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Ustawa o Radzie Dialogu Spotecznego
a Konstytucja RP

Dziatania prawodawcze organdw panstwa polskiego w sferze gospo-
darczej obarczone sa od lat swoistymi domniemaniami nieporadnosci,
nadprodukcji, nadregulacji biurokratycznej, a niekiedy wrecz ztej woli.
W tej dziedzinie nastepuje najczestsze tamanie zasad poprawnej legislacji
stosowanych w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, na czele z za-
sada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasada
ochrony praw stusznie nabytych. W swym poteznym analitycznym opra-
cowaniu ksiazkowym z 2006 r. pt. Administracyjna regulacja dziatalnosci go-
spodarczej (wyd. Kolonia Limited, 533 s.) Roman Sowinski méwi o zastra-
szajacym poziomie ingerencji i bezmiarze dziatalnosci reglamentacyjnej
w sferze gospodarczej. Po dziesieciu latach kolejnych doswiadczen glebo-
kie analizy tego autora nic nie stracity na aktualnosci.

Jedna z plag zsylanych przez legislatora gospodarczego jest ciagtle sie-
ganie po ,nowe” ustawy zamiast doskonalenia tych, ktére byly ostatnio
podstawa relacji gospodarczych i ewentualnie dojrzaty do nowelizacji.
Obca jest mu rzymska zasada i ponadczasowa madros¢ quieta non movere
(spokojne — nie ruszac), nawotujaca do stabilnej polityki panstwa, z do-
puszczalnos$cia drobnych korekt, co jest szczegolnie donioste w sferze po-
lityki legislacyjnej. Zarzucono takze catkowicie idee kodyfikacji ustawo-
dawstwa, preferujac mnozenie ustaw dotyczacych dziesigtkdw aspektoéw
dziatalnosci gospodarczej, ktore nakladajac sie na siebie, uniemozliwiaja
jego prosta i jednoznaczna wykladnie, naruszajac przy tej okazji konsty-
tucyjna (w wersji ustalonej w orzecznictwie TK) zasade okreslonosci prze-
pisow prawa. Powotane tu kryteria i oceny majq konkretne zastosowanie,
a mianowicie sluza zaskarzaniu niechcianej ustawy do Trybunatu Kon-
stytucyjnego w drodze kontroli abstrakcyjnej, a po zastosowaniu ustawy
takze w formie skargi konstytucyjnej i wreszcie, w najszybszym trybie,
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pytania prawnego sadu do Trybunatu, jesli strony procesowe podnosza
kwestie sprzecznosci z konstytucja i dwuznacznos$ci przepiséw, a sad te
watpliwosci podziela.

Oceniana ustawa jest ewidentnym przykladem fatalnych nawykow
legislacyjnych jako préba sukcesu poprzez ,,ucieczke do przodu” i ,nowe
otwarcie” problemdéw nierozwiazanych, ktérych i tak nie rozwiaze, bo sie
od nich oddala w kierunku wysoce niejasnej idei , dialogu spolecznego”.
Tymczasem, to czego brakowato ustawie z dnia 6 lipca 2001 r. o Trdjstron-
nej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych, ktorag nowa ustawa za-
stepuje, to zwigkszenie reprezentatywnosci stron (zwlaszcza po stronie
pracodawcow) i przyznanie rzeczywistych mozliwosci wptywu na part-
nera rzadowego (np. poprzez preferowanie bezposrednich form umow
zwigzkow zawodowych z biznesem w imie rozwoju nowych branz i ofe-
rowania kolejnych miejsc pracy).

Projekt omawianej ustawy, ktdrej pelna nazwa to ,Ustawa z dnia
24 lipca 2011 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dia-
logu spotecznego”, przygotowany zostat w Ministerstwie Pracy i Polityki
Spotecznej i uzgodniony z czlonkami Rady Ministréw, Szefem Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw, Rzagdowym Centrum Legislacji, Komisjag Wspol-
na Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz Ministrem Spraw Zagranicz-
nych (ktory uznat, Ze normowana materia nie jest objeta prawem UE) oraz
rozpatrzony i rekomendowany przez Staly Komitet Rady Ministrow. Po
przyjeciu przez Rzad skierowany zostal do Sejmu, gdzie objety byt tzw.
pilnym trybem postepowania, ktory pozwala przyspieszy¢ prace w Sejmie
oraz skraca terminy przyznane Senatowi (14 dni) i Prezydentowi (7 dni)
na dokonanie im przypisanych czynnosci kontrolnych i nadzorczych (Pre-
zydent).

W przypadku analizowanej ustawy narzucenie przez Rzad trybu pil-
nego nasuwa co najmniej dwie powazne watpliwosci. Po pierwsze, pro-
jekt poddany temu trybowi nie moze wzbudza¢ watpliwosci prawnych
ani merytorycznych. Tymczasem wystepuja tu oba ich rodzaje. W sensie
prawnym (pomijajac watek uproszczen i pospiechu prac rzadowych —
zwlaszcza w zakresie konsultacji z podstawowymi grupami adresatow
ustawy) rodzi sie tu pytanie, czy Autorzy projektu wiasciwie odczytali
wymogi konstytucyjne z jego zakresu. Watpliwo$¢ druga wiaze sie z kon-
cem kadengji i przydatnos$cigq projektowanej ustawy w zakresie polityki
spotecznej i gospodarczej, ktora bedzie realizowana przez nowaq koali-
cje. Zatézmy dla przykladu, ze bedzie ona preferowata wspotprace we-
dtug modelu komisji trdjstronnej o poszerzonym sktadzie (zwlaszcza po
stronie pracodawcow), a zwiazki zawodowe zechca powrdci¢ do zarzu-
conej wspotpracy w nowym ukladzie politycznym. Tymczasem komisja
tréjstronna z niezrozumiatych dla mnie powodow zostata zlikwidowana
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i zastgpiona przez niejasng formute ,rady dialogu”. Im bardziej ,,sitowo”
przepycha si¢ przez Sejm projekt ustawy, tym wieksza jest mozliwos¢ wy-
wolania niezadowolenia spotecznego i prawdopodobienstwo jego uchyle-
nia przez nowy Sejm. Jest to tym bardziej prawdopodobne, Ze projektowi
nadano sztucznie role ,sukcesu” legislacyjnego odchodzacego Rzadu, co
wobec jego brakdw jest szczegodlnie irytujace.

W drugim akapicie pisma przewodniego do Sekretarza Rady Mini-
strow, kierujacego projekt ustawy na posiedzenie Rady Ministréw, znala-
zto sie charakterystyczne stwierdzenie informujace, Ze , projekt ten zostat
opracowany bez uprzedniego przyjecia zatozen”. Czytelnik projektu ta-
kie wtasnie odnosi wrazenie. Przede wszystkim nie wyjasniono, dlaczego
upadta idea przyjeta w uchylanej ustawie z dnia 6 lipca 2001 r. o Trdjstron-
nej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych... i dlaczego wspotprace
na gruncie tej ustawy odrzucili partnerzy zwigzkowi. Powody, dla kto-
rych to sie stato, zagrazaja skutecznosci nowej ustawy, ktéra, powiedzmy
szczerze, jest ,przypudrowang” wersja poprzedniej, wzbogacona gtéwnie
o swoiste pustostowie , dialogu spolecznego”, z przywotaniem Zle inter-
pretowanych przepisow Konstytucji RP.

Niewatpliwa staboscig poprzedniej ustawy o komisji trdjstronnej byta
stosunkowo niska skutecznos$¢ srodkow prawnych pozostajacych w jej
dyspozydji. Jako plaszczyzna do mato konstruktywnych rozméw okazata
si¢ niewystarczajaca dla obu, jak sadze, grup przedstawicieli spotecznych,
czyli pracodawcow i zwigzkowcdw. Dlatego tez nowa ustawa probuje roz-
wijac ten wlasnie watek regulacji w postaci: wyrazania przez Rade opinii
o projektach ustaw i prawa do przygotowania zatozen projektéw ustaw
i projektow aktdw prawnych (nie okreslono wszakze jakich — typu unijne-
go, ustawowego, rozporzadzeniowego, zarzadzeniowego, budzetowego,
strategicznego, a moze biezacego planowania etc.?) — por. art. 2 pkt 2 oraz
7 ust. 1. Przewidziano tez prawo wystepowania ze ,wspdlnymi” wnio-
skami o wydanie i zmiane ustawy do wtasciwego ministra, co wydaje sie
uprawnieniem malo znaczacym (art. 13 ust. 1). Nowe jest prawo wysta-
pienia do Sadu Najwyzszego z wnioskiem o rozstrzygniecie zagadnienia
prawnego, jezeli w orzecznictwie ujawnily sie rozbieznosci w wykladni
prawa (art. 14). Szereg innych srodkow, z reguty powtdrzonych za ustawa
o Tréjstronnej Komisji, ma charakter opiniodawczy i jeszcze nizsza poten-
gjalng skutecznosc.

Powodem nieskutecznos$ci poprzedniej ustawy stata sie tez, jak sadze,
ograniczona reprezentatywnos¢, zwlaszcza po stronie organizacji praco-
dawcow. Trudno zrozumie¢, jak moglo w niej zabrakna¢ krajowych re-
prezentantéw izb gospodarczych, bedacych przeciez instytucjq ustawowa
(por. ustawa z dnia 30 maja 1989 r. o izbach gospodarczych). Nowa ustawa
wprowadza po stronie pracodawcéw dosé konkretne kryteria cztonkostwa
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w Radzie typu ,ilosciowego”, ale zarazem uzaleznia ich zastosowanie od
postanowien ustawy z dnia 23 maja 1991 r o organizacjach pracodawcow,
co jest dziwaczna konstrukcja prawnag, jako ze uzaleznia znaczenie nowej
ustawy od celow i loséw innej ustawy. Zgodnie z art. 22 projektu w po-
siedzeniach Rady, na zaproszenie Przewodniczacego, bra¢ moga udziat
przedstawiciele innych wybranych (przez kogo?) i zainteresowanych or-
ganizacji i instytucji, zgodnie z ich zakresem dziatania (chyba zgodnie
z zakresem dziatania Rady Dialogu?). Latwo sobie wyobrazi¢ naduzywa-
nie tego przepisu do rozwadniania i spowalniania prac Rady. Pojawianie
si¢ pretendentdw do uczestnictwa w pracach Rady i uwzglednianie ich
,roszczen” wiaze si¢ z wadliwa nazwa Rady. Zamiast wyraznej formuty
typu ,Rada do Spraw Gospodarczych i Pracowniczych”, rozstrzygajacej
watpliwosci co do celu jej dziatania, odwotano sie do wieloznacznej for-
mutly konstytucyjnej , dialogu spotecznego”, niewlasciwie w dodatku in-
terpretowanej.

Sformutowanie o dialogu spotecznym uzyte we wstepie do konstytucji
oraz w art. 20, mimo stownego podobienistwa, ma zupelnie rézne znacze-
nie normatywne. ,,Dialog spoteczny” ze wstepu do konstytugji to metoda
dziatania , wszystkich, ktérzy dla dobra Rzeczypospolitej te konstytucje
beda stosowali”. Nie jest to konkretna norma uprawniajaco-zobowiazu-
jaca, na ktérej mozna zbudowa¢ prawo podmiotowe czy nawet wykazac
W sposOb wiazacy interes prawny, skoro dotyczy wszystkich i w kaz-
dej sprawie objetej zakresem regulacji konstytucyjnej. Z o$miu wartosci
prawno-naturalnych wymienionych w tym fragmencie wstepu (wolnosc¢,
sprawiedliwo$¢, wspodtdziatanie wiadz, dialog spoleczny, pomocniczosc,
przyrodzona godnos¢ czlowieka, jego prawo do wolnosci, obowiazek so-
lidarnosci z innymi ludzmi) sformutowanie o dialogu spotecznym wydaje
sie mie¢ stosunkowo najbardziej ,wiotka” tres¢ prawna, nie wsparta tez
odpowiednia doktryna prawna.

Zupelnie inaczej odczyta¢ trzeba znaczenie dialogu spolecznego,
o ktorym mowa w art. 20. Ten dialog dotyczy nader konkretnego pro-
blemu ze sfery dzialalno$ci gospodarczej, ktorej uczestnicy zdefiniowani
zostali w ujeciu wzajemnych relacji w ramach art. 59 Konstytucji. Sg to
zwiazkowcy z jednej strony, organizacje pracodawcow zas z drugiej. To
zestawienie obu podmiotow powtdrzone jest w art. 59 trzykrotnie w ust. 1,
2i4! Na gruncie sformutowan tego artykutu nie mozna przyja¢, by istnia-
fajakas dysproporcja stron formutly dialogu przewidzianej w tym artyku-
le i szczegdlna pozycja prawna jednej ze stron. Trzeba tu przeciwstawic
si¢ posttransformacyjnemu entuzjazmowi interpretacyjnemu w zakresie
prawnej pozycji zwiazkéw zawodowych w sferze gospodarczej i na ryn-
ku pracy, w imig preferowania udziatu i glosu zwigzkowego. Przeciwnie,
przypomniatbym tu poglad Trybunatu Konstytucyjnego sformulowany
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w wyroku SK 37/02 (w odniesieniu do znaczenia art. 59 Konstytucji). Try-
bunat przyjat w nim bowiem, ze , do istoty prawa pracy nalezy $wiadcze-
nie pracy pod kierownictwem pracodawcy. Prawo do zawierania uktadow
zbiorowych nie wyklucza rowniez jednostronnego normowania pewnych
zagadnien przez pracodawce”. To, co jest dyrektywa interpretacyjna dla
Trybunatu przy interpretacji prawa, petni taka role tym bardziej we wcze-
$niejszej fazie negocjowania projektow rozwigzan prawnych!

Z art. 20 wynika specjalna pozycja panistwa w sferze gospodarki ryn-
kowej. Gospodarka rynkowa, jesli ma by¢ ,spoteczna”, zaktada prawo
i obowiazek panstwa do ingerencji w gospodarke, jednakze, moim zda-
niem, jedynie w warstwie dystrybugcji efektow fiskalnych tej dziatalnosci,
pozyskiwanych przez panstwo w ramach narzedzi podatkowych. Przyje-
cie, ze dopuszczalna jest tu takze panstwowa ingerencja panistwa w sfere
rynku, wydaje si¢ przeczyc¢ istocie gospodarki rynkowej i godzi w mozli-
wy do uzyskania, poprzez uwolnienie mechanizmdw rynku, efekt fiskal-
ny. Trybunat Konstytucyjny w wyroku K 17/00 przyjat, ze sformutowanie
art. 20 Konstytugji ,od strony normatywnej oznacza zobowigzanie pan-
stwa do podejmowania dziatan fagodzacych spoteczne skutki dziatania
rynku, ale jednoczesnie dokonywanych przy poszanowaniu tych praw”
(gospodarki rynkowej). Interpretacja taka wydaje si¢ by¢ jedyna dopusz-
czalng w panstwie postkomunistycznym, odrzucajagcym eksperymenty
w sferze panstwowego sterowania produkcja i rynkiem.

Wskazane tu sposoby interpretacji konstytucji majq dla przyktadu do-
nioste znaczenie dla faktycznej i prawnej pozycji Krajowej Izby Gospodar-
czej i terenowych izb gospodarczych, ktérym ustawa nie zagwarantowata
czlonkostwa w Radzie. Zawezona formuta Rady Dialogu jest mozliwa do
zakwestionowania w kazdej fazie procesu wchodzenia ustawy w zycie
w oparciu o przedstawiong interpretacje konstytucji. Ocenie zgodnosci
z konstytucja w aspekcie zgodnosci logicznej i szans procesowych pod-
legaja oczywiscie takze szczegdtowe rozwigzania proponowanej ustawy
poprzez prawna dyskryminacje potencjalnych uczestnikéw dialogu. Te
argumenty podnosi¢ mozna wszakze raczej w fazie interpretowania i za-
skarzania ustawy juz obowiazujacej. W fazie legislacyjnej eksperci i lobby-
$ci Krajowej Izby wykazywali, ze krach idei Komisji Tréjstronnej wymaga
poszukiwania nowej formuly wspolpracy trdjstronnej w sferze gospodar-
ki i zatrudnienia, z neutralng i stuzebna rola strony rzadowej oraz rozbu-
dowaniem reprezentacji biznesu (pracodawcow), bo to do nich w istocie
odnosi swe postulaty strona zwiazkowa.

Nowi partnerzy dialogu spotecznego w postaci np. izb gospodar-
czych i Krajowej Izby Gospodarczej musza mie¢ zapewnione miejsce
wsrod najwazniejszych cztonkow organu typu Rada Dialogu. Fakt, ze nie
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wynika ono wprost z projektu ustawy i nie znalazto si¢ w przyjetych roz-
wiazaniach, jest testem marnej jakosci projektu. W takim organie potrzeba
~Swiezej krwi” w postaci nowych uczestnikdw jest ewidentna i stanowi
warunek sukcesu. Poszerzanie formuly uczestnictwa pracodawcéw po-
winno by¢ podstawowym celem zaréwno strony rzadowej (autora pro-
jektu), jak i strony zwigzkowej, jesli ta chce mie¢ partneréw do dyskusji
i wspotpracy. Powiedzmy to wprost. Dominujacym elementem organu
wspoltpracy gospodarczej (a jesli z jakichs trudnych do zrozumienia po-
wodow by jej nie bylo, organu ds. dialogu spotecznego) musza by¢ pra-
codawcy. Strona rzadowa ma tu role stuzebna i koordynacyjna. Zwiazki
zawodowe zajmuja si¢ w tym ukladzie jedynie dodatkowym, z punktu
widzenia gospodarczego, aspektem ochrony praw pracowniczych. Bez
zaangazowania podmiotow gospodarczych dwoch pozostatych uczest-
nikoéw (zwiazki zawodowe i rzad) nie ma w Radzie czy Komisji nic do
roboty.

Kwestie, o ktérych méwie, powinny by¢ jasne na etapie wstepnych
zatozen przygotowywanych ustaw. Jesli tak sie nie dziato, trzeba je byto
wprowadzi¢ na etapie sejmowych prac ustawodawczych w podkomisjach,
w formie wnioskéw mniejszosci poselskiej w ramach komisji sejmowych,
czy ewentualnie, poprzez zadania wystuchania publicznego ,interesa-
riuszy” projektu ustawy. Kampania prasowa w tej sprawie (takze na tle
ustalen konferencji nauka-biznes) powinna byla skutecznie wspomagac
idee nadania organizacjom polskiej gospodarki wlasciwej pozycji praw-
nej. Warto zauwazy¢ ze Prezydent RP (organ, ktdry z natury powinien by¢
wyczulony na kwestie wartosci konstytucyjnych, na ktérych czele plasuje
si¢ zasada spotecznej gospodarki rynkowej i swoboda dziatalnosci gospo-
darczej) ma, co do ustaw nie rozwiazujacych problemoéow panistwa, nader
skuteczne narzedzie, jakim jest odmowa podpisania ustawy i przekazanie
jej Sejmowi do ponownego rozpatrzenia, z umotywowanym wnioskiem
(art. 122 ust. 5 Konstytugji). Szkoda, ze z niego nie skorzystat co do tej
ustawy (ostatniej, jaka podpisat w swej kadengji), uznajac ustawe z jakie-
go$ powodu za ,madry i dobry kompromis”.

Co do fazy projektowania omawianej ustawy trudno sie zgodzi¢ z mi-
nistrem spraw zagranicznych, ktdry nie dostrzegl zwiazku projektu z pra-
wem unijnym. Uznat, ze projekt nie narusza norm unijnych, ale to nie zna-
czy, ze nie pozostaje w relacji do tego prawa. Jest to relacja nader $cista, bo
polegajaca na bardzo silnej unijnej presji na skutecznos¢ rozwiazan praw-
nych panstw cztonkowskich w sferze efektywnosci gospodarki. Wspot-
praca partneréw gospodarczych tego rynku jest warunkiem sine qua non
zaréwno prawidlowego rozwoju rynku krajowego, jak i unijnego. Unia
Europejska jest przede wszystkim organizacja efektywnosci gospodarczej
(i byla niq zawsze), a zatem o projektach ustaw porzadkujacych scene
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gospodarcza (w sposdb gwarantujacy skutecznosc) nie mozemy powie-
dzie¢ w zadnym wypadku, Ze nie sa objete prawem unijnym. Analiza ar-
gumentow unijnych na rzecz konkretnego, krajowego modelu gospodarki
czy tez konkretnych rozwiazan to oddzielny problem prawny potrzebny
w tym momencie do oceny procesu stosowania ustawy, wykazujacej ewi-
dentne wady koncepcyjne.

Przechodzac do oceny prawnej obecnej wersji ustawy o Radzie Dia-
logu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego, nie da sie
stwierdzi¢ prostej sprzecznosci projektu z konstytucja, jako Ze nie zawiera
ona w tej mierze rozwigzan instytucjonalnych naruszanych przez usta-
wodawce. Zachodzi tu wszakze sprzeczno$¢ o innej naturze. Projekt usta-
wy miesza bowiem (sadze, ze nieSwiadomie) nader ogolna idee dialogu
spolecznego, przywotang we wstepie do konstytucji z konkretng konsty-
tucyjna ideq i zarazem platforma dialogu pracodawcow i zwigzkowcdw
w sferze gospodarczej, przewidziana w art. 20 i 59 Konstytugji.

Rezultatem tego nieporozumienia jest likwidacja Trojstronnej Komi-
sji do Spraw Spoleczno-Gospodarczych, co wydaje si¢ wlasnie narusze-
niem konkretnej idei konstytucyjnej. Cho¢ byta ona realizowana w spo-
sOb niezadowalajacy, powinna podlegac¢ korektom ustawowym, ale nie
likwidacji! Proponowana koncepcja Rady Dialogu Spotecznego jest ciatem
o zbyt szerokiej reprezentatywnosci, by mogta realizowac konstytucyjna
idee platformy gospodarczej wspodtpracy zwiazkow i pracodawcow. Po-
wolywanie si¢ na réznego rodzaju rady spoteczno-gospodarcze istniejace
w krajach Unii Europejskiej (zawarte w ocenie skutkow regulacji przygo-
towanej przez Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej) nie moze zastapic¢
dopracowania projektu krajowych aktéw normatywnych i uzyskania ich
spotecznej akceptacji w fazie przed legislacyjnej. Niejasna formuta repre-
zentacdji przewidziana w ustawie sprawia tez, ze, jak sadze, nie bedzie ona
satysfakcjonujaca dla ruchow spotecznych. Dodajmy, ze rada typu gospo-
darczego musi dysponowac zupelnie innymi prawnymi srodkami dziata-
nia niz spoteczne forum dialogu.

Poniewaz ustawa ma ,roztopi¢” i ograniczy¢ role organizacji gospo-
darczych (pracodawcéw) i jednoczesnie zwiazkow zawodowych, w za-
kresie ich wptywu na polityke spoteczno-gospodarcza, obie te grupy maja
wspolny interes w protescie przeciw jej obowiazywaniu w obecnym
ksztalcie prawnym. Okres vacatio legis spowoduje prawdopodobnie, ze
realizacja ustawy zostanie przekazana (jako swoiste , kukulcze jajo”) no-
wej koaligji, do ktdrej nalezec bedzie jej weryfikacja, a by¢ moze catkowite
uchylenie.

Poniewaz nowelizacja to tryb najszybszy i najbardziej skuteczny
w odrodznieniu od topienia problemu w procedurach Trybunatu Konsty-
tucyjnego i zdawaniu sie na jego chimeryczne rozstrzygniecia, warto juz
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teraz gromadzi¢ argumenty prawne i, by¢ moze nawet wazniejsze, argu-
menty spoleczne pod adresem nowego ustawodawcy. Powtdrzmy je raz
jeszcze. Polsce potrzebne jest forum rozmow i rozstrzygnie¢ w sprawach
gospodarczych, realizujace konstytucyjna idee z art. 20 i 59. W Polsce dla
innych, ogolniejszych celéw przydatna by¢ moze ,rada dialogu spotecz-
nego” realizujaca ogdlna idee dialogu ze wstepu do konstytugji. Jednakze
w obu tych ciatach pozycja podmiotéw gospodarczych (pracodawcow)
powinna by¢ nie tylko w pelni zapewniona, ale i dominujaca.



