ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 31 stycznia 2019 r. Pozycja 4

WYROK
z dnia 14 listopada 2018 r.
Sygn. akt Kp 1/18"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Julia Przytebska — przewodniczacy
Grzegorz Jedrejek

Zbigniew Jedrzejewski

Leon Kieres

Justyn Piskorski — sprawozdawca
Piotr Pszczotkowski

Malgorzata Pyziak-Szafnicka
Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja

Michal Warcinski

Jarostaw Wyrembak

Andrzej Zielonacki,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniach 30 pazdziernika i 13 listopada 2018 r., wniosku Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej ztozonego w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
0 zbadanie zgodno$ci:

ustawy z dnia 15 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen

spotecznych oraz niektérych innych ustaw z art. 2, art. 7 oraz art. 59 ust. 2

w zwigzku z art. 12 i art. 20 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Ustawa z dnia 15 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spo-
lecznych oraz niektorych innych ustaw:

a) jest zgodna z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

b) jest niezgodna z art. 7 Konstytucji.

* Sentencja zostala ogloszona dnia 16 listopada 2018 r. w M. P. poz. 1103.
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Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) umorzy¢
postepowanie W pozostalym zakresie.

Orzeczenie zapadlo wiekszoS$cia glosow.
UZASADNIENIE
I

1. 4 stycznia 2018 r. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Prezydent, Wniosko-
dawca) wystapit z wnioskiem przytoczonym w komparycji niniejszego wyroku.

1.1. Zarzut sformutowany we wniosku dotyczy naruszenia konstytucyjnych standar-
dow procesu legislacyjnego w zakresie przedstawienia projektu przedmiotowej ustawy do
zaopiniowania Radzie Dialogu Spotecznego, reprezentatywnym zwigzkom zawodowym oraz
reprezentatywnym organizacjom pracodawcoéw. Zwazywszy na rodzaj 1 wage zmian, jakie
wprowadza ustawa, jej zakres, a takze standardy stanowienia prawa wynikajace z zasady de-
mokratycznego panstwa prawnego oraz obowiazek wspoétdziatania panstwa z odpowiednimi
organizacjami, w przekonaniu Wnioskodawcy, konieczne jest poszanowanie procedury proce-
su legislacyjnego.

1.2. W uzasadnieniu zarzutu naruszenia art. 2 Konstytucji, Prezydent wskazat, ze Zro-
dlem zasad poprawnej legislacji jest konstytucyjna idea demokratycznego panstwa prawnego.
Konsultacje spoteczne przedmiotowej ustawy maja fundamentalne znaczenie, ze wzgledu na
jej donioste konsekwencje spoteczno-gospodarcze.

Dodatkowo réwniez ksztattowanie prawa z poszanowaniem zasady dialogu spoleczne-
go, wyrazonej w Preambule do Konstytucji jest jednym z elementéw zasady demokratycznego
panstwa prawnego. Zasada ta znajduje urzeczywistnienie, jesli szanowane sg konstytucyjne
wymogi procesu legislacyjnego i respektuje si¢ przepisy poszczegdlnych ustaw.

1.3. Motywujac zarzut naruszenia art. 7 Konstytucji, Wnioskodawca wskazal, Ze zasa-
da praworzadnos$ci obejmuje swym zakresem tez obowigzek respektowania ustawowego trybu
uchwalania ustaw. Wspoluczestniczenia partnerow dialogu spolecznego w procesie legisla-
cyjnym ma miejsce jedynie wtedy, gdy zapewni si¢ im odpowiedni czas na ustalenie i przeka-
zanie ich stanowisk. W przypadku organdéw kolegialnych czas ten powinien umozliwia¢ im
zebranie si¢ 1 wypracowanie stanowiska. Obowiazek ustawodawcy wynika z art. 7 Konstytu-
cji, zobowiazujacego organy wiadzy publicznej do dzialania na podstawie i w granicach pra-
wa. Oznacza to rowniez, ze ustawodawca w przebiegu procesu legislacyjnego powinien sto-
sowac sie zarowno do przepisow konstytucyjnych, jak i ustawowych.

1.4. Uzasadniajgc zarzut naruszenia art. 59 ust. 2 w zwigzku z art. 12 i art. 20 Konsty-
tucji, Wnioskodawca podniost, iz o ile kompetencja opiniodawcza organizacji zrzeszajacych
pracownikOw oraz organizacji zrzeszajacych pracodawcoéw nie ma swego zrodla w tekscie
Konstytucji, o tyle normy konstytucyjne sg zrodlem silnej pozycji ustrojowej tych podmiotow.
Natomiast uprawnienia do wyrazania opinii w procesie ustawodawczym wywodzone sa
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z art. 59 ust. 2 Konstytucji, wyrazajacego prawo do prowadzenia przez te organizacje roko-
wan. Zdaniem Wnioskodawcy, uprawnienia ustawowe stanowig jedynie rozwiniecie kompe-
tencji przyznanej im na poziomie konstytucyjnym.

Prawo do rokowan powinno by¢ interpretowane szeroko, na tle konstytucyjnej gwa-
rancji wolno$ci tworzenia 1 dziatania zwigzkow zawodowych, a takze zasady dialogu spotecz-
nego wyrazonej w art. 12 i Preambule do Konstytucji. Z kolei art. 20 Konstytucji, w kontek-
scie ktorego rowniez powinno si¢ odczytywac art. 59 ust. 2, wskazuje, ze dialog i wspolpraca
stanowig jednej z filarobw spotecznej gospodarki rynkowej. W przekonaniu Wnioskodawcy
przepis ten jest skierowany zarowno do partneréw spotecznych, jak i do wtadz publicznych.

Mozliwos$¢ opiniowania projektow aktow normatywnych jest zatem jednym z przeja-
wow konstytucyjnych uprawnien, przyznanych zwigzkom zawodowym i organizacjom praco-
dawcow. Dodatkowo powstata rowniez Rada Dialogu Spotecznego, majaca by¢ ptaszczyzng
wspotpracy 1 dialogu pomigdzy organizacjami zwigzkowymi, organizacjami pracodawcow
i strong rzadowa.

1.5. Bezposrednim Zrédlem uprawnienia do opiniowania projektow aktow normatyw-
nych w procesie legislacyjnym sg odpowiednie regulacje ustawowe dotyczace Rady Dialogu
Spotecznego (art. 5 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych
instytucjach dialogu spolecznego; Dz. U. poz. 1240, ze zm.), organizacji zwigzkowych
(art. 19 ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych; Dz. U. z 2015 r. poz. 1881),
a takze organizacjach pracodawcow (art. 16 ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o organizacjach
pracodawcow; Dz. U. z 2015 r. poz. 2029). Kwestionowana przez Wnioskodawceg ustawa
wchodzi w zakres kompetencji opiniodawczych wymienionych podmiotéow, gdyz dotyczy
W réwnym stopniu praw i interesow pracownikow i pracodawcow.

2. W pismie z 20 lutego 2018 r. Prokurator Generalny wniost o stwierdzenie, ze usta-
wa z dnia 15 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych oraz nie-
ktérych innych ustaw (dalej: ustawa zmieniajaca) jest zgodna z art. 2 i art. 7 Konstytucji oraz
nie jest niezgodna z art. 59 ust. 2 w zwigzku z art. 12 i art. 20 Konstytucji.

2.1. Prokurator Generalny wskazat na nietrafnos¢ wywodu Wnioskodawcy w zakresie
okreslenia wzorca kontroli z art. 2 Konstytucji. Prezydent w swoim wniosku podnosit
sprzeczno$¢ przebiegu prac ustawodawczych nad kwestionowang ustawa z zasadg zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, podczas gdy argumenty przytoczone
we wniosku wskazuja raczej na niezgodno$¢ z zasada dobrej legislacji, rowniez majaca swe
zrodlo w art. 2 Konstytucji. W zwiazku z tym Prokurator Generalny, stosujac zasade falsa
demonstratio non nocet, wobec zarzutu niezgodnosci ustawy zmieniajacej z art. 2 Konstytucji
odnosi si¢ do zasady dobrej legislacji.

2.2. W swoim stanowisku Prokurator Generalny podwazyt twierdzenia Wnioskodawcy
na temat konstytucyjnego umocowania kompetencji opiniodawczych organizacji zwiazkow
zawodowych 1 organizacji pracodawcow. Wnioskodawca bltednie zinterpretowal orzeczenie
Trybunalu Konstytucyjnego z 28 kwietnia 2009 r. (sygn. K 27/07, OTK ZU nr 4/A/20009,
poz. 54), w ktéorym mowa byta o relacjach pomiedzy organizacja zwigzkowa a pracodawca,
ktorej to relacji nie ma w przypadku prac nad kwestionowang ustawa, a to ona tworzy zakres
podmiotowy art. 59 ust. 2 Konstytucji. Prawo do rokowan jest uprawnieniem, ktérego adresa-
tami sa partnerzy spoteczni. W zwiazku z tym, ze w przypadku zaskarzonej ustawy nie ma
takich partnerow, brak zwigzku treSciowego pomiedzy przepisem konstytucyjnym reguluja-
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cym relacje migdzy pracodawcami a pracownikami a procedurg w procesie stanowienia pra-
wa.

Podobnie rzecz ma si¢ z art. 12 Konstytucji, ktory nie dotyczy procesu legislacyjnego,
nie odnosi si¢ do uprawnien zwigzkow zawodowych w tym procesie, a juz na pewno nie do
organizacji pracodawcow czy Rady Dialogu Spotecznego, ktore w ogole nie sg wskazane
W tym przepisie. Z orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego wynika, ze art. 12 nie jest zro-
dtem ani indywidualnych, ani zbiorowych praw podmiotowych, zawiera jedynie pewng norme
ustrojowa odnoszacg si¢ do przytoczonych w nim podmiotow.

W przypadku art. 20 Prokurator Generalny rowniez wskazat na to, ze — podobnie jak
art. 59 ust. 2, art. 12 i art. 20 Konstytucji — nie tworzy on normy ksztattujgcej jakichkolwiek
kompetencji organizacji zwigzkowych, organizacji pracodawcoéw czy Rady Dialogu Spotecz-
nego, co wynika réwniez z dotychczasowego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego.

2.3. W zwiagzku z nieadekwatno$cia wzorca kontroli z art. 59 ust. 2 w zwigzku
z art. 12 1 art. 20 Konstytucji, Prokurator Generalny swe uwagi ograniczyt jedynie do zarzutu
sprzeczno$ci z art. 2, rozumianym w sposob przytoczony powyzej, oraz art. 7 Konstytucji.

2.4. Powolujac si¢ na wczesniejsze orzeczenia Trybunatu, Prokurator Generalny przy-
wolat kryteria oceny dochowania obowigzku konsultacji w procesie ustawodawczym, podkre-
Slajac przy tym wage zrodia takiego obowiazku czy tez kompetencji. Istotne znaczenie ma to
czy obowigzek konsultowania projektu umocowany jest konstytucyjnie, czy ustawowo.
W tym drugim przypadku niekonstytucyjnos¢ ma miejsce jedynie wtedy, gdy rzutuje na reali-
zacj¢ zasad konstytucyjnych regulujacych proces legislacyjny. W przypadku zaskarzonej
ustawy zrodtem obowigzku konsultacyjnego sa ustawy szczegdtowe, a nie, jak chciatby
Whnioskodawca, prawo do rokowan z art. 59 ust. 2 Konstytucji. Uprawnienie to przystuguje
reprezentatywnym zwigzkom zawodowym, reprezentatywnym organizacjom pracodawcow
oraz stronie spolecznej Rady Dialogu Spotecznego i ograniczone jest przedmiotowo. Prokura-
tor Generalny podziela poglad Wnioskodawcy, ze ustawa zmieniajgca miesci si¢ w zakresie
przedmiotowym uprawnien konsultacyjnych wymienionych podmiotow. Jednocze$nie Proku-
rator Generalny nie zgodzit si¢ z zarzutem Prezydenta, ze obowiazku konsultacji nie dotrzy-
mano, a uprawnione do tego podmioty zostaly pozbawione prawa do wyrazenia opinii na te-
mat ustawy zmieniajacej. Prokurator uznat tez, Ze Wnioskodawca nie wskazat zadnych argu-
mentow, ktory uniemozliwiatyby Ministerstwu Rodziny, Pracy 1 Polityki Spotecznej skrocenie
ustawowego terminu 30 dni do 21 dni ze wzgledu na wazny interes spoteczny.

2.5. Procedura opiniowania projektu ustawy zmieniajgcej nie zostata zakonczona przed
whniesieniem projektu ustawy do Sejmu, co — zdaniem Prokuratora Generalnego stanowi naru-
szenie nastepujacych przepisow: art. 34 ust. 2 i 3 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 30 lipca 1992 r. - Regulamin Sejmu (M. P. z 2012 r. poz. 32, ze zm.); § 58 uchwaty nr
190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy Rady Ministrow
(M. P. z 2016 r. poz. 1006, ze zm.). Jednak naruszenia te nie byly tresciowo powigzane
Z przepisami konstytucyjnymi, dodatkowo nie da si¢ stwierdzi¢, by zniweczyto to cel, ktore-
mu przepisy te miaty stuzy¢, tym bardziej, ze W procesie prac legislacyjnych nad ustawa
zmieniajaca, organizacje zwigzkowe, organizacje pracodawcow i Rada Dialogu Spotecznego
nie zostaly w sposob realny pozbawione mozliwo$ci opiniowania projektu ustawy. Jednak
naruszenie przepisow regulaminowych nie jest, w opinii Prokuratora Generalnego réwno-
znaczne z naruszeniem art. 2 i art. 7 Konstytucji.
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3. W piSmie z 16 marca 2018 r. Marszatek Sejmu wniodst o stwierdzenie, ze ustawa
zmieniajgca jest zgodna z art. 2, art. 7 oraz art. 59 ust. 2 w zwigzku z art. 12 1 art. 20 Konsty-
tucji.

3.1. Marszatek Sejmu rozpoczat od analizy przedstawionych przez Wnioskodawce
wzorcoOw kontroli, wskazujac przy tym, ze przepisy Konstytucji nie regulujg w sposob za-
mkniety 1 zupelny przebiegu procesu legislacyjnego 1 ze te ogolne uregulowania uzupetniono
w Regulaminie Sejmu i Regulaminie Senatu. Marszatek podkreslit, ze dotychczasowe orzecz-
nictwo Trybunatu Konstytucyjnego za istotne uznaje jedynie naruszenia trybu legislacyjnego
w sytuacjach, gdy posrednio lub bezposrednio dochodzi jednocze$nie do naruszenia przepi-
sow Konstytucji.

Marszalek Sejmu podsumowat rowniez dotychczasowg lini¢ orzeczniczg Trybunatu
W odniesieniu do kontroli proceduralnej aktow normatywnych i wskazal na zr6znicowanie
w zakresie wymogow, jakie stawiane sg procedurze legislacyjnej. Dodatkowo wskazal, ze
kontrola formalna przesadza o niekonstytucyjnosci calego aktu normatywnego poddawanego
kontroli, ponadto moze by¢ ona przeprowadzona przez Trybunat z urzgdu. Marszatek Sejmu
podkreslil, ze kontrola prewencyjna jest najlepsza formg dokonywania kontroli formalnej ak-
tow normatywnych.

3.2. W przypadku ustawy zmieniajacej zrodtem obowigzku konsultacyjnego sg przepi-
sy ustawowe, nie odnosi si¢ do tej kwestii zaden przepis Konstytucji, zatem ewentualne naru-
szenie tego obowiazku skutkuje ztamaniem przepisow ustaw regulujacych dziatanie organiza-
cji zwiazkéw zawodowych, organizacji pracodawcoéw i Rady Dialogu Spotecznego. Czym
innym jest jednak kwestia tego, jakie jest znaczenie 1 jakie sg skutki niedochowania tych kon-
sultacji. Zdaniem Marszatka, cho¢ projekt ustawy zmieniajacej trafit pod obrady Sejmu przed
uplywem terminu wyznaczonego wyzej wymienionym organizacjom, to jednak nalezy mie¢
na wzgledzie to, ze procedowana byla ustawa dotyczaca kwestii fiskalnych 1 podatkowych,
ktorej pierwotny termin wej$cia w zycie byt bardzo bliski. A zatem ,,w ocenie Sejmu, Trybu-
nal winien uzna¢ za priorytetowe dochowanie wskazanej tu wartosci oraz konstytucyjnych
powinnos$ci rzadu, Sejmu i1 Senatu i to nawet kosztem niezachowania w pelni ustawowo wy-
maganych terminéw konsultowania projektdéw z organizacjami spotecznymi” (stanowisko
Marszatka Sejmu, s. 18).

3.3. Sejm uznal, Zze nieprawidlowo$ci w przebiegu konsultacji nie maja powaznych
skutkow. A jesli uznaé, ze opiniowanie sprowadza si¢ do wyrazenia stanowiska, to organiza-
cje zwigzkéw zawodowych, organizacje pracownikow i Rada Dialogu Spotecznego miaty
szans¢ na wyrazenie swoich stanowisk, mimo Ze nie wszystkie z tej szansy skorzystaty. Nie
oznacza to jednocze$nie, ze projektodawca czy ustawodawca mial obowigzek uzgadniania
Z tymi organizacjami tresci zmienianego prawa. Co wigcej, nie mozna traktowa¢ konsultacji
jako elementu procesu legislacyjnego, ktory w jakis$ sposob gwarantuje tre$¢ ustalong z orga-
nizacjamil.

3.4. Marszatek Sejmu podkreslil rowniez, ze skala nieprawidtowosci, jakie zaistniaty
w toku prac nad ustawa zmieniajaca, nie byta duza i miaty one charakter raczej przypadkowy,
a nie intencjonalny, i byly wynikiem po$piechu usprawiedliwionego przedmiotem ustawy
zmieniajace;j.

4. 19 czerwca 2018 r. przewodniczaca skladu, sedzia TK Julia Przylgbska poprosita
Marszatka Senatu Stanistawa Karczewskiego o wyjasnienie sytuacji, jaka miata miejsce
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W czasie glosowania nad zaskarzong ustawa w Senacie. Marszatek Senatu w pisSmie
z 21 czerwca 2018 r. wyjasnil, ze w trakcie posiedzenia doszto do obstrukcji parlamentarnej
polegajacej na tym, ze cze$¢ obecnych na sali senatorow wyjeta z czytnikow karty do gloso-
wania i nie wzieta udziatlu w glosowaniu. Po policzeniu 0s6b obecnych przez sekretarza Sena-
tu senatora Marka Pe¢ka, zostali oni jednak wliczeni do kworum. Marszalek Senatu wskazat
tez, ze taka definicja obecnosci jest przyjmowana przez niektérych konstytucjonalistow zaj-
mujacych si¢ zagadnieniem kworum. Do pisma dotaczono réwniez ,,Opini¢ w sprawie Sposo-
bu interpretacji przepisOw o liczbie obecnych senatoréw niezbednych do przyjecia ustawy”
Biura Legislacyjnego Kancelarii Senatu, ktora przywotuje podobne argumenty.

Na rozprawie 30 pazdziernika i 13 listopada 2018 r. stawili si¢ przedstawiciele Wnio-
skodawcy, Sejmu i Prokuratora Generalnego. Uczestnicy postepowania podtrzymali stanowi-
ska zajete w pismach procesowych.

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:
1. Zarzuty wskazane we wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej.

1.1. Przedmiot kontroli.

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Prezydent, Wnioskodawca), w trybie kon-
troli prewencyjnej, zwrdcit si¢ z wnioskiem do Trybunatu o zbadanie zgodnosci ustawy z dnia
15 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych oraz niektorych
innych ustaw (dalej: ustawa zmieniajaca), zmieniajacej dotychczasowe reguly odprowadzania
sktadki na ubezpieczenie spoleczne. Ustawa ta znosi zasad¢ limitowania rocznej podstawy
wymiaru sktadek na ubezpieczenie emerytalne 1 rentowe, stanowiacej dotychczas trzydziesto-
krotno$¢ prognozowanego przecigtnego wynagrodzenia miesi¢cznego w gospodarce narodo-
wej na dany rok kalendarzowy. Zarzut Wnioskodawcy nie odnosi si¢ do tresci ustawy zmie-
niajacej i wynikajacych z niej rozwigzan, ale do przebiegu prac legislacyjnych nad nig. Zda-
niem Prezydenta w toku tych prac doszto do uchybien w zakresie konsultacji projektu ustawy
z organizacjami pracownikow, organizacjami pracodawcow i Rada Dialogu Spotecznego.

1.2. Problem konstytucyjny.

Zdaniem Whnioskodawcy, analiza przebiegu prac legislacyjnych nad ustawg zmieniaja-
ca, budzi powazne watpliwosci odnos$nie do dotrzymania sposobu i terminu konsultowania
projektu ustawy z reprezentatywnymi organizacjami pracownikOw, reprezentatywnymi orga-
nizacjami pracodawcoOw oraz Rada Dialogu Spotecznego. Poniewaz prace te odbywaly si¢ w
szybkim tempie i kolejne etapy procesu legislacyjnego nastepowaty po sobie w nieodleglych
terminach, nie dano szansy organizacjom wymienionym powyzej na wyrazenie opinii na te-
mat proponowanych zmian w systemie ubezpieczen spotecznych. Zmiany wprowadzane kwe-
stionowang ustawa dotykaja zarowno pracownikéw, jak i pracodawcow, a ich zakres miesci
si¢ w granicach kompetencji opiniodawczych tych organizacji.

Poniewaz redystrybucja dochodu poprzez system emerytalny stanowi najwazniejszy
element systemu ubezpieczen spolecznych, jedynie ochrona wartosci konstytucyjnych mogta-
by uzasadnia¢ skrdcenie czasu pracy nad ustawa. Zdaniem Prezydenta, takich wartosci brak
W ustawie zmieniajace;.
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W zwigzku ze stwierdzeniem uchybien, w postaci braku wymaganych konsultacji,
W procesie prac nad ustawg zmieniajacg, Wnioskodawca uznat, ze kontrola prewencyjna doty-
czy¢ powinna naruszenia: zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie
prawa, a wigc do naruszenia jednej z zasad konstytuujacych zasade demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji); zasady legalizmu z art. 7 Konstytucji, a takze prawa do roko-
wan (art. 59 ust. 2 Konstytucji) w zwigzku z zasadami spoleczenstwa obywatelskiego (art. 12
Konstytucji) i spotecznej gospodarki rynkowej (art. 20 Konstytucji). Wnioskodawca przypo-
mina réwniez o znaczeniu dialogu spolecznego, na ktorym — zgodnie z Preambulg do Konsty-
tucji — opierajg si¢ podstawowe prawa dla panstwa.

2. Przebieg prac legislacyjnych nad ustawg zmieniajacg w kwestionowanym zakresie.

2.1. Przebieg prac legislacyjnych.

Projekt ustawy zmieniajacej, autorstwa Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spo-
tecznej (dalej: Ministerstwo) zostat zarejestrowany z datg 18 pazdziernika 2017 r., natomiast
dotaczona do niego ocena skutkow regulacji (dalej: o.s.r.) zostala wykonana 23 pazdziernika
2017 r.

Projekt ustawy zmieniajacej zostal wniesiony do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
przez Prezesa Rady Ministrow 31 pazdziernika 2017 r. (druk sejmowy nr 1974/VIII kadencja).
Pierwsze czytanie projektu ustawy zmieniajacej miato miejsce na 51. posiedzeniu plenarnym
Sejmu (9 listopada 2017 r.) po czym zostal on skierowany na obrady Komisji Polityki Spo-
tecznej 1 Rodziny 21 listopada 2017 r., ktéra projekt przyjeta. Na 52. posiedzeniu Sejmu
(22 listopada 2017 r.) do projektu zgloszono poprawki, dlatego skierowano go ponownie do
Komisji Polityki Spotecznej 1 Rodziny, ktora 23 listopada 2017 r. ustosunkowata si¢ do po-
prawek zaproponowanych w trakcie prac sejmowych, a 24 listopada 2017 r. Sejm ustawe
przyjat.

Ustawa zostata ztozona Prezydentowi 1 Marszalkowi Senatu 29 listopada 2017 r. (druk
senacki nr 663/IX kadencja) 1 tego samego dnia zostata skierowana do senackiej Komisji Ro-
dziny, Polityki Senioralnej i Spotecznej, ktora 4 grudnia 2017 r. zaproponowata wprowadze-
nie do niej czterech poprawek. Senat na 51. posiedzeniu (6 grudnia 2017 r.) ponownie skiero-
watl projekt ustawy do prac Komisji, ktora jeszcze tego samego dnia rozpatrzyta poprawki
zgloszone w toku senackiej debaty nad ustawa. 7 grudnia 2017 r. Senat podjat uchwale
w sprawie kwestionowanej ustawy i zdecydowal o wprowadzeniu do jej tekstu poprawek,
przesuwajacych o rok jej wejscie w zycie.

Sejmowa Komisja Polityki Spotecznej i Rodziny nie odrzucita senackich poprawek na
posiedzeniu 12 grudnia 2017 r., za$ Sejm na 54. posiedzeniu (15 grudnia 2017 r.) poprawki
Senatu przyjat i 15 grudnia 2017 r. ustawa zmieniajaca zostata przedstawiona Prezydentowi
do podpisu.

Jak wynika z powyzszego, pomigdzy wplynigciem projektu zaskarzonej ustawy do
Sejmu, a przedstawieniem jej do podpisu Prezydentowi mingto 45 dni.

2.2. Konsultacje w przebiegu prac legislacyjnych.

Odrgbnej rekonstrukeji, w zwiagzku z podniesionym przez Wnioskodawceg zarzutem,
wymaga kwestia konsultacji w przebiegu prac legislacyjnych.

26 pazdziernika 2017 r. podsekretarz stanu w Ministerstwie Marcin Zieleniecki skie-
rowal jednobrzmiace co do meritum pisma do nast¢pujacych podmiotow:

— organizacji pracodawcow: Prezydenta Konfederacji Lewiatan; Prezydenta Pracodaw-
coOw Rzeczypospolitej Polskiej, Prezesa Zwiazku Pracodawcow Business Centre Club; Preze-
sa Zwigzku Rzemiosta Polskiego;
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— organizacji zwigzkow zawodowych: Forum Zwigzkéw Zawodowych, Komisji Kra-
jowej NSZZ Solidarnos¢, Ogolnopolskiego Porozumienia Zwigzkow Zawodowych;

— przewodniczacej Rady Dialogu Spotecznego.

Wszystkim wymienionym powyzej organizacjom 26 pazdziernika 2017 r., przekazano
projekt ustawy z uzasadnieniem oraz z o.s.r. W pismach tych zostaty one poproszone o przed-
stawienie swoich opinii w ciggu 21 dni od dnia ich otrzymania. Skrocony termin opiniowania
uzasadniono tym, ze projekt dotyczyt kwestii fiskalnych i podatkowych, a jego planowane
wejscie w zycie miato nastgpi¢ 1 stycznia 2018 r. Dodatkowo tez Minister Rodziny, Pracy
i Polityki Spotecznej zobowigzat si¢ do rozpatrzenia w trakcie prac parlamentarnych uwag
I opinii zgloszonych przez wymienione organizacije.

W Biuletynie Informacji Publicznej Rzagdowego Centrum Legislacji ujawniono zarow-
no projekt ustawy wraz z uzasadnieniem, jak i inne dokumenty zwigzane z przebiegiem pro-
cesu legislacyjnego, w tym takze pisma od partneréw spotecznych, ktore wptynety do Mini-
sterstwa. Sg to odpowiedzi od: Zwigzku Liderow Sektora Ustug Biznesowych (pismo z 10 li-
stopada 2017 r.), Amerykanskiej Izby Handlowej w Polsce (pismo z 20 listopada 2017 r.),
Zwiazku Pracodawcow Business Centre Club (pismo z 14 listopada 2017 r.), Forum Zwiaz-
kow Zawodowych (pismo z 15 listopada 2017 r.), Krajowej Izby Gospodarczej Elektroniki
i Telekomunikacji, Polskiej Izby Informatyki i Telekomunikacji, Polskiej 1zby Komunikacji
Elektronicznej (pismo z 30 listopada 2017 r.), Konfederacji Lewiatan (pisma z 7 listopada
i 22 listopada 2017 r.), Prezydium Komisji Krajowej NSZZ ,,Solidarno$¢” (pismo z 15 listo-
pada 2017 r.), Ogolnopolskiego Porozumienia Zwigzkéw Zawodowych (pismo z 16 listopada
2017 r.), reprezentatywnych Organizacji Zwiazkow Zawodowych i reprezentatywnych Orga-
nizacji Pracodawcow (pismo z 21 listopada 2017 r.), Fundacji Startup Poland (30 listopada
2017 r.), Zwiazku Rzemiosta Polskiego (pismo z 7 listopada 2017 r.).

Jak zatem wida¢, w przebiegu konsultacji wplynely pisemne stanowiska przynajmniej
kilkunastu partneréw spolecznych, reprezentujacych zaréwno organizacje pracownikow jak
| organizacje pracodawcow, w ktorych organizacje te wyrazaty zarowno swoj sprzeciw wobec
szybkiego procedowania ustawy zmieniajacej, jak i merytoryczng oceng¢ projektu.

3. Analiza zgodnosci.

3.1. Uwagi ogdlne.

Wnhiosek inicjujacy niniejsza sprawe ztozony zostal w trybie art. 122 ust. 3 Konstytu-
cji. W przyjetym przez ustrojodawce modelu kontroli konstytucyjnosci zdecydowana ich
wigkszo$¢ odbywa sie¢ w drodze kontroli nastepczej, zas kontrola prewencyjna zarezerwowana
jest dla $cisle okreslonych przypadkow (art. 122 ust. 3 oraz 133 ust. 2 Konstytucji). O ile
w przypadku kontroli nastepczej bardzo czgsto znane sg juz skutki wprowadzenia konkretne-
go rozwigzania legislacyjnego, o tyle nie mozna o nich w ogoéle méwi¢ w przypadku kontroli
prewencyjnej, ktora ma miejsce jeszcze przed wejSciem w zycie aktu normatywnego. Jedno-
cze$nie Trybunat przypomina, Ze uznanie aktu normatywnego za zgodny z Konstytucja na
etapie kontroli prewencyjnej, nie znosi mozliwosci ponownego wnioskowania o jego kontrole
juz w trybie kontroli nastepcze;.

Zaskarzona ustawa zmienia dotychczas obowigzujace przepisy regulujace odprowa-
dzanie sktadek na ubezpieczenie spoteczne przez zniesienie limitu rocznej podstawy wymiaru
sktadek na ubezpieczenie emerytalne i rentowe, ktory dotychczas wynosit trzydziestokrotnos¢
prognozowanego przecietnego wynagrodzenia miesi¢gcznego w gospodarce narodowej na dany
rok kalendarzowy. Jak wynika z dotaczonej do projektu ustawy o.s.r., obejmie ona Swoim
zasiggiem ok. 350 000 pracownikow, ktorych caly przychdd zostanie objety sktadkami na
ubezpieczenie emerytalne i rentowe. W wyniku przeprowadzonej zmiany nastagpi wzrost
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wplywow sktadkowych do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych i zwigksza si¢ zasoby Fundu-
szu Rezerwy Demograficznej. Z drugiej jednak strony, zwickszenie wymiaru sktadek na
ubezpieczenie spoleczne jest nieodigcznie sprzezone ze zmniejszeniem wpltywoéw z podatku
dochodowego od o0s6b prawnych i fizycznych (CIT i PIT), jak wynika z o.s.r., spadna wiec
dochody jednostek samorzadu terytorialnego. Efektem zniesienia tego ograniczenia bgdzie
wzrost zobowigzan emerytalnych panstwa wzgledem obywateli, gdyz wyzsze sktadki rowno-
znaczne s3 z wyzszymi emeryturami. Co wiecej, poniewaz sktadka na ubezpieczenie emery-
talne i rentowe jest odprowadzana rowniez przez platnikow, trudno oszacowac, jakie skutki
bedzie miata taka zmiana dla rynku pracy. Trybunal podkre§la wage proponowanej zmiany
legislacyjnej, ktorg dostrzega rowniez Wnioskodawca. Merytoryczna strona ustawy zmienia-
jacej nie budzi we Wnioskodawcy zastrzezen, uznaje on, ze prawo do zabezpieczenia spo-
tecznego ujete w art. 67 ust. 1 Konstytucji uprawnia ustawodawce do zmian w systemie eme-
rytalnym, ktorych celem jest zabezpieczenie realizacji owego prawa. Wnioskodawca ze zro-
zumieniem odnosi si¢ do sytuacji, w ktorej ustawodawca miatby dokonywac¢ gwattownych
zmian w systemie ubezpieczen spotecznych, motywowanych utrzymaniem réwnowagi budze-
towej. W przypadku ustawy zmieniajacej Prezydent nie dostrzega elementu pilnej potrzeby,
podnosi jedynie ,,brak (...) uzasadnienia dla odstgpienia od wymogu dochowania obowigzku
konsultacji w zakresie okre§lonym obowigzujacymi przepisami prawa’.

3.2. Zarzut naruszenia art. 2 i art. 7 Konstytucji.

3.2.1. Wnioskodawca podkreslit wielokrotnie, ze obowigzek konsultacji w przypadku
ustawy zmieniajacej nie zostal dochowany w przebiegu prac legislacyjnych. Tymczasem Try-
bunat wykazal powyzej, ze od momentu wyslania pisma do organizacji zwigzkéw zawodo-
wych 1 organizacji pracodawcow do uchwalenia ustawy w ostatecznym ksztalcie, a wiec do
ostatniego gtosowania w Sejmie mingto 50 dni (26 pazdziernika 2017 r. — 15 grudnia 2017 r.).
W tym czasie w formie pisemnej swoje stanowisko przedstawito 11 organizacji, duza czes¢ z
nich miala — cho¢by ograniczong czasowo — mozliwo$¢ zabrania gltosu w trakcie prac nad
ustawa w sejmowej Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny. Jedynie Rada Dialogu Spoteczne-
go nie wyrazita w tym czasie swojej opinii.

3.2.2. Prezydent w petitum wniosku wskazuje trzy wzorce konstytucyjne, z ktorymi
niezgodnos$¢ zarzuca ustawie zmieniajacej. Jednakze w uzasadnieniu wniosku skupia si¢
glownie na kwestii niezgodnos$ci ustawy zmieniajacej z art. 59 ust. 2 Konstytucji w zwiazku
zart. 12 i art. 20 Konstytucji. O art. 2 Konstytucji wspomina dwukrotnie. Na s. 6 wniosku
stwierdza, ze ,,Brak wlasciwego opiniowania i konsultacji stanowi (...) naruszenie art. 2 Kon-
stytucji, statuujacego ide¢ demokratycznego panstwa prawa i wywodzonych z niej zasad pra-
widlowej legislacji”, wraca do niego na s. 14, stwierdzajac: ,,Jednym z zasadniczych zatozen,
w kontekscie tresci zasady demokratycznego panstwa prawnego statuowanej w art. 2 Konsty-
tucji, jest ksztattowanie prawa z poszanowaniem wyrazonej w Preambule zasady dialogu spo-
tecznego. (...) Wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa moze by¢ urzeczywistniania jedynie wowczas, gdy prawo tworzone jest
zgodnie z zasadami ustanowionymi nie tyle w samej Konstytucji, ale réwniez w innych aktach
normatywnych, w szczegdlnosci w ustawach”. Trybunat zauwaza, ze Wnioskodawca powotu-
je si¢ najpierw na wywodzong z art. 2 Konstytucji zasad¢ poprawne;j legislacji, potem wskazu-
je na zalezno$¢ miedzy art. 2 Konstytucji a dialogiem spolecznym, o ktorym moéwi Preambuta,
by wreszcie wspomnie¢ o zasadzie zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie
prawa. Prokurator Generalny w swoim stanowisku, odnoszac si¢ do uwag Wnioskodawcy na
temat art. 2 Konstytucji, proponuje stosowaé¢ w tym zakresie zasad¢ falsa demonstratio non
nocet, jako ze ,,zarzucajac ustawodawcy naruszenie zasady ochrony zaufania jednostki do
panstwa i stanowionego przez nie prawa Wnioskodawca, nie powotat jednak zadnych argu-
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mentéw odnoszacych si¢ do ktoregokolwiek z elementéw sktadowych tej zasady, w przedsta-
wionym powyzej rozumieniu utrwalonym w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego™ (sta-
nowisko Prokuratora Generalnego, s. 17). W zwigzku z tym, ze ,,dochowanie przepisanego
trybu ustanowienia aktu normatywnego uwaza si¢ powszechnie za jeden z elementow, wywo-
dzonej z art. 2 Konstytucji, zasady prawidlowej legislacji”, stanowisko Prokuratora General-
nego odnosi si¢ do art. 2 Konstytucji, jako do zrodta tej wiasnie zasady.

W swoim dotychczasowym orzecznictwie Trybunat wskazal jednak, ze zasada przy-
zwoite] (poprawnej) legislacji jest ,,funkcjonalnie zwigzana z zasadami pewnosci prawa i1 bez-
pieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i prawa” (wyrok TK z 16 grudnia
2009 r., sygn. Kp 5/08, OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 170; podobnie wyrok z: 14 lipca 2010 r.,
sygn. Kp 9/09, OTK ZU nr 6/A/2010, poz. 59). Powigzanie funkcjonalne pomigdzy obydwie-
ma zasadami pojawia si¢ rOwniez, w cytowanym przez Prokuratora Generalnego, wyroku
z 19 maja 2011 r., sygn. K 20/09, OTK ZU nr 4/A/2011, poz. 35), w ktorym Trybunat wska-
zal, ze , konstytucyjna zasada demokratycznego panstwa prawnego pozwala na rekonstrukcje
tzw. zasad pochodnych, ktore moga stanowi¢ samodzielne wzorce abstrakcyjnej kontroli kon-
stytucyjno$ci prawa. Zasady pochodne, funkcjonalnie ze sobg powigzane i majace cze§ciowo
wspolnag tre$¢, nie sg jednak tozsame. Zasada zaufania obywatela do panstwa 1 prawa nie jest
tozsama z zasada poprawnej legislacji, mimo Ze obie stuzg osiggni¢ciu pewnosci prawa, ktora
jest konstytucyjng warto$cia”.

Funkcjonalne powigzanie pomiedzy zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowio-
nego przez nie prawa oraz zasadg poprawnej legislacji nie zawsze pozwala na przeprowadze-
nie wyraznej demarkacji pomiedzy nimi. Pozostaja one ze soba w relacji zakresowej nadrzed-
no$ci, a zasada poprawnej legislacji miesci si¢ w zasadzie zaufania obywateli do panstwa
| stanowionego przez nie prawa, co oznacza, ze naruszenie zasady poprawnej legislacji naru-
sza kazdorazowo takze zaufanie obywatela do panstwa, natomiast nie kazde naruszenie zasa-
dy zaufania obywatela dokonuje si¢ na drodze naruszenia zasad poprawnej legislacji (por.
wyrok z 15 lipca 2013 r., sygn. K 7/12, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 76; a takze W. Sokole-
wicz, M. Zubik, komentarz do art. 2 Konstytucji, [w:], Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, tom I, pod red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016). Jednak nie oznacza to, ze
w kazdym konkretnym przypadku da si¢ dokladnie wskaza¢ na tylko jedna z naruszonych
zasad 1 wyraznie oddzieli¢ j3 od innych, tym bardziej, jesli pozostaja one w opisanej zalezno-
$ci. Trybunat odnosil si¢ do tej kwestii, wskazujac, iz z zasady demokratycznego panstwa
prawnego ,,w orzecznictwie konstytucyjnym i w doktrynie wyprowadza si¢ daleko idace kon-
sekwencje, zarowno gdy chodzi o same wymagania co do techniki legislacyjnej (zasada przy-
zwoitej legislacji, okreslonosci przepisow), jak i co do bezpieczenstwa prawnego (zasada
ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przezen prawa, zasada ochrony praw nabytych).
Trybunal Konstytucyjny podkre$la, ze teoretycznie wyrdznione i nazwane zasady na tle kon-
kretnych standéw faktycznych splataja si¢ ze soba; niejasno$¢ przepisu w praktyce zwykle
oznacza niepewno$¢ sytuacji prawnej adresata normy i pozostawienie jej uksztaltowania or-
ganom stosujagcym prawo; z kolei zréznicowanie indywidualnych rozstrzygnig¢ pociaga za
sobg postrzeganie prawa jako niesprawiedliwego i utrat¢ zaufania obywateli do panstwa” (wy-
rok z 20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02, OTK ZU nr 6/A/2002, poz. 83). Podobnie zreszta
wskazywal Trybunat w przywotywanym juz wyroku z 19 maja 2011 r., podkre$lajac, ze
,»W konsekwencji rozne zarzuty i przywotane na ich poparcie argumenty moga przemawiac¢ za
naruszeniem tych zasad. Niezgodno$¢ z zasada lojalno$ci nie pocigga za soba automatycznie
niezgodnosci z zasada poprawnej legislacji. Nie kazde naruszenie zaufania obywatela do pan-
stwa i prawa polega na uchybieniu okreslonos$ci prawa” (sygn. K 20/09). Wobec powyzszego
Trybunat nie widzi potrzeby stosowania zasady falsa demonstratio non nocet, nie ma tu bo-
wiem problemu odnoszacego si¢ w istocie do dwoch réznych wzorcoOw kontroli, w postaci
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dwoch roznych przepisow Konstytucji, a zaproponowany przez Wnioskodawce wzorzec jest
jeden i jest nim art. 2 Konstytuciji.

3.2.3. Art. 7 Konstytucji zawiera jedynie dyrektywe skierowang do organow wiladzy
panstwowej, majacych obowigzek dziatania w granicach przewidzianych prawem kompetencji
(por. np. wyroki z 27 maja 2002 r., sygn. K 20/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 34; z 18 listo-
pada 2014 r., sygn. K 23/12, OTK ZU nr 10/A/2014, poz. 113). Na tle niniejszej sprawy aktu-
alne pozostajg rozwazania Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie o sygnaturze K 9/14 (posta-
nowienie z 4 listopada 2015, OTK ZU nr 10/A/2015, poz. 170): ,,(...) w $wietle orzecznictwa
TK, nie ma watpliwos$ci, ze punktem odniesienia kontroli w tym zakresie mogg by¢ nie tylko
unormowania konstytucyjne, lecz takze zasady zawarte w regulaminach Sejmu i1 Senatu
i ustawach zwyklych oraz wynikajace z prawa miedzynarodowego, w tym w szczego6lnosci
prawa Unii Europejskiej — jednak pod warunkiem, ze doprecyzowujg one i rozwijajg «konsty-
tucyjne elementy procesu ustawodawczego» (a wiec te elementy procesu legislacyjnego, ktore
przesadzajg o dojsciu ustawy do skutku — por. np. wyrok z 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06,
OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 32). Bardziej kontrowersyjna byla kwestia oceny poprawnosci
legislacyjnej przez pryzmat samoistnych uregulowan pozakonstytucyjnych, pozbawionych
bezposredniego zakotwiczenia w ustawie zasadniczej)”. W kwestii tej Trybunat nie wypraco-
wat jednolitego stanowiska. ,,Z jednej strony, mozna wskaza¢ stosunkowo liczng grupg¢ orze-
czen, dopuszczajacych takg mozliwo$¢ z uwagi na zasade¢ legalizmu z art. 7 Konstytucji i za-
sade demokratycznego panstwa prawnego z art. 2 Konstytucji (por. np. wyroki z: 24 czerwca
1998 r., sygn. K 3/98, OTK ZU nr 4/1998, poz. 52 i 13 lipca 2011 r., sygn. K 10/09, OTK ZU
nr 6/A/2011, poz. 56, a w kontek§cie wymogow wynikajacych z prawa UE — powotany wyrok
o sygn. P 4/14). Z drugiej zas$ (...) Trybunat Konstytucyjny przyjmowat, ze tylko obraza kon-
stytucyjnych zasad trybu legislacyjnego ma charakter na tyle istotny, iz uzasadnia uchylenie
danej ustawy (por. np. orzeczenie z 9 stycznia 1996 r., sygn. K 18/95, OTK ZU nr 1/1996,
poz. 1, a po wejsciu w zycie obecnej Konstytucji — np. powotane wyroki o sygn. K 4/06,
K 31/12, Kp 4/08 oraz wyrok z 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09, OTK ZU nr 9/A/2009,
poz. 134), a odwotanie do zasad pozakonstytucyjnych jest niedopuszczalnym zadaniem «kon-
troli poziomej » (tak wprost — wyrok z 7 listopada 2013 r., sygn. K 31/12, OTK ZU
nr 8/A/2013, poz. 121)”.

Trybunal nie znajduje umocowania konstytucyjnego dla kompetencji opiniodawczych
organizacji zwigzkowych 1 organizacji pracodawcow. Kompetencje te majg swe zrodlo
W przytoczonych ponizej przepisach ustawowych i nie mozna ich wywie$¢ z art. 59 ust. 2
Konstytucji, ponadto nie pojawiaja si¢ w tek$cie Konstytucji explicite w zadnym innym miej-
scu. Natomiast zar6wno organy stanowigce prawo, jak I sam proces stanowienia prawa zostaty
okreslone i uregulowane przez ustrojodawce, a przepisy ustawowe jedynie doprecyzowuja
regulacje konstytucyjne. Nie ma w polskim systemie prawnym upowaznienia do udziatu
W procesie stanowienia prawa, w rozumieniu konstytucyjnych Zrodet prawa, dla organow
niewymienionych w tym kontekscie przez ustrojodawcg. Nie mozna takiego upowaznienia
wyprowadza¢ z innych aktdw normatywnych w drodze wyktadni ani ich domniemywac¢, a tym
bytaby préba wyprowadzenia kompetencji ustawodawczych z przepiséw ustawy z dnia
23 maja 1991 r. 0 zwigzkach zawodowych (Dz. U. z 2015 r. poz. 1881, dalej: ustawa zwigz-
kowa), ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o organizacjach pracodawcow (Dz. U. z 2015 r.
poz. 2029, dalej: ustawa pracodawcoéw) i ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu
Spotecznego i instytucjach dialogu spotecznego (Dz. U. z 2015 r. poz. 1240, ze zm., dalej:
ustawa o RDS). Gdyby uprawnienie do opiniowania pewnej, doprecyzowanej w wymienio-
nych ustawach, grupy aktow normatywnych miato wazy¢ na ksztalcie projektowanych ustaw,
woweczas oznaczatoby to, Zze organizacje zwigzkow zawodowych i1 organizacje pracodawcow
otrzymalyby autonomiczng rol¢ podmiotoéw niezbgdnych w procesie legislacyjnym. Tymcza-
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sem rola taka nie wynika z tekstu Konstytucji, nie wynika takze z orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego. Trybunat wielokrotnie podejmowal kwestie obowigzku konsultacyjnego,
wskazujac, ze o ile nieprzestrzeganie obowigzkéw konsultacyjnych o charakterze konstytu-
cyjnym zawsze prowadzi do stwierdzenia niekonstytucyjnosci zaskarzonego aktu prawnego,
o tyle w przypadku kompetencji ustawowej taki automatyzm nie wystepuje. W przywotywa-
nym orzeczeniu K 6/04 (wyrok z 17 pazdziernika 2005, OTK ZU nr 9/A/2005, poz. 100) Try-
bunat stwierdzit, ze ,,z tego wzgledu fakt, ze uprawnienie zwigzku zawodowego do opiniowa-
nia projektow ustaw ma charakter ustawowy, a nie konstytucyjny, nie wyklucza kompetencji
Trybunatu do zbadania, czy warunki przewidziane w ustawie o zwigzkach zawodowych zosta-
ly spelnione. Dochowanie trybu okreslonego w przepisach prawa oznacza natozony na wiadze
ustawodawczg obowigzek konsultowania zatozen projektow ustaw, jezeli ustawodawca przy-
znat takie prawo konkretnym podmiotom. Kazdy organ wtadzy publicznej, w tym takze Sejm,
dziata bowiem na podstawie 1 w granicach prawa. Art. 2 Konstytucji stanowi gwarancj¢ za-
chowania trybu uchwalania ustaw okreslonego w Konstytucji i ustawach. Niemniej jednak nie
kazde naruszenie ustawowych czy regulaminowych wymogéw odnoszacych si¢ do trybu
ustawodawczego stanowi naruszenie Konstytucji. A wiasnie pod tym katem Trybunal dokonu-
je oceny zaskarzonych przepisow”. Nalezy zatem podkresli¢, ze aby naruszenia przepisow
ustawowych w przebiegu prac nad ustawg staty si¢ jednoczesnie naruszeniem art. 7 Konstytu-
¢cji powinny zosta¢ spetnione okreslone warunki. Trybunat podkreslat, ze oprocz réznicowania
zrodta kompetencji opiniodawczych w takiej sytuacji weryfikuje takze: wage materii, ktorej
ustawa dotyczy, znaczenie naruszonych przepiséw, etap prac legislacyjnych, na ktéorym do
niego doszlo, skutek ewentualnych nieprawidlowosci oraz skale i czgstotliwo$¢ naruszen.
W przypadku kontroli prewencyjnej bez znaczenia pozostaje ostatnie kryterium — czasu, ktory
uplynat od wejscia ustawy w zycie (postanowienie sygn. K 9/14; zob. tez wyroki z: 24 czerw-
ca 1998 r., sygn. K 3/98, OTK ZU nr 4/1998, poz. 52; 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07,
OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 129; 16 lipca 2009 r., sygn. Kp 4/08, OTK ZU nr 7/A/2009,
poz. 112; 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 134; 13 lipca
2011 r., sygn. K 10/09, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 56).

3.2.4. Swoje kompetencje opiniodawcze organizacje zwigzkowe 1 organizacje pracodawcow
czerpia z przepisow ustawy zwigzkowej, ustawy pracodawcow i ustawy o RDS Przepisy doty-
czace organizacji zwigzkowych 1 organizacji pracodawcow w podobny sposob okreslajg te
kompetencje, wskazujac w art. 19 ustawy zwiazkowej, 1z:

»1. Organizacja zwigzkowa, reprezentatywna w rozumieniu ustawy z dnia 24 lipca 2015 r.
0 Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego (Dz. U. poz. 1240)
(...) ma prawo opiniowania zatozen i projektow aktow prawnych w zakresie objetym zada-
niami zwigzkéw zawodowych. Nie dotyczy to zalozen projektu budzetu panstwa oraz projektu
ustawy budzetowej, ktorych opiniowanie reguluja odregbne przepisy.

2. Organy wtadzy 1 administracji rzadowej oraz organy samorzadu terytorialnego kieruja zato-
zenia albo projekty aktow prawnych, o ktérych mowa w ust. 1, do odpowiednich wtadz statu-
towych zwiazku, okreslajac termin przedstawienia opinii nie krotszy jednak niz 30 dni. Ter-
min ten moze zosta¢ skrocony do 21 dni ze wzgledu na wazny interes publiczny. Skrocenie
terminu wymaga szczegdlnego uzasadnienia. Bieg terminu na przedstawienie opinii liczy si¢
od dnia nastepujacego po dniu doreczenia zatozen albo projektu wraz z pismem okreslajacym
termin przedstawienia opinii. Nieprzedstawienie opinii w wyznaczonym terminie uwaza si¢ za
rezygnacj¢ z prawa jej wyrazenia.

21.(..)

3. W razie odrzucenia w cato$ci lub w czgsci stanowiska zwigzku, wlasciwy organ admini-
stracji rzadowej lub samorzadu terytorialnego informuje o tym zwigzek na pisSmie, podajac
uzasadnienie swojego stanowiska. W razie rozbieznos$ci stanowisk zwigzek moze przedstawic¢
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swoja opini¢ na posiedzeniu wiasciwej komisji sejmowej, senackiej lub samorzadu terytorial-
nego.

W sposob zblizony kwestie te reguluje art. 16 ustawy pracodawcow:

,1. 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)
(...) ma prawo opiniowania zatozen i projektow aktow prawnych w zakresie praw i interesow
zwiazkow pracodawcow. Nie dotyczy to zatozen projektu budzetu panstwa oraz projektu
ustawy budzetowej, ktorych opiniowanie regulujg odrgbne przepisy.

2. Organy wiladzy i administracji rzadowej oraz organy samorzadu terytorialnego sa obowia-
zane zapewni¢ organizacjom pracodawcow wykonywanie uprawnien, o ktorych mowa w ust.
1, na rGwnych prawach ze zwigzkami zawodowymi”.

Ustawa 0 RDS w art. 5 statuuje uprawnienia opiniodawcze w odniesieniu do Rady
Dialogu Spotecznego:

,»1. Przygotowywane przez Rade Ministréw oraz jej cztonkéw (...) projekty zatozen projek-
tow ustaw 1 projekty aktow prawnych (...) w sprawach, o ktérych mowa w art. 1, sg kierowa-
ne do opinii strony pracownikow i strony pracodawcow Rady.

2. Strona pracownikdw 1 strona pracodawcoéw Rady wyraza swoja opini¢ w drodze uchwaty.
3.(...)

4. Termin do wyrazenia opinii, o ktorej] mowa w ust. 2, nie moze by¢ krotszy niz 30 dni od
dnia przekazania projektu na adres poczty elektronicznej, o ktorym mowa w ust. 3. Termin ten
moze zosta¢ skrocony do 21 dni ze wzgledu na wazny interes publiczny.

5. Nieprzedstawienie opinii, o ktorej mowa w ust. 2, w wyznaczonym terminie uwaza si¢ za
rezygnacj¢ z prawa do jej wyrazenia”.

Przedmiot ustawy zmieniajacej, w ocenie Trybunalu, miesci si¢ w zakresie przedmio-
towym okreslonym w przytoczonych powyzej przepisach. Wymiar sktadek na ubezpieczenie
spoteczne, odprowadzanych przez pracownikow 1 przez pracodawcow, bez watpienia dotyczy
zarOwno praw pracowniczych jak i praw pracodawcoéw, a zmiana wysokos$ci tych sktadek
przetozy si¢ na ewentualne stosunki pracy — co zaznaczono rowniez w dotaczonej do projektu
ustawy ocenie skutkow regulacji. Jakkolwiek waga materii ustawy zmieniajacej jest ogromna,
to jednocze$nie dotyczy ona w duzej mierze kwestii ekonomicznych, majacych bezposrednie
przetozenie na zagadnienia fiskalne i podatkowe. W przypadku ustawy zmieniajacej projekto-
dawca réwniez dostrzegt element wptywu proponowanej regulacji na rynek pracy, o czym
Swiadczy wystane z data 26 pazdziernika 2017 r. pismo, skierowane do Rady Dialogu Spo-
tecznego, organizacji zwigzkowych 1 organizacji pracodawcow, z prosba o zaopiniowanie
projektu ustawy zmieniajacej. Znajdowata si¢ w nim informacja odnoszaca si¢ do ustawowe-
go terminu na wyrazenie opinii przez podmioty konsultacyjne — standardowo jest to 30 dni,
ktére moze podlega¢ skroceniu do 21 dni, ze wzgledu na wazny interes publiczny. W przy-
padku ustawy zmieniajacej termin ten skrocony zostal do 21 dni, w piSmie przestanym do
podmiotoéw opiniujacych znalazta si¢ wzmianka o tym, ze ,,skrocenie terminu konsultacji pro-
jektu i jego pilne procedowanie wynika z faktu, iz projekt dotyczy kwestii fiskalnych i podat-
kowych, a jego przewidywane wejsScie w Zycie ma nastgpi¢ dnia 1 stycznia 2018 r.” Trybunat
przypomina, ze termin ten przesunigto o rok dopiero w formie senackiej poprawki, a zatem na
etapie prac nad projektem w Sejmie, traktowany byt on tak, jakby ustawa obowiazywaé miata
od 1 stycznia 2018 r. Wydaje si¢ wigc, ze projektodawca wywiazat si¢ z obowigzku, jaki na-
ktadaty na niego przytoczone powyzej przepisy ustaw szczegdlowych. Trybunal podkresla
réwniez, ze aktualne pozostajg uwagi, jakie poczynit w przypadku sprawy o sygn. K 32/02,
gdy doszto do skrécenia terminu danego organizacjom zwigzkowym z 30 do 10 dni. Wowczas
Trybunal stwierdzit, ze: ,,Istota konsultacji ze zwigzkami zawodowymi projektow i zalozen
aktow normatywnych wyraza si¢ w umozliwieniu zwigzkom zawodowym wyrazenia ich sta-
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nowiska co do proponowanych rozwigzan prawnych. W rozpatrywanej sprawie mozliwos¢
taka — cho¢ w znacznie ograniczonym (trzykrotnie) wymiarze czasowym — zaistniala. Jak
przyznaje sam wnioskodawca, miat on bowiem 10 dni na przedstawienie swojego stanowiska
i przedstawit je w terminie 20 dni od otrzymania projektu ustawy” (wyrok z 17 listopada
2003 r., sygn. K 32/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 93). W przypadku ustawy zmieniajace;j,
wyznaczony termin wynosit 21 dni 1 czg$¢ uprawnionych organizacji skorzystata w tym czasie
Ze SWojego uprawnienia.

Z powyzszego odtworzenia trybu prac legislacyjnych nad ustawg zmieniajacg wynika,
ze w odpowiedzi na przestane pismo, a takze w wyniku podania do wiadomosci publicznej
informacji na temat rozpoczecia prac nad projektem ustawy zmieniajacej, swoje stanowiska,
zawierajace uwagi merytoryczne, ale tez formalne zastrzezenia do samego sposobu procedo-
wania ustawy r. przystalo miedzy 7 a 30 listopada 2017 r. 11 organizacji zwigzkowych i orga-
nizacji pracodawcow. Z kolei prace na etapie sejmowym trwaly do 24 listopada 2017 r.,
z czego wynika, ze wiekszos$¢ stanowisk wplynela jeszcze przed zakonczeniem prac w Sej-
mie. Co wigcej, stenogramy posiedzen Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny pokazuja, ze
przedstawiciele organizacji zwigzkowych 1 organizacji pracodawcéw stawili si¢ 1 zabierali
glos w trakcie posiedzenia komisji. Nalezy oczywiscie przyzna¢ racje Wnioskodawcy, ze
swojego stanowiska nie przystata Rada Dialogu Spotecznego, jednakze opiniowanie projek-
tow aktoéw normatywnych nie jest obowiazkiem, a przywilejem tego gremium, niezaj¢cie sta-
nowiska nalezy odczytywac raczej jako odstapienie od tego uprawnienia.

Trybunat nie dostrzega zatem odstepstwa od przepisow konstytucyjnych, a nawet po-
waznego naruszenia przepisow ustawowych w przebiegu prac legislacyjnych nad ustawa
zmieniajacg. Do konsultacji z uprawnionymi organizacjami doszto, cho¢ termin na przedsta-
wienie opinii byl krétki, a takze mimo, ze ostatecznie nie wzi¢to pod uwage stanowisk orga-
nizacji konsultujacych. Jednak ustawodawca nie ma obowiazku, by te opinie uwzgledni¢. Ce-
lowosciowa wykladnia przepisdéw ustawowych pozwala wyciagna¢ wniosek, ze opiniowanie
projektow aktéw normatywnych ma sens jedynie wtedy, gdy w trakcie prac nad projektem
opinie te zostajag wystuchane. Wartoscig konsultacji w procesie legislacyjnym jest doprowa-
dzenie do pewnego konsensusu spotecznego, ktory powinien skutkowac lepsza percepcja sta-
nowionych norm. Jednak z faktu tego nie wynika, iz projektodawca zobowigzany jest je
uwzgledni¢, tym bardziej, w sytuacji gdy przepisy nie mowig o ,,porozumieniu” czy ,,uzgod-
nieniu” stanowisk w pracy nad ustawa, ale jedynie o przedstawieniu opinii na ten temat
(por. wyrok z 17 marca 1998 r., sygn. U 23/97, OTK ZU nr 2/1998, poz. 11). Co wigcej, cza-
sem takie uwzglednienie nie wchodzi w gre, np. gdy organizacje opiniujace przedstawiaja
sprzeczne stanowiska i nie jest w ogole mozliwe zaspokojenie oczekiwan kazdej z nich. Nie
jest takze w takiej sytuacji obowigzkiem projektodawcy prowadzenie dialogu, ktory miatby
doprowadzi¢ do osiagnigcia wspolnego stanowiska przez podmioty opiniodawcze. Oczekiwa-
nie takie jest sprzeczne z konstytucyjnymi przepisami rozdzielajacymi i rozgraniczajacymi
wyraznie role poszczegélnych podmiotdow w procesie prawotworczym, o czym Trybunal
przypomniat powyzej.

3.3. Kontrola dochowania trybu wydania zaskarzonej ustawy.

Trybunal dotychczas kilkukrotnie podejmowat si¢ kontroli trybu uchwalania zaskarzo-
nego aktu normatywnego, mimo ze wnioskodawca ograniczat si¢ tylko do zarzutow material-
nych; réwniez kilkukrotnie Trybunat wychodzil poza granice podnoszonych zarzutéw formal-
nych. Ta kompetencja Trybunatu byla znana réwniez Wnioskodawcy, co przyznata w trakcie
rozprawy jego przedstawicielka. Trybunal przypomina, Ze dziata na zasadzie skargowosci
I nie dokonuje z urzgdu kontroli aktéw normatywnych, co do ktérych ma powazne watpliwo-
$ci, bez uprzednich wnioskéw (skarg). Jednoczes$nie nalezy podkresli¢ raz jeszcze, ze zada-
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niem kontroli prewencyjnej jest usunigcie z przysztego obrotu prawnego aktow wadliwych.
By tego dokona¢, nalezy zbada¢, czy zaskarzony akt ma przymiot aktu normatywnego. Ocena
procesu uchwalania aktu prawnego jest zatem warunkiem oceny, czy dany dokument w ogole
jest aktem prawnym i jako taki moze funkcjonowa¢ w systemie prawnym. O ile w przypadku
aktow uchwalonych na dtugo przed wniesieniem przez wnioskodawce wniosku (skargi) tryb
ich uchwalenia nie podlega tak szczegotowej analizie, a stwierdzenie ewentualnych uchybien
mogloby mie¢ powazne skutki dla systemu prawnego, o tyle w kontroli prewencyjnej Trybu-
nal bardziej niz w kazdym innym przypadku zobowigzany jest zadba¢ o to, by do obrotu
prawnego nie weszty akty normatywne, ktore formalnie nimi nie s3.

Mimo iz zasady i tryb funkcjonowania Trybunatu Konstytucyjnego podlegaty zmia-
nom ustawowym, jego kompetencje maja swoje zrodto w przepisach Konstytucji. Jest on, jak
kazdy organ witadzy publicznej, ograniczony art. 7 Konstytucji i obowigzkiem dziatania na
podstawie i w granicach prawa. W zwigzku z tym Trybunatl wskazuje, ze niemal wszystkie
dotychczasowe ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (z wyjatkiem ustawy z dnia 25 czerwca
2015 r.; Dz. U. poz. 1064) konsekwentnie powtarzatly przepis, méwiacy o tym, ze orzekajac
W sprawie ,,zgodnos$ci aktu normatywnego lub ratyfikowanej umowy miedzynarodowej
z Konstytucja, Trybunat bada zaréwno tresé takiego aktu lub umowy, jak tez kompetencje
oraz dochowanie trybu wymaganego przepisami prawa do wydania aktu lub do zawarcia
i ratyfikacji umowy.” (por. art. 42 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyj-
nym; Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; art. 43 ustawy z dnia 22 lipca 2016 r.; Dz. U.
poz. 1157; art. 68 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, dalej: u.o.t.p.TK). Oprocz tego przepisu,
u.o.t.p.TK wskazuje wyraznie, ze Trybunat ,,powinien zbada¢ wszystkie istotne okolicznosci
w celu wszechstronnego wyjasnienia sprawy”, 1 jako niezwigzany wnioskami dowodowymi,
moze tez dopusci¢ takie dowody, ktore w przekonaniu Trybunatu sg potrzebne dla wyjasnie-
nia sprawy (art. 69 u.0.t.p.TK). Zatem Trybunat w ramach oceny zgodnosci aktu normatywne-
go z okreslonymi wzorcami konstytucyjnymi moze przywolywaé dowody nieprzywotane
przez Wnioskodawcg, jesli stuzg one ocenie konstytucyjnos$ci zaskarzonej ustawy.

Trybunal wskazywal kilkukrotnie, Ze o ile zarzuty materialnoprawne musza wynikaé
wprost z wniosku lub skargi, o tyle ocena trybu uchwalenia ustawy moze przez Trybunat zo-
sta¢ oceniona z urzedu (por. m.in. wyroki z 18 lutego 2009 r., sygn. Kp 3/08, OTK ZU
nr 2/A/2009, poz. 9; 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07 i przywotana tam literatura). Ponie-
waz w niniejszej sprawie istnieja powazne watpliwosci dotyczace trybu uchwalenia zaskarzo-
nej ustawy, Trybunat, w wyniku wiedzy, ktorg uzyskatl (por. pkt 4 czesci I niniejszego uzasad-
nienia) zdecydowal si¢ zbada¢ réwniez kwestie, ktore nie pojawity si¢ we wniosku, ale ktore
mieszcza si¢ w ramach wzorca konstytucyjnego z art. 7 Konstytucji 1 zarzutu badania niedo-
chowania okreslonego przepisami prawa trybu uchwalenia ustawy.

3.3.1. Zarzut naruszenia art. 7 Konstytucji — glosowanie w Senacie Rzeczypospolitej
Polskiej.

Trybunal zbadal zarowno wyrazony we wniosku wprost zarzut naruszenia art. 7 Kon-
stytucji poprzez niedopetnienie obowigzku konsultacyjnego, jak i kwestie przebiegu glosowa-
nia nad zaskarzong ustawa w Senacie. W trakcie rozprawy 30 pazdziernika 2018 r. przedsta-
wicielka Wnioskodawcy na pytanie o to, dlaczego nie podniesiono tego zarzutu wprost, przy-
znata, zZe: ,,pan prezydent pozostawit tutaj Trybunalowi badanie zgodnos$ci z Konstytucyjna
tego elementu, poniewaz Trybunat Konstytucyjny zawsze ma mozliwos¢ zbadania dochowa-
nia tego trybu stanowienia ustawy’”.

Zaskarzona ustawa zostata przegtosowana uchwatg na 51. posiedzeniu Senatu 7 grud-
nia 2017 r. W trakcie tego posiedzenia glosowano nad trzema uchwatami (gtosowania nr 35
— wniosek o odrzucenie ustawy; glosowanie nr 36 nad poprawkami nr 1 i 4; glosowanie nr 37
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nad przyjeciem uchwalty w sprawie przyjecia ustawy w catosci ze zmianami wynikajacymi
Z przyjetych poprawek). W glosowaniu nr 35 wzieto udzial 74 senatorow, w gtosowaniu nr 36
— 73 senatoréw, za$ w glosowaniu nr 37 doszto do sytuacji, w ktorej cz¢s¢ obecnych na sali
senatorow wyjeta z maszyny do gtosowania swoje karty, przez co nie wzieta udziatu w glo-
sowaniu. Wedle stenogramu z posiedzenia i dostarczonego Trybunatowi przez Marszatka Se-
natu nagrania wideo z posiedzenia maszyna do glosowania zarejestrowata obecnos¢ jedynie
48 senatoréw. Trybunal przyjrzat si¢ doktadnie przebiegowi tego glosowania i zwazyl, co na-
stepuje.

3.3.2. Przebieg glosowania nr 37 budzi watpliwosci faktyczne i prawne. Po analizie
przebiegu wydarzen nalezy stwierdzi¢, ze w momencie glosowania i bezposrednio po nim na
sali zapanowat chaos, spotegowany w trakcie przerwy zarzadzonej przez wicemarszatek Sena-
tu Mari¢ Koc. Bezposrednio po zakonczeniu glosowania nr 37 Marszalek Koc stwierdzita
brak kworum, stowami: ,,Szanowni Panstwo, wobec tego, ze nie mamy kworum, zarzadzam
5 minut przerwy” (Sprawozdanie stenograficzne z 51. posiedzenia Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej w dniach 5, 6, 7 grudnia 2017 r., s. 166). Po jej zakonczeniu Marszatek stwierdzita:
»(-..) pragne panstwu przytoczy¢ art. 3 ust. 1 Regulaminu Senatu Rzeczypospolitej Polskiej.
«Senat podejmuje uchwaly zwykla wigkszoscia glosow w obecnosci co najmniej potowy
ustawowej liczby senatorow, 0 ile przepisy Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ustaw lub
Regulaminu Senatu nie stanowig inaczej». W zwiazku z tym zarzadzam przeliczenie senato-
row obecnych na sali. I to jest, Szanowni Panstwo, kworum... Bardzo prosze...” (Sprawozda-
nie stenograficzne z 51. posiedzenia Senatu, s. 167). Nastgpnie, po dyskusji z senatorami
Bogdanem Klichem i Mieczyslawem Augustynem, marszatek Koc poprosita sekretarzy, by
dokonali przeliczenia obecnych na sali senatorow. Po kolejnej, przedtuzonej przez marszalek,
przerwie sekretarz Senatu Marek Pek wyglosit nastgpujace oswiadczenie: ,,Pani Marszatek!
Wysoki Senacie! Na polecenie pani marszalek dokonalem sprawdzenia liczby senatorow
obecnych na sali plenarnej w momencie glosowania nr 36 w oparciu o zapis z kamery monito-
rujacej przebieg posiedzenia Senatu. Z moich obliczeh wynika, ze w momencie glosowania na
sali byto obecnych 73 senatoréw. Dzigkuje” (Tamze, s. 168).

Trybunal zwraca uwage na przebieg przytoczonych powyzej zdarzen. Niewatpliwy po-
zostaje fakt wyjecia przez senatoréw obecnych na sali kart do gtosowania, jednak wszystko,
co nastgpito po tym glosowaniu, budzi powazne watpliwosci. Trybunat nie jest w stanie
stwierdzi¢, ktore doktadnie gtosowanie bylo przedmiotem ponownej analizy sekretarza Marka
Peka, gdyz — zaré6wno wedtug stenogramu, jak i wedlug nagrania — mowi on o glosowaniu
nr 36 i numer ten nie zostal ani przez niego, ani przez Marszalek sprostowany. W gltosowaniu
nr 36 rzeczywiscie wzieto udziatl 73 senatorow, jego wyniki nie byty przedmiotem sporu, do-
ktadnie tylu glosujacych podata tez maszyna do gtosowania. Tym samym, trudno na pewno
stwierdzi¢, ilu senatoréw przebywato na sali w trakcie gtosowania nr 37.

3.3.3. Kompetencje i sposob dziatania Sejmu i Senatu uregulowane sa ogélnie w Kon-
stytucji, natomiast zgodnie z delegacjg z art. 112 Konstytucji (stosowanym w odniesieniu do
Senatu na mocy art. 124 Konstytucji) ,,organizacj¢ wewnetrzng i porzadek prac Sejmu oraz
tryb powotywania i dziatalno$ci jego organow (...) okresla regulamin Sejmu uchwalony przez
Sejm”. Stosunkowo niska ranga regulamindéw, majacych posta¢ uchwaty, wynika z zasady
autonomii obydwu izb, ktére nie potrzebuja zadnych dodatkowych podmiotéw do zatwierdze-
nia waznos$ci wlasnej uchwaty, nie zas z tego, ze ich przepisy wiaza jedynie w ograniczony
sposob (por. wyrok z 14 kwietnia 1999 r., sygn. K 8/99, OTK ZU nr 3/1999, poz. 41). Zgod-
nie z art. 120 w zwiazku z art. 124 Konstytucji, Senat podejmuje decyzje zwykta wigkszoscia
glosow w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby senatoréw, przepis ten powtarza
art. 3 uchwaty Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. — Regulamin Se-
natu (M. P. z 1991 r. Nr 2, poz. 11; dalej: Regulamin Senatu). Sposéb glosowania senatorow
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okresla w szczegotach art. 53 1 art. 54 Regulaminu Senatu. Art. 53 ust. 2 precyzuje, ze: ,,gto-
sowanie jest jawne 1 odbywa si¢ przez podniesienie reki oraz naci$niecie przycisku aparatury
elektronicznej rejestrujacej indywidualne stanowiska glosujacych senatorow™.

Art. 53 Regulaminu Senatu reguluje zasady rzadzace senackimi glosowaniami. Zgod-
nie z jego ust. 8 wyniki glosowania ogtasza Marszatek Senatu i1 sg one ,,0stateczne 1 nie mogg
by¢ przedmiotem dyskusji”’. Trybunat stwierdzit, ze Marszalek Senatu ogtosita wyniki gloso-
wania nr 37 podane przez maszyn¢ do glosowania (a zatem zgodnie z trybem opisanym
w art. 53 ust. 2 Regulaminu Senatu), z ktorych wynikato, ze w spornym glosowaniu brak byto
kworum, nast¢pnie zarzadzita — bez podstawy prawnej — przerwe, po ktorej podata inne wyni-
ki gtosowania. Trybunat nie znajduje w przepisach prawa regulujacych zagadnienie glosowa-
nia w Senacie, obliczania jego wynikow 1 podawania kworum, przepisow, ktore pozwalalyby
na tryb postepowania, ktory mial miejsce w trakcie gtosowania nr 37 nad zaskarzong ustawa.

Trybunat Konstytucyjny nie jest sadem faktu, ale jest sadem prawa. W zakresie jego
kompetencji nie lezy pogigbione badanie przebiegu glosowania w Senacie. Jednak z dostar-
czonych Trybunatowi dokumentéw wynika, ze w trakcie glosowania nad zaskarzong ustawa
doszto do sytuacji uniemozliwiajacej stwierdzenie ze stuprocentowg pewnos$cia, iz uchwate
przegtosowano. Trybunat nie dysponuje mozliwosciami ani prawnymi, ani faktycznymi, by te
watpliwos$ci rozwiac.

3.3.4. Zgodnie z art. 3 ustawy z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta
i senatora (Dz. U. z 2018 r., poz. 1799) ,,Podstawowym prawem i obowigzkiem posta i sena-
tora jest czynne uczestnictwo w pracach Sejmu lub Senatu”, za$ art. 19 ust. 1 Regulaminu
Senatu stanowi, iz: ,,Senatora obowigzuje obecnos$¢ i czynny udziat w posiedzeniach Senatu
oraz organow Senatu, do ktorych zostat wybrany”. W dotychczasowej praktyce polskiego par-
lamentaryzmu wielokrotnie dochodzito do dzialan majacych na celu zablokowanie procesu
ustawodawczego (por. S. Pawtowski, Obstrukcja parlamentarna jako forma walki politycznej
opozycji, ,,Przeglad Sejmowy” nr 4(57)/2003, s. 55-80). Trybunat zauwaza jednak, ze dotych-
czas takie wypadki byly raczej domena Sejmu, za§ w Senacie z reguty nie dochodzito do ob-
strukcji, w zwigzku z czym sytuacje takie trudno uzna¢ za mieszczace si¢ w senackim zwy-
czaju. Trybunat podkresla, ze w Zaden sposob nie sankcjonuje podobnych praktyk. Przeciw-
nie, przypomina, ze obowigzkiem i postow, i senatorow jest wykonywanie swojego mandatu,
czego przejawem jest udziat w posiedzeniach wtasciwej izby 1 glosowaniach, a brak zgody na
poszczegodlne rozwigzania legislacyjne nalezy wyraza¢ w trakcie obrad, gltosujac przeciw da-
nemu rozwigzaniu. Jednocze$nie nalezy podnies$é¢, ze od 1989 r. nie wypracowano jednolitego
sposobu postepowania wzgledem parlamentarzystow niebioracych udzialu w glosowaniach,
pomimo przepisOw regulaminéw obydwu izb. Zachowania zmierzajace do zerwania kworum
| zablokowania mozliwosci uchwalania aktow prawnych, w przypadku obstrukcji bezzasad-
nej, nawet jesli zgodne z literg przepisoOw regulaminowych, nie powinny miesci¢ si¢ w parla-
mentarnych obyczajach. Parlamentarzy$ci powinni czu¢ si¢ zwigzani regutami legislacyjnymi
narzuconymi im przez Konstytucje, ustawy, a takze regulaminy obydwu izb.

Trybunat uznaje zaskarzong ustawe¢ za zgodng z art. 2 Konstytucji, a w zwigzku ze
stwierdzonymi powyzej uchybieniami w trakcie prac nad zaskarzong ustawa w Senacie za
niezgodng z art. 7 Konstytucji.

3.4. Zarzut naruszenia art. 59 ust. 2 w zwigzku z art. 12 1 art. 20 Konstytuc;ji.

Trybunal wypowiadat si¢ juz wcze$niej na temat art. 59 ust. 2 Konstytucji jako Zrdodia
kompetencji opiniodawczych organizacji zwigzkowych 1 organizacji pracodawcow. Wpraw-
dzie stusznie zauwaza Wnioskodawca, ze prawo do rokowan z art. 59 ust. 2 Konstytucji moze
by¢ odczytywane jako konkretyzacja czy tez uszczegdlowienie innych zasad konstytucyjnych,
wywodzonych z art. 12 1 art. 20 Konstytucji, wyrazonych réwniez w Preambule, takich jak
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wolnos¢ zwigzkow zawodowych, zasada pomocniczosci czy dialogu i wspotpracy partnerow
spotecznych. Tym samym prawo do rokowan, wyrazone przez ustrojodawce wprost, zyskuje
tez dodatkowe wzmocnienie i silne umocowanie pomi¢dzy innymi zasadami konstytucyjnymi
I staje si¢ nicodlgcznym warunkiem spoteczenstwa obywatelskiego i spotecznej gospodarki
rynkowej (W. Sokolewicz, K. Wojtyczek, komentarz 39 do art. 59 Konstytucji, [w:] Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, pod red. L. Garlicki, M. Zubik, t. 1l, wyd. I, War-
szawa 2016; komentarze 5 i 8 do art. 59, [w:] Konstytucja RP, red. M. Safjan, L. Bosek, tom I,
Warszawa 2016).

Ma tez Wnioskodawca racje, gdy wskazuje na to, ze prawo do rokowan moze by¢ in-
terpretowane w sposob szeroki. Trybunat przyznaje, ze w przypadku uprawnienia, a tym jest
prawo do rokowan z art. 59 ust. 2 Konstytucji nie nalezy go zaw¢za¢ w drodze wyktadni. Jed-
nak doktryne i orzecznictwo, przywotywane przez Wnioskodawce, gdy dowodzi on narusze-
nia art. 59 ust. 2 Konstytucji w zwigzku z art. 12 1 art. 20 Konstytucji nalezy potraktowac sze-
rzej niz zrobit to Wnioskodawca, odwolujac si¢ jedynie do wybranych z niej fragmentow.
Stusznie wskazuje, ze dialog spoteczny moze przyjmowac posta¢ konsultacji spotecznych,
jednak przywotuje przy tym ogolne rozwazania dotyczace art. 20 Konstytucji (wniosek, s. 3).
Whioskodawca zauwaza tez, ze uprawnienie do wyrazenia opinii w przebiegu procesu legisla-
cyjnego ma swoje zrodto w przepisach ustawowych, a nie konstytucyjnych i cho¢ shusznie
wskazuje na ustawe zwigzkowa, ustawe¢ pracodawcow 1 ustawe o RDS, to jednak podnosi tez,
ze zrodtem takiej kompetencji jest art. 59 ust. 2 Konstytucji. Wnioskodawca nie rozwaza jed-
nak w szczegodtach zaleznosci migdzy przepisami konstytucyjnymi i ustawowymi, wywodzi
jedynie uprawnienia opiniodawcze — niejako rownolegle z przepisami ustawowymi — z kon-
stytucyjnego prawa do rokowan. Za Trybunatem, Wnioskodawca cytuje wyrok z 28 kwietnia
2009 r. (sygn. K 27/07, OTK ZU nr 4/A/2009, poz. 54), ze ,,przyje¢cie hipotezy szerokiego
rozumienia prawa do rokowan oraz potrzeby interpretowania tego prawa w kontekscie innych,
ogolniejszych zalozen Konstytucji (zasady dialogu spotecznego, wyrazonej w Preambule oraz
art. 12 Konstytucji), determinuje wniosek, Zze termin «inne porozumienia» odnosi si¢ do
wszystkich porozumien okreslajacych prawa i obowiazki pracownikow i pracodawcoéw. Nie
muszg by¢ to jednak tylko porozumienia zawierane przez zwiazki zawodowe pracownikow
oraz pracodawcow 1 ich organizacje. Warunkiem jest natomiast, by pochodzity one od partne-
row spotecznych. Porozumieniem zawieranym przez partnerow spotecznych jest nie tylko taki
akt prawny, ktory jest ich aktem wspdlnym, lecz i taki, ktory jest ustalany i przyjmowany
«W porozumieniuy, «w uzgodnieniu», «po uzyskaniu zgody», a nawet «po zasig¢gnig¢ciu opinii»
drugiego partnera spotecznego (W. Sanetra, Konstytucyjne prawo do rokowan, ,,Praca i Za-
bezpieczenie Spoteczne, 1998, nr 12, s. 8)”.

Trybunal przypomina jednak, Ze katalog zrodet prawa jest w systemie prawnym okre-
Slony w sposob Scisly, a ,,Analiza konstytucji, a zwtaszcza jej rozdziatu IIL, (...) nie pozosta-
wia watpliwosci, ze ustrojodawca w sposOb w petni zamierzony i jednoznacznie wyrazony,
przyjat w konstytucji przedmiotowo 1 podmiotowo zamknigty system Zrodet prawa powszech-
nie obowigzujacego” (wyrok z 28 czerwca 2000 r., sygn. K 25/99, OTK ZU nr 5/2000,
poz. 141). Jakkolwiek Trybunat dopuszcza, ze poza katalogiem wymienionym w art. 87 Kon-
stytucji, mozna z tekstu ustawy zasadniczej zrekonstruowac takze ewentualne inne zrddla
prawa powszechnie obowigzujacego, to podkreslenia wymaga, ze chodzi jedynie o inne prze-
pisy konstytucyjne (wyrok z 1 grudnia 1998 r., sygn. K 21/98, OTK ZU nr 7/1998, poz. 116).
»Akt prawny”, o ktorym pisze Wnioskodawca nie jest pojeciem tozsamym ze ,,zrodtem pra-
wa’” w rozumieniu przepisoOw konstytucyjnych. Trybunat w wyroku z 28 kwietnia 2009 r. rze-
czywiscie wskazal, iz ,,Przez rokowania w celu zawarcia «innych porozumien», o ktérych
mowa w art. 59 ust. 2 Konstytucji, nalezy rozumie¢ m.in. zgtaszane przez zwiazki zawodowe
uwagi i opinie do projektow statutow jako aktéw prawnych”, dodat jednak rowniez, ze ,,statu-
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tow jako aktow prawnych normujacych funkcjonowanie takich jednostek organizacyjnych jak
uczelnie publiczne i niepubliczne, w zakresie okreslonym ustawa”. Sprawa K 27/07 bowiem
— jak stusznie przypomniat o tym tez Prokurator Generalny w swoim stanowisku — dotyczyta
relacji pomigdzy zwigzkiem zawodowym a uczelnig, a wigc relacji pomiedzy pracownikiem
a pracodawca, w ktorej statut stanowi owo ,,inne porozumienie okreslajgce prawa i obowigzki
pracownikow 1 pracodawcow”. Co wigcej, prawo do rokowan jest prawem obowigzujgcym
partnerow spotecznych, a wiec zwigzki zawodowe pracownikéw i pracodawce lub organizacje
pracodawcow, w sprawach objetych stosunkami pracy (por. W. Sokolewicz, K. Wojtyczek,
komentarz 39 do art. 59, [w:] L. Garlicki, M. Zubik, op. cit.). Tym samym, ten wzorzec kon-
troli bylby trafny, gdyby zaskarzona regulacja okreslata dziatanie samych zwigzkéw zawodo-
wych i ich kompetencje w taki sposob, by ograniczato to prawo do rokowan.

Do kwestii art. 59 ust. 2 Konstytucji jako zrodta kompetencji opiniodawczych organi-
zacji zwigzkow zawodowych pracownikow 1 organizacji pracodawcoéOw odniost si¢ juz Trybu-
natl w postanowieniu z 30 marca 2004 r. (sygn. U 2/01, OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 28) i usta-
lenia te pozostaja aktualne takze w odniesieniu do Rady Dialogu Spotecznego. Trybunat
stwierdzil, ze ,,W odniesieniu do zarzutu wnioskodawcy w zakresie badania niezgodno$ci
skarzonego rozporzadzenia, z uwagi na tryb jego przyjecia, z art. 59 ust. 2 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej, Trybunat Konstytucyjny wyraza poglad, iz zarzut ten jest oczywiscie
chybiony, gdyz wskazany przepis Konstytucji w ogole nie odnosi si¢ do kwestii trybu wyda-
wania aktow normatywnych 1 uczestnictwa zwigzkow zawodowych w procesie legislacyjnym.
Art. 59 ust. 2 Konstytucji stwierdza, ze zwiazki zawodowe oraz pracodawcy i ich organizacje
majg prawo do rokowan, w szczegolnosci w celu rozwigzywania sporow zbiorowych, oraz do
zawierania uktadow zbiorowych pracy i innych porozumien”. Nie jest zatem art. 59 ust. 2
Konstytucji zrédtem kompetencji opiniodawczych organizacji zwigzkowych ani organizacji
pracodawcow w toku prac nad projektami ustaw; samodzielnym zrodiem tych kompetencji sa
przepisy ustawowe, przytoczone powyze;j.

W zwigzku z powyzszym postepowanie w tym zakresie podlega umorzeniu na pod-
stawie 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK z powodu niedopuszczalnos$ci wydania orzeczenia.

Z przedstawionych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.

Zdanie odre¢bne
sedziow TK: Julii Przylgbskiej, Zbigniewa Jedrzejewskiego, Michata Warcinskiego
od wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 14 listopada 2018 r., sygn. akt Kp 1/18

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. 2016 r. poz. 2072) zgtaszamy zda-
nie odrebne od wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, zapadtego 14 listopada 2018 r. w sprawie
Kp 1/18.

Zgadzamy si¢ z rozstrzygnigciem wyroku w zakresie, w jakim stwierdza zgodno$é
przedmiotu zaskarzenia z art. 2 Konstytucji. Podzielamy opini¢ sktadu orzekajacego takze co
do umorzenia postgpowania w oznaczonym zakresie. Nie zgadzamy si¢ natomiast z rozstrzy-
gnigciem wyroku w zakresie, w jakim stwierdza on niezgodno$¢ przedmiotu zaskarzenia
z art. 7 Konstytucji.
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Trybunat Konstytucyjny w niniejszej sprawie orzekt, nie na wniosek, ale z urzedu,
0 zaistnieniu wady procesu legislacyjnego przebiegajacego w Senacie, ktorej skutkiem miata
by¢ niezgodno$¢ z Konstytucjg przedmiotu niniejszej kontroli. Nie wdajac si¢ W oceng, czy
rzeczywiscie w sprawie wystgpita taka nieprawidtowos$¢, w ocene stopnia tej nieprawidtowo-
$ci oraz jej wptywu na zgodno$¢ z Konstytucja przedmiotu kontroli, nalezy zauwazy¢, ze Try-
bunat nie miat kompetencji do rozstrzygniecia tych zagadnien z urzedu.

Powotywany przez wnioskodawce wzorzec kontroli, na podstawie ktorego Trybunat
orzekt w niniejszej sprawie — art. 7 Konstytucji — stanowi, ze organy wtadzy publicznej dzia-
taja na podstawie i w granicach prawa. Przepis ten dotyczy takze Trybunatu Konstytucyjnego.
W przepisach Konstytucji normujacych kompetencje Trybunatu Konstytucyjnego, w szcze-
gblnosci w art. 188 Konstytucji brakuje regulacji przyznajacej Trybunatowi kompetencje do
rozstrzygania o prawidtowosci procesow legislacyjnych (wiodacych do wydania okreslonych
aktow prawnych). Kompetencji takiej, w mysl art. 7 Konstytucji, nie mozna domniemywac,
ani tym bardziej kreowa¢ w drodze tworczej wykladni. Powinna by¢ ona przyznana jedno-
znacznie przez przepis Konstytucji. Trybunat jest sadem prawa, a nie faktoéw. Kontroluje hie-
rarchiczng zgodno$¢ z aktami prawa wyzszego rzedu przepisOw prawa, a nie aktow stosowa-
nia prawa, cho¢by wystepujacych w procesie legislacyjnym, ktérego prawidtowos$¢ ma zna-
czenie rudymentarne w panstwie prawnym. Trybunal Konstytucyjny ma kompetencje do kon-
troli regul o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, a nie regut o charakterze indywidual-
nym i konkretnym — aktéw stosowania prawa.

Niemniej zgodnie z art. 68 ustawy o organizacji i trybie postgpowania przed Trybuna-
fem Konstytucyjnym Trybunal, orzekajac w sprawie zgodnos$ci aktu normatywnego lub ratyfi-
kowanej umowy mig¢dzynarodowej z Konstytucja, bada zarowno tres¢ takiego aktu, jak
I kompetencj¢ oraz dochowanie trybu wymaganego przepisami prawa do wydania aktu lub
zawarcia i ratyfikacji umowy.

Przepis ten nie ma materialnej podstawy w Konstytucji. Samodzielnie przyznaje Try-
bunalowi okres§lona, nieuregulowang w Konstytucji kompetencj¢ orzecznicza, co mozna
uzna¢ za niezgodne z Konstytucja. Nalezy jednak podkresli¢, Ze przepis ten nie zostat uchylo-
ny ani przez ustawodawce, ani przez Trybunal; obowigzuje zatem w systemie prawnym, obje-
ty jest takze domniemaniem zgodnos$ci z Konstytucja, a jako taki — musi by¢ przez Trybunat
stosowany. Ponadto, jak kazdy przepis prawa, podlega interpretacji, przede wszystkim wy-
ktadni prokonstytucyjnej. Ta z kolei nakazuje interpretowaé watpliwy konstytucyjnie, ale ob-
owigzujacy, przepis prawa nie tyle $cisle, co nawet zawezajaco.

Trybunat Konstytucyjny, zgodnie z Konstytucja, orzeka zawsze tylko wskutek wszcze-
Cia postgpowania wnioskiem albo pytaniem sadu, albo skargg konstytucyjng, a nie z urzedu,
i tylko w granicach zaskarzenia wniosku albo pytania sadu, albo skargi. Potwierdza to art. 67
ustawy o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym, zgodnie
z ktorym Trybunat przy orzekaniu jest zwigzany zakresem zaskarzenia wskazanym we wnio-
sku, pytaniu prawnym albo skardze konstytucyjnej. Uzasadnione jest zatem stwierdzenie, Ze
na tle prokonstytucyjnej wyktadni, ale takze w kontekscie art. 67 ustawy 0 organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym art. 68 tej ustawy stanowi o kontroli prawi-
dlowosci procesu legislacyjnego, ale tylko podejmowanej wskutek podniesienia stosownego
zarzutu przez wnioskodawce albo sad pytajacy, albo skarzacego.

Zarzutu wadliwosci glosowania w Senacie nad uchwatla dotyczaca kontrolowanej
ustawy nie zawiera zadne pismo procesowe wnioskodawcy. Co wiecej, na rozprawie s¢dzio-
wie sktadu orzekajgcego Trybunatu kierowali wielokrotnie pytania w tej kwestii do przedsta-
wiciela wnioskodawcy. Ten jednak stwierdzil, ze wyjasnienia Marszatka Senatu co do tego,
czy glosowanie w Senacie nad uchwata dotyczaca kontrolowanej ustawy zostato przeprowa-
dzone z zachowaniem przepisow procesu legislacyjnego, byly dla wnioskodawcy satysfakcjo-
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nujgce. Zarzut wadliwosci glosowania w Senacie nie zostat zatem podniesiony przez wnio-
skodawce takze na rozprawie. W systemie skargowym obowigzek wskazywania wystepuja-
cych w sprawie nieprawidtowosci materialnych lub procesowych, a wigc zakresu przedmiotu
zaskarzenia, spoczywa wylgcznie na wnioskodawcy. Wnioskodawca przedmiotowego zarzutu
nieprawidlowosci procesu legislacyjnego nie podniost w pismie procesowym ani na rozpra-
wie.

Bioragc powyzsze pod uwage, uzasadnione jest stwierdzenie, ze Trybunat nie mial
kompetencji do rozstrzygniecia o wadliwosci procesu legislacyjnego przebiegajacego w Sena-
cie, a powodujacej niezgodnos$¢ z Konstytucja badanej ustawy.

Z tych wzgledow sktadamy niniejsze zdanie odrebne.
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