach spoteczno-zawodowych rolnikow oraz w
organizacjach pracodawcow, a takze przyznaja zwigzkom zawodowym oraz
pracodawcom i ich organizacjom prawo do rokowan i zawierania uktaddow
zbiorowych pracy oraz innych porozumien, wskazujg, ze zwiazki zawodowe i
pracodawcy oraz ich organizacje stoja na strazy wartosci konstytucyjnych, jakimi
sg ochrona praw pracownikOw oraz pracodawcow. Zdaniem Prezydenta,
uprawnienie zwiazkow zawodowych i1 organizacji pracodawcéw do opiniowania
projektow aktow prawnych ma umocowanie konstytucyjne, a ,,kompetencja ta
jest wywodzona przez Trybunat Konstytucyjny z uprawnienia do prowadzenia
rokowan, przewidzianego w art. 59 ust. 2 Konstytucji” (s. 8 wniosku).

Nastepnie Wnioskodawca, powotujac sie na poglady doktryny dotyczace
art. 20 Konstytucji, stwierdzil, ze ,[e]manacja konstytucyjnych nakazdow
dotyczgcych stworzenia ptaszczyzny dialogu i wspdtpracy pomiedzy partnerami
spotecznymi a organami wiadzy jest rowniez stworzenie mozliwosci opiniowania
projektow aktow prawnych przez zwigzki zawodowe i organizacje pracodawcow.
Wzmocnieniem realizacji tych obowigzkéw jest wprowadzenie przez
ustawodawce specjalnej, stuzacej tylko temu celowi ptaszczyzny wspdtpracy i

dialogu, jaka jest Rada Dialogu Spotecznego” (s. 11 wniosku).



Zdaniem Wnioskodawcy, objeta ustawg materia z zakresu funkcjonowania
systemu ubezpieczen spotecznych dotyczyta praw oraz interesow pracownikow 1
pracodawcdw, a wiec projekt — zgodnie z ustawg z dnia 23 maja 1991 r. o
zwigzkach zawodowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r., poz. 1881; dalej: ustawa o
zwigzkach zawodowych), ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o organizacjach
pracodawcédw (tekst. jedn.: Dz. U. z 2015 r., poz. 2029; dalej: ustawa o
organizacjach pracodawcdw) oraz ustawg z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu
Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego (Dz. U., poz. 1240 ze zm.;
dalej: ustawa o Radzie Dialogu Spotecznego) — podlegat obligatoryjnemu
opiniowaniu przez zwiazki zawodowe, organizacje pracodawcéw oraz Rade
Dialogu Spotecznego. Wedtug Prezydenta, ,,[p]rzyspieszenie prac i zaniechanie
konsultacji ze zwiazkami zawodowymi, organizacjami pracodawcéw oraz Rada
Dialogu Spolecznego, w formie przewidzianej w przepisach prawa rangi
ustawowej, doprowadzito do uchwalenia ustawy o szczegdélnym znaczeniu
zarowno dla funkcjonowania systemu ubezpieczen spotecznych, jak i rynku
pracy, w sposéb, ktéry nie pozwolit ww. podmiotom na realizacje ich
konstytucyjnych zadan, jakimi sg, odpowiednio, dbatos¢ o prawa i interesy
pracownikow i pracodawcow oraz prowadzenie z organami panstwa
konstruktywnej dyskusji nad projektowanymi rozwigzaniami prawnymi” (s. 13
wniosku).

W ocenie Prezydenta, projektodawca, przekazujac projekt do
zaopiniowania zwigzkom zawodowym, pracodawcom 1 Radzie Dialogu
Spotecznego w dniu 27 pazdziernika 2017 r., z géry zakltadal brak mozliwo$ci
sporzadzenia opinii w ustawowym terminie 30 dni, skoro projekt ten zostat
skierowany do Sejmu w dniu 31 pazdziernika 2017 r. Po wniesieniu do Sejmu
prace nad tym projektem trwaly niespelna miesiac i zakonczyty si¢ glosowaniem
w trakcie trzeciego czytania, w dniu 24 listopada 2017 r., co, wedhg
Whnioskodawcy, oznacza, ze prace te trwaty krocej niz ustawowy termin do

przedstawienia opinii przez reprezentatywne organizacje zwigzkow



zawodowych, reprezentatywne organizacje pracodawcow 1 Rade Dialogu
Spotecznego, ktory mogt uptynac najwczesniej 26 listopada 2017 r.

Wedhug Wnioskodawcy, jednym =z zasadniczych =zalozen zasady
demokratycznego panstwa prawnego, statuowanej w art. 2 Konstytucji, jest
ksztaltowanie prawa z poszanowaniem, wyrazonej w Preambule, zasady dialogu
spotecznego. ,,Wynikajgca z art. 2 Konstytucji zasada zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa moze by¢ urzeczywistniana jedynie wéwczas, gdy
prawo tworzone jest zgodnie z zasadami ustanowionymi nie tylko w same]
Konstytucji, ale réwniez w innych aktach normatywnych, w szczegdlnosci w
ustawach. (...) Scisle zwiazany z tym wymogiem jest nakaz przestrzegania zasady
praworzadnosci (art. 7 Konstytucji), ktéra obejmuje rowniez zasade <dochowania
ustawowego trybu> uchwalania ustaw” (s. 14 — 15 wniosku).

Zdaniem Prezydenta, zarowno Rada Dialogu Spotecznego, jak i wiadze
zwiazkéw zawodowych oraz organizacji pracodawcéw sg organami
kolegialnymi, a wiec stanowisko wyrazane przez te podmioty musi mie¢ postac
uchwaly, jako przejawu podjecia decyzji czy tez wyrazenia woli przez organ
kolegialny. Aby taka uchwata mogla by¢ podjeta, musi by¢ zagwarantowany
odpowiedni czas na zebranie organu, wypracowanie stanowiska i podjecie
stosowanej uchwaty.

W ocenie Wnioskodawcy, ,,[pJrocedowanie nad ustawg z dnia 15 grudnia
2017 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych oraz niektorych
innych ustaw, w tym brak mozliwosci przedstawienia opinii przez zwiazki
zawodowe, organizacje pracodawcow oraz Rade Dialogu Spotecznego,
doprowadzitlo do uchwalenia ustawy wbrew standardom demokratycznego
panstwa prawnego w zakresie prowadzenia procesu ustawodawczego i stanowi
naruszenie art. 2 i art, 7 w zwiazku z art. 12 1 art. 20 Konstytucji. (...) nadmierne
przyspieszenie prac nad ustawa, prowadzace do pozbawienia legitymowanych

podmiotéow okreslonego przepisami prawa czasu na przedstawienie opinii,



spowodowato uchwalenie ustawy z istotnym naruszeniem ustalonej przez
ustawodawce procedury prac nad projektem ustawy” (s. 16 wniosku).

Zdaniem Prezydenta, w toku procesu legislacyjnego nie wykonano
obowigzku zasiegniecia opinii Rady Dialogu Spolecznego, zwigzkéw
zawodowych 1 organizacji pracodawcéw w sposob umozliwiajacy tym
podmiotom realne zajecie stanowiska w sprawie projektu, co stanowito
bezposrednie naruszenie art. 59 ust. 2 Konstytucji.

W ocenie Prezydenta, przyspieszone procedowanie, skutkujgce brakiem
zasiegniecia opinii zwigzkow zawodowych, organizacji pracodawcow i Rady
Dialogu Spotecznego w formule przewidzianej przepisami prawa, nie bylo
zwigzane z zadnymi szczegdlnymi okolicznosciami, ktére moglyby, w $wietle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, uzasadnia¢ odstgpienie od konsultacji
w formule okreslonej przez przepisy prawa. Z uzasadnienia projektu ustawy ani
z przebiegu prac legislacyjnych nie wynikato, by tak szybki tryb procedowania
byt spowodowany jakakolwiek inng okolicznoscig, anizeli planowane pierwotnie
na dzien 1 stycznia 2018 r wejscie ustawy w zycie, przy czym w uzasadnieniu
projektu nie zawarto argumentdw wskazujgcych na przyczyne przyjecia tej daty.

Wnioskodawca podkreslit, ze przesunigcie, w wyniku poprawki Senatu,
terminu wejscie ustawy w zycie na dzien 1 stycznia 2019 r. oznaczalo, iz nie
istniato merytoryczne uzasadnienie dla naruszenia przepisow regulujgcych proces
prac legislacyjnych nad ustawa. W szczegd6lnosci nie byta takim uzasadnieniem
koniecznos¢ dbatosci o stabilno$é finansow publicznych. Tym samym naruszenie
prawnie chronionych uprawnien podmiotéw spotecznych nie nastgpitlo w celu
ochrony wartosci konstytucyjnej. Ustawodawca nie byt w tym przypadku
zmuszony dziata¢ w stanie wyzszej koniecznosci, w celu ochrony innych wartosci
konstytucyjnych.

Wedlug Prezydenta, brak konsultacji w formule przewidzianej ustawowo
nie mogt zosta¢ konwalidowany poprzez kilkuminutowe wystgpienia

przedstawicieli niektérych zwigzkéw zawodowych i organizacji pracodawcow na



posiedzeniu komisji sejmowej, tym bardziej ze w trakcie prac komisji sejmowe;]
nie byli obecni przedstawiciele wszystkich reprezentatywnych organizacji
zwigzkowych oraz reprezentatywnych organizacji pracodawcow. ,,Trudno jest
zatem uznac, ze brak opiniowania projektu, zgodnie z ustalong w przepisach
prawa procedura, zostat naprawiony na etapie prac sejmowych nad ustawa. Udziat
w posiedzeniach Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny przedstawicieli czesci
partner6w spotecznych nie stanowit materialnego wypelnienia obowigzku
przeprowadzenia ze strong spoteczng rzetelnej i rzeczowej dyskusji nad tak
waznymi dla spoteczenstwa rozwigzaniami, jakimi sa regulacje dotyczgce

systemu ubezpieczen spotecznych” (s. 18 wniosku).

Jak wynika z przedstawionych powyzej gléwnych tez wniosku
Prezydenta, istota niniejszej sprawy nie jest merytoryczna ocena zaskarzonej
regulacji, ale skontrolowanie prawidtowos$ci procesu legislacyjnego w zakresie
opiniowania projektu ustawy przez reprezentatywne organizacje zwigzkowe,

reprezentatywne organizacje pracodawcéw 1 Rade Dialogu Spotecznego.

W zwigzku z takim charakterem zarzutu konieczne jest przedstawienie
przebiegu postgpowania u‘stawodawczego, ze szczegblnym uwzglednieniem
okolicznosci dotyczacych wdrozenia i przebiegu procedury opiniowania projektu
ustawy o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych oraz niektoérych
innych ustaw (dalej: projekt) przez uprawnione organizacje pracodawcow i

zwigzki zawodowe, a takze przez Radeg Dialogu Spotecznego.

Projekt kwestionowanej przez Prezydenta ustawy zostal wniesiony do
Sejmu Rzeczypospolite] Polskiej przez Prezesa Rady Ministrow w dniu 31
pazdziernika 2017 r. (druk sejmowy nr 1974, VIII kadencja Sejmu). Pierwsze
czytanie odbylo sie na posiedzeniu plenarnym Sejmu w dniu 9 listopada 2017 r. i

zakonczyto sie skierowaniem projektu do Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny,
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ktora, na posiedzeniu w dniu 21 listopada 2017 r., przyjeta projekt. Drugie
czytanie odbyto si¢ na posiedzeniu Sejmu w dniu 22 listopada 2017 r., na ktérym
zgloszono poprawki i ponownie skierowano projekt do komisji. W dniu 23
listopada 2017 r. Komisja Polityki Spotecznej i Rodziny przyjeta czgs¢ poprawek
zgtoszonych do projektu w drugim czytaniu. W dniu 24 listopada 2017 r. odbyto
sie trzecie czytanie, na ktorym Sejm przyjat ustawe. W dniu 29 listopada 2017 .
ustawe przekazano Prezydentowi i Marszatkowi Senatu.

W Senacie ustawe skierowano do Komisji Rodziny, Polityki Senioralnej i
Spotecznej, ktéra na posiedzeniu w dniu 4 grudnia 2017 r. sformutowata wniosek
o wprowadzenie poprawek (druk senacki nr 663A, Senat RP IX Kadencji).
Ustawe rozpatrywano na 51. posiedzeniu Senatu, ktéry 6 grudnia 2017 r.
skierowat ja do Komisji Rodziny, Polityki Senioralnej i Spolecznej, a 7 grudnia
2017 r. podjgt uchwate o wprowadzeniu poprawek.

W Sejmie ustawe skierowano do Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny,
ktora 12 grudnia 2017 r. podjeta uchwate o przyjeciu poprawek Senatu. W dniu
15 grudnia 2017 r. Sejm przyjat poprawki Senatu i ustawa zostala przedstawiona
Prezydentowi do podpisu.

W punkcie 5., stanowigcej integralna czes¢ uzasadnienia projektu, Oceny
Skutkéw Regulacji wskazano, ze projekt zostal udostepniony w Biuletynie
Informacji Publicznej Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej oraz w
Biuletynie Informacji Publicznej Rzadowego Centrum Legislacji, a takze
przedstawiony do =zaopiniowania nastgpujacym partnerom spolecznym:
Ogdlnopolskiemu Porozumieniu Zwigzkéw Zawodowych, NSZZ ,,Solidarno$¢”,
Forum Zwigzkéw Zawodowych, Pracodawcom Rzeczypospolitej Polskiej,
Konfederacji ,Lewiatan”, Zwigzkowi Rzemiosta Polskiego, Zwigzkowi
Pracodawcéw — Business Centre Club i Radzie Dialogu Spotecznego, ktérzy
,.beda mogli przedstawié swoje opinie w ustawowym terminie” (druk sejmowy nr

1974, VIII kadencja Sejmu).
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Z informacji publikowanych na stronie internetowej NSZZ ,,Solidarnos¢”
wynika, ze projekt ustawy o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych
(wersja z 18 pazdziernika 2017 r.) zostal doreczony Zwiazkowi w dniu 26
pazdziernika 2017 r. Taka sama data przekazania projektu, to jest 26 pazdziernika
2017 r., zostata tez wskazana na stronie internetowej Zwiazku Pracodawcéw
Business Centre Club oraz w tresci, podpisanego przez przedstawicieli Forum
Zwiazkow Zawodowych, NSZZ ,,Solidamoéé”, Konfederacji ,Lewiatan,
Pracodawcow RP i Zwiagzku Pracodawcéw Business Centre Club, pisma
oznaczonego jako: ,,Stanowisko reprezentatywnych Organizacji Zwiazkow
Zawodowych i reprezentatywnych Organizacji Pracodawcow z dnia 21 listopada
2017 r. w sprawie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych oraz innych ustaw (druk 1974) dotyczacego zniesienia
gornego limitu skladek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe” (vide — m.in.
Opinie instytucji i organizacji do druku nr 663, zamieszczone na stronie
internetowej Senatu RP), w ktorym to pismie stwierdzono, ze projekt zostat
skierowany do opiniowania ,,w dniu przyjecia go przez Komitet Staly Rady
Ministrow”, a wiec 26 pazdziernika 2017 r. (vide — Wycigg z protokotu ustalen nr
36/2017 posiedzenia statego Komitetu Rady Ministrow w dniu 26 paZdziernika
2017 r., opublikowany na stronie internetowej Rzadowego Centrum Legislacji).
Dzien 26 pazdziernika 2017 r. zostal tez wskazany, jako data wptywu projektu, w
pisemnej opinii Zwigzku Rzemiosta Polskiego (vide — pismo Prezesa tego
Zwigzku numer NO-IV/1/BN/59/17, z dnia 7 listopada 2017 r., opublikowane na
stronie internetowej Sejmu jako dokument ,Do druku 1974”). W czasie
pierwszego czytania, na posiedzeniu Sejmu w dniu 9 listopada 2017 r.,
Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej Marcin
Zielinski, odpowiadajac na pytania postow dotyczace konsultacji spotecznych,
stwierdzil, ze konsultacje trwajg od 26 pazdziernika 2017 r., gdy osobiscie
skierowal projekt ustawy do partnerow spotecznych, do reprezentatywnych

organizacji zwigzkowych, do reprezentatywnych organizacji pracodawcow,
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rowniez do Rady Dialogu Spotecznego (Sprawozdanie Stenograficzne z 51.
posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 9 listopada (drugi dzier
obrad). Warszawa 2017. s. 188). Taka sama dat¢ skierowania projektu do
partnerow spotecznych — 26 pazdziernika 2017 r. — podat Podsekretarz Stanu w
Ministerstwie Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej na posiedzeniu sejmowe]
Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny w dniu 21 listopada 2017 r. oraz na
posiedzeniu Senatu w dniu 7 grudnia 2017 r. (Pefny Zapis Przebiegu Posiedzenia
Komisji Polityki Spolecznej i Rodziny (Nv 99) z dnia 21 listopada 2017 r., s. 13,
Kancelaria Sejmu, Biuro Komisji Sejmowych i Sprawozdanie Stenograficzne z
51. posiedzenia Senatu Rzeczypospolitej Polskiej w dniach 5, 6 i 7 grudnia
2017 r., Warszawa 2018 r., s. 117-118). Dzien 26 pazdziernika 2017 r., jako date
otrzymania projektu, wskazat tez na posiedzeniu sejmowej Komisji Polityki
Spotecznej 1 Rodziny, w dniu 21 listopada 2017 r., gtowny ekonomista w
organizacji Pracodawcy RP Lukasz Koztowski (Pelny Zapis Przebiegu
Posiedzenia Komisji Polityki Spolecznej i Rodziny (Nr 99) z dnia 21 listopada
2017 r., op. cit, s. 8). Z kolei cztonek prezydium Komisji Krajowej NSZZ
,»Solidarnos¢” Henryk Nakonieczny w czasie obrad Komisji Polityki Spoteczne]
i Rodziny w dniu 21 listopada 2017 r. stwierdzit, cytujac fragment pisma, przy
ktorym przestano projekt z Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, ze
pismo to — opatrzone data 26 pazdziernika 2017 r. — zostato ,.skierowane 27
pazdziernika” (Pelny Zapis Przebiegu Posiedzenia Komisji Polityki Spolecznej i
Rodziny (Nr 99) z dnia 21 listopada 2017 r., op. cit., s. 5).

Przedstawione powyzej ustalenia pozwalaja stwierdzié, ze wszystkie
reprezentatywne organizacje pracodawcow oraz NSZZ ,,Solidarno$¢” i Forum
Zwigzkéw Zawodowych otrzymaty projekt do zaopiniowania nie p6zniej niz 27
pazdziernika 2017 r. Jednoznacznych informacji o dacie otrzymania projektu nie
opublikowato Ogoélnopolskie Porozumienie Zwigzkéw Zawodowych i Rada
Dialogu Spotecznego. Tym niemniej fakt, iz projekt zostal skierowany z

Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej do wszystkich partneréw
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spotecznych w tym samym dniu — 26 pazdziernika 2017 r. — wskazuje, ze rOwniez
Ogolnopolskie Porozumienie Zwigzkow Zawodowych i Rada Dialogu
Spotecznego, tak jak inne uprawnione podmioty opiniujace, otrzymaty projekt nie
pdzniej niz 27 pazdziernika 2017 1.

W pisSmie Ministerstwa Rodziny, Pracy 1 Polityki Spotecznej (numer
DUS.I1.5000.11.2017.BW), przy ktérym przekazano projekt NSZZ ,,Solidarno$é”
(zamieszczonym na stronie internetowej NSZZ , Solidarnos¢”), zawarta byta
prosba o wyrazenie opinii w terminie 21 dni od otrzymania projektu. Jako
uzasadnienie skrocenia okresu konsultacji z 30 do 21 dni wskazano, ze projekt
dotyczy kwestii fiskalnych i podatkowych, a jego przewidywane wejscie w zycie
ma nastgpi¢ dnia 1 stycznia 2018 r. Pismo zawieralo tez wzmianke, ze
rozpatrzenie uwag 1 opinii strony spolecznej nastapi w trakcie prac
parlamentarnych. Z umieszczonej na korncu tego pisma listy adresatow wynika,
ze tej samej treSci pismo, z tym samym 21-dniowym terminem do wyrazenia
opinii, skierowano do pozostatych reprezentatywnych zwiazkéw zawodowych i
reprezentatywnych organizacji pracodawcow oraz do Rady Dialogu Spotecznego.

Nie jest wiec adekwatne do zaistniatej sytuacji, zawarte w uzasadnieniu
wniosku Prezydenta, stwierdzenie, Ze ,,[t]ermin przestania przez projektodawcow
projektu ustawy do wskazanych wyzej podmiotoéw (tj. 27 pazdziernika 2017 r.) z
gory zaktadat brak mozliwosci wystosowania przez strong spoteczng opinii w
ustawowym terminie 30 dni, skoro projekt ten zostat 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,
ktére miato miejsce w dniu 24 listopada 2017 r.” (s. 14 wniosku).

Termin na skorzystanie z prawa do opiniowania projektu ustawy, wskazany
w piSmie, przy ktérym przestano projekt reprezentatywnym zwigzkom
zawodowym i organizacjom pracodawcow oraz Radzie Dialogu Spolecznego,
wynosit bowiem 21 dni, a nie 30 dni, jak przyjat Prezydent, a wigc uchwalenie

ustawy przez Sejm nie nastgpito przed uptywem tego terminu. Jesli bowiem



13

projekt zostat dorgeczony organizacjom pracodawcéw, zwigzkom zawodowym i
Radzie Dialogu Spotecznego nie pdézniej niz 27 pazdziernika 2017 r., to termin 21
dni od tej daty uptynat nie p6zniej niz 17 listopada 2017 r., a wiec po pierwszym
czytaniu, ale przed posiedzeniem Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny, ktére
odbyto sie 21 listopada 2017 r., i przed drugim czytaniem na posiedzeniu Sejmu
w dniu 22 listopada 2017 r.

Na stronie internetowej Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej zamieszczono,
jako dokumenty ,,Do druku 1974”, pisemne opinie o projekcie: Konfederacji
Lewiatan — z 7 listopada 2017 r., Zwigzku Rzemiosta Polskiego — z 7 listopada
2017 r., Sadu Najwyzszego — z 29 listopada 2017 r., a takze pismo Cztonka
Zarzadu ZUS z 17 listopada 2017 r. i pismo Przewodniczacego Rady Nadzorcze]
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych z 22 listopada 2017 r.

Powyzsze opinie o projekcie Konfederacji Lewiatan i Zwigzku Rzemiosta
Polskiego, ktore w postaci elektronicznej opublikowat Sejm, nie stanowity jednak
wszystkich pisemnych opinii o projekcie opracowanych i przekazanych w toku
prac ustawodawczych przez organizacje pracodawcow i zwigzki zawodowe. Do
sporzadzonych wczedniej pisemnych opinii o projekcie nawigzywali bowiem w
tresci swoich wystgpien na posiedzeniu Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny, w
dniu 21 listopada 2017 r., Wiceprzewodniczaca Ogoélnopolskiego Porozumienia
Zwigzkow Zawodowych, Wiestawa Taranowska i cztonek prezydium Komisji
Krajowej NSZZ ,,Solidarno$¢”, Henryk Nakonieczny, ktéry ponadto podkreslit,
ze negatywna ocena sposobu prowadzenia konsultacji spotecznych w sprawie
projektu spowodowata opracowanie przez cze$é reprezentatywnych zwigzkow
zawodowych 1 organizacji pracodawcédw dodatkowego, wspolnego pisemnego
stanowiska w tym wzgledzie. Z kolei z wypowiedzi poset Magdaleny Kochan
wynikato, Zze bezposrednio przed rozpoczeciem posiedzenia do sekretariatu
Komisji wplynety nieokreslone blize] opinie o projekcie autorstwa zwiazkow
zawodowych 1 pracodawcow, przy czym — wedtug stwierdzenia Przewodniczace;j

Komisji poset Beaty Mazurek — byto to stanowisko przedstawicieli zwigzkow
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zawodowych 1 pracodawcéw z 21 listopada 2017 r. (Pelny Zapis Przebiegu
Posiedzenia Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny (Nv 99) z dnia 21 listopada
2017 r., op. cit., s. 4, 5 1 8). Fakt sporzadzenia i przekazania pisemnych opinii o
projekcie przez zwiazki zawodowe, w szczegdlnosci przez NSZZ ,,Solidarnosé”,
znalazt tez potwierdzenie w tresci wypowiedzi senatora Mieczystawa Augustyna,
sprawozdawcy mniejszosci Komisji Rodziny, Polityki Senioralnej i Spotecznej
na posiedzeniu Senatu w dniu 6 grudnia 2017 r. (Sprawozdanie Stenograficzne z
51. posiedzenia Senatu Rzeczypospolitej Polskiej w dniach 5, 6 i 7 grudnia
2017 r., op. cit., s. 114).

O tym, ze zaré6wno reprezentatywne organizacje zwiazkowe, jak i
reprezentatywne organizacje pracodawcow sporzadzity i przekazaly pisemne
opinie o projekcie, $wiadczg tez informacje zamieszczone na stronach
internetowych tych podmiotéw: NSZZ ,,Solidarno$¢”, na ktérej zamieszczono
kopieg ,,.Decyzji Prezydium Komisji Krajowej nr 161/17 ws. opinii o projekcie
ustawy MRPiPS o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych oraz
innych ustaw” z 14 listopada 2017 r., Forum Zwigzkéw Zawodowych, na ktérej
zamieszczono kopie opinii z 15 listopada 2017 r. (L.dz.FZZ 103/15/11/2017),
Pracodawcow RP, na ktérej zamieszczono ,,Stanowisko Prezydium Pracodawcéw
RP wobec projektu ustawy o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych
oraz innych ustaw” z 10 listopada 2017 1., a takze Zwiazku Pracodawcow
Business Centre Club, na ktorej 17 listopada 2017 r. zamieszczono elektroniczng
wersje opinii o projekcie.

Odmiennie przedstawiata si¢ jedynie sytuacja Rady Dialogu Spotecznego,
gdyz dopiero 16 listopada 2017 r. odbylo si¢ posiedzenie zespotu problemowego
do spraw ubezpieczen spotecznych Rady z udziatem Podsekretarza Stanu w
Ministerstwie Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, innych przedstawicieli
Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, Generalnego Inspektora Pracy
1 Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, w toku ktérego to posiedzenia wchodzacy

w skifad zespotu partnerzy spoteczni przyjeli stanowisko w sprawie rzadowego
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projektu ustawy o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.
Stanowisko to miato by¢ rekomendowane Prezydium Rady Dialogu Spotecznego
wraz z wnioskiem o zwotanie nadzwyczajnego posiedzenia plenarnego Rady
Dialogu Spotecznego (informacja z 20 listopada 2017 r. zamieszczona na stronie
internetowej Rady Dialogu Spotecznego).

Powyzsze, powszechnie dostegpne, informacje wskazujg wigc, ze sposrdd
podmiotéw, do ktérych przestano projekt na etapie rzadowych prac
legislacyjnych, tylko Rada Dialogu Spotecznego nie sporzadzita pisemnej opinii
w terminie zakreslonym w powotanym wczeéniej piSmie Ministerstwa Rodziny,
Pracy i Polityki Spoteczne;.

Merytoryczng ocene proponowanych w projekcie regulacji przedstawiciele
niektdrych reprezentatywnych zwiazkéw  zawodowych i  organizacji
pracodawcow prezentowali tez na posiedzeniach sejmowej Komisji Polityki
Spotecznej i Rodziny w dniu 21 listopada 2017 r. (vide — Peiny Zapis Przebiegu
Posiedzenia Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny (Nr 99) z dnia 21 listopada
2017 r., op. cit.) 1 senackiej Komisji Rodziny, Polityki Senioralnej i Spotecznej w
dniu 4 grudnia 2017 r., wyrazajac przy tym dezaprobate wobec sposobu
prowadzenia konsultacji spotecznych (vide — Informacja o posiedzeniu Komisji
Rodziny, Polityki Senioralnej i Spotecznej, nr posiedzenia 101, data posiedzenia:
4 grudnia 2017 r., opublikowana na stronie internetowej Senatu, oraz

udostepnione tam nagranie).

Whnioskodaweca, jako wzorce kontroli w odniesieniu do zarzutu naruszenia
procedury ustawodawczej, wskazal w petitum wniosku art. 2, art. 7 i art. 59 ust. 2

w zwiazku z art. 12 i art. 20 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

Art. 2 Konstytucji stanowi: ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym

panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwos$ci spoteczne;j.”.
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Przepis ten wyraza trzy odrebne zasady konstytucyjne: panstwa
demokratycznego, panstwa prawnego 1 panstwa sprawiedliwosci spoteczne;j.
Zasady te sg ze sobg $cisle powigzane funkcjonalnie oraz treSciowo. Powiazanie
to polega przede wszystkim na tym, ze zasady te tresciowo nie majg w pelni
roztgcznego charakteru. W ujeciu art. 2 Konstytucji RP warunkiem koniecznym
funkcjonowania panstwa prawnego jest jego demokratyczny charakter oraz
realizacja zasad sprawiedliwosci spotecznej. Zasada panstwa prawnego miesci w
sobie ponadto wiele zasad szczegotowych, ktére maja wplyw na rozumienie
zasady panstwa demokratycznego i sprawiedliwosci spotecznej (vide — P. Tuleja,
uwaga 1 do art. 2, [w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz. Art. 1-86, red. M.
Safjan i L. Bosek, wyd. C. H. Beck, 2016 1., s. 217).

W niniejszej sprawie Prezydent powiazal zarzut niezgodnosci
kwestionowanej ustawy z art. 2 Konstytucji z zasada zaufania obywatela do
panstwa i stanowionego przez nie prawa (s. 3 1 14 wniosku), zwang takze zasada
lojalnosci panstwa wobec obywatela.

»Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego
dotyczacym zasady ochrony zaufania jednostki do pafistwa i stanowionego przez
nie prawa, istota tej zasady sprowadza si¢ do nakazu takiego stanowienia i
stosowania prawa, by obywatel mogl uktadaé swoje sprawy w zaufaniu, ze nie
naraza si¢ na skutki prawne, ktérych nie mogt przewidzie¢ w momencie
podejmowania decyzji” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31 stycznia
2006 r., sygn. K 23/03, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 8; vide rowniez — powotane
tam orzecznictwo). ,,W Swietle bogatego orzecznictwa konstytucyjnego z zasady
lojalnosel, ktéra zakazuje m.in. formutowania obietnic bez pokrycia oraz
nieuzasadnione]j konstytucyjnie zmiany <regut gry>, wynikaja przede wszystkim:
a) ochrona praw nabytych i ekspektatyw, b) uwzglednianie intereséw w toku, c)
generalny zakaz retroakcji oraz d) wymodg odpowiedniej vacatio legis” (wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 maja 2011 r., sygn. K 20/09, OTK ZU nr
4/A/2011, poz. 35).
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Zarzucajac ustawodawcy naruszenie zasady ochrony zaufania jednostki do
panstwa i stanowionego przez nie prawa Wnioskodawca, nie powolal jednak
zadnych argumentéw odnoszacych si¢ do ktoregokolwiek z elementow
sktadowych tej zasady, w przedstawionym powyzej rozumieniu utrwalonym w
orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego. Z podniesionej] w uzasadnieniu
wniosku argumentacji wynika, ze niezgodnos$¢ kwestionowanej ustawy z art. 2
Konstytucji Prezydent wiaze z naruszeniem procedury ustawodawczej w zakresie
obligatoryjnego opiniowania rzadowych projektéw ustaw przez zwiazki
zawodowe, pracodawcow 1 Rade Dialogu Spotecznego. Dochowanie
przepisanego trybu ustanowienia aktu normatywnego uwaza si¢ powszechnie za
jeden z elementdw, wywodzonej z art. 2 Konstytucji, zasady prawidtowej
legislacji (vide — powotany wczesnie] wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
19 maja 2011 r., sygn. K 20/09, op. cit.; vide r6wniez — W. Sokolewicz, M. Zubik,
uwaga 43 do art. 2, [w:] Konstytucja Rzeczypospolite] Polskiej. Komentarz. Tom
I, red. L. Garlicki, M. Zubik, Wydawnictwo Sejmowe, 2016 r., s. 152). W
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmowany jest poglad, ze, w mysl
zasady falsa demonstratio non nocet, decydujace znaczenie podczas
rozpatrywania sprawy przez Trybunal ma istota sprawy, a nie jej oznaczenie (vide
np. — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 grudnia 2014 r., sygn. P 29/13,
OTK ZU nr 11/A/2014, poz. 116; vide takze — powolane tam orzecznictwo). W
zwigzku z tym niniejsze stanowisko w zakresie dotyczacym zarzutu naruszenia

art. 2 Konstytucji bedzie si¢ odnosi¢ do zasady prawidtowej legislacji.

Zgodnie z art. 7 Konstytucji, ,,[o]rgany wtadzy publicznej dziataja na
podstawie 1 w granicach prawa”.

»W doktrynie prawa konstytucyjnego przyjmuje sie najczeSciej, ze art. 7
wyraza dwie zasady: legalizmu wymagajacego dziatania na podstawie prawa oraz

praworzadnosci wymagajacej przestrzegania prawa” (P. Tuleja, uwaga 12 do art.
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7, [w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz. Art. 1-86, red. M. Safjan i L. Bosek,
op. cit., s. 305).

Jednym z aspektéw zasady legalizmu, wyrazonej w art. 7 Konstytucji, jest
obowigzek przestrzegania prawa przez organy panstwowe, ktdre uczestniczg w
procesie  stanowienia podstawowych aktow prawnych w  panstwie
demokratycznym, jakimi sg ustawy (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 9 grudnia 2015 r., sygn. K 35/15, OTK ZU nr 11/A/2015, poz. 186 oraz z
dnia 7 listopada 2013 r., sygn. K 31/12, OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 121). Jak
bowiem wielokrotnie wskazywal Trybunal Konstytucyjny, ,,dochowanie trybu
ustawodawczego unormowanego W przepisach Konstytucji jest warunkiem
dojscia ustawy do skutku. Kompetencje poszczegdlnych organow w tym procesie
sq $ciSle wyznaczone, za$ dziatania niezgodne z prawem — niedopuszczalne”
(wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 listopada 2013 1., sygn. K 31/12, op.

cit.; vide takze — powotane tam orzecznictwo).

Przepisy art. 2 i art. 7 Konstytucji stanowig wiec niewatpliwie adekwatne
wzorce kontroli w niniejszej sprawie. ,,W orzecznictwie TK przyjmuje sie, ze
naruszenie obowigzkow konsultacyjnych czy tez opiniodawczych dotyczgcych
projektu ustawy moze by¢ rozpatrywane w kategoriach naruszenia zasady
demokratycznego panstwa prawnego — art. 2 Konstytucji oraz zasady legalizmu
— art. 7 Konstytucji, ktora naktada na wszystkie organy wiladzy publicznej
obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa” (wydany w pelnym
sktadzie Trybunatu Konstytucyjnego wyrok z dnia 11 marca 2015 r., sygn. P 4/14,
OTK ZU nr 3/A/2015, poz. 30). Odmiennie nalezy natomiast oceni¢ adekwatnosé
pozostatych, powotanych przez Prezydenta jako wzorce kontroli, przepiséw

Konstytucji.

Na mocy art. 59 ust. 2 Konstytucji zwigzki zawodowe oraz pracodawcy i

ich organizacje majg prawo do rokowan, w szczeg6lnosci w celu rozwigzywania
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sporéw zbiorowych, oraz do zawierania uktadéw zbiorowych pracy i innych
porozumien.

W doktrynie wskazuje sie, ze prawo do rokowan jest jednym ze
szczegOlowych uprawnien, z ktérego na podstawie art. 59 ust. 2 Konstytucji
korzystajg partnerzy spoteczni. , Konstytucja jedynie czg$ciowo precyzuje cel
wykorzystywania tej formuty dialogu, stanowigc, ze rokowania sg prowadzone w
szczegllnosci, by rozwigzaé spér zbiorowy. Ta szeroka formuta pozwala na
przyjecie, ze przedmiotem rokowan sg kwestie znajdujgce si¢ w obszarze
wspolnego zainteresowania pracownikow i pracodawcow, czyli wszelkie sprawy
wynikle ze stosunkdéw pracy” (A. Krzywon, Tres¢ konszfytucyjnego prawa do
rokowan, [w:] Konstytucyjna ochrona pracy i praw pracowniczych, Wolters
Kluwer Polska, 2017, LEX/el). Podkresla si¢ tez, ze istotg okreslonego w art. 59
ust. 2 Konstytucji prawa do zawierania uktaddéw zbiorowych pracy i innych
porozumien, ,,stanowigcego wyraz realizacji idei dialogu partneréw spotecznych,
jest mozliwo$¢ wspoldecydowania przez pracownikow i1 pracodawcow o
szczegOtowym ksztalcie i zakresie wzajemnych praw i obowigzkéw. Dochodzi do
tego w ramach dwustronnych zbiorowych negocjacji, z poszanowaniem zasady
réwnosci i autonomii stron” (A. Krzywon, Tres¢ komstytucyjnego prawa do
zawierania ukladow zbiorowych pracy i innych porozumien, [w:] Konstytucyjna
ochrona pracy i praw pracowniczych, op. cit.).

Wedtug Prezydenta, uprawnienie zwigzkéw zawodowych i pracodawcow
do opiniowania projektow aktow prawnych ma umocowanie konstytucyjne, a
,.kompetencja ta jest wywodzona przez Trybunat Konstytucyjny z uprawnienia
do prowadzenia rokowan, przewidzianego w art. 59 ust. 2 Konstytucji” (s. 8
wniosku).

Powolujac na potwierdzenie tego pogladu wyrok Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia 28 kwietnia 2009 r., sygn. K 27/07 (OTK ZU nr
4/A/2009, poz. 54), Wnioskodawca pominat fakt, ze przytoczone w uzasadnieniu

wniosku obszerne fragmenty tego orzeczenia (s. 9 — 10 wniosku) dotyczyly
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przepisu, ktory nie przewidywat udziatu zwigzku zawodowego w procedurze
nadawania statutu uczelni niepublicznej, a wigc relacji pomiedzy zwigzkiem
zawodowym a uczelnig jako pracodawcg.

Zaréwno bowiem Trybunat Konstytucyjny, jak i doktryna wskazujg, ze
zakres podmiotowy art. 59 ust. 2 Konstytucji obejmuje jedynie wymienionych w
treSci tego przepisu partnerow spotecznych, a wiec zwigzki zawodowe i
pracodawcdéw, nie dotyczy zas innych podmiotdw, w tym organéw wiadzy
publicznej, oczywiscie o ile w danej sprawie organy te nie wystepujg w roli
pracodawcdow.

Analizujgc  konstytucyjne uprawnienia pracodawcow i zwigzkow
zawodowych, Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywal, ze ,,[z]wigzek
zawodowy zostat uksztaltowany na poziomie konstytucyjnym jako organizacja
funkcjonujgca w okreslonym uktadzie wzajemnych relacji oséb wykonujgcych
prace oraz pracodawcoéw. W tym ukladzie zwigzki zawodowe mogag m.in.
prowadzi¢ rokowania bedace przejawem dialogu partneréw spotecznych, ktérzy
daza do koncyliacyjnego rozstrzygniecia zaistniatych miedzy nimi kwestii
spornych, zas$ efektem dialogu moga by¢ zawierane porozumienia, w tym uktady
zbiorowe pracy” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 listopada 2015 r.,
sygn. K 5/15, OTK ZU nr 10/A/2015, poz. 164; vide rowniez — powotane tam
orzecznictwo). W wyroku z dnia 2 czerwca 2015 r., sygn. K 1/13, Trybunat
Konstytucyjny, stwierdzajac, ze ,zwiazek zawodowy zostal na gruncie
konstytucyjnym wyposazony w konkretne instrumenty shizace rozwigzywaniu
problemow zaistniatych w relacjach towarzyszacych wykonywaniu pracy. Chodzi
tu o relacje taczace osoby wykonujace prace oraz podmioty, na rzecz ktorych jest
ona $wiadczona. Podejmujac dziatania w tym obszarze zwigzek zawodowy ma
prawo do rokowan oraz do zawierania uktadow zbiorowych pracy i innych
porozumien”, podkreslil, ze przewidziane w art. 59 ust. 2 Konstytucji ,,[pJrawo
do rokowan, w szczegdlnosci w celu rozwigzywania sporow zbiorowych,

podobnie jak prawo do zawierania ukladéw zbiorowych pracy i innych
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porozumien zostaly — na poziomie konstytucyjnym — przypisane wylacznie
zwigzkom zawodowym oraz odpowiednio pracodawcom i ich organizacjom”
(OTK ZU nr 6/A/2015, poz. 80).

Rowniez w literaturze przedmiotu przyjmuje sie, ze ,,Konstytucja definiuje
podmioty (uczestnikéw) rokowan, z jednej strony, zwigzki zawodowe, a z drugiej,
pracodawcow oraz ich organizacje, w te] wtasnie kolejnosci” (W. Sokolewicz, K.
Wojtyczek, uwaga 41 do art. 59, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz. Tom 11, red. L. Garlicki, M. Zubik, Wydawnictwo Sejmowe, 2016 r.,
s. 423 — 424). ,Prawo do rokowan jest prawem, ktérego podmiotem oraz
adresatem sg partnerzy spoteczni. Jest to prawo do rokowan pomiedzy stronami
dialogu spotecznego. Art. 59 ust. 2 Konstytucji RP nie przyznaje prawa do
rokowan pomiedzy zwigzkami zawodowymi lub pomiedzy pracodawcami. Na
gruncie art. 59 ust. 2 Konstytucji RP nie zagwarantowano w szczeg6lnosci prawa
do prowadzenia rokowan z organami wladzy publicznej, z wyjatkiem sytuacji,
gdy organy takie dziatajg w roli pracodawcy” (A. Sobczyk, J. Zagrobelny, uwaga
32 do art. 59, [w:] Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz. Art. 1-86, red. M. Safjan i
L. Bosek, op. cit., s. 1397).

Przepis art. 59 ust. 2 Konstytucji nie jest wiec adekwatnym wzorcem
kontroli w niniejszej sprawie, gdyz brak jest niezbednego zwigzku tresciowego
pomiedzy zawarta w nim regulacja, okreslajaca uprawnienia zwigzkow
zawodowych i pracodawcow w ramach ich wzajemnych relacji wynikajacych ze
stosunku pracy, a procedurg opiniowania projektow ustaw. Jak bowiem w
odniesieniu do art. 59 wust. 2 ustawy =zasadniczej stwierdzil Trybunat
Konstytucyjny w postanowieniu z dnia 30 marca 2004 r., sygn. U 2/01,
,wskazany przepis Konstytucji w ogdle nie odnosi si¢ do kwestii trybu
wydawania aktdéw normatywnych 1 uczestnictwa zwigzkéw zawodowych w

procesie legislacyjnym” (OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 28).
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Tym samym zaskarzona ustawa z dnia 15 grudnia 2017 r. 0 zmianie ustawy
o systemie ubezpieczen spolecznych oraz niektérych innych ustaw nie jest

niezgodna z art. 59 ust. 2 Konstytucji.

Roéwniez przepisy art. 121 art. 20 Konstytucji, powotane w petitum wniosku
jako zwigzkowe do art. 59 ust. 2 Konstytucji, a w uzasadnieniu — do art. 7
Konstytucji (s. 16 wniosku), nie moga stanowi¢ adekwatnego wzorca kontroli w

niniejszej sprawie.

Zgodnie z art. 12 Konstytucji, Rzeczpospolita Polska zapewnia wolno$é
tworzenia 1 dziatania zwiazkow zawodowych, organizacji spoteczno-
zawodowych rolnikow, stowarzyszen, ruchow obywatelskich, innych
dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji.

W doktrynie wskazuje sig, ze ,,[jlako prawnokonstytucyjna zasada ustroju
panstwa przepisy art. 12 sg adresowane do organdéw wladzy panstwowej, a w
szczegoOlnoscl — organdw legislatywy 1 innych uczestniczgcych w postepowaniu
ustawodawczym. Zobowiazuja adresatow, po pierwsze, do powstrzymania sie od
dzialan niezgodnych z zasada spoleczenstwa obywatelskiego, interpretowang
lacznie z zasada pomocniczosci (subsydiarnosci); po wtore, do tworzenia
skutecznych gwarancji formalnych i materialnych sthuzacych wolnosci tworzenia
i dziatania dobrowolnych organizacji, sktadajacych sie na organizacyjna strukture
spoteczenstwa obywatelskiego; po trzecie, do uwzgledniania zasady
spoteczenstwa obywatelskiego przy wyktadni innych zasad i przepiséw
konstytucji, lecz takze ustaw 1 innych aktow prawotworczych (W. Sokolewicz,
M. Zubik, uwaga 16 do art. 12, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz. Tom I, red. L. Garlicki, M. Zubik, op. cit., s. 424 — 425).

Trybunat Konstytucyjny podkresla przy tym, ze ogdlna formuta tego
przepisu powoduje, iz ,,art. 12 Konstytucji nie rodzi zasadniczo ani zbiorowych,

ani indywidualnych praw podmiotowych. Te ostatnie maja swojg odrebna
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podstawe konstytucyjng w przepisach rozdziatu II Konstytucji. (...) Nalezy przy
tym podkresli¢, ze art. 12 Konstytucji jako przepis, ktory w sposdb najogolniejszy
odnosi sie do problematyki tworzenia i dziatalno$ci zwigzkow zawodowych, nie
moze by¢ interpretowany w oderwaniu od innych bardziej konkretnych przepisow
dotyczacych tej problematyki. Tres¢ normatywna wynikajgca z art. 12
Konstytucji nie moze zastgpowac innych, bardziej szczegdélowych regulacji
konstytucyjnych. (...) Jest on zasada ustrojowa i normy z niego wynikajgce
powinny odnosi¢ sie do kwestii zasadniczych” (wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 24 lutego 2004 r., sygn. K 54/02, OTK ZU nr 2/A/2004,
poz. 10).

Zawarto$¢ normatywna art. 12 Konstytucji nie dotyczy procesu
legislacyjnego ani uprawnien zwigzkéw zawodowych czy tez (niewymienionych
w tym przepisie) pracodawcoé4w lub Rady Dialogu Spotecznego do opiniowania
projektéw ustaw. Przepis ten nie moze wigc stanowi¢ w niniejszej sprawie
adekwatnego wzorca kontroli, gdyz ani samodzielnie nie odnosi si¢ do
okolicznosci bedgcych przedmiotem postepowania, ani — powotany w zwigzku z
art. 20, art. 59 ust. 2 lub art. 7 Konstytucji — nie tworzy normy ksztaltujgce]
jakiekolwiek uprawnienia zwigzkow zawodowych, organizacji pracodawcow lub

Rady Dialogu Spotecznego w procedurze ustawodawczej.

Art. 20 Konstytucji stanowi: ,,Spoteczna gospodarka rynkowa oparta na
wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wiasnosci prywatnej oraz solidarnosci,
dialogu 1 wspolpracy partnerow spolecznych stanowi podstawe ustroju
gospodarczego Rzeczypospolitej Polskie;j.”.

Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie analizowal art. 20 Konstytucji,
rowniez w kontek§cie zarzutow dotyczgcych nieprawidlowosci w procesie
legislacyjnym polegajacych na braku konsultacji spotecznych. W wydanym w
pelnym sktadzie Trybunatu wyroku z dnia 7 maja 2014 r., sygn. K 43/12,

Trybunat Konstytucyjny, podsumowujac swoje wczesniejsze oOrzecznictwo,
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wskazal, ze art. 20 Konstytucji ,,wyraza norme¢ zasade adresowang do wszelkich
wladz publicznych i wyznaczajacg im powinno$¢ takiego uksztaltowania ustroju
gospodarczego (przez odpowiednie regulacje prawne, stworzenie warunkow
gospodarowania oraz instytucji spotecznych), by odpowiadal przyjetemu przez
ustrojodawce wzorcowi spotecznej gospodarki rynkowe;. (...) Rozwazany art. 20
Konstytucji naklada tez obowiazek ksztaltowania i realizowania spolecznej
gospodarki rynkowej (podejmowania decyzji dotyczacych tadu spoleczno-
gospodarczego) w oparciu o solidarno$¢, dialog i wspolprace partnerow
spotecznych. (...) W wymiarze proceduralnym <solidarnos¢, dialog i wspotpraca>
nakazuja stworzenie negocjacyjnego sposobu rozstrzygania spraw spornych, form
wymiany informacji, prezentacji stanowisk, instytucjonalnych gwarancji
dyskursu spotecznego (czego przejawem jest np. art. 59 ust. 2 i 3 Konstytucji), w
tym takze dyskursu prawodawczego. (...) Wymog dialogu spotecznego nie idzie
tak daleko, aby mogt by¢ rozumiany jako nakaz dochodzenia do tresci ustaw przez
konsensus. (...) Art. 20 Konstytucji sam przez si¢ nie moze by¢ zatem wzorcem
kontroli konkretnego postgpowania ustawodawczego, cho¢ moze byé wzorcem
oceny, czy tworzac ustawy konstruujace tad spoteczno-gospodarczy, prawodawca
starannie wykorzystal przewidziane w systemie prawnym i pozostajace do jego
dyspozycji formy wspolpracy i dialogu spotecznego” (OTK ZU nr 5/A/2014, poz.
50; vide rowniez — powolane tam orzecznictwo).

Tak jak w przypadku opisanego wczesniej art. 12 Konstytucji, rowniez art.
20 Konstytucji nie moze wiec stanowi¢ adekwatnego wzorca kontroli, gdyz ani
samodzielnie nie odnosi si¢ do okolicznosci bedacych przedmiotem
postepowania, ani — powolany w zwiazku z art. 12, art. 59 ust. 2 lub art. 7
Konstytucji — nie tworzy normy ksztaltujacej jakiekolwiek uprawnienia
zwigzkow zawodowych, organizacji pracodawcow lub Rady Dialogu

Spotecznego w procedurze ustawodawcze;.



25

Tym samym zaskarzona ustawa z dnia 15 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy
o systemie ubezpieczen spotecznych oraz niektorych innych ustaw nie jest
niezgodna z art. 12 i art. 20 Konstytucji, a kwestionowany przez Prezydenta tryb
uchwalenia tej ustawy powinien zosta¢ poddany weryfikacji jedynie pod katem

zgodnosci z art. 2 i art. 7 Konstytucji.

Podniesiony przez Wnioskodawce w niniejsze] sprawie zarzut dotyczy
niedochowania konstytucyjnego trybu ustawodawczego. ,,O ile w wypadku
kontroli materialnej orzekanie przez TK o zgodnosci ustawy z Konstytucjg polega
na pordwnaniu tresci normy kwestionowanej i norimy stanowigcej wzorzec
kontroli oraz ustaleniu relacji zgodnosci lub niezgodnosci, w jakiej obie te normy
pozostaja, o tyle w wypadku kontroli proceduralnej jej przedmiotem staje sie
czynno$¢ prawodawcza, punktem odniesienia za$§ — reguty, ktore wyznaczaja
sposob jej dokonania. Regutly te moga by¢ zawarte w réznych aktach prawnych.
Jesli chodzi o reguly uchwalania ustaw, to sa one zawarte w Konstytucji, ktora
jednak normuje tylko podstawowe elementy procedury ustawodawczej, odsytajac
w pozostatym zakresie do przepisow regulaminowych i ustawowych. W sposob
najbardziej kompleksowy porzadek prac Sejmu i Senatu nad ustawami normujg
ich regulaminy wydawane na podstawie art. 112 Konstytucji. Z kolei
przedmiotem regulacji ustawowe] sg kwestie dotyczace udziatu w procesie
stanowienia ustaw podmiotow zewnetrznych uprawnionych np. do opiniowania
lub konsultowania projektow ustaw lub wystepowania z obywatelskg inicjatywa
ustawodawczg” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 grudnia 2015 r.,
sygn. K 35/15, op. cit.).

W wydanym w pelnym sktadzie Trybunatu wyroku z dnia 13 lipca 2011 r.,
sygn. K 10/09, Trybunat Konstytucyjny sformutowat ogélne reguty odnoszace sie
do oceny dochowania trybu ustawodawczego w konteks$cie obowigzkéw o
charakterze  konsultacyjno-opiniodawczym, wskazujac, ze , Trybunat

Konstytucyjny, badajac zarzut naruszenia procedury prawodawczej, na tle
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konkretnej sprawy dokonuje analizy procesu legislacyjnego, biorgc pod uwage
usytuowanie w systemie zrodet prawa aktu normatywnego, w ktérym statuowane
sg uprawnienia konsultacyjne, materie, ktorej dotyczy obowiazek konsultacyjny,
etap prac legislacyjnych, na ktorym zaniechano konsultacji, kumulowanie i
czestotliwo$¢ naruszen, faktyczny udzial organow opiniodawczych w
postepowaniu legislacyjnym (...). Z jednej strony nalezy wiec wyrdzni¢ regulacje
dotyczace istotnych elementow procedury prawodawczej, np. zgloszenie
poprawki w takim momencie procedury, Ze nie zostanie ona objeta stadium co
najmniej dwoch czytan (...) czy tez niepoddanie tekstu obowigzkowym,
wynikajacym z Konstytucji, konsultacjom (...). Z drugiej strony istnieja regulacje
0 mniejszym cigzarze gatunkowym. Naruszenie istotnych elementow procedury
prawodawczej stanowi podstawe do stwierdzenia niekonstytucyjnosci badanego
aktu normatywnego; natomiast naruszenie regulacji dotyczacych spraw mniej
istotnych dla procesu legislacyjnego nie moze stanowi¢ takiej podstawy” (OTK
ZU nr 6/A/2011, poz. 56).

Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ,ze na ocene
ewentualnych zaniedban w zakresie opiniowania aktow normatywnych rzutuje
umocowanie organu upowaznionego do wyrazenia opinii; istnieje roznica miedzy
zaniechaniem zasiegniecia opinii organu, ktérego kompetencja opiniodawcza jest
zakorzeniona w Konstytucji oraz organu, ktérego kompetencja ma jedynie
charakter ustawowy” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 czerwca
2013 1., sygn. P 35/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 59; vide roéwniez — wyroki
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07, OTK ZU
nr 10/A/2007, poz. 129 i z dnia 11 marca 2015 r., sygn. P 4/14, op. cit.). ,,0 ile
naruszenie w toku procesu ustawodawczego norm zawartych w Konstytucji jest
wystarczajaca przestanka do orzeczenia niekonstytucyjnosci 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
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ustawodawczego, podwazajgc demokratyczne standardy stanowienia prawa
wynikajace z zasady panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) 1 zasady
przedstawicielstwa (art. 4 Konstytucji). Orzekajac o naruszeniu takich
standarddow w nastepstwie naruszenia w procesie ustawodawczym norm
regulaminowych, TK w swoim dotychczasowym orzecznictwie brat pod uwage
to, czy owe naruszenia <wystepuja z takim nasileniem, ze uniemozliwiajg postom
wyrazenie w toku prac komisji 1 obrad plenarnych stanowiska w sprawie
poszczegolnych przepisow i calosci ustawy> (...), jak rowniez uwzgledniat
<czestotliwos¢ tych naruszen i okolicznosci towarzyszgce powstaniu naruszenia
— np. dziatanie wbrew powaznym, znanym ostrzezeniom o niekonstytucyjnosci
proponowanego rozwigzania, dzialanie majgce na celu pozbawienie czeSci
parlamentarzystow mozliwosci uczestniczenia w konkretnej debacie (...)>”
(wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 grudnia 2015 r., sygn. K 35/15, op.
cit.,; vide takze — powotane tam orzecznictwo).

Trybunat Konstytucyjny wskazywat tez, ze ,,[z]akres obowigzku zasiegania
opinii, a zwlaszcza skutki naruszenia tego obowigzku nalezy (...) ocenia¢ takze na
tle ogdlnego charakteru regulowanej materii i zakresu regulacyjnej swobody, jaki
w tej materii zostaje ustawodawcy pozostawiony przez konstytucje czy prawo
migdzynarodowe. (...) obok materii, ktére — niejako z natury rzeczy -
pozostawiane sg politycznej swobodzie regulowania ustawowego (dotyczy to w
szczegblnosci materii socjalnych i gospodarczych, regulowanych w oparciu o
okreslong polityczna wizje rozwoju spotecznego), istniejg materie, w ktorych
konstytucja wyznacza ustawodawcy znacznie ciasniejsze ramy, a niemal kazda
regulacja ustawowa wymaga starannej oceny z punktu widzenia dopuszczalnosci
jej ustanowienia i zawartych w niej tresci” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 24 czerwca 1998 r., sygn. K. 3/98, OTK ZU nr 4/1998, poz. 52; vide takze
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07, op.

cit.).
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»Regulacje konstytucyjnego trybu ustawodawczego otwiera inicjatywa
ustawodawcza, a wiec konstytucyjne prawo do wnoszenia do Sejmu projektow
ustaw, ze skutkiem zobowigzujacym Sejm do ich rozpatrzenia. (....)
konstytucyjny tryb stanowienia ustaw zostat uregulowany w art. 112, art. 118-124
Konstytucji, a wigc od momentu wniesienia projektu ustawy do Sejmu, az do
zarzgdzenia przez Prezydenta ogloszenia uchwalonej ustawy w Dzienniku Ustaw.
Nie ulega tez watpliwosci, ze konstytucyjne unormowanie nie jest zupelne i nie
obejmuje calego trybu stanowienia ustawy. Zawiera jednak podstawowe
elementy tego trybu i formutuje z pespektywy konstytucyjnej zasady nadrzedne.
Nietrudno zauwazy¢, ze zaden z przepisow konstytucyjnych, oprocz inicjatywy
ustawodawczej, nie normuje wprost etapu poprzedzajgcego wniesienie projektu
ustawy do Sejmu, a w szczegdlnosci wszelkich obowigzkow konsultacyjnych czy
tez opiniodawczych w zakresie tekstu majgcego staC sie dopiero projektem
ustawy” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 marca 2015 r., sygn. P
4/14, op. cit.).

Obowigzek umozliwienia zwigzkom zawodowym, pracodawcom i Radzie
Dialogu Spotecznego przedstawienia opinii o projekcie ustawy nie jest
elementem konstytucyjnego trybu ustawodawczego (w odniesieniu do zwigzkow
zawodowych vide — migdzy innymi — wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia
17 listopada 2003 r., sygn. K 32/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 93). W
szczegblnosci, wbrew odmiennemu pogladowi Prezydenta, konstytucyjne;
podstawy opiniowania projektow ustaw przez zwigzki zawodowe, pracodawcow
i Rade Dialogu Spotecznego nie stanowi, jak wczesniej wskazano w uzasadnieniu
niniejszego stanowiska, przewidziane w art. 59 ust. 2 Konstytucji prawo do
rokowan.

Uprawnienie do opiniowania zatozen i projektéw aktow prawnych
przystuguje zwigzkom zawodowym, pracodawcom oraz Radzie Dialogu
Spotecznego na mocy postanowien ustawowych. Zgodnie z art. 19 ust. 1 ustawy

o zwiagzkach zawodowych, ,[o]rganizacja zwigzkowa, reprezentatywna w
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rozumieniu ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych
instytucjach dialogu spotecznego (Dz. U. poz. 1240), zwanej dalej <ustawa o
Radzie Dialogu Spolecznego>, ma prawo opiniowania zatozen i projektéw aktow
prawnych w zakresie objetym zadaniami zwigzkéw zawodowych. Nie dotyczy to
zatozen projektu budzetu panstwa oraz projektu ustawy budzetowej, ktorych
opiniowanie reguluja odrgbne przepisy”. Art. 16 ust. 1 ustawy o organizacjach
pracodawcéw stanowi: ,Organizacja pracodawcow, reprezentatywna w
rozumieniu ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych
instytucjach dialogu spotecznego (Dz. U. poz. 1240), zwanej dalej <ustawa o
Radzie Dialogu Spotecznego>, ma pfawo opiniowania zatozen i projektéw aktow
prawnych w zakresie praw 1 interesoéw zwiazkow pracodawcow. Nie dotyczy to
zalozen projektu budzetu panstwa oraz projektu ustawy budzetowej, ktérych
opiniowanie reguluja odrebne przepisy”. Z kolei, na mocy art. 5 ust. 1 ustawy o
Radzie Dialogu Spolecznego, ,,[plrzygotowywane przez Rade Ministréw oraz je;j
cztonkéw projekty zatozen projektdow ustaw 1 projekty aktow prawnych w
sprawach, o ktérych mowa w art. 1, sg kierowane do opinii strony pracownikoéw
i strony pracodawcoéw Rady”.

Ustawowe prawo opiniowania projektow aktow prawnych nie przystuguje
wszystkim zwiazkom zawodowym 1 pracodawcom, lecz wylgcznie
reprezentatywnym organizacjom zwigzkowym i reprezentatywnym organizacjom
pracodawcdw oraz stronie spotecznej Rady Dialogu Spotecznego. Uprawnienie
to jest rdwniez ograniczone przedmiotowo, gdyz nie obejmuje projektow
wszystkich aktéw prawnych, a jedynie opiniowanie projektow aktow prawnych
pozostajacych we wiasciwosci Rady Dialogu Spotecznego w zakresie praw i
intereséw zwiazkow pracodawcow lub w zakresie objetym zadaniami zwiazkoéw
zawodowych.

Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych oraz niektérych innych ustaw dotyczyt zniesienia obowigzujgcego

wtedy ograniczenia roczne] podstawy wymiaru skladek na ubezpieczenie
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emerytalne 1 rentowe do 30-krotnosci prognozowanego przecietnego
wynagrodzenia i odprowadzania sktadki od catosci przychodu, poczawszy od
2018 r. Nalezy wiec podzieli¢ poglad Prezydenta, ze przedmiotem regulacji
objetej projektem rzadowym byta sprawa nalezgca do zakresu zadan zwiazkoéw
zawodowych, a takze zakresu praw 1 interesdw zwigzkdw pracodawcoOw oraz
wihasciwosci Rady Dialogu Spotecznego, w zwiazku z czym projekt podlegat
obligatoryjnemu opiniowaniu przez te podmioty.

Opisane wczedniej ustalenia dotyczace przebiegu procesu legislacyjnego
pozwalaja stwierdzi¢, ze projekt ustawy o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych oraz niektérych innych ustaw zostal przedstawiony do
zaopiniowania wszystkim uprawnionym zwigzkom zawodowym, organizacjom
pracodawcow i Radzie Dialogu Spotecznego.

Przepisy ustaw o zwiazkach zawodowych, organizacjach pracodawcow i
Radzie Dialogu Spotecznego nie okreslaja, kiedy zalozenia lub projekty aktow
prawnych winny zosta¢ przedstawione uprawnionym podmiotom do
zaopiniowania, w szczegdlnosci nie wskazuja, na jakim etapie postepowania
legislacyjnego powinien zosta¢ przekazany do zaopiniowania rzgdowy projekt
ustawy. Przepisy te stanowia natomiast, ze termin przedstawienia opinii nie moze
by¢ krotszy niz 30 dni, z mozliwoscig skrécenia do 21 dni ze wzgledu na wazny
interes publiczny (art. 19 ust. 2 ustawy o zwiazkach zawodowych, art. 16 ust. 2
ustawy o organizacjach pracodawcow w zw. z art. art. 19 ust. 2 ustawy o
zwigzkach zawodowych, art. 5 ust. 4 ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego).

Przewidziane w art. 19 ust. 3 ustawy o zwigzkach zawodowych
uprawnienie reprezentatywnej organizacji zwiazkowej do przedstawienia swojej
opinii na posiedzeniu wlasciwej komisji sejmowej, senackiej lub samorzadu
terytorialnego w razie rozbieznosci stanowisk, gdy projektodawca odrzucit w
catosci lub w czesci stanowisko zwiazku, wskazuje jedynie, ze projekt ustawy
winien by¢ przekazywany do zaopiniowania reprezentatywnym organizacjom

zwigzkowym i reprezentatywnym organizacjom pracodawcow (ktdre — zgodnie z
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art. 16 ust. 2 ustawy o organizacjach pracodawcéw - wykonujg prawo
opiniowania zalozen i projektow aktéw prawnych na réwnych prawach ze
zwigzkami zawodowymi) przed posiedzeniem wilasciwej komisji, w terminie
umozliwiajacym skorzystanie z uprawnienia do przedstawienia opinii, 1 nie
przesadza, na jakim etapie procesu legislacyjnego nalezy rozpocza¢ i zakonczy¢
procedurg opiniowania projektu ustawy.

Nie mozna zatem podzieli¢ zarzutu Prezydenta, ze w toku procesu
ustawodawczego naruszono przepisy ustaw o zwigzkach zawodowych, o
organizacjach pracodawcdw lub o Radzie Dialogu Spotecznego, poprzez
»,zaniechanie konsultacji ze zwigzkami zawodowymi, organizacjami
pracodawcdw oraz Rada Dialogu Spotecznego, w formie przewidzianej w
przepisach prawa rangi ustawowej” (s. 13 wniosku), ze sposdb procedowania
skutkowal ,brakiem zasiggnigcia opinii wskazanych podmiotéw w formule
przewidziane] przepisami prawa” (s. 17 wniosku) ani ze doszto do ,,pozbawienia
legitymowanych podmiotéw okreslonego przepisami prawa czasu na
przedstawienie opinii” (s. 16 wniosku).

Wskazany w piSmie Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spoteczne;j,
przy ktéorym przekazano projekt uprawnionym zwiazkom zawodowym,
organizacjom pracodawcow i Radzie Dialogu Spotecznego, termin 21 dni na
przedstawienie opinii byt terminem przewidzianym ustawowo, a przyjecie tego
skroconego terminu zostalo przez projektodawce uzasadnione. Wnioskodawca
nie przedstawit przy tym zadnych argumentéw pozwalajacych stwierdzi¢, ze
okolicznosci podane przez Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spoteczne;,
jako uzasadnienie skrécenia terminu przedstawienia opinii z 30 do 21 dni, nie
stanowily waznego interesu publicznego, w rozumieniu art. 19 ust. 2 ustawy o
zwigzkach zawodowych, art. 16 ust. 2 ustawy o organizacjach pracodawcoéw w
zw. z art. 19 ust. 2 ustawy o zwigzkach zawodowych, a takze art. 5 ust. 4 ustawy

o Radzie Dialogu Spotecznego.
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W tej sytuacji, skoro ustawy nie okreslaja, na jakim etapie procesu
legislacyjnego winna zostaé rozpoczeta 1 zakornczona procedura opiniowania
projektu aktu prawnego przez reprezentatywne organizacje zwigzkowe,
reprezentatywne organizacje pracodawcow 1 Rade Dialogu Spotecznego, przy
czym opisane wczesniej regulacje zawarte w ustawach o zwigzkach zawodowych
i organizacjach pracodawcéw wskazuja jedynie, ze opiniowanie winno zostaé
zakonczone przed posiedzeniem wiasciwej komisji, a termin 21 dni od doreczenia
projektu uplynat nie pozniej niz 17 listopada 2017 r., a wigc przed pierwszym
posiedzeniem Komisji Polityki Spotecznej i1 Rodziny, ktére odbylo sie 21
listopada 2017 r., brak jest podstaw do stwierdzenia naruszenia ustawowego trybu
opiniowania projektow ustaw.

W odniesieniu do rzadowych projektéw ustaw termin zakonczenia
procedury opiniowania jednoznacznie okresla Uchwata Sejmu Rzeczypospolite;j
Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskie;j.
(tekst. jedn.: M. P. z 2012 r., poz. 32 ze zm.; dalej: Regulamin Sejmu), ktoéra w
art. 34 ust. 2 stanowi, ze do projektu ustawy dotacza sie uzasadnienie, a w art. 34
ust. 3 wskazuje, Zze uzasadnienie powinno przedstawia¢c rowniez wyniki
przeprowadzanych konsultacji oraz informowac o przedstawionych wariantach i
opiniach, w szczegolnosci jezeli obowigzek zasiegania takich opinii wynika z
przepiséw ustawy. W wypadku komisyjnych i poselskich projektow ustaw, w
stosunku do ktorych nie przeprowadzono konsultacji, Marszalek Sejmu przed
skierowaniem do pierwszego czytania kieruje projekt do konsultacji w trybie i na
zasadach okreslonych w odrebnych ustawach.

Rowniez przepisy Uchwaty Nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika
2013 r.— Regulamin pracy Rady Ministrow (tekst jedn.: M. P. 22016 r., poz. 1006
ze zm.; dalej: Regulamin pracy Rady Ministrow), regulujgce procedure
przygotowania projektu przez Rad¢ Ministrow, w szczegdlnosci § 58
(stanowiacy, ze projekt dokumentu rzadowego wnosi si¢ do rozpatrzenia przez

Staty Komitet Rady Ministrow po przeprowadzeniu uzgodnien, konsultacji
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publicznych lub opiniowania projektu), w sposob niebudzacy watpliwosci
przesadzajg, ze caly proces opiniowania rzadowego projektu ustawy przez
uprawnione podmioty ustawy winien zosta¢ rozpoczety i zakonczony na etapie
rzadowych prac legislacyjnych, przed wniesieniem projektu do Sejmu.

W niniejszej sprawie przedstawienie projektu do zaopiniowania
reprezentatywnym organizacjom zwigzkowym, reprezentatywnym organizacjom
pracodawcéw i Radzie Dialogu Spotecznego nastgpito nie pézniej niz 27
pazdziernika 2017 r., na etapie rzadowych prac legislacyjnych. Jednak przed
wniesieniem projektu do Sejmu, w dniu 31 pazdziernika 2017 r., procedura
opiniowania nie zostata zakonczona. Skierowanie do Sejmu rzadowego projektu,
ktorego uzasadnienie nie zawierato informacji o obligatoryjnych opiniach, byto
niezgodne z art. 34 ust. 2 i ust. 3 Regulaminu Sejmu oraz przepisami Regulaminu
pracy Rady Ministréw, w szczegblnosci § 58.

Stwierdzenie naruszenia Regulaminu Sejmu lub Regulaminu pracy Rady
Ministrow w toku procesu ustawodawczego nie przesadza o niezgodnosci ustawy
z Konstytucja. Naruszenie przepisow zawartych w uchwale Sejmu, a tym bardzie;j
— w uchwale Rady Ministrow nie zawsze wigze si¢ bowiem z naruszeniem
konstytucyjnej zasady panstwa prawnego 1 wywodzonej z niej zasady
prawidlowej legislacji lub zasady legalizmu.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla sig, iz naruszenie
postanowien Regulaminu Sejmu przy uchwalaniu aktu prawnego moze stanowié
podstawe stwierdzenia niekonstytucyjnosci tegoz aktu, gdy uchybienia
regulaminowe prowadza do naruszenia elementéw procesu ustawodawczego
unormowanych w Konstytucji badz wystepujg z takim nasileniem, ze
uniemozliwiajg postom wyrazenie w toku prac komisji sejmowych i obrad
plenarnych stanowiska w sprawie poszczegodlnych przepiséw i catosci ustawy
(vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 3 listopada 2006 r., sygn. K
31/06, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 147; z dnia 13 lipca 2011 r., sygn. K 10/09,
op. cit.; z dnia 13 czerweca 2013 r., sygn. P 35/12, op. cit.).
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Podsumowujgc dotychczasowe stanowisko Trybunatu co do znaczenia
przestrzegania norm Regulaminu Sejmu dla oceny zgodnosci ustaw z
Konstytucja, Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 7 listopada
2013 r., sygn. K 31/12, wskazat, ze:

,— PO pierwsze, naruszenie postanowien Regulaminu Sejmu nie powoduje samo
przez sie naruszenia Konstytucji;

— po drugie, badajac zasadnos¢ zarzutu naruszenia Konstytucji, Trybunal
analizuje przestrzeganie tych postanowien Regulaminu Sejmu, ktére sg
powiazane tresciowo z przepisami Konstytucji;

—po trzecie, oceniajgc wage naruszen Regulaminu Sejmu, jako przestanki uznania
zasadnosci zarzutu niezgodnosci procedury legislacyjnej z Konstytucja, Trybunat
opiera si¢ na kryterium wplywu tych naruszen na tres¢ uchwalonej nastepnie
ustawy;

— po czwarte, Trybunat przeprowadza w poszczegdlnych sprawach analize
konkretnych postgpowan ustawodawczych i ocenia, czy naruszenie przepisdw
Regulaminu Sejmu zniweczylo cel, ktoremu te przepisy stuzylty” (op. cit.; vide
takze — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 marca 2015 r., sygn. P 4/14,
op. cit.).

Postanowienia Regulaminu Sejmu 1 Regulaminu pracy Rady Ministréw,
ktérych naruszenie stwierdzono w niniejszej sprawie, niewatpliwie nie byly
powiazane treSciowo z przepisami Konstytucji, ktdra nie reguluje bezposrednio
kwestil opiniowania projektéw ustaw. Nie mozna tez uznaé, aby naruszenie
przepisdw regulaminowych zniweczylo cel, ktoremu te przepisy stuzyty.

,» W dotychczasowym orzecznictwie Trybunat podkreslat, ze procedura
opiniowania projektow aktow normatywnych powinna mie¢ charakter
rzeczywisty, a nie formalny. (..) Kwestia Scistego dochowania rygoréw
formalnych towarzyszacych formutowaniu i1 wypowiadaniu opinii schodzi na
dalszy plan wobec majgcego faktyczne znaczenie uzyskania przez organ

prawodawczy opinii odnosnie do materii regulowanej w projektowanym akcie
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normatywnym” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 listopada 2013 r.,
sygn. K 31/12, op. cit.). Trybunat Konstytucyjny wskazywatl tez, Ze ,jistota
konsultacji ze zwigzkami zawodowymi projektow i zatozen aktéw normatywnych
wyraza si¢ w umozliwieniu zwigzkom zawodowym wyrazenia ich stanowiska co
do proponowanych rozwigzan prawnych” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 17 listopada 2003 r., sygn. K 32/02, op. cit.).

W niniejszej sprawie rzeczywisty przebieg postepowania legislacyjnego
wskazuje, ze zar6wno uprawnione organizacje zwigzkowe, jak i organizacje
pracodawcow oraz Rada Dialogu Spotecznego mialy realng mozliwosé
przedstawienia opinii o projekcie.

Przewidziany ustawowo termin 21 dni na sporzadzenie opinii, ktory
wskazano w pismie Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, nie moze
byé bowiem, co do zasady, uznany za niewystarczajacy. Ponadto =z
przedstawionych wczesniej w uzasadnieniu niniejszego stanowiska ustalen
wynika, ze wszystkie reprezentatywne organizacje zwiazkowe i reprezentatywne
organizacje pracodawcow opracowaty i przekazaty pisemne opinie o projekcie w
zakreslonym przez projektodawce terminie. Pisemnej opinii nie sporzgdzita w
wyznaczonym terminie jedynie Rada Dialogu Spotecznego, przy czym
Whnioskodawca nie podat zadnych konkretnych okolicznosci wskazujgcych, ze
niedotrzymanie terminu nastapito z przyczyn niezaleznych od tego podmiotu, a
nie byto wyrazem rezygnacji z przedstawienia stanowiska. Przyjety przez Sejm
porzadek prac nad projektem pozwalat na uzyskanie przez postow stanowiska
uprawnionych zwigzkow zawodowych, pracodawcéw i Rady Dialogu
Spotecznego na poczatkowym etapie parlamentarnego procesu legislacyjnego,
gdyz wyznaczony przez Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spofecznej
termin sporzadzenia opinii uptywal po pierwszym czytaniu projektu, ale przed
pierwszym posiedzeniem Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny, ktore odbyto sie
21 listopada 2017 r., 1 przed drugim czytaniem projektu ustawy na posiedzeniu

Sejmu w dniu 22 listopada 2017 r.
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Ponadto przedstawiciele niektorych reprezentatywnych zwigzkow
zawodowych 1 organizacji pracodawcéw prezentowali merytoryczng oceng
proponowanych w projekcie regulacji na posiedzeniach sejmowej Komisji
Polityki Spotecznej i Rodziny w dniu 21 listopada 2017 r. i senackiej Komisji
Rodziny, Polityki Senioralnej i Spotecznej w dniu 4 grudnia 2017 r.

Uwzgledniajac przedstawione okolicznosci, nalezy uznaé, ze naruszenie
Regulaminu Sejmu i Regulaminu pracy Rady Ministréw, polegajace na
niezakonczeniu procedury opiniowania projektu zaskarzonej ustawy przez
reprezentatywne  organizacje zwiazkowe, reprezentatywne organizacje
pracodawcéw i Rade Dialogu Spotecznego przed wniesieniem projektu do Sejmu,
nie stanowito takiego naruszenia procedury ustawodawczej, ktore byloby

réwnoznaczne z naruszeniem art. 2 i art. 7 Konstytucji.

Z tych wszystkich wzgledéw wnoszg jak na wstepie.

z upowazniezia
Prokuratora Gengralnego

Rabér/x}iernand

Zastepca Prokuratora Generalnego
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