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Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Julia Przytebska — przewodniczacy
Mariusz Muszynski

Krystyna Pawtowicz

Stanistaw Piotrowicz

Justyn Piskorski

Piotr Pszczoétkowski

Jakub Stelina — | sprawozdawca
Wojciech Sych — Il sprawozdawca
Bogdan Swieczkowski

Michal Warcinski

Rafal Wojciechowski

Jarostaw Wyrembak,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 28 kwietnia 2022 r., wniosku Rzecznika
Praw Obywatelskich o zbadanie zgodnosci:

1) art. 1512 § 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (Dz. U.
22014 r. poz. 1502, ze zm.) nieprzewidujacego udzielenia na wniosek pra-
cownika czasu wolnego w zwigkszonym wymiarze w stosunku do czasu
faktycznie przepracowanego w godzinach nadliczbowych,

2) art. 30 ust. 2 ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedow
panstwowych (Dz. U. z 2013 r. poz. 269, ze zm.) nieprzewidujacego prawa
urzednika panstwowego do zwigkszonego wynagrodzenia lub zwigkszonego
wymiaru czasu wolnego za prac¢ wykonywana na polecenie przetozonego
poza normalnymi godzinami pracy,

3) art. 85 ust. 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli
(Dz. U. z 2012 r. poz. 82, ze zm.) nieprzewidujacego prawa kontrolera do
zwigkszonego wynagrodzenia lub zwigkszonego wymiaru czasu wolnego
Z tytutlu zatrudnienia poza normalnymi godzinami pracy,

4) art. 85 ust. 6 ustawy powotanej w punkcie 3 nieprzewidujgcego prawa kon-
trolera do zwigkszonego wymiaru czasu wolnego za prace poza normalnymi
godzinami pracy wykonywang w porze nocnej lub w dni wolne od pracy,

5) art. 32 ust. 1 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. o stuzbie zagranicznej (Dz. U.
Nr 128, poz. 1403, ze zm.) nieprzewidujacego prawa cztonka stuzby zagra-
nicznej do zwigkszonej stawki wynagrodzenia lub zwigkszonego wymiaru
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czasu wolnego z tytutu wykonywania pracy poza normalnymi godzinami
pracy, a takze w niedziele i $wigta,

6) art. 59 ust. 2 ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Panstwowej Inspekcji Pracy
(Dz. U. z 2015 r. poz. 640) nieprzewidujacego prawa pracownika Panstwowej
Inspekcji Pracy do zwickszonego wymiaru czasu wolnego z tytulu pracy wy-
konywanej na polecenie przetozonego poza normalnymi godzinami pracy,

7) art. 97 ust. 6 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U.
22014 r. poz. 1111, ze zm.) nieprzewidujacego prawa pracownika stuzby
cywilnej do zwigkszonego wymiaru czasu wolnego z tytulu pracy wykony-
wanej na polecenie przetozonego w godzinach nadliczbowych,

8) art. 97 ust. 7 ustawy powotanej w punkcie 7 nieprzewidujacego prawa urzed-
nika stuzby cywilnej do zwigkszonego wymiaru czasu wolnego z tytutu pracy
w godzinach nadliczbowych wykonywanej w dni powszednie oraz w porze
nocnej,

9) art. 97 ust. 8 ustawy powotanej w punkcie 7 nieprzewidujacego prawa urzed-
nika shuzby cywilnej do zwiekszonego wymiaru czasu wolnego za prace
W niedziele lub $wigto przekraczajacag dobowy wymiar czasu pracy,

10) art. 42 ust. 4 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzado-
wych (Dz. U. z 2014 r. poz. 1202) nieprzewidujacego prawa pracownika sa-
morzadowego do zwigkszonej stawki wynagrodzenia lub zwigkszonego wy-
miaru czasu wolnego z tytutu pracy wykonywanej na polecenie przetozonego
w godzinach nadliczbowych

— z art. 4 ust. 2 Europejskiej Karty Spolecznej, sporzadzonej w Turynie dnia

18 pazdziernika 1961 r. (Dz. U. z 1999 r. Nr 8, poz. 67, ze zm.),

postanawia:
umorzy¢ postepowanie.
Orzeczenie zapadlo wiekszoscia glosow.
UZASADNIENIE
I

1. We whniosku z 3 sierpnia 2015 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik)
wniost o stwierdzenie niezgodnosci z art. 4 ust. 2 Europejskiej Karty Spotecznej, sporzadzo-
nej w Turynie dnia 18 pazdziernika 1961 r. (Dz. U. z 1999 r. Nr 8, poz. 67, ze zm.; dalej: Kar-
ta):

1) art. 151% § 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (6wczesnie: Dz. U.
z 2014 r. poz. 1502, ze zm., obecnie: Dz. U. z 2020 r. poz. 1320, ze zm.; dalej: k.p. albo ko-
deks pracy) przez to, ze nie przewiduje udzielenia na wniosek pracownika czasu wolnego
w zwiekszonym wymiarze w stosunku do czasu faktycznie przepracowanego w godzinach
nadliczbowych (dalej: nadgodziny),

2) art. 30 ust. 2 ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéow panstwowych
(6wczesnie: Dz. U. z 2013 r. poz. 269, ze zm., obecnie: Dz. U. z 2020 r. poz. 537, ze zm.;
dalej: u.p.u.p.) przez to, ze nie przewiduje prawa urzednika panstwowego do zwigkszonego
wynagrodzenia Iub zwickszonego wymiaru czasu wolnego za pracg wykonywang na polece-
nie przelozonego poza normalnymi godzinami pracy,
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3) art. 85 ust. 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (6wczesnie:
Dz. U.z 2012 r. poz. 82, ze zm., obecnie: Dz. U. z 2022 r. poz. 623; dalej: u.NIK) przez to, ze
nie przewiduje prawa kontrolera do zwigkszonego wynagrodzenia lub zwigkszonego wymiaru
czasu wolnego z tytutu zatrudnienia poza normalnymi godzinami pracy,

4) art. 85 ust. 6 U.NIK przez to, ze nie przewiduje prawa kontrolera do zwi¢kszonego wymia-
ru czasu wolnego za prace poza normalnymi godzinami pracy wykonywang w porze nocnej
lub w dni wolne od pracy,

5) art. 32 ust. 1 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. o stuzbie zagranicznej (Dz. U. Nr 128,
poz. 1403, ze zm.; dalej: u.s.z.) przez to, ze nie przewiduje prawa czlonka stuzby zagraniczne;j
(dalej: s.z.) do zwigkszonej stawki wynagrodzenia lub zwigkszonego wymiaru czasu wolnego
z tytulu wykonywania pracy poza normalnymi godzinami pracy, a takze w niedziele i §wigta,
6) art. 59 ust. 2 ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Panstwowej Inspekcji Pracy (6wcze$nie:
Dz. U. z 2015 r. poz. 640, obecnie: Dz. U. z 2019 r. poz. 1251, ze zm.; dalej: u.PIP) przez to,
ze nie przewiduje prawa pracownika Panstwowej Inspekcji Pracy (dalej: PIP) do zwigkszone-
go wymiaru czasu wolnego z tytulu pracy wykonywanej na polecenie przetozonego poza
normalnymi godzinami pracy,

7) art. 97 ust. 6 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (6wczesnie: Dz. U.
z 2014 r. poz. 1111, ze zm., obecnie: Dz. U. z 2021 r. poz. 1233, ze zm.; dalej: u.s.c.) przez
to, ze nie przewiduje prawa pracownika stuzby cywilnej (dalej: s.c.) do zwiekszonego wymia-
ru czasu wolnego z tytutu pracy wykonywanej na polecenie przetozonego w nadgodzinach,

8) art. 97 ust. 7 u.s.c. przez to, ze nie przewiduje prawa urzednika s.c. do zwickszonego wy-
miaru czasu wolnego z tytutu pracy w nadgodzinach, wykonywanej w dni powszednie oraz
W porze nocnej,

9) art. 97 ust. 8 u.s.c. przez to, ze nie przewiduje prawa urzednika s.c. do zwigkszonego wy-
miaru czasu wolnego za prac¢ w niedziel¢ lub §wigto przekraczajaca dobowy wymiar czasu
pracy,

10) art. 42 ust. 4 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzagdowych (6wcze-
$nie: Dz. U. z 2014 1. poz. 1202, obecnie: Dz. U. z 2022 r. poz. 530; dalej: u.p.s.) przez to, ze
nie przewiduje prawa pracownika samorzagdowego do zwigkszonej stawki wynagrodzenia lub
zwiekszonego wymiaru czasu wolnego z tytutu pracy wykonywanej na polecenie przetozone-
go w nadgodzinach.

1.1. W uzasadnieniu wniosku Rzecznik przedstawit charakter prawny Karty. Zwroécit
uwage, ze Polska jest zwigzana postanowieniami wszystkich 19 artykuléw drugiej czesci Kar-
ty, cho¢ z wylaczeniem niektorych ich ustgpow. Nastgpnie przywotal wyktadni¢ bedacego
wzorcem kontroli art. 4 ust. 2 Karty, ktory zobowiazuje Polske do uznania prawa pracowni-
kow do zwigkszonej stawki wynagrodzenia za prace w nadgodzinach (z zastrzezeniem wyjat-
kow w przypadkach szczegblnych). Wyjasnit, ze prawo to znajduje uzasadnienie we wzmo-
zonym wysitku, ktorego wymaga od pracownika wykonanie pracy w czasie przekraczajagcym
prawne normy czasu pracy. Zauwazyl, ze wzorzec kontroli nie okresla wymaganego mini-
malnego zwigkszenia stawki wynagrodzenia; sposobu takiego zwigkszenia nie okreslit row-
niez Komitet Ekspertow (dalej: Komitet) — organ kontrolny Rady Europy czuwajacy nad
zgodnos$cig prawa krajowego 1 praktyki panstw-stron z Kartg — ktéry uznat jednak, iz rekom-
pensatg za prace w nadgodzinach moze by¢ — zamiast zwigkszonego wynagrodzenia — czas
wolny, z tym ze réwniez jego wymiar powinien by¢ wyzszy od liczby przepracowanych nad-
godzin. Zarazem Komitet uznat za zgodne z art. 4 ust. 2 Karty pozbawienie prawa do dodat-
kow za prace w nadgodzinach pracownikow zajmujacych stanowiska kierownicze (z uwagi na
wysokie ptace tej kategorii pracownikdw) oraz funkcjonariuszy publicznych. Co do tych
ostatnich podkreslit jednak, ze niedopuszczalne jest pozbawienie dodatku wszystkich pra-
cownikow sektora publicznego, a jedynie ,,wysokich funkcjonariuszy publicznych”.
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Rzecznik zwrocit takze uwage, ze w odniesieniu do polskich rozwigzan prawnych
Komitet w styczniu 2015 r. zajat stanowisko, podtrzymujac wczes$niejsze stanowiska, ze Sytu-
acja w Polsce nie jest zgodna z art. 4 ust. 2 Karty, gdyz pracownicy w sektorze publicznym
| prywatnym nie sg uprawnieni do zwigkszonego wymiaru czasu wolnego z tytulu nadgodzin.

1.2. Uzasadniajac zarzuty wzgledem poszczegolnych przedmiotéw kontroli, Rzecznik
przedstawit ich tresc.

W odniesieniu do kodeksu pracy stwierdzit, ze jego regulacje dotyczace dodatku pie-
ni¢znego za prace w nadgodzinach spetniajg wymogi okreslone przez organa kontrolne Rady
Europy, natomiast nie spetnia ich regulacja rekompensowania pracy w nadgodzinach poprzez
udzielenie pracownikowi czasu wolnego. Nalezyta rekompensata czasowa ma bowiem miej-
sce tylko wtedy, gdy czas wolny udzielany jest pracownikowi z inicjatywy pracodawcy.
W sytuacji gdy z inicjatywg udzielenia czasu wolnego wystepuje pracownik, pracodawca mo-
ze mu udzieli¢ czasu wolnego od pracy jedynie w tym samym wymiarze.

Analizujgc u.p.u.p., Rzecznik stwierdzil, ze wykonywanie — na polecenie przetozone-
go — pracy poza normalnymi godzinami pracy bedacej rownoczesnie pracg w nadgodzinach
nie jest rekompensowane ani zwigkszonym wynagrodzeniem, ani zwigkszonym wymiarem
czasu wolnego w stosunku do czasu faktycznie przepracowanego, co narusza art. 4 ust. 2 Kar-
ty.

Odnoszac sie do przepisow u.NIK, Rzecznik wskazal, ze kontroler moze by¢ w dni
powszednie — w uzasadnionych przypadkach — zatrudniony poza normalnymi godzinami pra-
cy bez prawa do jakiejkolwiek rekompensaty za prac¢ w nadgodzinach. Jesli zas na polecenie
przetozonego wykonuje pracg poza normalnymi godzinami pracy w porze nocnej lub w dni
wolne od pracy, to przystuguje mu czas wolny, lecz jedynie w wymiarze réwnym liczbie
przepracowanych godzin. Art. 85 ust. 5 i 6 u.NIK wykazuje zatem niezgodno$¢ z art. 4 ust. 2
Karty.

Rzecznik podkreslit, ze w u.s.z. ustawodawca przyjat regulacj¢ ,,najbardziej dolegliwa
sposrod rozwigzan prawnych przyjetych w (...) pragmatykach pracowniczych” (wniosek,
S. 14). Cztonek s.z. w ogdle nie ma bowiem prawa do zadnej rekompensaty (ani pieni¢znej,
ani czasowej) za prac¢ wykonywang w nadgodzinach. Pozostaje to ,,w jaskrawej sprzecznosci
z art. 4 ust. 2 Karty” (wniosek, s. 15), dopuszczajacym, zgodnie z wyktadnig Komitetu, po-
zbawienie rekompensaty jedynie pracownikow pelnigcych szczegdlne funkcje, nie za$
wszystkich osob petnigcych funkcje publiczne z tytutu zatrudnienia w s.z.

W odniesieniu do przepisow u.PIP, Rzecznik stwierdzit, ze pracownikowi PIP za pra-
c¢ — wykonywang na polecenie przelozonego poza normalnymi godzinami pracy — przystugu-
je czas wolny, ale tylko w tym samym wymiarze. Zdaniem Rzecznika, nalezy przyjaé, ze pra-
ca wykonywana poza normalnymi godzinami pracy jest praca w nadgodzinach, w zwiazku
Z czym brak prawa do zwigkszonego wymiaru czasu wolnego z tego tytulu w odniesieniu do
wszystkich pracownikow PIP nie moze by¢ uznany za spetiajacy wymogi art. 4 ust. 2 Karty.

Analizujgc sytuacje osob nalezacych do korpusu s.c., Rzecznik stwierdzit, ze sa oni
zobowigzani — jezeli wymagaja tego potrzeby urzedu — wykonywaé pracg w nadgodzinach na
polecenie przetozonego (w tym, w wyjatkowych wypadkach, takze w nocy oraz w niedziele
I Swieta). Niemniej jednak sytuacja pracownikow s.c. i jej urzednikow jest rozna. Tym pierw-
szym za prac¢ w nadgodzinach przystuguje czas wolny w tym samym wymiarze. Tym drugim
przystuguje on (réwniez w tym samym wymiarze) tylko za ponadwymiarowg prace wykony-
wang w porze nocnej, a za prace w niedziele przystuguje dzien wolny w najblizszym tygodniu
(za$ za pracg w $wieto przystuguje inny dzien wolny). Za godziny ponadwymiarowe w dzien
powszedni urzednikowi s.c. w ogoéle nie przystuguje czas wolny. Rzecznik przypomnial, ze
sytuacja urzednikoéw s.c. zajmowat si¢ Komitet, ktory dopuszcza odstgpienie od obowigzku
zwigkszonego rekompensowania pracy w nadgodzinach jedynie w odniesieniu do ,,wysokich
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funkcjonariuszy panstwowych”, nie za§ wszystkich osoéb petnigcych funkcje publiczne.
A zatem rozwigzania przyjete przez ustawodawce w art. 97 ust. 6-8 u.s.c. sg niezgodne z art. 4
ust. 2 Karty.

Odnoszac si¢ do sytuacji pracownikow samorzadowych, wnioskodawca odwotat si¢
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 21 stycznia 2014 r., sygn. P 26/12 (OTK ZU
nr 1/A/2014, poz. 3), i wskazat, ze wymogi dotyczace rekompensowania pracy ponadwymia-
rowej, wynikajgce z art. 4 ust. 2 Karty, nie dotyczg osob zarzadzajagcych w imieniu pracodaw-
cy zaktadem pracy. W ocenie Rzecznika, nie oznacza to, w §wietle wyktadni art. 4 ust. 2 Kar-
ty dokonanej przez Komitet, ze dopuszczalne jest pozbawienie zwigkszonej rekompensaty za
prace w nadgodzinach innych pracownikéw samorzadowych niepelniagcych szczegdlnych
funkcji; w tym zakresie art. 42 ust. 4 u.p.s. jest niezgodny z powotanym wzorcem kontroli.

2. W pismie z 7 sierpnia 2017 r. Prokurator Generalny wniost o umorzenie postepo-
wania z powodu niedopuszczalnosci wydania wyroku. Wynika to, jego zdaniem, z niespel-
nienia przez wnioskodawcge wymogu — wynikajacego z art. 47 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(Dz. U. poz. 2072) — zamieszczenia w uzasadnieniu wyktadni wzorca kontroli, bo wniosko-
dawca — odwotujac si¢ jedynie do dokonanej przez Komitet interpretacji art. 4 ust. 2 Karty —
nie przedstawit owej wyktadni w aspekcie orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego dotycza-
cego pragmatyk stuzbowych.

3. W pismie z 24 listopada 2017 r. reprezentujacy Sejm Marszatek Sejmu zajat stano-
wisko, ze:
1) art. 151> 8 1 k.p.,
2) art. 30 ust. 2 u.p.u.p.,
3) art. 42 ust. 4 u.p.s.,
4) art. 97 ust. 7 u.s.c. w zakresie, w jakim urzednikowi s.c. w zamian za prac¢ w nadgodzi-
nach:

a) wykonywang w porze dziennej nie przyznaje czasu wolnego,

b) wykonywana w porze nocnej przyznaje czas wolny w tym samym wymiarze,
5) art. 97 ust. 8 u.s.c.,
6) art. 85 ust. 51 6 u.NIK,
7) art. 32 ust. 1 u.s.z. w zakresie, w jakim pozbawia cztonkoéw s.z. zatrudnionych na stanowi-
skach personelu dyplomatyczno-konsularnego oraz personel pomocniczy s.z. zatrudniony na
stanowiskach urzednikow stuzby cywilnej prawa do oddzielnego wynagrodzenia oraz czasu
wolnego w zamian za prac¢ wykonywana poza normalnymi godzinami pracy
—sg3 zgodne z art. 4 ust. 2 Karty,
natomiast:
1) art. 97 ust. 6 u.s.c. w zakresie, w jakim pracownikowi s.c., ktory nie pobiera dodatku funk-
cyjnego lub nie zarzadza w imieniu pracodawcy zaktadem pracy, w zamian za prace wyko-
nywang na polecenie przetozonego w nadgodzinach przyznaje czas wolny w tym samym
wymiarze,
2) art. 59 ust. 2 u.PIP w zakresie, w jakim pracownikowi PIP, ktory nie pobiera dodatku funk-
cyjnego lub nie zarzadza zaktadem pracy w imieniu pracodawcy, w zamian za prac¢ wyko-
nywang na polecenie przelozonego poza normalnymi godzinami pracy przyznaje czas wolny
w tym samym wymiarze,
3) art. 32 ust. 1 u.s.z. w zakresie, w jakim pozbawia cztonkéw s.z. zatrudnionych na stanowi-
skach personelu obstugi oraz personel pomocniczy s.z. zatrudniony na stanowiskach pracow-
nikéw s.c. prawa do oddzielnego wynagrodzenia oraz do czasu wolnego w zamian za prace
wykonywang poza normalnymi godzinami pracy
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— sg niezgodne z art. 4 ust. 2 Karty.
W pozostatym zakresie Marszatek Sejmu wnidst o umorzenie postgpowania z uwagi
na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik) z 3 sierpnia 2015 r.
wplynat do Trybunatu Konstytucyjnego 4 sierpnia 2015 r., czyli jeszcze pod rzadami ustawy
z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej:
ustawa o TK z 1997 r.). Z uwagi na zmiany stanu prawnego, ktore nastgpity od tamtego cza-
su, na wstepie konieczne jest ustalenie rezimu prawnego rozpoznania niniejszej sprawy.

1.1. Ustawa o TK z 1997 r. zostata zastgpiona od 30 sierpnia 2015 r. ustawg z dnia
25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064, ze zm.; dalej: ustawa
0 TK z 2015 r.), ktora — moca art. 134 — znajdowala, co do zasady, zastosowanie w sprawach
wszczetych 1 niezakonczonych. Ustawa o TK z 2015 r. zostata uchylona ustawg z dnia 22 li-
pca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1157; dalej: ustawa o TK z 2016 r.),
przewidujaca — W art. 83 — bezposrednie dziatanie ustawy nowej. Ustawa o TK z 2016 r. zo-
stata nastgpnie uchylona na podstawie art. 3 ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawe o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyj-
nym oraz ustawe o statusie s¢dziow Trybunalu Konstytucyjnego (Dz. U. poz. 2074; dalej:
przepisy wprowadzajace). Zgodnie z art. 9 przepisow wprowadzajacych, do postepowan
przed Trybunalem Konstytucyjnym wszczetych i niezakonczonych przed dniem wejscia
w zycie ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybuna-
fem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.o.t.p.TK) maja by¢ stosowane
przepisy u.0.t.p.TK, a czynnosci procesowe dokonane w tych postgpowaniach pozostaja
W mocy.

Wobec powyzszego postepowanie w niniejszej sprawie ksztattujg przepisy u.o.t.p. TK.

2. Wnioskodawca zakwestionowatl zgodno$¢ z art. 4 ust. 2 Europejskiej Karty Spo-
tecznej, sporzadzonej w Turynie dnia 18 pazdziernika 1961 r. (Dz. U. z 1999 r. Nr 8, poz. 67,
ze zm.; dalej: Karta) licznych przepiséw normujacych wynagradzanie réznych kategorii pra-
cownikow za prace §wiadczong ponad obowigzujace ich normy czasu pracy, a takze prace
wykonywang ponad przedtuzony dobowy wymiar czasu pracy, wynikajacy z Systemu i roz-
ktadu czasu pracy, to jest za prac¢ w godzinach nadliczbowych (dalej: nadgodziny; art. 151
8 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy, Dz. U. z 2020 r. poz. 1320, ze zm.;
dalej: k.p. albo kodeks pracy). Uscislajac, wnioskodawca za naruszajace art. 4 ust. 2 Karty
uwaza:

1) art. 1512 § 1 k.p. (dwezesnie: Dz. U. z 2014 r. poz. 1502, ze zm.) — stanowiacy, ze
»[W] zamian za czas przepracowany w godzinach nadliczbowych pracodawca, na pisemny
wniosek pracownika, moze udzieli¢ mu w tym samym wymiarze czasu wolnego od pracy” —
przez to, ze nie przewiduje udzielenia na wniosek pracownika czasu wolnego w zwigkszonym
wymiarze w stosunku do czasu faktycznie przepracowanego w nadgodzinach,

2) art. 30 ust. 2 ustawy z dnia 16 wrze$nia 1982 r. o pracownikach urzedow panstwo-
wych (6wczesnie: Dz. U. z 2013 r. poz. 269, ze zm., obecnie: Dz. U. z 2020 r. poz. 537, ze
zm.; dalej: u.p.u.p.) — stanowiacy, ze ,,[u]rzednikowi panstwowemu za prac¢ wykonywang na
polecenie przetozonego poza normalnymi godzinami pracy przystuguje wedtug jego wyboru
wynagrodzenie lub wolny czas, z tym Ze wolny czas moze by¢ udzielony w okresie bezpo-
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srednio poprzedzajacym urlop wypoczynkowy lub po jego zakonczeniu” — przez to, ze nie
przewiduje prawa urzednika panstwowego do zwickszonego wynagrodzenia lub zwigkszone-
g0 wymiaru czasu wolnego za prace wykonywang na polecenie przetozonego poza normal-
nymi godzinami pracy,

3) art. 85 ust. 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (6wcze-
$nie: Dz. U. z 2012 r. poz. 82, ze zm., obecnie: Dz. U. z 2022 r. poz. 623, ze zm.; dalej:
u.NIK) — stanowiacy, ze ,,[K]ontroler moze by¢ w uzasadnionych przypadkach, w szczegolno-
$ci ze wzgledu na dobro kontroli, zatrudniony poza normalnymi godzinami pracy bez prawa
do oddzielnego wynagrodzenia” — przez to, ze nie przewiduje prawa kontrolera do zwigkszo-
nego wynagrodzenia lub zwigkszonego wymiaru czasu wolnego z tytutu zatrudnienia poza
normalnymi godzinami pracy,

4) art. 85 ust. 6 u.NIK — stanowiacy, ze ,,[K]ontrolerowi, ktory na polecenie przetozo-
nego wykonuje prace poza normalnymi godzinami pracy w porze nocnej lub w dni wolne od
pracy przystuguje czas wolny” — przez to, ze nie przewiduje prawa kontrolera do zwigkszo-
nego wymiaru czasu wolnego za prace poza normalnymi godzinami pracy wykonywang
w porze nocnej lub w dni wolne od pracy,

5) art. 32 ust. 1 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. o stuzbie zagranicznej (Dz. U. Nr 128,
poz. 1403, ze zm.; dalej: u.s.z.) — stanowiacy, ze ,,[jJezeli wymagajg tego potrzeby stuzby
zagranicznej, czlonek stuzby zagranicznej wykonuje pracg poza normalnymi godzinami pra-
cy, a w wyjatkowych przypadkach takze w niedziele i §wigta, bez prawa do oddzielnego wy-
nagrodzenia i prawa do czasu wolnego w zamian za czas przepracowany” — przez to, ze nie
przewiduje prawa czlonka stuzby zagranicznej do zwigkszonej stawki wynagrodzenia lub
zwigkszonego wymiaru czasu wolnego z tytutu wykonywania pracy poza normalnymi godzi-
nami pracy, a takze w niedzielg i §wieta,

6) art. 59 ust. 2 ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Panstwowej Inspekcji Pracy (0w-
czes$nie: Dz. U. z 2015 r. poz. 640, obecnie: Dz. U. 22019 r. poz. 1251, ze zm.; dalej: u.PIP) —
stanowiacy, ze ,,[p]Jracownikowi Panstwowej Inspekcji Pracy za prace wykonywang na pole-
cenie przetozonego poza normalnymi godzinami pracy przystuguje czas wolny w tym samym
wymiarze, z tym zZe czas wolny moze by¢, na wniosek pracownika, udzielony w okresie bez-
posrednio poprzedzajacym urlop wypoczynkowy lub po jego zakonczeniu” — przez to, ze nie
przewiduje prawa pracownika Panstwowej Inspekcji Pracy (dalej: PIP) do zwigkszonego
wymiaru czasu wolnego z tytulu pracy wykonywanej na polecenie przelozonego poza nor-
malnymi godzinami pracy,

7) art. 97 ust. 6 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (6wczesnie:
Dz. U.z 2014 r. poz. 1111, ze zm., obecnie: Dz. U. z 2021 r. poz. 1233, ze zm.; dalej: u.s.c.) —
stanowiacy, ze ,,[p]racownikowi stuzby cywilnej za prace wykonywang na polecenie przeto-
zonego w godzinach nadliczbowych przystuguje czas wolny w tym samym wymiarze” —
przez to, ze nie przewiduje prawa pracownika stuzby cywilnej (dalej: s.c.) do zwigkszonego
wymiaru czasu wolnego z tytutu pracy wykonywanej na polecenie przetozonego w nadgodzi-
nach,

8) art. 97 ust. 7 u.s.c. — stanowiacy, ze ,,[u]rzednikowi stuzby cywilnej za prace w go-
dzinach nadliczbowych wykonywana w porze nocnej przyshuguje czas wolny w tym samym
wymiarze” — przez to, ze nie przewiduje prawa urzednika s.c. do zwigkszonego wymiaru cza-
su wolnego z tytulu pracy w nadgodzinach, wykonywanej w dni powszednie oraz w porze
nocnej,

9) art. 97 ust. 8 u.s.c. — stanowiacy, ze ,,[u]rzednikowi stuzby cywilnej za prace w nie-
dziele przystuguje dzien wolny od pracy w najblizszym tygodniu, a za prac¢ w §wigto przy-
stuguje inny dzien wolny” — przez to, ze nie przewiduje prawa urzednika s.c. do zwigkszone-
g0 wymiaru czasu wolnego za prace w niedzielg lub §wigto przekraczajacg dobowy wymiar
czasu pracy,
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10) art. 42 ust. 4 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych
(0wczesnie: Dz. U. z 2014 r. poz. 1202, obecnie: Dz. U. z 2022 r. poz. 530; dalej: u.p.s.) —
stanowigcy, ze ,,[p]Jracownikowi samorzgdowemu za prace wykonywang na polecenie przeto-
zonego w godzinach nadliczbowych przystuguje, wedlug jego wyboru, wynagrodzenie albo
czas wolny w tym samym wymiarze, z tym ze wolny czas, na wniosek pracownika, moze by¢
udzielony w okresie bezposrednio poprzedzajacym urlop wypoczynkowy lub po jego zakon-
czeniu” — przez to, ze nie przewiduje prawa pracownika samorzadowego do zwigkszonej
stawki wynagrodzenia lub zwigkszonego wymiaru czasu wolnego z tytutu pracy wykonywa-
nej na polecenie przetozonego w nadgodzinach.

3. Merytoryczng ocen¢ zarzutoéw sformutowanych we wniosku poprzedzi¢ musi jego
kontrola formalna, w wyniku ktorej Trybunat ustala, czy w sprawie nie zachodza ujemne
przestanki procesowe, obligujace do umorzenia postepowania.

3.1. Trybunat ustalit, ze 21 stycznia 2021 r. zostala uchwalona ustawa o stuzbie zagra-
nicznej (Dz. U. poz. 464, ze zm.), ktora weszta w zycie 16 czerwca 2021 r. Na mocy jej
art. 91 uchylona zostata u.s.z. Zatem zaskarzony w niniejszym postepowaniu art. 32 ust. 1
u.s.z. utracit moc obowiazujaca. Zgodnie z art. 59 ust. 1 pkt 4 u.o.t.p.TK Trybunal umarza
postgpowanie, jezeli akt normatywny w zakwestionowanym zakresie utracit moc obowigzuja-
cg przed wydaniem orzeczenia. W niniejszej sprawie taka okoliczno$¢ zaszta wzgledem za-
kwestionowanego w niniejszej sprawie art. 32 ust. 1 u.s.z., wobec czego Trybunal postanowit
umorzy¢ postepowanie w tym zakresie.

3.2. Nastepnie Trybunat odniést si¢ do wniosku zawartego w pisSmie procesowym
Prokuratora Generalnego z 7 sierpnia 2017 r. 0 umorzenie postepowania w niniejszej sprawie
z powodu niedopuszczalnosci wydania wyroku. W ocenie Prokuratora Generalnego, wniosek
nie spetnia wymogu formalnego art. 47 ust. 2 pkt 2 u.0.t.p.TK, to jest Rzecznik nie przedsta-
wit wyktadni wzorca kontroli w aspekcie orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego dotycza-
cego pragmatyk pracowniczych.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze — jak wskazano w cz. Il, pkt 1 uzasadnienia —
wniosek zostal zlozony pod rzadami ustawy o TK z 1997 r. Zgodnie z jej art. 32 ust. 1 pkt 3
I 4, powinien byl zawierac ,,sformutowanie zarzutu niezgodnos$ci z Konstytucja, ratyfikowang
umowa mi¢dzynarodowa lub ustawag kwestionowanego aktu normatywnego” oraz ,,uzasad-
nienie postawionego zarzutu, z powotaniem dowodoéw na jego poparcie”. Wynika stad wy-
raznie, ze w momencie sktadania wniosku ustawodawca nie stawiat wnioskodawcom wymo-
gu przywotania ,tre$ci wzorcoOw kontroli wraz z ich wyktadnig” (ustanowionego dopiero
w art. 33 ust. 3 pkt 2 ustawy o TK z 2016 r., ktora weszta w zycie 16 sierpnia 2016 r., a na-
stepnie w art. 47 ust. 2 pkt 2 u.0.t.p.TK).

Jakkolwiek postgpowanie w niniejszej sprawie ksztattujg przepisy u.0.t.p.TK, to jed-
nak wniosek — w zakresie spelnienia przestanek formalnoprawnych — musi by¢ oceniany
przez pryzmat przepisow obowigzujacych w chwili wszczecia postepowania. Jak bowiem
wynika z postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z 24 listopada 2015 r., sygn. P 64/14
(OTK ZU nr 10/A/2015, poz. 175), nie mozna oczekiwaé od wnioskodawcy, sktadajgcego
wniosek pod rzadami ustawy o TK z 1997 r., Ze uczyni on zado$¢ wymaganiom formalno-
prawnym wynikajagcym z ustaw pozniejszych. Trybunat w obecnym skladzie podziela ten
poglad.

Z tych wzgledow wniosek Prokuratora Generalnego nie zastugiwat na uwzglednienie.

3.3. Trybunatl ustalit takze, ze niektore z zakwestionowanych przepiséw byly juz
przedmiotem kontroli konstytucyjnej:
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W wyroku z 21 stycznia 2014 r., sygn. P 26/12 (OTK ZU nr 1/A/2014, poz. 3), Trybu-
nal Konstytucyjny orzekt, ze art. 42 ust. 4 u.p.s. (w dniu wydania wyroku Dz. U. z 2008 r.
Nr 223, poz. 1458, ze zm.) w zakresie, w jakim dotyczy pracownikéw samorzadowych zarza-
dzajacych w imieniu pracodawcy zaktadem pracy (ttem sprawy byl spér o wynagrodzenie za
nadgodziny przepracowane przez dyrektora — wychowawce domu dziecka), jest zgodny
z art. 32 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 4 ust. 2 Karty. Trybunat uznal, ze pracownicy samorza-
dowi zarzadzajacy w imieniu pracodawcy zaktadem pracy, nalezg do ,,szczegdlnych przypad-
kéw”, o ktorych mowa w art. 4 ust. 2 Karty, poniewaz sami organizuja swoja pracg i prace
podwladnych, nie sg na biezaco kontrolowani (totez moga cz¢$¢ oficjalnego czasu pracy po-
$wigci¢ na czynnosci niezwigzane ze stosunkiem pracy), a ich wynagrodzenie za prace jest —
z reguty — relatywnie wysokie, co pozwala przyjac, ze przynajmniej w czesci rekompensuje
takze ewentualng pracg ponadwymiarow3.

W wyroku z 29 listopada 2016 r., sygn. SK 18/15 (OTK ZU A/2016, poz. 90), Trybu-
nal Konstytucyjny orzekt o zgodno$ci nieobowigzujacego juz art. 32 ust. 1 u.s.z. z art. 64
ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji (,,w zakresie, w jakim nie przewiduje dodatko-
wego wynagrodzenia za prace w godzinach nadliczbowych dla pracownikow stuzby zagra-
nicznej wykonujacych obowigzki sluzbowe w placowce zagranicznej”), a W pozostaltym
zakresie — w tym réwniez w zakresie zgodnosci albo niezgodnosci z art. 4 ust. 2 Karty — umo-
rzyl postepowanie. Takie rozstrzygniecie Trybunat Konstytucyjny uzasadnit tym, ze kontrola
aktow normatywnych w trybie skargi konstytucyjnej jest dopuszczalna wytacznie pod katem
wolnosci lub praw zawartych w Konstytucji.

Trybunat uznatl za zasadne przywotanie powyzszych rozstrzygnig¢¢, jednak nie miaty
one wplywu na rozstrzygnigcie W niniejszej sprawie.

3.4. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze wskazany przez Rzecznika zakres zaskar-
zenia wymaga dokonania pewnych ustalen uzupetniajacych i modyfikacji.

Rzecznik kwestionuje kazdy ze wskazanych w petitum przepiséw, stosujac formute
»przez to, ze nie przewiduje” on okreslonego prawa jego adresatow.

Trybunal Konstytucyjny zwraca uwage, ze powyzsza klauzula stuzy z reguty nazwa-
niu 1 usuni¢ciu konkretnego skutku badanych regulacji, powodujacego ich niezgodnos¢
z Konstytucja (tak na przyklad wyroki petnego sktadu Trybunalu Konstytucyjnego z: 12 sty-
cznia 2012 r., sygn. Kp 10/09, OTK ZU nr 1/A/2012, poz. 4; 7 listopada 2013 r., sygn.
K 31/12, OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 121; 30 lipca 2014 r., sygn. K 23/11, OTK ZU
nr 7/A/2014, poz. 80).

Tymczasem — jak wynika z poréwnania uzasadnienia wniosku z trescig zaskarzonych
przepisow — cel Rzecznika jest inny. Nie twierdzi on bowiem, ze wskazany wzorzec kontroli
wymaga wyeliminowania obowigzujacych zasad rekompensowania pracy w nadgodzinach,
lecz przeciwnie — twierdzi, ze mechanizmy takie sa obowiazkowe, jednak w obecnym ksztat-
cie normatywnym pozostajg niewystarczajace, poniewaz niekorzystnie odbiegaja od standar-
du wyznaczonego przez art. 4 ust. 2 Karty.

W tych okoliczno$ciach Trybunat Konstytucyjny uznal, ze intencje Rzecznika precy-
zyjniej odzwierciedla formuta, Zze zaskarzone przepisy naruszaja wzorzec kontroli ,,w zakre-
sie, w jakim nie przewiduja” okreslonych praw ich adresatow.

4. Konsekwencjg powyzszej rekonstrukcji przedmiotu zaskarzenia byta koniecznos¢
oceny dopuszczalno$ci wydania wyroku przez Trybunat Konstytucyjny.

4.1. Przedmiotem kontroli Rzecznik uczynit bowiem brak — w jego ocenie, koniecz-
nych w $wietle powotlanego wzorca kontroli — regulacji dotyczacych rekompensowania pracy
w nadgodzinach. Co do zasady, Trybunat Konstytucyjny bada jedynie to, co zostato unormo-
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wane przez ustawodawce, a skutkiem stwierdzenia niezgodnos$ci okreslonej regulacji z Kon-
stytucja (lub innym wzorcem kontroli) jest jej usunigcie z systemu prawnego. Badanie nato-
miast tego, co nie zostalo uregulowane, a wigc orzekanie o pewnych przepisach ,,w zakresie,
w jakim «co$» pomijaja”, czy tez ,,w zakresie, w jakim «czego$» nie przewiduja”’, obwarowa-
ne jest restrykcyjnymi warunkami. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywal bowiem,
ze — co do zasady — brak okres$lonej regulacji oznacza zaniechanie ustawodawcze, a wigc stan,
w ktorym ,.bezczynno$¢ legislacyjna” prawodawcy miesci si¢ w zakresie jego swobody regu-
lacyjnej i nie moze zosta¢ skutecznie zakwestionowana przed Trybunatem Konstytucyjnym.

Orzekanie o braku regulacji mozliwe jest — jak rowniez wielokrotnie wskazywat Try-
bunat Konstytucyjny — tylko woéwcezas, gdy mozna go zakwalifikowaé jako ,,pominigcie
ustawodawcze”, a wigc stan, w ktérym ustawodawca miat prawny obowigzek dziatania, czyli
przyjecia odpowiednich przepiséw i z tego obowiazku si¢ nie wywigzat. W $wietle obszernej
analizy relacji migdzy pomini¢ciem i zaniechaniem ustawodawczym, dokonanej w postano-
wieniu z 2 grudnia 2014 r., sygn. SK 7/14 (OTK ZU nr 11/A/2014, poz. 123), mozna przyjac,
ze pominiecie ustawodawcze ma miejsce woweczas, gdy:

— po pierwsze, wystepuje jakosciowa tozsamos$é (a przynajmniej daleko idgce podobienstwo)
materii pomini¢tej w zaskarzonym przepisie 1 materii w nim uwzglednionej;

— po drugie, na poziomie Konstytucji istnieje ,,norma o tresci odpowiadajacej normie pomi-
nigtej w ustawie kontrolowanej” (postanowienie z 1 marca 2010 r., sygn. SK 29/08, OTK ZU
nr 3/A/2010, poz. 29), czyli w danym obszarze obowigzuje konstytucyjny nakaz uregulowa-
nia kwestii pominigtych w okreslony sposob (W sposéb wskazany przez wnioskodawce);

— po trzecie, decyzja ustawodawcy co do pomini¢cia w zaskarzonym przepisie materii wska-
zanej przez wnioskodawce ma charakter przypadkowy (jest wynikiem bezrefleksyjnosci
ustawodawcy; okoliczno$¢ ta nie moze jednak samoistnie przesadza¢ o dopuszczalno$ci wy-
dania wyroku).

W praktyce okreslenie granicy miedzy zaniechaniem a pomini¢ciem moze budzi¢
watpliwosci. Jednym z pomocnych kryteriow jest ustalenie ratio legis kwestionowanego
przepisu, ktére moze wskazywac, czy zarzucany brak okreslonej regulacji nie stanowi zamie-
rzonego dzialania ustawodawcy, chcacego pozostawi¢ okreslone zagadnienie poza regulacja
prawng (zob. postanowienie TK z 22 marca 2022 r., sygn. SK 31/18, OTK ZU A/2022,
poz. 20 i powotane tam orzecznictwo). Jednoczes$nie Trybunat zwraca uwage, ze ze wzgledu
na wyjatkowy charakter jego kompetencji w zakresie badania pomini¢¢ prawodawczych,
ewentualne watpliwosci co do zakwalifikowania konkretnych sytuacji nalezy zawsze roz-
strzyga¢ na rzecz zaniechan ustawodawczych. A zatem inicjator postepowania przed Trybu-
natem kwestionujacy pominiecie prawodawcze musi wykazaé si¢ wyjatkowa starannoscia
| zaangazowaniem, gdyz ,,postawione zarzuty musza by¢ precyzyjne i nie mogg polega¢ na
wskazaniu, ze przepis nie zawiera konkretnej regulacji, ktérej istnienie zadowalaloby wnio-
skodawce” (wyrok z 19 listopada 2001 r., sygn. K 3/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 251).

4.2. W niniejszej sprawie konieczne byto zbadanie, czy spelnione zostaty wymogi wy-
nikajace z kryteriow odr6zniajacych pominiecie prawodawcze od zaniechania legislacyjnego.
Jest to bowiem warunkiem dopuszczalno$ci wydania wyroku przez Trybunat.

Niewatpliwie zostato spetnione kryterium podobienstwa materii nieuwzglednionej
w zaskarzonych przepisach i materii w nich uwzglednione;.

Watpliwosci budzito spenienie kryterium drugiego, tj. istnienia konstytucyjnego na-
kazu uregulowania treSci pominigtej] w zaskarzonych przepisach w sposob wskazany przez
wnioskodawceg. W niniejszej sprawie bowiem jedynym wzorcem kontroli jest art. 4 ust. 2
Karty, a zatem zrodtem potencjalnego obowigzku ustawodawcy wskazanego przez Rzecznika
jest nie Konstytucja, lecz przepis umowy mi¢dzynarodowej. W tym $wietle nie bez znaczenia
jest okoliczno$¢, ze prawo, o ktérym mowa w art. 4 ust. 2 Karty, nie jest, w Swietle Konstytu-
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¢ji, prawem konstytucyjnym. Potwierdzit to Trybunat Konstytucyjny w powotywanym wyzej
wyroku w sprawie o sygn. SK 18/15, w ktorym badat zgodno$¢ z Konstytucjg nieobowigzujg-
cego juz art. 32 ust. 1 u.s.z. Trybunal umorzyt wprawdzie postepowanie w zakresie art. 4
ust. 2 Karty jako wzorca kontroli z uwagi na niedopuszczalno$¢ uczynienia przepisow prawa
miedzynarodowego wzorcami kontroli w trybie postgpowania skargowego, jednak podkreslit
w uzasadnieniu, ze ,,wskazany art. 4 ust. 2 Karty dotyczy uznania prawa «pracownikoéw do
zwiekszonej stawki wynagrodzenia za prace w godzinach nadliczbowych, z zastrzezeniem
wyjatkow w przypadkach szczeg6lnych» — a to nie jest materig konstytucyjna”.

4.3. Trybunal podkresla, ze nie budzi jego watpliwosci dopuszczalno$¢ uczynienia
art. 4 ust. 2 Karty wzorcem kontroli w niniejszej sprawie. Zgodnie bowiem z art. 188 pkt 2
Konstytucji Trybunat orzeka w sprawie zgodno$ci ustaw z ratyfikowanymi umowami mig-
dzynarodowymi, ktorych ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody wyrazonej W ustawie.
Wszystkie umowy miedzynarodowe (bez wzgledu na tryb ich ratyfikacji) moga za$ by¢ wzor-
cami kontroli ,,przepisow prawa, wydawanych przez centralne organy panstwowe” (art. 188
pkt 3 Konstytucji). Przepisy umow mig¢dzynarodowych moga by¢ wzorcami kontroli we
wszystkich sprawach zainicjowanych wnioskami podmiotow wskazanych w art. 191 ust. 1
pkt 1 i pkt 3-5 Konstytucji albo pytaniami prawnymi sadéw, przedstawianymi na podstawie
art. 193 Konstytucji. Niedopuszczalne jest uczynienie ich wzorcami kontroli w skardze kon-
stytucyjnej (por. art. 79 ust. 1 Konstytucji) oraz w trybie kontroli prewencyjnej, inicjowanej
przez Prezydenta (zob. art. 122 ust. 3 Konstytucji). Niniejsza sprawa zostata zainicjowana
przez Rzecznika, ktory nie ma ograniczen w zakresie powotywania wzorcow kontroli.

W praktyce trybunalskiej najczesciej przepisy umow mig¢dzynarodowych sg powoly-
wane przez podmioty inicjujace postepowanie pomocniczo, dla wzmocnienia argumentacji
opartej na zblizonych tresciowo wzorcach konstytucyjnych (np. czesto spotykane jest wspar-
cie zarzutdw naruszenia art. 42 ust. 1 i art. 45 ust. 1 Konstytucji zarzutem naruszenia art. 6
ust. 1 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzy-
mie dnia 4 listopada 1950 r., Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.; zob. wyrok z 15 paz-
dziernika 2008 r., sygn. P 32/06, OTK ZU nr 8/A/2008, poz. 138). Zdecydowanie rzadziej
postanowienia umow mie¢dzynarodowych przytaczane sg jako samodzielne wzorce kontroli
(zob. wyroki z: 13 pazdziernika 2009 r., sygn. P 4/08 OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 133; 7 maja
2014 r., sygn. K 43/12, OTK ZU nr 5/A/2014, poz. 50).

4.4. Ratyfikowane umowy miedzynarodowe sg zrodlami prawa powszechnie obowia-
zujacego (art. 87 ust. 1 Konstytucji) i — po ogtoszeniu w Dzienniku Ustaw — stanowia cze$¢
krajowego porzadku prawnego oraz sga bezposrednio stosowane, chyba ze ich stosowanie jest
uzaleznione od wydania ustawy (art. 91 ust. 1 Konstytucji).

Mozliwoé¢ bezposredniego stosowania uméow miedzynarodowych (powotania si¢ na
norm¢ wynikajaca z umowy mig¢dzynarodowej zarowno w relacjach wertykalnych — w sto-
sunkach z panstwem, stosunkach publicznoprawnych, jak i w relacjach horyzontalnych — sto-
sunkach z innymi jednostkami, stosunkach prywatnoprawnych) ma zasadnicze znaczenie
z punktu widzenia jednostki. Chodzi tu — jak ujmuja to niektorzy przedstawiciele doktryny
prawa miedzynarodowego — o ,,samowykonalnos¢” (,,bezposredni skutek) normy prawa
mie¢dzynarodowego (zob. np. A. Wyrozumska, Umowy migedzynarodowe. Teoria i praktyka,
Warszawa 2006, s. 531-678). Aby wynikajagca z umowy miedzynarodowej norma mogla by¢
bezposrednio stosowana, muszg zosta¢ spelnione trzy przestanki: dwie formalne — jej ratyfi-
kacja 1 ogloszenie w Dzienniku Ustaw oraz jedna materialna — jej kompletnos¢ umozliwiajaca
stosowanie bez dodatkowej implementacji. Co do przestanki materialnej — norma musi by¢
jasna 1 musi okresla¢ wszystkie elementy normatywne, od ktérych zalezy zastosowanie okre-
Slonego instrumentu prawnego. Mozliwo$¢ skutecznego powotania si¢ na norme¢ wynikajaca
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z umowy miedzynarodowej jest szczegolnie istotna w sytuacji, gdy umowa ta przyznaje no-
we, nieistniejagce w porzadku krajowym prawa lub ustanawia takowe obowiazki jednostek
albo tez ustanawia wyzszy niz w prawie krajowym standard ochrony (zob. np. A. Wyrozum-
ska, op. cit., s. 571). Z punktu widzenia organdw panstwa, bezposrednie stosowanie umow
mi¢dzynarodowych umozliwia wydawanie — w stosunku do obywateli — konkretnych i indy-
widualnych, wiadczych aktéw stosowania prawa (rozstrzyganie o prawach i obowiazkach)
wylacznie na podstawie zawartych w nich norm; przepisy umowy mi¢dzynarodowej stanowia
woOwczas samoistng ratio decidendi, a nie tylko wytyczng interpretacyjng przepisow krajo-
wych (zob. np.: M. Masternak-Kubiak, Przestrzeganie prawa miedzynarodowego w swietle
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Krakéw 2003, s. 228-268 oraz L. Garlicki, M. Master-
nak-Kubiak, Wladza sqdownicza RP a stosowanie prawa miedzynarodowego i prawa Unii
Europejskiej, [w:] Otwarcie Konstytucji RP na prawo miedzynarodowe i procesy integracyj-
ne, red. K. Wojtowicz, Warszawa 2006, s. 173 i 175).

4.5. W tym $wietle Trybunat ocenit charakter bedgcego wzorcem kontroli w niniejszej
sprawie art. 4 ust. 2 Karty.

Karta zostala ratyfikowana przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej 10 czerwca
1997 r., a wigc przed wejsciem w zycie obowigzujacej Konstytucji, bez wyrazonego w usta-
wie upowaznienia (art. 33 ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajem-
nych stosunkach miedzy wtadza ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz
o samorzadzie terytorialnym, Dz. U. Nr 84, poz. 426, ze zm.). Korzystajac z uprawnienia wy-
nikajacego z art. 20 Karty, Prezydent RP o$wiadczyt w akcie ratyfikacji, ze ,,Rzeczpospolita
Polska uwaza si¢ za zwigzang” migdzy innymi jej art. 4 ust. 2.

Poniewaz Karta niewatpliwie dotyczy ,,wolnosci, praw lub obowiazkéw obywatel-
skich okreslonych w Konstytucji” (art. 89 ust. 1 pkt 2 Konstytucji), jest z woli ustrojodawcy —
w $wietle art. 241 ust. 1 Konstytucji — uznawana za umowe ratyfikowang za uprzednia zgoda
wyrazong w ustawie (czyli w trybie tzw. duzej ratyfikacji). Totez, w odniesieniu do niej za-
stosowanie znajduje art. 91 ust. 2 Konstytucji, przesadzajacy, ze ma ona pierwszenstwo przed
ustawami, jezeli ustaw tych nie da si¢ z nig pogodzi¢. Karta zostata ogloszona w Dzienniku
Ustaw z 29 stycznia 1999 r. (Nr 8, poz. 67).

Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze przepisy Karty nie s3 ,,bezposrednio stosowal-
ne” w rozumieniu art. 91 ust. 1 Konstytucji. Jednoznacznie §wiadczg o tym zawarte w tej
umowie sformutowania o przyjeciu przez jej sygnatariuszy ,,za cel (...) polityki”, realizowa-
nej wszelkimi stosownymi §rodkami, stworzenie warunkow skutecznej realizacji zawartych
w Karcie praw i zasad (cze¢s¢ I in principio oraz art. 20 ust. 1 lit. a Karty) oraz deklaracja, ze
jej sygnatariusze uznajg si¢ za zwiagzanych zobowigzaniami wynikajacymi z Karty (czg¢$¢ 11
Karty in principio).

W literaturze wskazuje si¢, ze przepisy Karty ,,opieraja si¢ (...) na dziataniach we-
wnatrzpanstwowych, gtownie w postaci wydawania odpowiednich aktow prawnych, jak tez
uktadéw migdzy pracodawca a pracownikami, oraz na wspotpracy miedzynarodowe;. (...) nie
tworza [one] praw podmiotowych, ktore umozliwiajg indywidualne odwotywanie si¢ do or-
gandw na poziomie krajowym lub mi¢dzynarodowym (...) Zobowigzania Karty maja charak-
ter zobowigzan migdzypanstwowych, ktorych podmiotem sg jedynie panstwa. Nie majg zatem
charakteru obiektywnego (nie okreslaja relacji migdzy jednostkg a panstwem), lecz ulegaja
subiektywizacji. (...) jest to skutek postrzegania praw spotecznych jako celéw i zasad polityKi
panstwa, a nie praw podmiotowych” (J. Bucinska, Spoleczne prawa cztowieka w Konstytucji
RP na tle standardow miedzynarodowych, Siedlce 2008, s. 39).

W $wietle powyzszego, cechy bezposredniej stosowalnosci nie mozna przypisa¢ row-
niez art. 4 Karty, zawierajagcemu deklaracje celu, ktorym jest zapewnienie ,,skutecznego wy-
konywania prawa do sprawiedliwego wynagrodzenia”, i okreslajacemu sposob jego osiagnie-
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cia przez zobowigzanie sygnatariuszy do uznania prawa pracownikow ,,do zwigkszonej staw-
ki wynagrodzenia za prac¢ w godzinach nadliczbowych” (z zastrzezeniem wyjatkow w przy-
padkach szczegoOlnych). Przepis ten nie spetnia omowionych wczesniej warunkow samowy-
konalno$ci powszechnie uznawanych w doktrynie, poniewaz nie jest przepisem kompletnym,
precyzyjnym i bezwarunkowym, i — w oczywisty sposéb — nadanie mu samowykonalnego
charakteru nie bylo intencja panstw-stron. Zarazem wprost pozostawia on stronom Karty wy-
bor metody i1 okreslenie konkretnych standardow, skoro w zdaniu drugim stanowi, ze ,,Wyko-
nywanie (...) praw [wymienionych w art. 4 zdanie pierwsze Karty] powinno by¢ zapewnione
w drodze badz swobodnie zawartych uktadow zbiorowych pracy, badz w drodze prawnie
okreslonych mechanizmow ustalania wynagrodzen, badz za pomocg innych $rodkéw, odpo-
wiednich do warunkdéw krajowych”. Ponadto, w $wietle art. 91 ust. 1 Konstytucji, stosowanie
art. 4 ust. 2 Karty jest expressis verbis uzaleznione od ,,wydania ustawy”, co wyklucza jego
bezposrednie stosowanie.

4.6. Konstatacja, ze art. 4 ust. 2 Karty nie ma charakteru samowykonalnego, nie prze-
sadza o niedopuszczalnos$ci uczynienia tego przepisu wzorcem kontroli w niniejszej sprawie.
Przepisy Karty byty bowiem w dotychczasowym orzecznictwie Trybunalu uznawane za do-
puszczalne wzorce kontroli przepiséw ustawowych (zob. wyroki z: 5 maja 2011 r., sygn.
P 110/08, OTK ZU nr 4/A/2011, poz. 31; 17 listopada 2015 r., sygn. K 5/15, OTK ZU
nr 10/A/2015, poz. 164; wyrok o sygn. P 26/12). Zakres kognicji Trybunalu Konstytucyjnego
okreslony jest w art. 188 pkt 2 Konstytucji. Wynika z niego wprost, ze wzorcem kontroli
ustaw moga by¢ wszystkie umowy mig¢dzynarodowe ratyfikowane za zgoda wyrazong
w ustawie (a Karta ma — jak wyzej wspomniano — taki charakter na podstawie art. 241 ust. 1
Konstytucji). Unormowanie konstytucyjne nie przewiduje tu zadnych dalszych warunkoéw,
W szczegblnosci nie wymaga za$, by postanowienia tych umow mialy charakter bezposrednio
stosowalny.

4.7. W ocenie Trybunatu, brak cechy bezposredniej stosowalnosci art. 4 ust. 2 Karty
ma jednak zasadnicze znaczenie dla oceny, czy wynikajace zen obowiazki sg nalezycie reali-
zowane przez panstwo w ramach zaskarzonych przepisow ustawowych, zwlaszcza ze, jak juz
zostato wskazane (zob. pkt 4.2, 1I cz. uzasadnienia), wynikajaca z art. 4 ust. 2 Karty zasada
zwiekszonej rekompensaty za prac¢ w nadgodzinach nie ma swojego bezposredniego odpo-
wiednika w postanowieniach Konstytucji, uyymujacej problem ponadnormatywnego czasu pra-
cy jedynie w kategoriach prawa do odpoczynku, o ktérym mowa w jej art. 66 ust. 2.

Art. 4 ust. 2 Karty nie ustanawia w zakresie wynikajacego z niej zobowiazania pan-
stwa precyzyjnych standardow i1 nie moze by¢ podstawg zadania zwigkszonego wynagrodze-
nia ani czasu wolnego w konkretnym wymiarze. Co wiecej, jak wynika z art. 4 in fine Karty,
jej panstwa-strony dysponuja swoboda wyboru wtasciwej metody realizacji prawa do rekom-
pensaty za nadgodziny (wykonywanie praw wymienionych w art. 4 ust. 1-5 ,,powinno by¢
zapewnione w drodze badz swobodnie zawartych uktadéw zbiorowych pracy, badz w drodze
prawnie okreslonych mechanizmow ustalania wynagrodzen, badz za pomocg innych srodkéw,
odpowiednich do warunkow krajowych”). Sam przepis nie okre§la wymaganego, czy tez po-
zadanego, poziomu stawki wynagrodzenia za nadgodziny, ograniczajac si¢ do stwierdzenia,
ze powinna ona zostac ,,zwigkszona” w porOwnaniu ze stawka standardowg (zob. analiza tego
przepisu i jego implementacji [w:] M. Nowak, Prawo do godziwego wynagrodzenia za prace.
Regulacja prawna i tres¢, £.6dz 2007, s. 258-273).

Rzecznik we wniosku, argumentujgc niezgodnos¢ krajowych rozwigzan ustawowych
w zakresie rekompensaty pracy w nadgodzinach z art. 4 ust. 2 Karty, powotuje si¢ na wyktad-
ni¢ tego przepisu dokonang przez Komitet Ekspertow 1 ustalone przez ten organ standardy,
jakie powinny spetniaé przepisy obowigzujace w panstwach-stronach Karty. W ocenie Rzecz-
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nika, przepisy wskazane we wniosku jako przedmioty kontroli nie spetniajg tych standardow,
w zwigzku z czym sg sprzeczne z art. 4 ust. 2 Karty.

Wobec tego Trybunat zwrécil uwage, ze Komitet Ekspertow (funkcjonujgcy dawniej
pod nazwg Komitet Niezaleznych Ekspertow, a obecnie pod nazwa Europejski Komitet Praw
Spotecznych; dalej: Komitet), jest organem kontrolnym Rady Europy, czuwajgcym nad zgod-
noscig prawa krajowego panstw-stron z postanowieniami Karty. Zgodnie z art. 21 Karty, jej
panstwa-strony przedstawiaja co dwa lata Sekretarzowi Generalnemu Rady Europy sprawoz-
dania dotyczace stosowania przyjetych przez siebie postanowien czesci 11 Karty. Sprawozda-
nia te sg — w mysl art. 24 Karty — rozpatrywane przez Komitet. Organ ten nadzoruje prze-
strzeganie postanowien Karty i ustanawia europejskie standardy prawa pracy i prawa ubez-
pieczen spotecznych. Sprawozdania panstw-stron, wraz z wnioskami (ang. conclusions)
Komitetu, przedktadane sg do rozpatrzenia Podkomitetowi Rzadowego Komitetu Spoteczne-
go Rady Europy, przedstawiajgcemu nastepnie wlasne sprawozdanie Komitetowi Ministrow
(art. 27 ust. 1 i1 3 Karty), ktory z kolei ,,bedzie mogl, na podstawie sprawozdania Podkomitetu
oraz po konsultacji Zgromadzenia Doradczego, skierowaé wszelkie niezbedne zalecenia do
kazdej z Umawiajacych si¢ Stron” (art. 29 Karty).

Rolag Komitetu nie jest jednak ustanowienie jedynie stusznego modelu wdrozenia po-
stanowien Karty przez jej sygnatariuszy. W $wietle prawa miedzynarodowego za$ wykladnia
art. 4 ust. 2 Karty dokonana przez Komitet ani wnioski (wyciggane w wyniku analizy spra-
wozdan panstw-stron), ani orzeczenia (konczace postepowanie w sprawach skarg zbiorowych
przeciwko panstwom-stronom) nie maja charakteru wigzacych zrodet prawa, nie stanowig tez
wyktadni autentycznej Karty. Wyktadni tego rodzaju moga dokonywa¢ wylacznie panstwa-
strony, o ile tekst traktatu nie stanowi inaczej. Konkluzje Komitetu stanowig jedynie ,,miekkie
prawo” (ang. soft-law), ktdrego praktyczne znaczenie wynika przede wszystkim z autorytetu
ekspertow wchodzacych w sktad tego organu i zadan przyznanych mu w Karcie.

W ocenie Trybunatu, opinie Komitetu mogg by¢ jedynie pewng wskazoéwka odnosnie
do interpretacji Karty. Rzeczpospolita Polska jako strona Karty jest bowiem uprawniona do
odmiennej interpretacji jej uregulowan, w tym art. 4 ust. 2. Wyktadnia ta powinna uwzgled-
nia¢ zasady, na ktorych oparta jest Karta, wymienione w jej art. 1, oraz spojne z nimi orzecz-
nictwo Trybunatu Konstytucyjnego, m.in. dotyczace szczegdlnego charakteru pragmatyk
pracowniczych czy szczegolnego charakteru zatrudnienia w tzw. stuzbie publicznej, a takze
krajowe uwarunkowania spoteczne i ekonomiczne, w tym specyfike rynku pracy czy zatrud-
nienia w poszczegdlnych sferach (budzetowej 1 prywatnej).

5. Majac na uwadze poczynione dotychczas rozwazania, Trybunal przystapil do oce-
ny, czy w niniejszej sprawie zachodzi niepodlegajace kontroli konstytucyjnej zaniechanie
ustawodawcze.

5.1. Przepisy uczynione przedmiotem kontroli reguluja kwesti¢ rekompensowania pra-
cy w nadgodzinach pracownikom zatrudnionym w sferze prywatnej na podstawie k.p. oraz
pracownikom sfery budzetowej (tzw. pragmatyki urzednicze).

Regulacja nadgodzin zawarta w kodeksie pracy, ktorej czescig jest zakwestionowany
art. 1512 § 1 k.p., w ocenie Trybunatu, jest kompletnym i spdjnym unormowaniem zasad re-
kompensowania pracownikom pracy w godzinach nadliczbowych. Ustawodawca przyjat me-
chanizm rekompensaty, ktory wazy interes pracownika i pracodawcy. Kodeks pracy przewi-
duje dwie formy rekompensaty za prace wykonywana w nadgodzinach: dodatek do wynagro-
dzenia (w zwigkszonej stawce — 100% lub 50%) lub udzielenie czasu wolnego — z inicjatywy
pracodawcy — w wyzszym wymiarze; na Wniosek pracownika — w takim samym wymiarze.
Regulacja zawarta w zakwestionowanym art. 1512 § 1 k.p. ma przy tym charakter subsydiarny
w tym znaczeniu, ze jest tylko jedng z form rekompensaty nadgodzin i nie wylacza stosowa-

14



OTK ZU A/2022 K 20/15 poz. 51

nia innych form, korzystniejszych dla pracownika. Takie rozwigzanie jest wyrazem troski
ustawodawcy o wlasciwg organizacj¢ pracy w zakladzie przy jednoczesnym nalezytym za-
bezpieczeniu intereséw pracownikdw i pracodawcy. W tym $wietle, uwzgledniajgc ratio legis
kwestionowanej regulacji, zarzucany przez Rzecznika brak okreslonej regulacji (rekompensa-
ty nadgodzin czasem wolnym w wyzszym wymiarze, gdy jest on udzielany na wniosek pra-
cownika) stanowi zamierzone dziatanie ustawodawcy, chcacego pozostawic¢ okreslone zagad-
nienie poza regulacjg prawna. Jako takie, stanowi zaniechanie ustawodawcze niepodlegajace
kognicji Trybunatu.

5.2. Pozostale zakwestionowane przepisy zawarte sg w tzw. pragmatykach urzedni-
czych, regulujacych szczegdlne warunki zatrudniania pracownikow $wiadczacych prace na
rzecz panstwa (w tzw. sferze budzetowej). W S$wietle orzecznictwa Trybunatu,
»|W]ykonywanie tej pracy wigze si¢ z pewng misja publiczng i zawiera, mimo zobowigzanio-
wego charakteru stosunku pracy, elementy stuzby. Tradycyjnie pragmatyki stuzb publicznych
przewidujg obowigzek urzednikow panstwowych (sensu largo) wykonywania w razie potrze-
by pracy w ponadnormatywnym czasie pracy w zasadzie bez prawa do dodatkowego wyna-
grodzenia z tego tytutu” (wyrok o sygn. P 26/12). Pragmatyki pracownicze z reguty komplek-
sowo reguluja stosunki pracy okreslonej kategorii pracownikow, uwzgledniajac specyfike ich
pracy. ,,Zazwyczaj stawiaja wigksze wymagania selekcyjne kandydatom do tej pracy, przewi-
duja wickszg dyspozycyjnos$¢ pracownikow, znaczne ograniczenia niektorych wolnosci i praw
politycznych i gospodarczych oraz surowsza odpowiedzialno$¢ za niewykonanie lub nienale-
zyte wykonanie obowigzkow (zwykle odpowiedzialnos¢ dyscyplinarng). Jednakze rekompen-
sujg te niedogodnosci innymi, korzystniejszymi niz powszechnie obowigzujace, regulacjami —
przede wszystkim wigksza trwaloScig stosunku pracy, gwarancja wyptacalnosci pracodawcy
w zakresie wynagrodzenia za prace, a takze wyzszymi niektorymi $wiadczeniami (nagrody,
odprawy, gratyfikacje jubileuszowe, dodatkowe urlopy) i w wielu przypadkach szczego6lng
ochrong prawnokarng funkcjonariuszy publicznych” (ibidem; zob. takze wyroki z: 7 maja
2002 r., sygn. SK 20/00, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 29; 7 maja 2013 r., sygn. SK 11/11, OTK
ZU nr 4/A/2013, poz. 40).

Trybunat w obecnym sktadzie podziela powyzsze poglady. Stanowig one takze punkt
wyjscia oceny charakteru regulacji zakwestionowanych przez Rzecznika.

5.3. Odnoszac si¢ do art. 30 ust. 2 u.p.u.p., Trybunat zwrocit uwage, ze przepis ten
przyznaje urzednikowi panstwowemu za prac¢ wykonywang na polecenie przetozonego poza
normalnymi godzinami pracy, wedle jego wyboru, prawo do wynagrodzenia lub wolny czas,
ktory moze by¢ udzielony w okresie bezposrednio poprzedzajgcym urlop wypoczynkowy lub
po jego zakonczeniu. Ustawodawca nie wskazal, w jakim wymiarze przystuguje urzednikowi
wynagrodzenie lub czas wolny, wobec czego dopuszczalna jest wyktadnia, ze przystuguja mu
one w zwiekszonym wymiarze. W przepisie tym nie brakuje zatem tresci wskazywanej przez
Rzecznika (ani jakiejkolwiek innej tresci, przy zatozeniu racjonalnego dziatania ustawodaw-
cy). Kompleksowo reguluje on kwesti¢ rekompensowania pracownikom urzedow panstwo-
wych pracy w godzinach nadliczbowych, w tym takze w zakresie objetym zarzutem Rzeczni-
ka.

5.4. Odnosnie do zakwestionowanych przepisow u.NIK, Trybunat zwrécil uwage, ze
ustawodawca przewidzial w nich, ze kontrolerzy nie majg prawa do oddzielnego wynagro-
dzenia za jakiekolwiek przepracowane nadgodziny (art. 85 ust. 5 u.NIK), za$ za niektore
Z nich (przepracowane w porze nocnej lub w dni wolne od pracy) majg prawo do czasu wol-
nego (art. 85 ust. 6 u.NIK). W opinii Rzecznika, majgc na wzgledzie sposdb sformutowania
zarzutu, przepisy te sa niezgodne z art. 4 ust. 2 Karty w zakresie, w jakim nie przewiduja re-
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kompensat w obydwu formach, i to w wymiarze powigkszonym w stosunku do standardowe-
go. W ocenie Trybunatu, zarzuty Rzecznika dotycza zaniechania ustawodawczego, gdyz po
pierwsze, ustawodawca nie mial obowigzku zapewnienia obydwu form rekompensat (w §wie-
tle art. 4 ust. 2 Karty, jak wskazuje sam Rzecznik w uzasadnieniu wniosku na s. 6, ,,dopusz-
czalne jest przyjecie rekompensaty tylko w jednej formie™); po drugie, w art. 85 ust. 6 u.NIK
ustawodawca postuguje si¢ pojeciem ,,czasu wolnego” bez okreslenia jego wymiaru, zatem
dopuszczalna jest wyktadnia, zgodnie z ktérg bedzie to czas wolny w zwiekszonym wymia-
rze, i, po trzecie, omawiane dwa ustgpy art. 85 u.NIK nie dotycza wszystkich pracownikow
NIK, lecz wytgcznie kontrolerow — grupy pracownikow NIK o szczegdlnym statusie, ktorych
dodatkowe obowiagzki rekompensowane sg szczegdlnymi uprawnieniami (np. dodatkowym
urlopem wypoczynkowym); w stosunku do tej grupy ustawodawca miat zatem prawo uregu-
lowac¢ w sposob szczegodlny kwesti¢ rekompensowania pracy w nadgodzinach.

5.5. Przepisy u.PIP nie przewiduja mozliwosci rekompensowania pracy w nadgodzi-
nach $wiadczeniem pieni¢znym. Jedyng formg rekompensaty jest przewidziany w zakwestio-
nowanym art. 59 ust. 2 u.PIP czas wolny w tym samym wymiarze, ktory, na wniosek pracow-
nika, moze by¢ udzielony w okresie bezposrednio przed urlopem lub po urlopie wypoczyn-
kowym. Ustawodawca, majgc na wzgledzie szczegdlny status pracownikoéw PIP, wynikajacy
z koniecznosci realizacji zadan publicznych polegajacych na sprawowaniu nadzoru i kontroli
przestrzegania prawa pracy, uznal, ze uzasadnia on ustanowienie rekompensaty za nadgodzi-
ny w takiej wiasnie formie. Miat do tego prawo w ramach przystugujacej mu swobody, wobec
braku konstytucyjnego nakazu uregulowania tej materii w spos6b wskazany we wniosku
Rzecznika i dopuszczalnego w art. 4 ust. 2 in fine Karty ,,wyjatku w przypadkach szczegol-
nych”.

5.6. W odniesieniu do pracownikow i urzednikow s.c. ustawodawca przewidzial na-
stepujace zasady rekompensaty pracy w godzinach nadliczbowych: pracownikowi s.c. przy-
stluguje czas wolny w tym samym wymiarze (art. 97 ust. 6 u.s.c.); urzednikowi s.c. — czas
wolny w tym samym wymiarze — za prac¢ w godzinach nadliczbowych W porze nocnej
(art. 97 ust. 7 u.s.c.) oraz dzien wolny od pracy — za prac¢ w niedziele lub $wieto (art. 97
ust. 8 u.s.c.).

Formutujgc zarzuty wzgledem przepisoOw dotyczacych rekompensaty za prace w go-
dzinach nadliczbowych urz¢dnikow s.c., Rzecznik pominagt okoliczno$é, ze u.s.c. nie reguluje
w ogole pracy w porze nocnej, wobec czego w tym zakresie znajdg zastosowanie ogolne
przepisy k.p., w tym regulacja przyznajaca dodatek do wynagrodzenia za pracg W nocy.
A zatem dodatek do wynagrodzenia i czas wolny za prace w porze nocnej sa $wiadczeniami
wzajemnie si¢ uzupelniajagcymi, przy czym dodatek nie jest bezposrednio ukierunkowany na
rekompensowanie nadgodzin. W praktyce zatem urzednik wykonujacy powierzone mu zada-
nia na podstawie art. 97 ust. 5 u.s.c. (w nadgodzinach) otrzyma zwigkszone wynagrodzenie
oraz czas wolny. Ustawodawca stworzyt wiec w tym zakresie spdjng i kompletng regulacje,
wzgledem ktorej nie mozna skutecznie sformutowac zarzutu pominigcia legislacyjnego.

,,Dzien wolny od pracy”, o ktorym mowa w art. 97 ust. 8 u.s.c., przystugujacy urzed-
nikowi s.c. w zamian za prac¢ w niedzielg lub §wigto, nie moze by¢ utozsamiany Z czasem
wolnym udzielanym jako rekompensata za nadgodziny. Dzien wolny oznacza nieobecnos¢
W urzedzie w dniu, ktory jest normalnym dniem pracy urzednika, i nalezy si¢ urzgdnikowi
niezaleznie od liczby godzin przepracowanych w niedziele lub $wigto (czego Rzecznik row-
niez nie dostrzega). Czas wolny w $wietle u.s.c. pozostaje natomiast w zwigzku z godzing
jako jednostka dtugosci pracy. W swietle u.s.c. zatem praca w niedziele Iub §wieto, niezalez-
nie, czy jest wykonywana w nadgodzinach, czy w ramach dopuszczalnych limitdw czaso-
wych, jest rekompensowana nie czasem wolnym, lecz dniem wolnym. W tym $wietle zarzut
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Rzecznika dotyczacy zwigkszenia wymiaru czasu wolnego za prace w niedzielg lub swigto
Trybunat uznat za nieuzasadniony.

Rekompensata nadgodzin czasem wolnym w tym samym wymiarze wzglegdem pra-
cownikdw s.c., ze wzgledu na ich szczeg6lny status, miesci si¢ zas w zakresie wyjatku, o kto-
rym mowa w art. 4 ust. 2 in fine Karty.

5.7. W ocenie Trybunatu, nie mozna réwniez skutecznie sformutowac zarzutu pomi-
ni¢cia legislacyjnego wzgledem zakwestionowanego art. 42 ust. 4 u.p.s. Przepis ten przewidu-
je, ze pracownik samorzadowy za prac¢ w nadgodzinach ma prawo — wedtug wtasnego wybo-
ru — do wynagrodzenia albo czasu wolnego w tym samym wymiarze. Trybunal zwrocit
uwage, ze szczegblny status pracownikow samorzagdowych wynika z koniecznos$ci realizacji
zadan publicznych w sposob zawodowy, rzetelny i bezstronny, W zamian za co otrzymujg oni
wynagrodzenie stosowne do zajmowanego stanowiska oraz posiadanych kwalifikacji.
W sktad wynagrodzenia, o ktorym mowa w zaskarzonym przepisie, wchodzi wynagrodzenie
zasadnicze oraz wszystkie dodatki przystugujace pracownikowi i to jest podstawg do oblicze-
nia wynagrodzenia za nadgodziny (innymi stowy podstawg obliczenia rekompensaty za nad-
godziny nie jest uposazenie podstawowe, lecz obejmujace wszystkie sktadniki wynagrodzenia
w danym miesigcu). Ponadto wynagrodzenie pracownikOw samorzadowych okre$lane jest
przez pracodawce w regulaminie, w ktorym mogg by¢ przewidziane dodatki za pracg w go-
dzinach nadliczbowych. Alternatywna forma rekompensowania pracy w nadgodzinach, o kto-
rej stanowi kwestionowany przepis, jest czas wolny, przy czym to pracownik ma prawo
wybraé, ktora z form bedzie dlan korzystniejsza. W tym swietle ustawodawca stworzyt kom-
pleksowa regulacj¢ w zakresie rekompensowania pracy w nadgodzinach urzednikow samo-
rzagdowych.

6. Podsumowujac, analiza wniosku i sformutowanych w nim zarzutow w swietle jedy-
nego wzorca kontroli w postaci art. 4 ust. 2 Karty, doprowadzita Trybunat do wniosku, ze
Rzecznik zakwestionowal zaniechanie ustawodawcze, niepodlegajace kognicji Trybunatu.
Uzasadnialo to umorzenie postgpowania w sprawie na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2
u.0.t.p.TK z powodu niedopuszczalnos$ci wydania wyroku. W odniesieniu za$ do art. 32 ust. 1
u.s.z. Trybunat umorzyl postgpowanie z powodu utraty mocy obowigzujacej zakwestionowa-
nego przepisu (art. 59 ust. 1 pkt 4 u.0.t.p.TK).

Zdanie odrebne
sedziego TK Mariusza Muszynskiego
do postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 28 kwietnia 2022 r., sygn. akt K 20/15

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393, dalej uotpTK)
zglaszam zdanie odrgbne do postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 kwietnia
2022 r., sygn. K 20/15.

1. Na wstepie chciatbym wyrazi¢ dwie ogdlne uwagi dotyczace funkcjonowania Try-
bunatu w sprawie K 20/15.

Po pierwsze, orzekanie przez Trybunat w pelnym skladzie jest wyjatkowa formulg
dziatania, przeznaczong co do zasady dla oceny spraw o duzej ztozonosci zawartego w nich
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problemu konstytucyjnego (patrz: art. 37 ust. 1 pkt 1 uotpTK). Stanowi wiec nie tylko okazje,
aby w trakcie rozstrzygania konkretnej sprawy doszio do rozwazenia w sposob poglebiony
| kompleksowy zawartych w niej zagadnien prawnych, ale tez sprzyja dokonaniu na ich kan-
wie generalnej ewaluacji stanowiska TK odnoszacego si¢ do — okreslonej przedmiotem spra-
wy — problematyki z zakresu postgpowania przed tym organem, czyli wyrazenia tzw. pogladu
prawnego.

Takie dziatanie ma szczegdlne znaczenie wtedy, gdy Trybunal rozpoznaje sprawe
przez wiele lat, a nastepnie umarza postgpowanie nie tyle z uwagi na utrat¢ mocy obowigzu-
jacej norm stanowigcych przedmiot kontroli (uptyw czasu w tym wypadku moze mie¢ wptyw
na decyzje Trybunatu Konstytucyjnego co do mozliwosci oceny merytorycznej), ile z przy-
czyn, ktére powinny (i mogty) by¢ przeciez dostrzezone zaraz po wptynigciu wniosku.

W takiej sytuacji szczego6lng role odgrywa uzasadnienie. Nie moze stanowi¢ luznej
kompilacji fragmentéw dotychczasowego trybunalskiego orzecznictwa, zakonczonej nieudo-
wodnionym wnioskiem, ale powinno by¢ skonstruowane szczegolnie starannie pod wzgledem
metodologicznym, oparte na jasnej linii logicznej i merytorycznie poglgbione. To przeciez
ono jest miejscem dla przedstawienia wypracowanych pogladéow prawnych 1 catosciowych
wyjasnien godnych organu, w ktérym zasiadaja osoby wyrozniajace si¢ wiedzg prawnicza.

W mojej ocenie, w sytuacji wymagajacej takiego dzialania znalazt si¢ Trybunal Kon-
stytucyjny w sprawie o sygn. K 20/15, zainicjowanej wnioskiem Rzecznika Praw Obywatel-
skich z 4 sierpnia 2015 r. Niestety, zamiast si¢ z nig zmierzy¢, Trybunat po 7 latach umorzyt
postgpowanie, czesciowo z powodu utraty mocy obowigzujacej niektorych kwestionowanych
norm, ale przede wszystkim z tego wzgledu, ze uznal, iz wnioskodawca skarzyt tzw. zanie-
chanie prawodawcze, ktore zdaniem sedziéw ma nie podlega¢ trybunalskiej kognicji.

Trybunal nie tylko nie przedstawil nowego pogladu prawnego, ale tez nie przeprowa-
dzil nowych wywodéw co do instytucji zaniechania prawodawczego. Przejat jedynie kilka
starych tez orzeczniczych i dokonat ich adjustacji do rozpoznawanej sprawy. Na dodatek zro-
bit to w sposob wadliwy.

Po drugie, w badanej sprawie wnioskodawca (RPO) Zle oznaczyl przepis, z ktoérego
wywiodt zaskarzong norme, okreslajac go jako art. 4 ust. 2 Europejskiej Karty Spoteczne;j.
W rzeczywistosci przepis ten nosi oznaczenie art. 4 akapit 1 pkt 2.

Trybunal Konstytucyjny w pelnym sktadzie nie dostrzegt tego 1 nie dokonat stosowne;j
korekty. Dlatego uznalem za konieczne wskazanie btedu, cho¢ dla jasnosci zdania odrgbnego
1 jego spojnosci z orzeczeniem, zmuszony jestem uzywa¢ w swoich rozwazaniach oznaczenia
przyjetego przez wnioskodawce 1 TK, mimo jego niepoprawnosci.

2. Gtownym przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego stata si¢ dopuszczal-
nos¢ orzekania w sprawie o sygn. K 20/15. W tym zakresie Trybunal juz od poczatku nie
zwazal na intencj¢ wnioskodawcy, ktory zakwestionowat legalno$¢ okreslonych norm praw-
nych, poniewaz uznal, ze nie spetniajg one migdzynarodowych standardow wynikajacych
z Europejskiej Karty Spotecznej. Zamiast zbada¢ zagadnienie, Trybunat po prostu dokonat
,»rekonstrukcji” zakresu zaskarzenia w taki sposob, aby osiagnaé¢ zatozony a priori cel, czyli
umorzy¢ postepowanie. Z tego powodu ukierunkowat swe rozwazania na kwesti¢ zaniechan
prawodawczych. Tymczasem intencja wnioskodawcy co do przedmiotu i celu zainicjowania
postepowania nie budzita zadnych watpliwosci — odnosita si¢ do kwestii realizacji standardow
ochrony praw cztowieka. Przy tak powaznych zarzutach i swoich ewentualnych watpliwo-
sciach, Trybunal nie powinien umarza¢ postepowania, ale w pierwszym rzedzie podczas roz-
prawy wyjasni¢ szczegdtowo kwestie zwigzane z motywami dziatania RPO.

3. Co wigcej, w mojej ocenie Trybunal Konstytucyjny instrumentalnie potraktowat in-
stytucje¢ zaniechania i pomini¢cia ustawodawczego. Zamiast dokona¢ kompleksowej analizy,
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przywotal w sposob selektywny niektore ze swoich wczesniejszych orzeczen, ktére pasowaty
mu do wykazania konieczno$ci umorzenia postepowania.

Tymczasem obie instytucje, wskutek niespdjnego orzecznictwa i wynikajgcych z nie-
go fundamentalnych watpliwosci, wymagaja poglebienia rozwazan, zbudowania systemo-
wych wnioskow 1 uporzadkowania siatki pojeciowej. Te istotne braki powinny by¢ znane
sedziom Trybunatu nie tylko dlatego, ze z zalozenia powinni oni zna¢ orzecznictwo TK, ale
tez ze wzgledu na fakt, ze od lat apeluje o to takze doktryna (zob. np. D. Dudek, Konstytucja
RP a zaniechanie ustawodawcze, [w:] Szes¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Do-
$wiadczenia i inspiracje, red. K. Dzialocha, Warszawa 2003; M. Florczak-Wator, Orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego i ich skutki prawne, Poznan 2006; P. Tuleja, Zaniechanie ustawo-
dawcze, [w:] Ustroje, doktryny, instytucje polityczne. Ksiega jubileuszowa Prof. dr hab. Ma-
riana Grzybowskiego, Krakéw 2007, s. 397 i n.; A. Paprocka, M. Zioétkowski, Zaniechanie
prawodawcze jako potencjalny przedmiot kontroli Trybunatu Konstytucyjnego w swietle za-
sady nadrzednosci Konstytucji oraz doswiadczen Trybunatow Miedzynarodowych, [wW:] Ksie-
ga XXV-lecia Trybunatu Konstytucyjnego. Ewolucja funkcji i zadan Trybunatu Konstytucyj-
nego — zalozenia a ich praktyczna realizacja, red. K. Budzilo, s. 277-316; M. Grzybowski,
Zaniechanie prawodawcze w praktyce polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, 2013,
www.Irkt.It/conference/Pranesimai/Zaniechanie_artykul_Profesora.doc, dostep: 20.04.2022;
P. Radziewicz, Kontrola konstytucyjnosci zaniechan ustawodawczych przez Trybunat Konsty-
tucyjny, ,,Panstwo i Prawo” z. 9/2013; M. Tarasek, Trybunat Konstytucyjny a kontrola zanie-
chan legislacyjnych, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” nr 1/2014; J. Podkowik, Charakter
| skutki prawne wyrokow stwierdzajgcych niekonstytucyjnos¢ pominiecia prawodawczego,
»Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” nr 2/2017).

Umarzajac postepowanie w niniejszej sprawie Trybunal ugruntowat stan bataganu
I niepewnosci co do charakteru zaniechania i pominigcia ustawodawczego (prawodawczego)
w postepowaniu przed TK.

4. Takze sam wywod trybunalski stwierdzajacy niedopuszczalnos¢ orzekania jest nie-
uporzadkowany i niespdjny. Dokonujac analizy Trybunal pomieszal watki formalnoprawne
odnoszace si¢ do dopuszczalnosci postepowania przed TK, z watkami, ktére dotycza oceny
merytorycznej. W ten sposob zamiast wyjasni¢ motywy rozstrzygniecia, nadal mu arbitralny
charakter i pozostawit odbiorce bez informacji. Po prostu, po krotkim stwierdzeniu, co jest
przedmiotem zaskarzenia, przywotal ze swojego orzecznictwa kilka tez dotyczacych pomi-
ni¢cia i zaniechania ustawodawczego. Wskazal tez wynikajace — W jego ocenie — z tego
orzecznictwa kryteria odrdzniania tych dwoch instytucji. Postuzyt sie przy tym przede
wszystkim orzecznictwem wydanym w sprawach skarg konstytucyjnych, podczas gdy przed-
miotem jego procedowania byl wniosek konstytucyjny. Takie dziatanie nie jest co do zasady
wlasciwe, bo sposob procedowania w sprawie skargi konstytucyjnej i w sprawie wniosku
ro6znig si¢ istotnie w wielu aspektach, przede wszystkim co do warunkow przyjecia sprawy do
merytorycznego rozpoznania. A przeciez wlasnie w konteks$cie dopuszczalno$ci orzekania
Trybunal odwotywat si¢ do zaniechan 1 pominigc.

Dlatego uwazam, ze:

— po pierwsze, Trybunal nie rozumie instytucji zaniechania i pomini¢cia prawodaw-
czego. W niniejszej sprawie nie potrafit nawet poprawnie przeprowadzi¢ narzuco-
nego sobie testu, ktory pozwolitby mu ustali¢, czy chodzito o zaniechanie, czy
0 pominig¢cie. Ma to zwigzek z tym, Zze sam test jest niedookreslony i daje duzy
margines swobody orzeczniczej, ktéra moze przerodzi¢ si¢ w instrumentalizacje
obu tych instytucji, a wytyczne dotyczace sposobu odrdéznienia zaniechania i pomi-
nigcia prawodawczego wskazane w postanowieniu o sygn. K 20/15 nie sg ostre
I same wprowadzaja kolejne watpliwosci. Utrzymywanie przez TK takiego stanu
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rzeczy nie stuzy realizacji zasady konstytucjonalizmu, ani nie sprzyja pewnosci
prawa czy bezpieczenstwu prawnemu, a zatem nie buduje zaufania do panstwa i je-
go organOw oraz nie wplywa pozytywnie na autorytet Trybunatu Konstytucyjnego;

— po drugie, Trybunat nie odnidst si¢ do definicji zaniechania i pomini¢cia w kontek-

Scie analizowanej sprawy, a tylko je fragmentacyjnie i raczej ornamentacyjnie za-
cytowal. Tezy z orzecznictwa w tym zakresie nie zostaly wykorzystane dostatecz-
nie do merytorycznego wywodu wyjasniajacego przyjety kierunek rozstrzygnigcia
tj. ze w sprawa odnosita si¢ do zaniechania prawodawczego;

Tymczasem rozwigzanie bylo studencko proste. Wystarczyto uporzadkowaé¢ dotych-
czasowy stan wiedzy o pomini¢ciach i zaniechaniach w zgodzie z konstytucyjnymi kompe-
tencjami Trybunatu Konstytucyjnego (art. 188 pkt 1-3, art. 79, art. 193 oraz art. 122 ust. 3
I art. 133 ust. 2 Konstytucji), ktére wyraznie wskazuja, ze TK orzeka o aktach normatywnych,
przepisach lub normach. To znaczy, ze ani zaniechania, ani pomini¢cia nie mozna traktowac
I ocenia¢ w kontekscie przedmiotu kontroli w postepowaniu w sprawie hierarchicznej zgod-
nosci prawa, co niestety — stosujac skroty myslowe — Trybunat sam dopuszcza.

Utozsamianie zarowno zaniechania, jak i pominigcia z pytaniem o przedmiot kontroli
warunkujacy kognicje Trybunalu jest bledne, poniewaz sg to zagadnienia dotyczace réznych
sfer orzekania TK. W przypadku zaniechania ustawodawczego (prawodawczego), ustawo-
dawca (prawodawca) pozostawia okreslong kwesti¢ w catosci poza uregulowaniem prawnym,
nawet jesli ma obowigzek dzialania na podstawie okreslonych upowaznien. Jesli jakas regula-
cja nie istnieje, to nie moze ona by¢ przedmiotem postgpowania przed Trybunalem, nawet
gdyby obowiazek jej wydania wynikal z aktu wyzszego rzgdu. Nie ma zatem znaczenia po-
wod, dla ktorego nie podjeto dziatan prawodawczych (zob. szerzej orzeczenia TK z 3 grudnia
1996 r., sygn. K 25/95, OTK nr 6/1996, Nr 6, poz. 52; wyroki TK z: 6 maja 1998 r., sygn.
K 37/97, OTK nr 3/1998, poz. 33; 29 maja 2001 r., sygn. K 5/01, OTK nr 4/2001, poz. 87;
19 listopada 2001 r., sygn. K 3/00, OTK nr 8/2001, poz. 251; 4 maja 2004 r., sygn. K 8/03,
OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 37; 6 listopada 2012 r., sygn. K 21/11, OTK ZU nr 10/A/2012,
poz. 119). Chodzi tu przede wszystkim o przypadki nieuregulowania w ustawie zagadnien,
ktoére sa wymagane wprost przez Konstytucj¢, nieuregulowania okreslonej sfery stosunkow
spotecznych 1 wynikajacej stad niejasnosci sytuacji prawnej jednostek lub niewykonania
upowaznienia do wydania rozporzadzenia (zob. A. Maczynski, J. Podkowik, komentarz do
art. 188, [w:] Konstytucja RP. Tom I-Il. Komentarz, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa
2016, ak. 66).

Z kolei przy pominigciu prawodawczym norma istnieje, ale albo ma zbyt waski zakres
zastosowania, albo nie zawiera — z uwagi na przedmiot oraz cel regulacji — tresci dla niej
istotnej. W tym wypadku ocena konstytucyjnos$ci odnosi si¢ do okreslonego standardu wyni-
kajacego z wzorca kontroli, ktory ma realizowa¢ kwestionowana norma sformutowana przez
inicjatora postgpowania. Za takim podejsciem przemawiaja sprawy rozpatrywane przez TK,
ktore w uzasadnieniu poszczegdlnych orzeczen sg wigzane z pominigciem prawodawczym.
W istocie odnosza si¢ one do oceny zgodnos$ci okreslonej tre§ci normy z danymi wzorcami
kontroli (np. sprawy dotyczace zbyt waskiego okreslenia kregu uprawnionych do okre§lonych
uprawnien [zob. np. wyroki TK z 30 maja 2000 r., sygn. K 37/98, OTK ZU nr 4/2000,
poz. 112; 23 kwietnia 2009 r., sygn. K 65/07, OTK ZU nr 4/A/2009, poz. 53; 21 pazdziernika
2014 r., sygn. K 38/13, OTK ZU nr OTK ZU 9A/2014, poz. 104; 9 grudnia 2014 r., sygn.
K 46/13, OTK ZU nr 11/A/2014, poz. 117]; sprawy, w ktorych prawodawca nie przewidziat
prawa do wniesienia §rodka odwotawczego czy innych §rodkéw zwigzanych z realizacja wol-
nosci i praw [zob. np. wyroki TK z: 14 marca 2005 r., sygn. K 35/04, OTK ZU nr 3/A/2005,
poz. 23; 26 pazdziernika 2006 r., sygn. K 31/04, OTK ZU nr 9/A/2005, poz. 103; 6 listopada
2012 r., sygn. K 21/11, OTK ZU nr 10/A/2012, poz. 119; 27 pazdziernika 2015 r., sygn.
K 5/14, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 150]; sprawy, w ktorych prawodawca zbyt wasko okreslit
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zakres normowania lub zastosowania normy, co bylo wigzane z naruszeniem wolnosci lub
praw czlowieka i obywatela [zob. np. wyroki TK z 5 marca 2003 r., K 7/01, OTK ZU
nr 3/A/2003, poz. 19; 16 czerwca 2015 r., K 25/12, nr 6/A/2015, poz. 82]; sprawy, w ktdrych
mimo wykreowania obowigzku lub uprawnienia prawodawca nie okreslit przestanek skorzy-
stania z tego uprawnienia, realizacji tego obowigzku [zob. np. wyrok TK z 2 lipca 2009 r.,
sygn. K 1/07, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 104]).

Sa to przypadki, w ktorych ustawodawca w wadliwy sposéb konstruuje mechanizm
prawny i powoduje jego dysfunkcjonalnos$¢ na skutek braku niezbednego fragmentu regulacji.
Zatem pominig¢cie okreslonych tresci tj. niepelnos¢ regulacji Trybunat powinien uznawaé za
przestanke (uzasadnienie) ewentualnego stwierdzenia niekonstytucyjnosci normy prawnej,
anie za przedmiot kontroli (zob. podobnie J. Podkowik, op. cit., s. 22-23; P. Radziewicz,
Glosa do postanowienia SN z 29 kwietnia 2010 r. (sygn. akt IV CO 37/09), ,,Przeglad Sejmo-
wy” nr 3/2011, s. 188).

Nalezy zatem przyja¢, ze zaniechanie prawodawcze odnosi si¢ tylko do takich sytua-
cji, w ktorych prawodawca pozostawia jaka$ materi¢ zupeknie poza swym zainteresowaniem
niezaleznie od motywow takiego zachowania (nie ustanowit aktu normatywnego). Natomiast
jesli dane sprawy (materie) sg uregulowane (niezaleznie od jakos$ci regulacji), Trybunal moze
badac ich zgodno$¢ z aktami wyzszego rzedu, uwzgledniajac ocen¢ kompletno$ci unormowa-
nia bedacego przedmiotem oceny zgodnos$ci z aktami wyzszego rzgdu (zob. podobnie J. Pod-
kowik, op. cit., s. 26). Oczywiscie glownym punktem odniesienia jest Konstytucja, ale jesli
wzorcem kontroli jest umowa mie¢dzynarodowa ratyfikowana za uprzednig zgoda wyrazong
w ustawie, to nie ma przeszkod, w swietle kompetencji TK, by bada¢ dane rozwigzania z per-
spektywy spelnienia wymogow wynikajacych z tej umowy, takze w kontekscie kompletnos$ci
istniejacych rozwigzan z perspektywy standardéw wynikajacych z tresci wywodzonej z aktu
bedacego punktem odniesienia (tj. hierarchicznie wyzszym). Przyjecie innego zatozenia,
np. takiego, ze pominigcie prawodawcze dotyczy tych sytuacji, w ktorych reguty konstytucyj-
ne wymagaja dla swej realizacji pozytywnych dziatan prawodawczych, powoduje, ze pomi-
nigcie nie bedzie si¢ niczym rdzni¢ od zaniechania.

Tymczasem Trybunal Konstytucyjny, wypracowujac okreslone, aczkolwiek niejedno-
lite podejscie dotyczace odrdznienia zaniechan i pomini¢¢ prawodawczych, przyznal sobie
kompetencje arbitralnego decydowania o tym, co moze by¢ przedmiotem kontroli, jesli zarzut
niekonstytucyjnosci jest postawiony w taki sposob, ze w danej regulacji czego$ brakuje.
| decyduje o tym w taki sposob, w jaki mu wygodnie, czego przykladem jest wlasnie posta-
nowienie umarzajace w sprawie sygn. K 20/15.

5. Ponadto nalezy réwniez negatywnie oceni¢ sposob podejscia Trybunatu Konstytu-
cyjnego do wzorca kontroli. Wada ta jest przede wszystkim konsekwencja przyjecia okreslo-
nego zatozenia poczatkowego — po prostu Trybunat chciat udowodni¢ przyjety przez siebie
kierunek (konieczno$¢ umorzenia). Dlatego w uzasadnieniu postanowienia nie jest w stanie
zdecydowac, czy analizuje art. 4 ust. 2 EKS jako wzorzec kontroli, czy jako argument pozwa-
lajacy ustali¢, czy w sprawie mamy do czynienia z zaniechaniem prawodawczym. Prima facie
wydawaloby sig, ze chodzi o ten drugi kontekst, a zatem Trybunal nie rozwaza adekwatnosci
wzorca kontroli jako elementu zakresu zaskarzenia. Nie ma bowiem watpliwosci, ze EKS
moze by¢ jako umowa migdzynarodowa wzorcem kontroli w sprawie zainicjowanej wnio-
skiem uprawnionego podmiotu. Dlatego Trybunal nie odrzuca tego wzorca, ale raczej nie
Z powyzszego przeswiadczenia, lecz dlatego, ze nie dochodzi w swoim wywodzie do momen-
tu, w ktorym wzorzec ten bylby mu potrzebny do petnej rekonstrukcji zakresu zaskarzenia.
Trybunat rekonstruuje bowiem przedmiot zaskarzenia, a nie caly zakres.

Wywdéd Trybunatlu sprowadza si¢ do ustalenia, na ile z wzorca EKS wynika zobowia-
zanie do ustanowienia okre§lonych norm prawnych. Jest to zdaniem TK elementem weryfika-
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¢ji, czy mamy do czynienia z zaniechaniem czy pominigciem ustawodawczym. Tyle tylko, ze
dokonujac takich ustalen Trybunat wkracza w sfer¢ oceny merytorycznej, gdyz w rzeczywi-
sto$ci wyjasnia tre§¢ wzorca kontroli, cho¢ w sposéb nierzetelny i oderwany od istoty sprawy.

I w tym nalezy upatrywa¢ kolejnej wady uzasadnienia postanowienia. Trybunat Kon-
stytucyjny w nieprawidlowy sposob potraktowal wzorzec kontroli. Europejska Karta Spo-
teczna zostata ratyfikowana przez Polske 10 czerwca 1997 r., a wigc jeszcze przed wejsciem
w zycie obecnie obowigzujacej Konstytucji. Jednak zgodnie z jej art. 241 ust. 1 stanowi
umow¢ migdzynarodowg ratyfikowang za uprzednig zgoda wyrazong w ustawie. To pozycjo-
nuje jej miejsce w katalogu konstytucyjnych zrédet prawa krajowego, jak i w ptaszczyznie
kontroli konstytucyjnej. W tym ostatnim kontekécie moze stanowi¢ zaréwno przedmiot
(art. 188 pkt 2), jak i wzorzec kontroli (art. 188 pkt 1).

Takze sam art. 4 ust. 2 Karty wigze Polske. Zgodnie z jego trescig, panstwa-strony
Karty, zobowiazujg si¢ ,,uzna¢ prawo pracownikow do zwigkszonej stawki wynagrodzenia za
prac¢ w godzinach nadliczbowych, z zastrzezeniem wyjatkow w przypadkach szczegdlnych”
(jezyk autentyczny Karty stanowig: angielski i francuski. W tych jezykach art. 4 ust. 2 brzmi:
ang. ,,to recognise the right of workers to an increased rate of remuneration for overtime
work, subject to exceptions in particular cases”; franc. ,,a reconnaitre le droit des travailleurs
a un taux de rémunération majoré pour les heures de travail supplémentaires, exception faite
de certains cas particuliers™).

W tresci przepisu mamy wiec stworzony Karta standard normatywny — zwigkszong
stawke wynagrodzenia za prac¢ w godzinach nadliczbowych, stanowigcy tzw. prawo czto-
wieka Il generacji. Od strony formalnej jest wigc mozliwe traktowanie art. 4 ust. 2 Karty jako
wzorca kontroli zgodnie z art. 188 pkt 1 Konstytuciji.

Dla uznania przepisu za wzorzec kontroli nie ma natomiast zadnego znaczenia, czy
umowa mig¢dzynarodowa moze by¢ bezposrednio stosowana, czy tez nie. Wzorzec kontroli
tworzy bowiem pewien standard odniesienia, ktéry musi by¢ spetlniony przez akt nizszego
rzgdu podlegajacy hierarchicznej kontroli. Ten standard moze dotyczy¢ réznych kryteriow,
wedtug ktoérych mozna dokonywac kontroli tj. trybu ustanowienia aktu, kompetencji jego wy-
dania oraz jego tresci. Jest to kontrolowane przez uprawnione organy, w prawem przewidzia-
nej procedurze, zainicjowanej przez uprawniony podmiot. Samowykonalno$¢ oznacza z kolei
mozliwos¢ bezposredniego powotywania si¢ na zawarte w przepisie prawo przez podmiot,
ktorego dotyczy, 1 mozliwos¢ egzekwowania tego prawa.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z wnioskiem TK, Ze zaskarzony przepis nie jest samowykonalny,
cho¢ status ten nie jest efektem trybunalskich ustalen. Wskazuje na to bezposrednio sama
tres¢ art. 4 in fine, dotyczaca zresztg wszystkich utworzonych tym przepisem praw. W ten
sposob caty wywdd nt. samowykonalno$ci uméw miedzynarodowych (art. 4 ust. 2 Karty),
jaki Trybunat przeprowadzit w uzasadnieniu, jest po prostu zbedny z perspektywy rozstrzy-
gania analizowanej sprawy, a nawet wrecz komplikuje problem.

I cho¢ wydaje sie, ze Trybunatl z jednej strony ma pewng swiadomos$¢ swego blednego
rozumowania w tej sprawie, o czym $wiadczg niektére zdania uzasadnienia do postanowienia,
to juz catkowicie nietrafiona jest puenta tych rozwazan, w ktorej stwierdza, ze brak cechy
bezposredniej stosowalnosci art. 4 ust. 2 Karty ma zasadnicze znaczenie dla oceny, czy wyni-
kajace zen obowigzki sg nalezycie realizowane przez panstwo w ramach zaskarzonych przepi-
sOw ustawowych, zwlaszcza ze, wynikajaca z art. 4 ust. 2 Karty zasada zwigkszonej rekom-
pensaty za prac¢ w nadgodzinach nie ma swojego bezposredniego odpowiednika w przepi-
sach Konstytucji, uyymujacej problem ponadnormatywnego czasu pracy jedynie w kategoriach
prawa do odpoczynku, o ktorym mowa w jej art. 66 ust. 2.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze gdyby art. 4 ust. 2 Karty byt przepisem bezpo-
srednio stosowanym, sprawa w ogoble nie trafitaby do TK, a bylaby rozstrzygana w konkret-
nych sytuacjach na jego podstawie w sadach powszechnych, w oparciu o art. 91 Konstytucji.
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TK nawet nie uzasadnil wiasciwie, dlaczego z uwagi na okreslony wzorzec stwierdzit
zaniechanie, ani nie dokonat wyktadni wzorca, co pozwoliloby mu na podjecie decyzji odno-
$nie do dalszego procedowania i1 prawdopodobnie zmienito kierunek orzekania. Tres¢ wzorca
byta mu potrzebna jedynie do oceny, czy w danej sprawie zakwestionowano zaniechanie,
cho¢ sam wywod wskazuje na inny kierunek dziatania. Trybunal wyjasniajac tres¢ art. 4 ust. 2
EKS nie sprawdzat w istocie, czy zakwestionowano w sprawie zaniechanie prawodawcze, ale
rozpoczat dziatanie obejmujace ocene merytoryczng polegajace na ocenie konstytucyjnosci
t]. wskazujac na przedmiot kontroli, bez odniesienia do wzorca. Dziatania tego jednak nie
skonczyt. A przeciez udowodnienie zaniechania prawodawczego wymagatoby pogltebionych
analiz i cho¢by siggniecia do owego ratio legis, analizy prac legislacyjnych itp. Tymczasem
TK tylko stwierdza pewne okoliczno$ci nie podajgc wyraznych argumentow, przez co jego
wnioski sg nieadekwatne do przeprowadzonej analizy.

6. Podsumowujac, w sprawie o sygn. K 20/15 wnioskodawca wskazat normy dotycza-
ce okreslonej materii zwigzanej z godzinami ponadwymiarowymi i zakwestionowat brak
spetnienia przez te normy okreslonych standardow wynikajacych z Europejskiej Karty Spo-
tecznej. Dlatego w §wietle wyzej wskazanych wyjasnien, w zadnym wypadku nie mozna byto
umorzy¢ postepowania w sprawie. Powinna by¢ ona zbadana merytorycznie. Zarzuty przed-
stawione przez wnioskodawce nie stanowiag w zadnym razie zaniechania ustawodawczego
I powinny by¢ wykorzystane do oceny konstytucyjnosci zastosowanych przez ustawodawce
mechanizmow zwigzanych z godzinami ponadwymiarowymi.

Tymczasem Trybunat bez glgbszej refleksji wydat postanowienie o umorzeniu poste-
powania. Oparl je o pewne szablony wynikajace z orzecznictwa, ale nie zrozumial ich zna-
czenia i blednie je zaaplikowal. Nie dostrzegt tez, ze wyrazaja one czesto skroty myslowe,
ktore powoduja btedne postrzeganie catego procesu postepowania przed TK. To spowodowa-
to, ze decyzja o umorzeniu jest nietrafna, a jej uzasadnienie wybidrcze, sptycone i niespdjne,
a w niektérych miejscach nawet wewng¢trznie sprzeczne.

Te wszystkie btedy doprowadzity w efekcie do odmowy uwzglednienia ochrony
stusznych praw tysiecy obywateli, co — ze wzgledu na skale oséb pozostawionych w sytuacji
ewidentnie niekonstytucyjnej — oceniam jako kolejne z serii niechlubnych dziatan w historii
tego organu.

Wobec powyzszego nie mogltem poprze¢ orzeczenia i ztozytlem niniejsze zdanie od-
rebne.

Zdanie odrebne
sedziego TK Piotra Pszczotkowskiego
do postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 28 kwietnia 2022 r., sygn. akt K 20/15

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie
postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dale;j:
u.0.t.p.TK) zglaszam zdanie odrgbne do postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z 28
kwietnia 2022 r. w sprawie o0 sygn. K 20/15.

Uwazam, ze wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich z 3 sierpnia 2015 r. spetniat
przestanki formalne warunkujace jego rozpoznanie, a przedstawiony przez wnioskodawce
problem prawny wymagal merytorycznego rozstrzygnigcia Trybunatu. Tymczasem Trybunat
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btednie zakwalifikowat przedmiot zaskarzenia jako tzw. zaniechanie ustawodawcze, nieobjete
jego kognicja. Ponadto Trybunat dokonatl btednej — w mojej ocenie — rekonstrukcji natury
| tre$ci wzorca kontroli, ktorym wnioskodawca uczynit art. 4 akapit 1 pkt 2 Europejskiej Kar-
ty Spotecznej, sporzadzonej w Turynie dnia 18 pazdziernika 1961 r. (Dz. U. z 1999 r. Nr 8§,
poz. 67, ze zm.; dalej: Karta).

Moje zdanie odrebne uzasadniam nastgpujaco:

1. Przedmiotem kontroli w niniejszym postepowaniu przed Trybunatem wnioskodaw-
ca uczynit szereg przepisow ustawowych regulujacych kwestie rekompensaty za prace (stuz-
b¢) w wymiarze przekraczajagcym norme czasu pracy (stuzby) — a wigc za prace (stuzbe)
w tzw. nadgodzinach. Zdaniem wnioskodawcy, przepisy te sa niezgodne z art. 4 akapit 1
pkt 2 Karty (nazywanym przez wnioskodawce oraz Trybunat art. 4 ust. 2 Karty) przez to, ze,
uogoblniajac, nie przewidujg prawa do rekompensaty za prace (stuzbg) w nadgodzinach
W wymiarze zwigkszonym w stosunku do wynagrodzenia za prace (sluzbg) w czasie miesz-
czacym si¢ w normach czasu pracy (shuzby), ktore to prawo Rzeczpospolita Polska zobowig-
zala si¢ uzna¢ w swoim systemie prawnym, ratyfikujac Karte.

W odniesieniu do jednego z zakwestionowanych przepiséw ustawowych (tj. art. 32
ust. 1 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. o stuzbie zagranicznej, Dz. U. Nr 128, poz. 1403, ze zm.)
Trybunal postanowil umorzy¢ postepowanie na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 4 uv.o.t.p.TK
Z powodu utraty przez ten przepis mocy obowiazujacej, czego nie kwestionuj¢. Nie zgadzam
si¢ jednak z umorzeniem postepowania w pozostatym zakresie na podstawie art. 59 ust. 1
pkt 2 v.0.t.p.TK z tego powodu, ze rozpoznawany wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich
miatby dotyczy¢ tzw. zaniechania ustawodawczego, a wiec sytuacji niepodlegajacej ocenie
Trybunatu. Uwazam, ze taka kwalifikacja jest btedna.

Z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu wynikatoby bowiem, ze z zaniechaniem
ustawodawczym mamy do czynienia w sytuacji, gdy ustawodawca §wiadomie pozostawit
pewna kwestie w calo$ci poza uregulowaniem prawnym (zob. wyrok pelnego sktadu
z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 216, wyrok z 14 czerwca
2016 r., sygn. SK 18/14, OTK ZU A/2016, poz. 44, a takze postanowienie pelnego sktadu
z 26 listopada 2019 r., sygn. K 5/16, OTK ZU A/2019, poz. 66). W uzasadnieniu wyroku
z 6 listopada 2012 r., sygn. K 21/11 (OTK ZU nr 10/A/2012, poz. 119), Trybunat wyjasnit, ze
»zaniechanie prawodawcze wystgpuje niespornie wtedy, gdy na podmiocie wyposazonym
w kompetencje prawodawcze spoczywa obowigzek uregulowania jakiejs dziedziny spraw
aktem normatywnym, a prawodawca obowigzku tego nie spetnia: nie stanowi norm regulujg-
cych jaka$ dziedzing spraw”. Mowiac wprost, ,,[z]aniechanie ustawodawcze wystepuje wtedy,
gdy ustawodawca w ogole nie ustanowil okreslonych regulacji prawnych” (postanowienie
z 5 grudnia 2018 r., sygn. SK 25/17, OTK ZU A/2018, poz. 76).

W kontekscie przywolanych ustalen orzeczniczych samego Trybunatu, problem praw-
ny przedstawiony we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich nie mégl by¢ zakwalifikowany
jako problem dotyczgcy zaniechania ustawodawczego, poniewaz w niniejszej sprawie nie
mamy do czynienia z pozostawieniem przez ustawodawce okreslonej kwestii (in casu kwestii
rekompensaty za prace lub stuzbe w tzw. nadgodzinach) w catosci poza regulacjg prawna.
Przeciwnie, przedmiotem kontroli w niniejszym postepowaniu zostaty uczynione przepisy
ustawowe, ktore wprost reguluja kwesti¢ rozliczenia za prace (stuzbe) w nadgodzinach (tyle
tylko, ze reguluja ja w sposoéb — w ocenie wnioskodawcy — niezgodny ze standardem ochrony
wynikajacym z art. 4 akapit 1 pkt 2 Karty). Faktem jest, Ze w odniesieniu do r6znych katego-
rii 0s6b wykonujacych pracg lub shuzbe ustawodawca nieco odmiennie unormowat zakres
I forme takiej rekompensaty (o czym w dalszych rozwazaniach). Niemniej jednak oczywiscie
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falszywe jest twierdzenie Trybunatu, ze wnioskodawca uczynit przedmiotem kontroli ,,brak
(...) regulacji dotyczacych rekompensowania pracy w nadgodzinach”.

Zakwestionowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich przepisy odnoszg si¢ do r6z-
nych kategorii 0sob wykonujacych prace lub stuzbg oraz w odmienny sposob rozstrzygaja
kwesti¢ ewentualnej rekompensaty za prac¢ lub stluzbe w nadgodzinach. Mozna je jednak
uporzadkowac w trzy podstawowe grupy. W pierwszej, przepisy przewidujace rekompensate
za prace (sluzbe) w nadgodzinach, pomijajace doprecyzowanie, w jakim wymiarze ma ona
zosta¢ udzielona (zob. np. art. 30 ust. 2 ustawy z dnia 16 wrze$nia 1982 r. o pracownikach
urzedow panstwowych, Dz. U. z 2020 r. poz. 537, ze zm.; dalej: u.p.u.p. — stanowigcy, ze
»[u]rzednikowi panstwowemu za prac¢ wykonywang na polecenie przelozonego poza nor-
malnymi godzinami pracy przystuguje wedlug jego wyboru wynagrodzenie lub wolny czas”).
W drugiej grupie przepisy okreslajace, ze taka rekompensata moze by¢ przyznana wylacznie
,,W tym samym wymiarze” (zob. np. art. 1512 § 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks
pracy, Dz. U. z 2020 r. poz. 1320, ze zm.; dalej: k.p. — stanowiacy, ze ,,[w] zamian za czas
przepracowany w godzinach nadliczbowych pracodawca, na pisemny wniosek pracownika,
moze udzieli¢ mu w tym samym wymiarze czasu wolnego od pracy”’; zob. tez art. 59 ust. 2
ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Panstwowej Inspekcji Pracy, Dz. U. z 2019 r. poz. 1251,
ze zm.; dalej: ustawa o PIP — stanowiacy, ze ,,[p]racownikowi Panstwowej Inspekcji Pracy za
prace wykonywana na polecenie przetozonego poza normalnymi godzinami pracy przystuguje
czas wolny w tym samym wymiarze”, a takze art. 42 ust. 4 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r.
o pracownikach samorzadowych, Dz. U. z 2022 r. poz. 530; dalej: u.p.s. — stanowiacy, ze
»[pJracownikowi samorzadowemu za prace wykonywang na polecenie przetlozonego w go-
dzinach nadliczbowych przystuguje, wedlug jego wyboru, wynagrodzenie albo czas wolny
W tym samym wymiarze”). Trzecig grupe przepisow objetych wnioskiem Rzecznika Praw
Obywatelskich stanowig takie przepisy, ktore wprost wykluczaja prawo do uzyskania rekom-
pensaty za pracg (stuzbg) w nadgodzinach (zob. art. 85 ust. 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r.
0 Najwyzszej Izbie Kontroli, Dz. U. z 2022 r. poz. 263, ze zm.; dalej: ustawa o NIK — stano-
wiacy, ze ,,[k]ontroler moze by¢ w uzasadnionych przypadkach, w szczegdlnosci ze wzgledu
na dobro kontroli, zatrudniony poza normalnymi godzinami pracy bez prawa do oddzielnego
wynagrodzenia”).

Innymi stowy, przepisy poddane kontroli Trybunalu w niniejszym postgpowaniu albo
przewiduja prawo do wynagrodzenia lub czasu wolnego, nie precyzujac juz jednak wymiaru
tej rekompensaty, albo przyznaja prawo do wynagrodzenia lub czasu wolnego ,,w tym samym
wymiarze”, albo expressis verbis wytaczaja mozliwosé uzyskania rekompensaty w jakiejkol-
wiek formie. Wspolne dla tych wszystkich przepisow jest to, ze wprost rozstrzygaja kwesti¢
rozliczenia nadgodzin. O Zadnym z przyjetych sposoboéw uregulowania kwestii rekompensaty
za pracg (stluzbeg) w nadgodzinach nie mozna zatem powiedzie¢, ze ma charakter zaniechania
ustawodawczego, albowiem w kazdym z objetych wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich
przypadkoéw problematyka rozliczenia pracy (stuzby) w nadgodzinach zostata przez ustawo-
dawce uregulowana. Zadaniem Trybunatu w niniejszej sprawie bylo wigc oceni¢, czy przyjete
rozwigzania czynig zados¢ wymaganiu wynikajacemu z art. 4 akapit 1 pkt 2 Karty. Tymcza-
sem Trybunat uchylit si¢ od wydania merytorycznego orzeczenia, zbiorczo kwalifikujac
wszystkie wskazane we wniosku rozwigzania jako zaniechania ustawodawcze — niezaleznie
zreszta od réznic w sposobie rozstrzygniecia przez ustawodawce kwestii rozliczenia za prace
(stuzbe) w nadgodzinach. Moim zdaniem, juz cho¢by te wskazane rdznice ustawowych roz-
wigzan regulujacych rozliczenie nadgodzin uniemozliwiaty zakwalifikowanie ich en bloc
w taki sam sposéb — jako zaniechania ustawodawczego niepodlegajacego kontroli Trybunatu.

W uzasadnieniu postanowienia, do ktorego sktadam niniejsze zdanie odrgbne, Trybu-
nat nie jest zreszta konsekwentny w swojej argumentacji. W konkluzjach przyjmuje, ze
Rzecznik Praw Obywatelskich zakwestionowat zaniechanie ustawodawcze (zob. cz. II, pkt 6),
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mimo ze wczesniej stwierdza, ze istota zarzutéw przedstawionych we wniosku bylo to, iz
istniejagce mechanizmy rekompensowania pracy (stuzby) w nadgodzinach, cho¢ sa obowigz-
kowe, to ,,w obecnym ksztalcie pozostaja niewystarczajace, poniewaz niekorzystnie odbiegajg
od standardu wyznaczonego przez art. 4 [akapit 1 pkt] 2 Karty” (zob. cz. II, pkt 3.4). Trybunat
zauwazyl przy tym, ze ,,intencj¢ Rzecznika precyzyjnie odzwierciedla formuta, ze zaskarzone
przepisy naruszaja wzorzec kontroli «w zakresie, w jakim nie przewiduja» okreslonych praw
ich adresatow”. Tymczasem wlasnie formuta: ,,w zakresie, w jakim [okre§lony przepis] nie
przewiduje”, jest formulg zazwyczaj uzywang w sytuacjach, w ktorych Trybunat poddaje
ocenie tzw. pomini¢cie ustawodawcze, mieszczace si¢ w jego kognicji (zob. np. wyrok petne-
go sktadu z 30 lipca 2014 r., sygn. K 23/11, OTK ZU nr 7/A/2014, poz. 80). Z konkluzjg Try-
bunatu, jakoby w niniejszej sprawie przedmiotem wniosku miato by¢ zaniechanie ustawo-
dawcze, si¢ sprzeczne sg rowniez rozwazania zawarte w cz. II pkt 5 uzasadnienia postanowie-
nia 0 umorzeniu. Trybunal stwierdza tam, ze ,,[p]Jrzepisy uczynione przedmiotem kontroli
reguluja kwesti¢ rekompensowania pracy w nadgodzinach pracownikom zatrudnionym
w sferze prywatnej na podstawie k.p. oraz pracownikom sfery budzetowe;j”, po czym dokonu-
je w istocie merytorycznej oceny tych przepisow. Tytulem przyktadu, w odniesieniu do
art. 1512 § 1 k.p. Trybunat stwierdzit, ze przepis ten ,,jest kompletnym i Spéjnym unormowa-
niem zasad rekompensowania pracownikom pracy w godzinach nadliczbowych” oraz daje
wyraz ,troski ustawodawcy o wilasciwg organizacj¢ pracy w zakladzie przy jednoczesnym
nalezytym zabezpieczeniu intereséw pracownikéw i pracodawcy”. W odniesieniu z kolei
art. 30 ust. 2 u.p.u.p. Trybunat uznat, ze ,,[u]stawodawca nie wskazal, w jakim wymiarze
przystuguje urzednikowi wynagrodzenie lub czas wolny, wobec czego dopuszczalna jest wy-
ktadnia, ze przystuguja mu one w zwigkszonym wymiarze. W przepisie tym nie brakuje za-
tem tre$ci wskazywanej przez Rzecznika (ani jakiejkolwiek innej tresci, przy zatozeniu racjo-
nalnego dziatania ustawodawcy). Kompleksowo reguluje on kwesti¢ rekompensowania pra-
cownikom urzgdow panstwowych pracy w godzinach nadliczbowych, w tym takze w zakresie
objetym zarzutem Rzecznika”. Natomiast w przypadku art. 80 ust. 5 ustawy o NIK Trybunat
dokonat jego oceny merytorycznej, w istocie stwierdzajac, ze miesci si¢ w zakresie wyjatku
przewidzianego w art. 4 akapicie 1 pkt 2 Karty, poniewaz dotyczy ,,wytacznie kontrolerow —
grupy pracownikow NIK o szczegdlnym statusie, ktorych dodatkowe obowigzki rekompen-
sowane sg szczegolnymi uprawnieniami (np. dodatkowym urlopem wypoczynkowym);
w stosunku do tej grupy ustawodawca mial zatem prawo uregulowa¢ w sposob szczegoOlny
kwesti¢ rekompensowania pracy w nadgodzinach” (zob. tez analogiczne rozwazania w odnie-
sieniu do art. 59 ust. 2 ustawy o PIP — dotyczacego rozliczenia nadgodzin pracownikow PIP,
oraz art. 97 ust. 6 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej, Dz. U. z 2021 r.
poz. 1233, ze zm. — dotyczacego rozliczen nadgodzin pracownikow stuzby cywilnej).
Trybunal przyjat konkluzje o istnieniu zaniechania ustawodawczego, cho¢ przepisy
prawa przedstawione mu do oceny albo w sposob ,,spojny 1 kompleksowy” rozstrzygaly zasa-
dy rozliczania nadgodzin (albo przewidujac rekompensatg ,,w tym samym wymiarze”, albo
expressis verbis catkowicie wylaczajac mozliwo$¢ takiej rekompensaty), albo co najwyzej
pomijaty doprecyzowanie, w jakim wymiarze rekompensata, cho¢ przewidziana w ustawie,
ma przystugiwac. Przynajmniej niektore z zaskarzonych przepiséw nalezato zatem zakwalifi-
kowac¢ jako pomini¢cie ustawodawcze, a wigc sytuacje, gdy ustawodawca podjat si¢ co praw-
da uregulowania okreslonej kwestii, lecz zrobil to w sposdb niepetny a jednoczesnie wadliwy
z punktu widzenia wzorca kontroli (np. art. 30 ust. 2 u.p.u.p. i art. 85 ust. 6 ustawy o NIK).
Pozostate przepisy wymagaty z kolei odpowiedzi na pytanie, czy spetniaja wynikajacy
Z wzorca wymoég rekompensaty ,,w zwigkszonym wymiarze” (moéwigc wprost: czy uzasad-
nione w $wietle przewidzianego w art. 4 akapicie 1 pkt 2 Karty wyjatku ,,w przypadkach
szczegOlnych” byto przyznanie rekompensaty jedynie ,,w tym samym wymiarze” albo w 0go-
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le pozbawienie prawa do rekompensaty) — a wiec dokonanie oceny tzw. prostej zgodno-
$ci/niezgodnosci.

Tymczasem w celu uzasadnienia rozstrzygni¢cia o umorzeniu postgpowania Trybunat
postuzyt sie pojeciem zaniechania ustawodawczego, ktore — co warto podkresli¢ — jest jedynie
wytworem orzecznictwa, a zarazem jego definicja oraz sposéb odrdzniania od tzw. pominig-
cia ustawodawczego (mieszczacego si¢ w kognicji Trybunatu) s3 w duzym stopniu nieostre
(na co Trybunat sam wielokrotnie zwracat uwage — zob. np. uzasadnienie przywotanego juz
wyroku o sygn. K 21/11). Jednocze$nie Trybunal — bez glebszej argumentacji — przyjal wrecz
swoiste domniemanie istnienia zaniechania ustawodawczego, dowolnie ograniczajac zakres
swojej kognicji wynikajacej z art. 188 Konstytucji. I cho¢ w niniejszej sprawie problem
prawny przedstawiony przez Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczyt sprawy waznej spo-
tecznie, jaka jest kwestia rekompensaty za czas pracy (shuzby) przekraczajacy ustalone normy
czasu pracy (stuzby), a w gruncie rzeczy ochrona 0s6b wykonujacych prace (stuzbe) przed ich
niedopuszczalng eksploatacja przez pracodawcow (przetozonych stuzbowych), Trybunat nad-
uzyl konstrukcji orzeczniczej zaniechania ustawodawczego w celu uchylenia si¢ od rozstrzy-
gniecia problemu prawnego, dopuszczajgc sie w ten sposob déni de justice.

2. Argumentacj¢ uzasadniajacg konkluzje o zaniechaniu ustawodawczym dodatkowo
maja wspiera¢ rozwazania trybunalskie dotyczace natury i treSci wzorca kontroli, ktorym
Rzecznik Praw Obywatelskich uczynit art. 4 akapit 1 pkt 2 Karty. Trybunal przedstawia je,
aby wykaza¢ watpliwos$¢ co do istnienia — adresowanego do prawodawcy — nakazu uregulo-
wania okre§lonej kwestii (in casu rekompensaty za prace lub stuzb¢ w nadgodzinach) w okre-
Slony sposob (a wiec uwzgledniajacy zwiekszony wymiar rekompensaty w poréwnaniu z wy-
nagrodzeniem za czas pracy lub stuzby mieszczacy sie¢ w normach czasu pracy lub stuzby).
Trybunal co prawda zastrzega, ze nie budzi jego watpliwosci dopuszczalno$¢ uczynienia
wzorcem kontroli art. 4 akapit 1 pkt 2 Karty — umowy migdzynarodowej majacej, na mocy
art. 241 ust. 1 Konstytucji, status umowy migdzynarodowej ratyfikowanej za uprzednia zgoda
wyrazong w ustawie. Umowy tego typu moga by¢ wzorcami kontroli przepiséw ustawowych,
zgodnie z art. 188 pkt 2 Konstytucji. Jednoczesnie Trybunat wikta si¢ w rozwazania o braku
bezposredniej stosowalnosci Karty (jej ,,samowykonalnosci”) 1 przyjmuje, ze przepisy Karty
nie s3 bezposrednio stosowalne w znaczeniu art. 91 ust. 1 Konstytucji. Te rozwazania byty,
W mojej ocenie, zb¢dne 1 miaty w gruncie rzeczy jedynie stanowi¢ wsparcie dla blednego uza-
sadnienia kwalifikacji przedmiotu kontroli jako zaniechania ustawodawczego. Jednocze$nie
rozwazania te sg niebezpieczne, jesli odnies¢ je szerzej do kwestii egzekwowalnosci praw
socjalnych, niezaleznie czy gwarantowanych na mocy umoéw mig¢dzynarodowych, czy na mo-
cy samej Konstytucji.

Trybunat przyjat, ze chociaz brak przymiotu bezposredniej stosowalnosci sam w sobie
teoretycznie nie wyklucza dopuszczalnosci uczynienia art. 4 akapit 1 pkt 2 Karty wzorcem
kontroli (o czym w art. 188 pkt 2 Konstytucji), to w praktyce wyklucza mozliwos¢ skuteczne-
go skonstruowania zarzutu niezgodnosci przepisoOw ustawowych z tym wzorcem, a wigc wy-
klucza mozliwos¢ skutecznego wykazania, ze rozwigzania ustawowe nie dajg gwarancji
ochrony prawa socjalnego (in casu prawa do rekompensaty za prace/stuzb¢ w nadgodzinach
w zwigkszonym wymiarze) w stopniu wymaganym przez umowe¢ mie¢dzynarodowa. Trybunatl
argumentuje, ze skoro na podstawie samego art. 4 Karty panstwa-strony Karty maja nie tylko
swobod¢ wyboru metody uznania w ich porzadkach prawnych przewidzianego w umowie
mig¢dzynarodowej prawa pracowniczego, ale takze swobodg ustalenia ostatecznie zakresu tego
prawa (wysokosci rekompensaty), to — W postgpowaniu przed Trybunalem — nie mozna sku-
tecznie postawi¢ zarzutu, ze polskie wiadze publiczne (prawodawca) z obowigzku uznania
(ochrony) tego prawa si¢ nie wywigzaty. Trybunat zdaje si¢ zapominaé, ze rdGwniez na gruncie
Konstytucji prawodawca ma co do zasady zarowno swobode wyboru metody (formy) urze-
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czywistnienia praw socjalnych, jak i (wzgledng) swobode ustalenia zakresu (wymiaru) reali-
zacji tych praw. W tym sensie réwniez w kontekscie szeregu przepisow polskiej Konstytucji
mozna snu¢ watpliwosci co do ich ,,samowykonalnosci”. Zgodnie z art. 67 ust. 1 Konstytucji,
zakres 1 formy zabezpieczenia spotecznego okresla ustawa, co jednak nie oznacza niemozno-
$ci skutecznego sformutowania w postepowaniu przed Trybunatem zarzutu naruszenia prawa
do zabezpieczenia spotecznego (czego dowodza liczne orzeczenia Trybunatu, wydane row-
niez w sprawach wnoszonych przez Rzecznika Praw Obywatelskich, zob. np. wyrok pelnego
sktadu z 19 grudnia 2012 r., sygn. K 9/12, OTK ZU nr 11/A/2012, poz. 136). Stosowanie do
art. 81 Konstytucji, ,,[p]Jraw [socjalnych] okreslonych w art. 65 ust. 4 1 5, art. 66, art. 69,
art. 71 i art. 74-76 mozna dochodzi¢ w granicach okreslonych w ustawie”. Przyjgcie w odnie-
sieniu do tych przepisOw konstytucyjnych kierunku rozumowania, jakie legto u podstaw umo-
rzenia postgpowania w niniejszej sprawie, podwazatoby jakakolwiek mozliwo§¢ dochodzenia
przed Trybunalem ochrony tych praw socjalnych.

Nie jest to jednak rozumowanie dajace si¢ obroni¢ w $wietle dotychczasowego
orzecznictwa. Tytutem przyktadu, na gruncie art. 66 ust. 1 Konstytucji, wystowiajacego gwa-
rancj¢ bezpiecznych i higienicznych warunkow pracy (ktorej sposob realizacji rowniez ma
okresli¢ ustawa), Trybunal stwierdzat, ze ,,[p]ostanowienie to statuuje publiczne prawo pod-
miotowe kazdego do bezpiecznych i higienicznych warunkow pracy. (...) Art. 66 ust. 1 Kon-
stytucji moze by¢ podstawa kontroli zaskarzonych przepiséw, naktada bowiem na organy
wladzy publicznej okreslone obowigzki. (...) Powierzenie ustawodawcy zwyklemu uksztat-
towania tresci i zakresu konstytucyjnego prawa nie oznacza, ze postanowienie Konstytucji
statuujace dane prawo nie ma znaczenia normatywnego. Swoboda ustawodawcy jest ograni-
czona zakazem naruszania wlasnie tej istoty konstytucyjnego prawa (...). Z art. 66 Konstytu-
cji wynikaja szczegolne zadania panstwa i pracodawcow, ktore prowadzi¢ majg do podobne-
go celu. Zadaniem panstwa jest wydanie ustawy ksztaltujacej tre$¢ i zakres konstytucyjnego
prawa. Natomiast zadaniem pracodawcy jest przestrzeganie przepisow ustawowych, co bedzie
gléwnym czynnikiem zaistnienia bezpieczenstwa i higieny pracy (...). Przestrzeganie przez
pracodawce obowigzkow, ktore powinny zosta¢ okreslone przez ustawodawce, ma wyelimi-
nowac lub ograniczy¢ zagrozenia dla zycia i zdrowia zwiagzane z procesami pracy. (...) Swo-
boda ustawodawcy ma bardzo szeroki zakres, jest on bowiem uprawniony nie tylko do wpro-
wadzania ograniczen prawa do bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy, lecz takze do
okreslenia tresci tego prawa. (...) Kontrola zgodnosci z art. 66 Konstytucji ogranicza si¢ wigc
do badania, czy ustawa w sposob oczywisty i jednoznaczny nie zaprzecza istocie prawa do
bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy. Zakres ochrony konstytucyjnej dotyczy pew-
nego minimalnego standardu wymagan, ktére ustawodawca musi uwzgledni¢, aby norma wy-
razona w art. 66 ust. 1 Konstytucji nie zostata catkowicie pozbawiona materialnej tresci i aby
nie zostala naruszona istota prawa do bezpiecznych 1 higienicznych warunkow pracy” (wyrok
z 24 listopada 2015 r., sygn. K 18/14, OKT ZU 10/A/2015, poz. 165).

Wzorcem kontroli w postgpowaniu przed Trybunatem byt tez art. 66 ust. 2 Konstytu-
cji, ktory stanowi, ze: ,,[p]racownik ma prawo do okreslonych w ustawie dni wolnych od pra-
cy 1 corocznych ptatnych urlopow; maksymalne normy czasu pracy okresla ustawa”. Trybunat
badat np. zgodnos$¢ z tym wzorcem przepisu ustawowego okreslajacego wysokos¢ ekwiwa-
lentu pienigznego, ktory przystuguje policjantowi za niewykorzystany urlop wypoczynkowy.
Trybunal stwierdzit, ze ,,prawo do corocznego ptatnego urlopu porgczone w art. 66 ust. 2
Konstytucji nie moze by¢ arbitralnie ograniczone réwniez w odniesieniu do rekompensaty
pieni¢znej za urlop niewykorzystany lub za czas wolny od pracy (w przypadku za$ policjan-
tow — stuzby). Jest ono koniecznym substytutem otrzymywanym zamiast niewykorzystanego
urlopu, swego rodzaju rozwigzaniem opcjonalnym, gdy prawo do urlopu nie zostato zreali-
zowane w swej postaci podstawowej (w naturze). W tym sensie konstytucyjne gwarancje
prawa do urlopu i jego ekwiwalentu pieni¢znego maja charakter bezwarunkowy. Zawsze, gdy
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pracownikowi (funkcjonariuszowi) przystuguje urlop w rozumieniu art. 66 ust. 2 Konstytucji,
musi mie¢ rowniez subsydiarng mozliwo$¢ otrzymania stosownego ekwiwalentu, jesli tego
urlopu nie wykorzysta” (wyrok z 30 pazdziernika 2018 r., sygn. K 7/15, OTK A/2018,
poz. 65). | cho¢ ,,ustrojodawca, formutujgc w art. 66 ust. 2 Konstytucji prawo podmiotowe,
jednoczes$nie pozostawil ustawodawcy duza swobodg regulacyjng”, to jednak ,,[z]naczenie
prawne art. 66 Konstytucji (i innych podobnych przepiséw) rysuje si¢ (...) w plaszczyznie
negatywnych obowigzkoéw ustawodawcy, bo polega na wskazaniu mu pewnych minimalnych
obowigzkow. Innymi stowy, jezeli regulacja ustawowa zejdzie ponizej pewnego minimum
ochrony 1 doprowadzi do sytuacji, gdy dane prawo zostanie wydrazone z rzeczywistej tresci,
to — cho¢by w oparciu o zakaz naruszania «istoty» praw i wolnos$ci (art. 31 ust. 3 zdanie dru-
gie) — bedzie mozna postawi¢ takiej regulacji zarzut niekonstytucyjnosci” (tamze). Trybunat
stwierdzit w przywotanej sprawie, ze przyjecie w zakwestionowanym przepisie ustawy
wskaznika 1/30 cze$ci miesiecznego uposazenia policjanta oznacza, iz wyplacanej policjan-
towi naleznosci za jeden dzien niewykorzystanego urlopu nie mozna nazwaé rekompensata
ekwiwalentng, co prowadzi do naruszenia ,,istoty” corocznego ptatnego urlopu chronionego
przez art. 66 ust. 2 Konstytucji.

Podobne rozumowanie nalezalo zastosowa¢ w niniejszej sprawie i ocenié, czy objete
wnioskiem przepisy ustawowe zapewniaja ,,istote” prawa pracowniczego gwarantowanego na
mocy art. 4 akapit 1 pkt 2 Karty, a wigc prawa do rekompensaty za czas pracy (stuzby)
w nadgodzinach w zwigkszonym wymiarze w porownaniu z Wynagrodzeniem za czas pracy
(stuzby) mieszczacy si¢ w normach czasu pracy/stuzby. Trybunal tymczasem przyjat, ze art. 4
akapit 1 pkt 2 Karty ,,nie ustanawia w zakresie wynikajgcego zen zobowigzania panstwa pre-
cyzyjnych standardéw i1 nie moze by¢ podstawag zadania zwigkszonego wynagrodzenia ani
czasu wolnego w konkretnym wymiarze”, poniewaz ,,panstwa-strony dysponuja swoboda
wyboru wlasciwej metody realizacji prawa do rekompensaty za nadgodziny”, a jednocze$nie
»[s]am przepis nie okresla wymaganego, czy tez pozadanego, poziomu stawki wynagrodzenia
za nadgodziny, ograniczajac si¢ do stwierdzenia, ze powinna ona zosta¢ «zwigkszona» w po-
rownaniu ze stawkg standardowa”. Nie zgadzam si¢ z tym pogladem.

Wynikajacy z umowy migdzynarodowej standard wynagrodzenia za pracg (stuzbe)
W godzinach nadliczbowych zostat w Karcie wyraznie okreslony: art. 4 akapit 1 pkt 2 Karty
przewiduje wynagrodzenie wyzsze niZ wynagrodzenie za prac¢ w normalnym czasie pracy.
Na potrzeby postepowania przed Trybunatem stopien precyzyjnosci tego standardu migdzy-
narodowego byt wystarczajacy do oceny zaskarzonych przepisow, tym bardziej ze nie odbie-
ga on od stopnia precyzyjnosci konstytucyjnych przepiséw gwarantujacych prawa socjalne
(pracownicze), stanowigcych dotychczas wzorzec kontroli w postgpowaniach sagdowokonsty-
tucyjnych.

Art. 4 akapit 1 pkt 2 Karty stanowi, ze w celu zapewnienia skutecznego wykonywania
prawa do sprawiedliwego wynagrodzenia umawiajace si¢ strony zobowigzujg si¢ uznac¢ prawo
pracownikow do zwiekszonej stawki wynagrodzenia za prace w godzinach nadliczbowych,
z zastrzezeniem wyjatkow w wypadkach szczegodlnych. Stosownie do art. 4 akapit 2 Karty,
wykonywanie tego prawa powinno by¢ zapewnione badz w drodze swobodnie zawartych
uktadow zbiorowych pracy, badZ w drodze prawnie okreslonych mechanizmow ustalania wy-
nagrodzen, badZz za pomoca innych $rodkdéw, odpowiednich do warunkow krajowych. Nie-
watpliwie wigc panstwa-strony Karty dysponuja wzgledng swoboda wyboru wiasciwego spo-
sobu ustanowienia srodkéw stuzacych realizacji prawa do rekompensaty za prace (stuzbe)
w nadgodzinach. Niemniej, nawet jesli Karta pozostawia swobode wyboru srodkéw realizacji
zobowigzan wynikajacych z jej art. 4, to przyjety ostatecznie srodek musi przynies¢ ,,satys-
fakcjonujacy rezultat” w postaci realnie zwigkszonego wynagrodzenia za prac¢ w nadgodzi-
nach (zob. M. Nowak, Prawo do godziwego wynagrodzenia za prace. Regulacja prawna
i tresé, Lodz 2007, s. 258-273; AM. Swiatkowski, Karta Praw Spolecznych Rady Europy,
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Warszawa 2006, s. 139-144). Tak wiec, mimo ze art. 4 akapit 1 pkt 2 Karty nie okresla wy-
maganego poziomu stawki wynagrodzenia za nadgodziny, to panstwa-strony Karty nie moga
zaniecha¢ rekompensaty w stawce ,,zwiekszonej” w stopniu, ktéry zapewni efektywng reali-
zacj¢ prawa do sprawiedliwego wynagrodzenia. Uznanie takiego prawa pracowniczego w ich
porzadkach prawnych stanowi ich obowiazek pozytywny, ktérego dochowanie moze by¢
przedmiotem kontroli Trybunatu na podstawie art. 188 pkt 2 Konstytucji.

W niniejszym postepowaniu Trybunat powinien byt zatem zbada¢, czy Rzeczpospolita
Polska wywiazata si¢ z realizacji — wynikajacego z wigzacej ja umowy miedzynarodowej —
obowiazku pozytywnego uznania w jej systemie prawnym okreslonego prawa pracowniczego.

Nie jest tez prawda, ze na gruncie art. 4 akapit 1 pkt 2 Karty brak jest dostatecznie
precyzyjnych standardow, ktore by umozliwiaty taka ocene. Standardy te zostaty wypracowa-
ne przede wszystkim przez Europejski Komitet Praw Spotecznych (dalej: Komitet), a wigc
ciato wlasciwe do rozpatrywania sprawozdan panstw-stron Karty w sprawie stosowania po-
stanowien czesci I Karty oraz przedktadania wnioskow (ang. conclusions) na temat prze-
strzegania przez panstwa-strony Karty zobowigzan z niej wynikajacych (zob. art. 21-29 Kar-
ty). Z wyjasnien Komitetu wynika, ze wystowiona w art. 4 akapicie 1 pkt 2 Karty zasada wy-
nagrodzenia wedtug stawki wyzszej za prac¢ wykonywang poza normalnymi godzinami pracy
opiera si¢ na zatozeniu, ze taka praca wymaga zwickszonego wysitku pracownika, ktory po-
winien by¢ za nig wynagradzany w zwigkszonym wymiarze (zob. Digest of the Case Law of
the European Committee of Social Rights, grudzien 2018, s. 86; https://rm.coe.int/digest-
2018-parts-i-ii-iii-iv-en/1680939f80). W konsekwencji pracownik nie tylko musi otrzymac
wynagrodzenie za nadgodziny, ale takze stawka takiego wynagrodzenia musi by¢ wyzsza niz
stawka podstawowa (zob. Conclusions | (1969), Statement of Interpretation on Article 4 § 2,
[za:] Appendix: Relevant Abstracts, Decisions and Conclusions of the European Committee of
Social Rights, grudzien 2018, s. 104; https://rm.coe.int/digest-2018-appendix-en/1680939f7e).
Cho¢ art. 4 akapit 1 pkt 2 Karty stanowi o zwigkszonej stawce wynagrodzenia za prace
w nadgodzinach, to — zgodnie ze stanowiskiem Komitetu — zgodne sg z tym przepisem row-
niez rozwigzania prawne polegajace na przyznaniu rekompensaty w postaci dodatkowego
czasu wolnego od pracy — pod warunkiem jednak, ze wymiar takiego czasu wolnego bedzie
wyzszy niz liczba godzin przepracowanych ponad norme czasu pracy (zob. Conclusions XIV-
2 (1998), Belgium, [za:] Appendix..., s. 106). Komitet dopuszcza réwniez rozwigzania mie-
szane, polegajace np. na tym, ze za prac¢ w nadgodzinach pracownik otrzymuje wynagrodze-
nie w normalnej stawce i jednoczes$nie prawo do dodatkowego czasu wolnego (zob. decyzja
z 17 pazdziernika 2011 r. w sprawie European Council of Police Trade Unions (CESP) prze-
ciwko Portugalii, skarga nr 60/2010, [za:] Appendix..., s. 106). Niewatpliwie art. 4 akapit 1
pkt 2 Karty nie ma charakteru absolutnego w tym sensie, ze dopuszcza wyjatki od zasady
zwiekszonej stawki wynagrodzenia za prace w nadgodzinach. Wyjatki takie sg jednak ograni-
czone do ,,przypadkéw szczegdlnych” (ang. particular cases), okreslanych tez przez Komitet
mianem ,,przypadkow specjalnych” (ang. special cases, specific cases). Takie wyjatki doty-
czy¢ moga osob zajmujacych stanowiska kierownicze, odpowiadajacych za zarzadzanie za-
ktadem pracy (ang. management executives, senior managers), lub wysokich urzednikow
stuzby publicznej (ang. senior officials of state employees), przy czym nawet w takich wy-
padkach istnie¢ musza pewne ograniczenia co do maksymalnej liczby godzin przepracowa-
nych ponad wymiar, ktore nie podlegaja wynagrodzeniu w zwigkszonej stawce (zob. decyzja
Komitetu z 1 grudnia 2010 r. w sprawie Conseil Européen des Syndicats de Police (CESP)
przeciwko Francji, skarga nr 57/2009, [za:] Appendix..., s. 107).

Na podstawie dorobku Komitetu Trybunat byl zatem w stanie zrekonstruowac tres¢
standardu mi¢dzynarodowego, ktorym Rzeczpospolita Polska si¢ zwigzata. Wprawdzie opinie
Komitetu nie majg charakteru prawnie wigzacego (stanowia raczej swoiste soft-law), to — jak
zauwazyl sam Trybunat — moga by¢ ,,wskazowka odnosnie do interpretacji Karty”. Ostatecz-
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nie jednak w niniejszej sprawie Trybunatl odrzucit ten dorobek Komitetu, stwierdzajac lako-
nicznie, ze ,,Rzeczpospolita Polska jako strona Karty jest bowiem uprawniona do odmienne;j
interpretacji jej [Karty] uregulowan”, w tym art. 4 akapit 1 pkt 2 Karty. Trybunatl nie przed-
stawit przy tym zadnych argumentdéw, ktére wyjasnialyby, dlaczego ustalenia Komitetu nie
mogly by¢ uwzglednione w niniejszej sprawie do rekonstrukcji tresci wzorca kontroli. Jest to,
niestety, kolejny przyktad zaprzeczania w praktyce orzeczniczej Trybunatu zasadzie interpre-
tacji przyjaznej prawu mi¢dzynarodowemu wynikajacej z art. 9 Konstytucji. Dziatanie to na-
raza jednocze$nie Panstwo Polskie na zarzut niewywigzywania si¢ z przyjetych zobowigzan
mi¢dzynarodowych.

Zdanie odrebne
sedziego TK Jakuba Steliny
do postanowienia Trybunatlu Konstytucyjnego
z 28 kwietnia 2022 r., sygn. K 20/15

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.o.t.p.
TK) zgtaszam zdanie odrebne do postanowienia Trybunalu Konstytucyjnego z 28 kwietnia
2022 r., sygn. K 20/15.

Uwazam, ze wniosek powinien by¢ rozpoznany merytorycznie a kwestionowane prze-
pisy w wigkszo$ci winny by¢ uznane za niezgodne ze wskazanym wzorcem kontroli.

Przemawiajg za tym nast¢pujace argumenty.

1. Rzecznik Praw Obywatelskich we wniosku z dnia 3 sierpnia 2015 r. zakwestiono-
wat zgodno$¢ z art. 4 ust. 2 Europejskiej Karty Spolecznej (zwanej dalej: ,,EKS” lub ,,Karta™)
licznych przepiséw normujacych zasady rekompensowania pracy §wiadczonej przez pracow-
nikdw w godzinach nadliczbowych. Chodzi zaréwno o przepisy ogdlne (art. 151% § 1 k.p.),
jak i szczegolne, zawarte w pragmatykach urzg¢dniczo-pracowniczych (art. 30 ust. 2 ustawy
Z dnia 16 wrzes$nia 1982 r. o pracownikach urzedow panstwowych, zwanej dalej: ,,u.p.u.p.”,
art. 85 ust. 51 6 ustawy z o Najwyzszej Izbie Kontroli, zwanej dalej ,,ustawa o NIK”, art. 59
ust. 2 ustawy o Panstwowej Inspekcji Pracy, zwanej dalej ,,ustawg o PIP”, art. 97 ust. 6, 71 8
ustawy o stuzbie cywilnej, zwanej dalej: ,,u.s.c.” i art. 42 ust. 4 ustawy z o pracownikach sa-
morzadowych, zwanej dalej: ,,u.p.s.” oraz juz nieobowigzujacego w dniu orzekania art. 32
ust. 1 ustawy o stuzbie zagranicznej, zwanej dalej ,,u.s.z.”). Trybunat Konstytucyjny uznal, ze
z przyczyn formalnych tak sformulowany zakres zaskarzenia nie powinien zosta¢ poddany
merytorycznej kontroli zakonczonej wydaniem wyroku, dlatego umorzyt postepowanie.

2. Trybunal w uzasadnieniu wskazal, ze za niedopuszczalnoscig wydania wyroku
w sprawie K 20/15 przemawia to, Ze mamy w niej do czynienia z tzw. zaniechaniem ustawo-
dawczym. Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich zmierzat bowiem do tego, by zbadac
okreslone regulacje w zakresie tego, czego w nich nie ma. Tymczasem ,,[o[rzekanie o braku
regulacji mozliwe jest — jak rowniez wielokrotnie wskazywat Trybunal Konstytucyjny — tylko
wowczas, gdy mozna go zakwalifikowa¢ jako «pominigcie ustawodawcze», a wigc stan,
w ktorym ustawodawca miat prawny obowigzek dziatania, czyli przyjecia odpowiednich
przepiséw 1 z tego obowiazku si¢ nie wywigzat”. Jednak w sprawie K 20/15 nie zachodzi —
zdaniem Trybunalu — pominigcie ustawodawcze, gdyz wzorcem kontroli nie jest norma kon-
stytucyjna.
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Ponadto watpliwosci Trybunatu wzbudzit charakter wzorca kontroli. Co prawda
W uzasadnieniu postanowienia K 20/15 podkres$lono, Zze co do zasady art. 4 ust. 2 Karty moze
by¢ takim wzorcem, bo przemawia za tym zarowno tre$¢ art. 188 pkt 2 Konstytucji, jak i do-
tychczasowa praktyka trybunalska (np. sprawy P 32/06, P 4/08, P 110/08, K 5/15, P 26/12).
Co wigcej przeszkodg nie jest takze 1 to, ze przepis ten nie ma charakteru samowykonalnego.
Ale wedle Trybunaty, ,,brak cechy bezposredniej stosowalnos$ci art. 4 ust. 2 Karty ma jednak
zasadnicze znaczenie dla oceny, czy wynikajace zen obowigzki sg nalezycie realizowane
przez panstwo w ramach zaskarzonych przepisOw ustawowych, zwlaszcza, ze (...) wynikaja-
ca z art. 4 ust. 2 Karty zasada zwigkszonej rekompensaty za prace w nadgodzinach nie ma
swojego bezposredniego odpowiednika w postanowieniach Konstytucji, ujmujacej problem
ponadnormatywnego czasu pracy jedynie w kategoriach prawa do odpoczynku, o ktorym
mowa w jej art. 66 ust. 2”. I dalej Trybunal stwierdzit, ze ,,[a]rt. 4 ust. 2 Karty nie ustanawia
w zakresie wynikajacego z niej zobowigzania panstwa precyzyjnych standardéw i nie moze
by¢ podstawa zadania zwickszonego wynagrodzenia ani czasu wolnego w konkretnym wy-
miarze. Co wiecej, jak wynika z art. 4 in fine Karty, jej panstwa-strony dysponujg swobodg
wyboru wlasciwej metody realizacji prawa do rekompensaty za nadgodziny (...). Sam przepis
nie okresla wymaganego, czy tez pozadanego, poziomu stawki wynagrodzenia za nadgodziny,
ograniczajgc si¢ do stwierdzenia, ze powinna ona zosta¢ «zwigkszona» w poréwnaniu ze
stawkg standardowg”. Co prawda Komitet Ekspertow, dzialajacy na podstawie i w trybie
art. 21 EKS dokonat interpretacji postanowien art. 4 ust. 2 EKS, jednak Trybunat — skadinad
stusznie — uznal, ze opinie tego Komitetu nie maja charakteru wigzacego i moga by¢ ,,jedynie
pewna wskazdéwka odnosnie do interpretacji Karty”. W konsekwencji oznacza to — jak sadze
— ze dla Trybunatu art. 4 ust. 2 EKS nie jest Zrodlem skonkretyzowanych zobowigzan, ktore
moglyby by¢ podstawg oceny krajowych regulacji w zakresie rekompensaty za godziny nad-
liczbowe.

Dodatkowo Trybunat zwrdcit uwage na szczego6lny charakter zatrudnienia w sferze
publicznej, co ma znaczenie dla oceny zaskarzonych przepisow. Trybunat podzielil zapatry-
wania dotyczace istoty tego zatrudnienia, wyrazone w uzasadnieniu wyroku TK o sygn.
P 26/12, a mianowicie, Ze wigze si¢ ono z ,,pewng misjg publiczng i zawiera, mimo zobowia-
zaniowego charakteru stosunku pracy, elementy stuzby”. Swiadczy o tym to, ze pragmatyki
»|z]azwyczaj stawiaja wigksze wymagania selekcyjne kandydatom do tej pracy, przewiduja
wieksza dyspozycyjno$¢ pracownikdéw, znaczne ograniczenia niektorych wolnosci 1 praw
politycznych i gospodarczych oraz surowsza odpowiedzialno$¢ za niewykonanie lub nienale-
zyte wykonanie obowigzkow (zwykle odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng). Jednakze rekompen-
suja te niedogodnos$ci innymi, korzystniejszymi niz powszechnie obowigzujace, regulacjami —
przede wszystkim wigksza trwalo$cig stosunku pracy, gwarancja wyptacalnosci pracodawcy
w zakresie wynagrodzenia za prace, a takze wyzszymi niektérymi swiadczeniami (nagrody,
odprawy, gratyfikacje jubileuszowe, dodatkowe urlopy) i w wielu przypadkach szczegdlng
ochrong prawnokarng funkcjonariuszy publicznych”. Prawdopodobnie wedlug Trybunatu
cechy te $wiadcza o tym, Ze zatrudnienie w sferze publicznej powinno by¢ zakwalifikowane
jako ,,przypadek szczegdlny”, uzasadniajacy odstepstwo od zasady zwigkszonej rekompensa-
ty za nadgodziny, przewidziane w art. 4 ust. 2 in fine EKS (cho¢ wprost wniosek taki zostat
wyraznie sformutowany przez Trybunat jedynie wobec pracownikow Panstwowej Inspekcji
Pracy oraz cztonkéw korpusu stuzby cywilnej).

| wreszcie w odniesieniu do kilku przepiséw (art. 30 ust. 2 u.p.u.p., art. 85 ust. 51 6
ustawy o NIK i art. 42 ust. 4 u.p.s.) Trybunat stwierdzil, ze skoro ustawodawca nie wskazal,
w jakim wymiarze przystuguje pracownikowi wynagrodzenie lub czas wolny, wobec czego
dopuszczalna jest wyktadnia, ze przysluguja mu one w zwigkszonym wymiarze. A zatem
W przepisach tych nie brakuje tresci wskazywanej we wniosku Rzecznika Praw Obywatel-
skich.
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Nieco inng argumentacje przedstawit Trybunat w stosunku do art. 1512 § 1 k.p., gdyz
jako jedyny z zaskarzonych przepisOw ma on charakter ogélny. Zgodnie z jego trescig
»W zamian za czas przepracowany w godzinach nadliczbowych pracodawca, na pisemny
wniosek pracownika, moze udzieli¢ mu w tym samym wymiarze czasu wolnego od pracy”.
Zdaniem rzecznika niezgodno$¢ z art. 4 ust. 2 EKS polega w tym przypadku na tym, ze prze-
pis nie przewiduje udzielenia na wniosek pracownika czasu wolnego w zwigkszonym wymia-
rze w stosunku do czasu faktycznie przepracowanego w nadgodzinach. Trybunal uznat jed-
nak, ze ,,[r]egulacja nadgodzin zawarta w kodeksie pracy, ktorej czescig jest zakwestionowa-
ny art. 1512 § 1 k.p. (...) jest kompletnym i spdjnym unormowaniem zasad rekompensowania
pracownikom pracy w godzinach nadliczbowych. Ustawodawca przyjat mechanizm rekom-
pensaty, ktory wazy interes pracownika i pracodawcy. Kodeks pracy przewiduje dwie formy
rekompensaty za prace wykonywang w nadgodzinach: dodatek do wynagrodzenia (w zwigk-
szonej stawce — 100% lub 50%) lub udzielenie czasu wolnego — z inicjatywy pracodawcy —
W wyzszym wymiarze; na Wniosek pracownika — w takim samym wymiarze. Regulacja za-
warta w zakwestionowanym art. 1512 § 1 k.p. ma przy tym charakter subsydiarny w tym zna-
czeniu, ze jest tylko jedng z form rekompensaty nadgodzin i nie wylacza stosowania innych
form, korzystniejszych dla pracownika. Takie rozwigzanie jest wyrazem troski ustawodawcy
o wlasciwa organizacj¢ pracy w zaktadzie przy jednoczesnym nalezytym zabezpieczeniu inte-
resow pracownikow i pracodawcy. W tym $wietle, uwzgledniajac ratio legis kwestionowanej
regulacji, zarzucany przez Rzecznika brak okreslonej regulacji (rekompensaty nadgodzin cza-
sem wolnym w wyzszym wymiarze, gdy jest on udzielany na wniosek pracownika) stanowi
zamierzone dziatanie ustawodawcy, chcacego pozostawi¢ okre§lone zagadnienie poza regula-
cja prawng. Jako takie, stanowi zaniechanie ustawodawcze niepodlegajace kognicji Trybuna-
™.

W podsumowaniu Trybunat stwierdzil, ze ,,analiza wniosku i1 sformutowanych w nim
zarzutow w $wietle jedynego wzorca kontroli w postaci art. 4 ust. 2 Karty, doprowadzita Try-
bunat do wniosku, ze Rzecznik zakwestionowal zaniechanie ustawodawcze, niepodlegajace
kognicji Trybunatu. Uzasadniato to umorzenie postepowania w sprawie na podstawie art. 59
ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK z powodu niedopuszczalnosci wydania wyroku”. Natomiast w odnie-
sieniu do art. 32 ust. 1 u.s.z. Trybunat umorzyt postgpowanie z powodu utraty mocy obowig-
zujacej zakwestionowanego przepisu (art. 59 ust. 1 pkt 4 u.0.t.p.TK) i tylko w tym zakresie
uwazam umorzenie sprawy K 20/15 za uzasadnione.

Wilasciwie zaden z wyzej przedstawionych argumentdw nie jest przekonujacy. Nie
zgadzam si¢ ani z wnioskami szczegdtowymi, ani z konkluzjg ogdlna, ktore to sktonity Try-
bunal Konstytucyjny do wydania w dniu 28 kwietnia 2022 r. postanowienia 0 umorzeniu po-
stepowania w sprawie K 20/15.

3. Rozpoczng od kwestii szczegdlnego charakteru zatrudnienia w sferze publicznej.
Poza art. 1512 § 1 k.p. wszystkie pozostate zaskarzone przepisy prawa pracy dotycza pracow-
nikow zatrudnionych w aparacie administracyjnym panstwa. Trybunal nawigzal w swych
rozwazaniach do koncepcji stuzby publicznej, dostrzegajac w statusie prawnym tych osob
szereg elementow wiasciwych dla funkcjonariuszy publicznych. Warto w takim razie przesle-
dzi¢ pokrotce ewolucje, jaka w odniesieniu do zatrudnienia w sferze publicznej w naszym
kraju zaszta w ciagu ostatnich kilkudziesieciu lat. Punktem wyj$cia musi by¢ nawigzanie do
koncepcji prawa urzedniczego, jaka narodzita si¢ w Europie w drugiej potowie XIX wieku,
I utrzymuje si¢ w wielu panstwach do dnia dzisiejszego. Zasadza si¢ ona na rozrdznieniu
prawa pracy regulujacego prawa i obowigzki pracownikéw zatrudnionych przez prywatnych
pracodawcow, i publicznego prawa urzedniczego, regulujgcego status prawny funkcjonariu-
szy, ktorzy sa zatrudniani przez panstwo. Oznacza to tym samym dualizm rezimow zatrud-
nienia na dwa systemy: prywatny i publiczny. Pierwszy z nich nazywany jest prawem pracy,
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drugi — prawem urzedniczym. W taki sposob nasz system prawny byt uksztaltowany w okre-
sie IT Rzeczpospolitej i krotko po I Wojnie Swiatowej. Mianem prawa urzedniczego okresla-
no przede wszystkim regulacje prawne stuzby panstwowej, gtownie cywilnej, a podstawo-
wym aktem z tego zakresu byla ustawa z 17 lutego 1922 r. o panstwowej shuzbie cywilne;.
Pod rzadem tej ustawy stosunki prawne migdzy obywatelami realizujagcymi roznorodne zada-
nia publiczne a panstwem byly okreslane jako stosunki stuzbowe i miaty one charakter pu-
blicznoprawny. Wszystkie osoby zatrudnione przez panstwo byty wiec funkcjonariuszami,
aich stosunki zatrudnienia miaty charakter stosunkow stuzbowych. Wyrdzniano przy tym
stuzbe wojskowa 1 stuzbe cywilng, stad za urzednikOw uznawano osoby zatrudnione we
wszystkich jednostkach panstwowych, poza jednostkami wojskowymi. W konsekwencji
urzednikami byli, oprocz osob zatrudnionych w urzedach administracji, takze nauczyciele
szkot panstwowych, kolejarze, lesnicy, pocztowcy etc. Ich stosunki stuzbowe nawigzywano
na podstawie nominacji (a nic umowy o pracg), co oznaczato z jednej strony wysokie wymogi
co do kwalifikacji zawodowych (wyksztatcenia) oraz wzmozong stabilizacj¢ zatrudnienia, ale
z drugiej strony - podleganie rygorom dyspozycyjno$ci stuzbowej i odpowiedzialnosci dyscy-
plinarnej. A zatem urz¢dnicy panstwowi mieli zapewniong ochrong przed zwolnieniem z pra-
cy, ale musieli liczy¢ si¢ z mozliwo$cig ich swobodnego przenoszenia do innych jednostek
organizacyjnych w razie uzasadnionych potrzeb, obowigzywaty ich tez podwyzszone standar-
dy etyczne. W momencie osiggniecia okreslonego wieku lub stazu stuzby urzednicy przecho-
dzili na emeryturg panstwowa.

Podobnie zatrudnienie w sferze publicznej byto 1 jest nadal regulowane w innych pan-
stwach (np. w Niemczech, we Francji, we Wtoszech, w Hiszpanii).

W przeciwienstwie do innych krajéw Europy Zachodniej sytuacja prawna urzgdnikow
ulegta w Polsce powaznym zmianom w okresie realnego socjalizmu. Uksztattowany w latach
1918-1939 publicznoprawny model zatrudnienia urzgdniczego nie pasowat do nowej rzeczy-
wisto$ci 1 oczekiwan nowej wladzy. Nie wdajac si¢ w szczegdtowa analizg przyczyn tego
stanu mozna skonstatowac, ze stosunki stuzbowe, w jakich pozostawali urzednicy panstwowi,
ulegaly stopniowemu przeksztalceniu. Z jednej strony zmieniano obowigzujace prawo urzed-
nicze w ten sposob, by wyeliminowac rozwigzania niewygodne dla wladzy (m.in. odejscie od
wysokiego cenzusu wyksztalcenia 1 zniesienie stabilizacji zatrudnienia), z drugiej strony za-
czeto na szeroka skale wykorzystywa¢ w administracji umowy o prace jako podstawe zatrud-
nienia urzgdnikow panstwowych (w miejsce stosowanego dotad mianowania). Prowadzito to
poczatkowo do formalnego wspdtistnienia w administracji dwoch odmiennych rezimow za-
trudnienia - publicznoprawnego, opartego na zmodyfikowanym stosunku stuzbowym, do kto-
rego miala nadal zastosowanie ustawa z 1922 r. o panstwowej stuzbie cywilnej, i pracowni-
czego (prywatnoprawnego), opartego na umownym stosunku pracy. Rozroznienie to zostato
formalnie zniesione z dniem 1 stycznia 1975 r., kiedy to wszedl w zycie Kodeks pracy, ktory
objat swym zakresem takze osoby zatrudnione w urze¢dach panstwowych. Ustawa z 1922 r.
0 panstwowej stuzbie cywilnej utracita moc, tym samym zlikwidowano wowczas odrebnos¢
prawa urzgdniczego w Polsce. Odtad bowiem zatrudnienie urzgdnicze zostato w catosci pod-
dane regulacjom prawa pracy. Urzednicy panstwowi uzyskali status pracownikow, a ich sto-
sunki zatrudnienia przeksztalcily si¢ ze stosunkdéw stuzbowych w stosunki pracy, nawigzywa-
ne na podstawie umowy o pracg. I co prawda po kilku latach przywroécono ustawg z 1982 r.
0 pracownikach urzedéw panstwowych pewne elementy statusu urzedniczego, jednak zacho-
wujac formule stosunku pracy.

Omawiany proces nie dotyczyt w jednakowym stopniu wszystkich oséb zatrudnionych
w sferze publicznej. Pewne odrebnosci zachowano w stosunku do pracownikow panstwo-
wych spoza administracji (np. nauczycieli, kolejarzy, le$snikéw etc.), ktorzy uznani zostali za
pracownikOw w rozumieniu prawa pracy, cho¢ w dalszym ciggu byli zatrudniani na podsta-
wie mianowania, a nie umowy o prace¢. Wazne bylo jednak to, Ze zmiany statusu zawodowe-
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go nie objety funkcjonariuszy tzw. stuzb mundurowych (np. zolierzy, milicjantow). Nie stali
si¢ oni pracownikami w rozumieniu prawa pracy, lecz zachowali status stuzbowy (w tym tak-
ze przywileje emerytalne). W rezultacie zatrudnienie w sferze publicznej utracito jednolity
charakter, jak to miato miejsce przed II wojng $wiatowa 1 we wczesnych latach powojennych.
Klasyczna konstrukcja stosunku shluzbowego zostata zachowana jedynie wobec cztonkow
aparatu bezpieczenstwa panstwa, pozostali stali si¢ pracownikami o statusie zblizonym do
statusu osob zatrudnionych poza administracjg. Stan taki zostat utrzymany po transformacji
ustrojowej z przetomu lat osiemdziesiatych i dziewigédziesigtych XX w. Nowe pragmatyki
urzednicze, jakie uchwalano po roku 1989, z ustawami o pracownikach samorzgdowych
z 1990 1 2008 r. i ustawami o sluzbie cywilnej z lat 1996, 1998 i 2008 r. nie tylko utrwalaly
jednoznacznie status pracowniczy 0séb zatrudnionych w aparacie panstwowym, ale takze go
poglebialy. A zatem obecnie osoby zatrudnione w administracji panstwowej posiadaja status
pracownikOw w rozumieniu prawa pracy, a najwazniejsza podstawg ich stosunkéw pracy sg
umowy o pracg. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze w urzedach administracji publicznej —
poza administracjg rzagdowa — w ogodle nie stosuje si¢ mianowania, ktore najpetniej realizuje
elementy stuzby w statusie pracownikow i funkcjonariuszy panstwowych. Ale nawet w urzg-
dach administracji rzadowej, w ktorych dziata korpus stuzby cywilnej, mianowanie jest wy-
znacznikiem szczego6lnego statusu zawodowego, a nie stuzbowego. Laczy si¢ ono bowiem
przede wszystkim z awansem zawodowym (poziomym) i wzmocniong stabilnoscig zatrudnie-
nia, realizujaca konstytucyjny wymodg apolitycznosci, a nie z pozycja ustrojowa i zajmowa-
nym stanowiskiem cztonka korpusu. Na marginesie mozna jedynie wspomniec¢, ze W jeszcze
wiekszym stopniu zblizenie do statusu pracowniczego nastgpito w odniesieniu do innych pra-
cownikow sfery publicznej (np. nauczycieli, pocztowcow czy kolejarzy). Jednak ze wzgledu
na zakres zaskarzenia w sprawie K 20/15 nie bede tego watku rozwijal.

A zatem twierdzenie o szczegdlnym statusie stuzbowym wszystkich pracownikéw za-
trudnionych w aparacie administracyjnym panstwa wymagatoby jednak bardziej pogtebione;j
analizy, tym bardziej, ze grupa ta jest mocno zréznicowana. W jej obrgbie mozemy wyodreb-
ni¢: korpus kierowniczy (polityczny), korpus pracownikéw merytorycznych oraz korpus pra-
cownikdéw wspomagajacych (obstugi). Zreszta dopiero w tym kontek§cie mozna byloby roz-
wazac¢ kwestie ,,przypadkéw szczegdlnych” uzasadniajgcych niestosowanie zasady zwigkszo-
nej rekompensaty za godziny nadliczbowe (art. 4 ust. 2 in fine EKS), bo chyba trudno za taki
przypadek uzna¢ np. personel sprzatajacy w urzedzie gminy.

4. Bledne jest stanowisko, jakoby dyspozycje art. 4 ust. 2 EKS byly wypelnione przez
przepisy ustawy o pracownikach urzedow panstwowych i ustawy o NIK, ktore — zdaniem
Trybunatu — dopuszczaja mozliwos¢ wprowadzenia przez pracodawcOw publicznych dodat-
kowych wynagrodzen, w tym za godziny nadliczbowe. Oczywiscie przepisy obu wymienio-
nych pragmatyk, podobnie zreszta jak wszystkie przepisy prawa pracy, maja co do zasady
charakter semidyspozytywny. Oznacza to, ze przewidujag one minimalny poziom uprawnien
pracowniczych, ktory moze by¢ przez pracodawcow, samodzielnie lub w porozumieniu z pra-
cownikami, podwyzszany. W konteks$cie postanowien EKS ustalenie to nie ma jednak zadne-
go znaczenia. Standard okreslony w art. 4 ust. 2 EKS nie moze bowiem zaleze¢ od dobre]
woli pracodawcy (nawet bedgcego podmiotem publicznym), a panstwa-strony EKS powinny
zapewni¢ skuteczng implementacje jej postanowien w drodze — stosownie do praktyki krajo-
wej — ustawodawstwa lub uktadéw zbiorowych pracy. Trudno zresztg oczekiwaé, by kierow-
nicy urzedéw panstwowych lub innych panstwowych jednostek organizacyjnych, dziatajac
w rezimie finanséw publicznych, byli w ogole sktonni do wprowadzania §wiadczen nie prze-
widzianych wprost w ustawie.
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5. Trudno zgodzi¢ si¢ z wyrazonym w uzasadnieniu postanowienia z 28 kwietnia
2022 r. pogladem, jakoby z art. 4 ust. 2 EKS nie da si¢ ustali¢ precyzyjnych standardow, ktore
moglyby by¢ podstawg zadania zwigkszonej rekompensaty za prace w godzinach nadliczbo-
wych. Wydaje mi si¢, ze standard ten jest precyzyjny — wynagrodzenie (ewentualnie czas
wolny) ma by¢ wyzsze niz normalne, a wigc to, jakie przystuguje za przepracowany czas.
Dzigki temu powierzanie pracownikom dodatkowej pracy poza normalnymi godzinami pozo-
stawania w dyspozycji pracodawcy ma by¢ wyjatkiem i nie powinno przerodzi¢ si¢ w stalg
praktyke. To, ze w Karcie nie wskazano doktadnych parametréw wynika po prostu z jej cha-
rakteru, jako umowy migdzynarodowej, wigzacej wiele panstw o rdznej kulturze organizacji
pracy. Oczywiscie logiczng konsekwencja tak ogdlnie sformutowanego przepisu musi by¢
wniosek, ze dodatkowe wynagrodzenie (ewentualnie czas wolny) za nadgodziny nie moze
by¢ fasadowe czy fikcyjne. Decyzje co do konkretnego poziomu wynagrodzenia dodatkowe-
go (lub wymiaru czasu wolnego) podejmuje panstwo-strona Europejskiej Karty Spotecznej,
a jesli w panstwie tym jest przewidziany system kontroli prawa to decyzja prawodawcy moze
by¢ w przewidzianym trybie oceniona.

6. Warto przy okazji wyjasni¢ nieporozumienie zwigzane z systemem wynagradzania
pracownikow sfery budzetowe;j. To, iz przepisy pragmatyczne przewidujg czg¢sto Swiadczenia
nieznane powszechnemu prawu pracy (np. nagrody jubileuszowe czy dodatki stazowe) nie
wynika — jak np. wskazuje w swoim stanowisku Marszalek Sejmu — z jakich$ nadzwyczaj-
nych przywilejow, ktoérymi cieszy¢ si¢ maja pracownicy urzedéw. Chodzi raczej o to, ze
w Polsce nie upowszechnila si¢ praktyka zawierania w sferze budzetowej uktadow zbioro-
wych pracy lub innych negocjowanych autonomicznych zrddel prawa pracy, a przeciez to
wlasnie w takich aktach w sferze prywatnej przyznaje si¢ pracownikom dodatkowe §wiadcze-
nia, nie przewidziane w Kodeksie pracy. Nie do konca przekonuje zatem twierdzenie o szcze-
golnie uprzywilejowanej pozycji pracownikéw aparatu panstwowego jako 0 uzasadnieniu do
niestosowania wobec nich zwigkszonych rekompensat za prace w nadgodzinach.

7. 1 wreszcie watpliwosci budzi stanowisko, jakoby w sprawie K 20/15 zachodzito
niepodlegajace kognicji Trybunalu tzw. zaniechanie prawodawcze, co byto podstawa do umo-
rzenia postgpowania. Trybunal nie dopatrzyl si¢ w brzmieniu zaskarzonych przepisow tzw.
pominigcia prawodawczego, ktore — w odroznieniu do zaniechania — podlega rozpoznaniu
merytorycznemu przez sad konstytucyjny. W niezbyt obszernych wywodach Trybunat przy-
pomnial, ze z pominigciem prawodawczym mamy do czynienia przede wszystkim w sytuacji,
kiedy z normy wyzszego rzedu wynika obowigzek uregulowania danej kwestii, a prawodawca
tego obowiazku nie wypeknia. Woéwczas pomimo braku normy (przepisu) o okreslonej tresci
Trybunal Konstytucyjny wtadny jest orzec o niezgodnosci takiego stanu z regulacjg nadrzed-
na. Z uzasadnienia postanowienia K 20/15 wynika jednak, ze Trybunal nie dopatrzyt si¢ ist-
nienia takiej normy wyzszego rzedu (naktadajacej obowigzek regulacji), bo jedynym wzor-
cem w sprawie byla umowa mi¢dzynarodowa. Tymczasem w dotychczasowym orzecznictwie
trybunalskim przyjmowano, ze dla koncepcji pominigcia konieczne jest, by obowiazek uregu-
lowania danej kwestii wynikat z Konstytucji, a ta — jak wiadomo — kwestii pracy w godzinach
nadliczbowych w ogole nie reguluje, a postanowienia Europejskiej Karty Spotecznej ,,nie sa
prawem konstytucyjnym”. Wobec braku podstawy w ustawie zasadniczej Trybunat przyjat, Zze
W rozpatrywanej sprawie mamy do czynienia z zanieChaniem, a nie pominigciem prawodaw-
czym, a zatem nie jest mozliwa merytoryczna ocena zaskarzonych przez Rzecznika Praw
Obywatelskich przepisow. W moim przekonaniu poglad Trybunatu jakoby w sprawie K 20/15
zachodzilo tzw. zaniechanie prawodawcze, wobec czego postepowania nalezato umorzy¢, jest

wysoce dyskusyjny.
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Przede wszystkim trudno jest si¢ zgodzi¢ z przyjeta przez Trybunal koncepcjg pomi-
nigcia prawodawczego jako niewypetnieniem jedynie konstytucyjnego obowiazku uregulo-
wania danej kwestii. Co prawda w cytowanych orzeczeniach trybunalskich (np. SK 7/14,
SK 29/08, SK 18/15) wigzano taki obowiazek z Konstytucja, ale wynikato to stad, ze w roz-
patrywanych sprawach Trybunal ocenial zgodno$¢ zaskarzonych przepiséw wiasnie z ustawg
zasadniczg, a nie z umowami mi¢dzynarodowymi, co wynika z istoty skargi konstytucyjnej.
Odnosit si¢ zatem do wzorcow, ktore zostaty w konkretnej sprawie powotane. Czy mozna
jednak wnosi¢ z tego, ze obowigzek regulacji nie moze wynika¢ z umowy migdzynarodowe;j?
W $wietle Konstytucji Trybunat ocenia zgodno$¢ ustaw nie tylko z Konstytucja, ale takze
z ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodowymi, ktorych Polska jest strong. Ustawa jest
aktem nizszego rzgdu zarowno wzgledem Konstytucji, jak 1 umowy migdzynarodowej ratyfi-
kowanej za uprzednig zgodg wyrazong w ustawie, a zatem istota kontroli hierarchicznej zgod-
nosci jest w obu przypadkach analogiczna, podobnie jak mechanizm jej oceny przez sad kon-
stytucyjny. Trudno byloby wiec zaakceptowac stanowisko, ze w przypadku, gdy umowa mig-
dzynarodowa jest wzorcem w sprawie, wowczas nie jest w ogdle mozliwe, by gre wchodzity
pominigcia (a wigc kontrola zgodnos$ci z aktem wyzszego rzedu). Prowadziloby to w gruncie
rzeczy do faktycznej legalizacji bezprawia, polegajacego na niewywigzywaniu si¢ ze zobo-
wigzan wynikajacych z uméw miedzynarodowych, a takze do kwalifikacji takich uméw jako
»gorszych” wzorcow oceny ustaw. Jesli uznajemy — a nie sposob przyjac inaczej — ze w pro-
cedurze oceny zgodnosci ustawy z umowa mi¢dzynarodow3 ta ostatnia peini taka samg funk-
cje jak Konstytucja, stad jej postanowienie moze stanowi¢ podstawe obowigzku uregulowania
okreslonej materii. Jest to logiczna konsekwencja konstrukcji pominigcia prawodawczego
i taki wlasnie poglad powinien wyrazi¢ Trybunal w orzeczeniu. Datoby to woéwczas Trybuna-
towi sposobno$¢ do oceny zaskarzonych regulacji wedle kryteriow kwalifikacji okreslonych
standow prawnych jako pomini¢¢ prawodawczych. Najpelniej kryteria takie sformutowano
w wyroku K 21/11, w ktorym Trybunal wyrazit poglad, ze ,,[z] przypadkiem pominigcia (...)
mamy do czynienia wtedy, gdy w rozwazanej regulacji prawnej nie uwzgledniono pewnych
podmiotdéw czy sytuacji, co moze by¢ konsekwencja nietrafnego doboru cech relewantnych,
ze wzgledu na ktore jakie$ inne podmioty lub sytuacje zostaty wyrdznione, albo wprowadze-
nia nieuzasadnionego zrdznicowania (...). [Z] zaniechaniem prawodawczym zwigzany jest
catkowity brak ingerencji prawodawcy w system prawa wtedy, gdy jest on do tego zobowia-
zany przez wigzaca go norme¢ prawng. Inaczej jest w przypadku pominigcia: prawodawca
tworzy przepisy prawne, dajac wyraz temu, ze normuje pewna dziedzing spraw, lecz czyni to
z punktu widzenia Konstytucji [aktu nadrzednego — przyp. JS] wadliwie”. A zatem przy ba-
daniu pominig¢cia oceniamy uksztaltowany w prawie pozytywnym model prawny danej insty-
tucji.

8. Juz samo niewlasciwe odczytanie istoty pomini¢cia nie pozwala na uznanie, Ze
w sprawie K 20/15 zachodzi niepodlegajace kognicji sadu konstytucyjnego zaniechanie pra-
wodawcze. Wniosek taki jest bowiem w $wietle zaprezentowanej przez Trybunal argumenta-
cji po prostu przedwczesny. Wydaje si¢ jednak, ze w sprawie tej nalezato inaczej zidentyfi-
kowa¢ problem prawny, na co zreszta zwrdcit uwage sam Trybunat w uzasadnieniu swego
postanowienia. Stusznie bowiem stwierdzil, Ze oceniane regulacje prawne dotyczace rekom-
pensaty za nadgodziny stanowig wyraz §wiadomej i przemyslanej decyzji ustawodawcy, a nie
jego btedu czy zaniedbania. Znajac standard konwencyjny wynikajacy z art. 4 ust. 2 EKS
ustawodawca przyjmowatl nowe regulacje, lub utrzymal w mocy dotychczasowe, w takim
a nie innym brzmieniu. Oznacza to zatem, ze uznat, iz s3 one zgodne z tym standardem. Wo-
bec tego rola Trybunatu bylo dokonanie oceny tej decyzji i zbadanie zgodnosci zaskarzonych
przepisow ze wskazanym wzorcem. W konsekwencji w sprawie K 20/15 powinno zapas¢
orzeczenie merytoryczne. Jesli Trybunat uznalby, ze polskie regulacje dotyczace rekompensa-
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ty za pac¢ ponadnormatywng pracownikow administracji i kontroli panstwowej mieszczg si¢
w standardzie konwencyjnym (bo np. sg ,,uzasadnionym przypadkiem” w rozumieniu art. 4
ust. 2 in fine EKS), wowczas powinien wyda¢ wyrok na zgodno$é, w przeciwnym wypadku —
wyrok na niezgodno$¢. Osobiscie uwazam, ze w zakresie niedotyczacym pracownikéw zaj-
mujacych stanowiska kierownicze lub petnigcych wysokie funkcje panstwowe zaskarzone
przepisy naruszaja art. 4 ust. 2 EKS, dlatego powinny ulec wyeliminowaniu z polskiego po-
rzadku prawnego. Korzystajac z formuly przewidzianej w art. 190 ust. 3 Konstytucji naleza-
loby odroczy¢ utrate mocy zakwestionowanych przepisow, tak by da¢ szans¢ ustawodawcy na
dokonanie stosownych zmian.

Z powyzszych wzgledow uznalem, ze ztozenie zdania odrebnego bylo konieczne.
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