Postanowienie z 28 stycznia 2004 r., Tw 74/02
ORGANIZACJA PRACODAWCOW A ABSTRAKCYJNA KONTROLA NORM

Rodzaj postepowania:
wstepna kontrola wniosku Skiad orzekajacy: Zdanie odrebne:
Inicjator: petny skiad 1
Polska Konfederacja Pracodawcéw Prywatnych

Polska Konfederacja Pracodawcow Prywatnych wystapita z wnioskiem do Trybunalu Konstytu-
cyjnego o zbadanie, w trybie abstrakcyjnej kontroli norm, przepisOw szeregu ustaw i rozporzadzen regulu-
jacych ceny urzedowe lekéw i1 sposob ich ustalania oraz zawierajacych wykaz lekéw objetych cenami
urzegdowymi. W uzasadnieniu wniosku stwierdzono, ze kwestionowane przepisy ,,wyznaczaja poziom moz-
liwego do zrealizowania zysku z obrotu produktami leczniczymi i materiatami medycznymi, a zatem maja
bezposredni wplyw na dziatalno$¢ gospodarcza prowadzong przez cztonkéw Konfederacji”.

Stosownie do art. 191 Konstytucji ,,og6lnokrajowe wtadze organizacji pracodawcow”, tak jak inne
podmioty wymienione w ust. 1 pkt 3-5 tego artykulu, moga inicjowac abstrakcyjna kontrolg norm tylko
woweczas, gdy ,,akt normatywny dotyczy spraw objetych ich zakresem dziatania”.

7 lipca 2003 r. Trybunat Konstytucyjny, w sktadzie jednoosobowym, wydat postanowienie (sygna-
tura jw.) odmawiajace nadania wnioskowi dalszego biegu. W uzasadnieniu Trybunat uznal, Ze wniosko-
dawczyni nie posiada legitymacji do zainicjowania kontroli konstytucyjnej kwestionowanych przepisoéw,
poniewaz reguluja one nie sprawy pracodawcow jako takich, lecz sprawy prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej, ktére nie maja bezposredniego zwiazku z zatrudnianiem pracownikow.

Na postanowienie to Polska Konfederacja Pracodawcéw Prywatnych ztozyla zazalenie. Tego ro-
dzaju zazalenia podlegaja z reguly rozpoznaniu przez Trybunal Konstytucyjny w sktadzie trzyosobowym.
W tym jednak wypadku zazalenie zostalo rozpoznane przez Trybunat w pelnym sktadzie. Wyraza si¢ w
tym dazenie do utrwalenia linii orzeczniczej Trybunatu w zasadniczej kwestii, ktorej dotyczy niniejsze
postanowienie.

Postanowienie zostalo przyjete wigkszoscia glosow. Sedzia Mirostaw Wyrzykowski ztozyt zdanie

odrebne dotyczace zar6wno sentencji, jak i uzasadnienia.

ROZSTRZYGNIECIE

Trybunal nie uwzglednil zazalenia Polskiej Konfederacji Pracodawcéow Prywat-
nych na postanowienie odmawiajace nadania jej wnioskowi dalszego biegu.

GLOWNE TEZY UZASADNIENIA

1. Niedopuszczalno§¢ merytorycznego rozpatrzenia przez Trybunal Konstytucyjny wniosku
ztozonego w celu zainicjowania abstrakcyjnej kontroli norm wystgpuje zard6wno wtedy,
gdy wniosek pochodzi od podmiotu, ktéry nie zostal wskazany w art. 191 Konstytucji, jak
1 wtedy, gdy wniosek pochodzi od jednego z podmiotéw wymienionych w ust. 1 pkt 3-5



http://www.trybunal.gov.pl/OTK/otk_odp.asp?sygnatura=Tw%2074/02
http://www.trybunal.gov.pl/omowienia/omowienia_assets/slowniczek_pl.htm
http://www.trybunal.gov.pl/omowienia/omowienia_assets/slowniczek_pl.htm

tego artykutu, ale jego przedmiotem sa przepisy, ktore dotycza spraw nie objetych zakre-
sem dziatania tego podmiotu (por. ust. 2).

W obowiazujacej Konstytucji z 1997 r. nastapito istotne rozszerzenie krggu podmiotéw
uprawnionych do inicjowania postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym. Przy-
czynita si¢ do tego nowa instytucja powszechnej skargi konstytucyjnej oraz przyznanie
kazdemu sadowi uprawnienia do przedstawienia Trybunatowi pytania prawnego. W tej
sytuacji nie istnieje potrzeba rozszerzania krggu podmiotdw uprawnionych do wszczyna-
nia abstrakcyjnej kontroli konstytucyjnosci przepisOw prawa przez rozszerzajaca wyklad-
ni¢ pojecia ,,spraw objetych zakresem dziatania”, wystepujacego w art. 191 ust. 2 Konsty-
tucji. Do uznania legitymacji wnioskodawcy nie wystarczy zatem, ze kwestionowany
przez niego przepis moze znalez¢ lub w rzeczywisto$ci znalazt zastosowanie w stosunku
do tegoz wnioskodawcy. Konieczne jest ustalenie, czy dany przepis dotyczy dziatalnosci
stanowiacej realizacje konstytucyjnie, ustawowo lub — gdy chodzi o podmiot prywatno-
prawny — réwniez statutowo okreslonych zadan wnioskodawcy. Przystugujace podmio-
tom, o ktorych mowa w art. 191 ust. 1 pkt 3-5 Konstytucji, prawo inicjowania postgpowa-
nia przed Trybunalem Konstytucyjnym jest bowiem wyjatkowym uprawnieniem, przy-
znanym w zwiazku ze szczegdlnym charakterem zadan powierzonych danemu pod-
miotowi przez obowiazujaca regulacje konstytucyjna i ustawowa. Interpretacja rozszerza-
jaca zakresu tego uprawnienia jest niedopuszczalna.

Konstytucyjne pojecie organizacji pracodawcow (art. 191 ust. 1 pkt 4) powinno by¢ inter-
pretowane przede wszystkim przez pryzmat pojecia pracodawcy. Wykladnia jezykowa te-
go drugiego pojgcia, poparta trescia definicji legalnych zawartych w obowiazujacych
ustawach (art. 3 kodeksu pracy i art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o organiza-
cjach pracodawcow), nakazuje przyjaé, iz pracodawca jest zatrudniajaca pracownikow
osoba fizyczna lub jednostka organizacyjna, choéby nie posiadala osobowos$ci prawne;j.

O przynaleznos$ci do konstytucyjnej kategorii ,,organizacje pracodawcoéw” nie moze decy-
dowac jedynie kryterium czysto formalne, tj. dziatanie na podstawie ustawy o organiza-
cjach pracodawcow, lecz musi by¢ brane pod uwage takze kryterium materialne, tj. po-
siadanie przez dane zrzeszenie pewnych koniecznych cech wynikajacych z wyktadni jg-
zykowej 1 systemowej tekstu Konstytucji. Omawiane pojgcie konstytucyjne powinno by¢
wigc traktowane w pewnym stopniu autonomicznie wobec takiego samego pojgcia na
gruncie ustawy o organizacjach pracodawcow. Przy interpretacji ,,zakresu dziatania” or-
ganizacji pracodawcoéw w rozumieniu art. 191 ust. 2 w zwiazku z ust. 1 pkt 4 Konstytucji
trzeba za$ wzia¢ pod uwagg to, ze uprawnienie do wystgpowania z wnioskami do Trybu-
natlu Konstytucyjnego zostato jej przyznane w tym samym przepisie, co uprawnienie
zwiazkoéw zawodowych 1 organizacji zawodowych (art. 191 ust. 1 pkt 4), a zagadnienie
zrzeszania si¢ w organizacjach pracodawcow i w zwiazkach zawodowych, jak réwniez ich
podstawowe uprawnienia zostaly uregulowane w jednym przepisie Konstytucji (art. 59).
Takie rozwiazanie wskazuje na to, ze ustalenie zakresu dziatania jako decydujacego o
tym, ktére przepisy moga by¢ kwestionowane w ich wnioskach do Trybunatu Konstytu-
cyjnego, powinno zosta¢ dokonane jednolicie dla zwiazkéw zawodowych i organizacji
pracodawcow. Istotne znaczenie ma przy tym okoliczno$¢, ze Konstytucja w art. 191 ust.
1 pkt 4 postuguje si¢ nazwa ,,pracodawca”, a nie ,,0soba prowadzaca dziatalno$¢ gospo-
darcza” lub ,,przedsigbiorca”. Racjonalny ustrojodawca, ktory chciatby objac interesy go-
spodarcze szczegolna ochrona, wyrazajaca si¢ w mozliwos$ci kierowania wniosku do Try-
bunatu Konstytucyjnego, przyznalby takie uprawnienie organizacjom powolanym do re-
prezentowania wiasnie takich interesow swoich cztonkow (np. izbom gospodarczym).



Przepisy objete rozpatrywanym wnioskiem Polskiej Konfederacji Pracodawcow Prywat-
nych odnosza si¢ do interesOw gospodarczych cztonkéw Konfederacji, a nie do interesow
prawnych jej cztonkéw, ktorzy wystepuja jako pracodawcy. Dlatego Konfederacja nie
moze inicjowac abstrakcyjnej kontroli norm tych przepiséw na podstawie art. 191 Konsty-
tucji.

W mysl art. 31 ust. 1 ustawy o TK wszczecie postgpowania przed Trybunatem Konstytu-
cyjnym nastgpuje na podstawie wniosku, pytania prawnego albo skargi konstytucyjnej, je-
zeli ten wniosek, pytanie prawne lub skarga pochodzi od ,,uprawnionego podmiotu”. Wy-
liczenie podmiotdéw, ktére moga wystapi¢ w trybie abstrakcyjnej kontroli norm z wnio-
skiem w sprawach, o ktérych mowa w art. 188 Konstytucji, jest zawarte w art. 191 ust. 1
Konstytucji. Co do podmiotéw wskazanych w art. 191 ust. 1 pkt 3-5 Konstytucji ustrojo-
dawca wprowadza tzw. ograniczong zdolno$¢ wnioskowania (legitymacje szczeg6lna),
wymagajac wykazania, ze kwestionowany akt normatywny dotyczy spraw objgtych za-
kresem dzialania danego podmiotu. Wniosek pochodzacy od takiego podmiotu powinien
zatem nie tylko odpowiada¢ wymaganiom dotyczacym pism procesowych oraz zawiera¢
dane okreslone w art. 32 ust. 1 pkt 1-4 ustawy o TK, ale nadto powinien zawiera¢ powo-
tanie przepisu prawa lub statutu wskazujacego, ze kwestionowana ustawa lub inny akt
normatywny dotycza spraw objetych zakresem dziatania danego organu lub organizacji
(art. 32 ust. 2 ustawy o TK).

Na kazdym etapie postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym, w tym na etapie
wstepnego rozpoznania wniosku lub skargi konstytucyjnej (art. 36 w zwiazku z art. 46 ust.
2 ustawy o TK) konieczne jest badanie, czy nie zachodzi ktora§ z ujemnych przestanek
wydania wyroku, skutkujacych obligatoryjnym umorzeniem post¢gpowania, w tym brak
legitymacji wnioskodawcy do inicjowania kontroli konstytucyjnej konkretnego przepisu
(aktu prawnego). Kwestia, czy przywolane we wniosku przepisy dotycza spraw objetych
zakresem dzialania wnioskodawcy, moze 1 musi by¢ badana przede wszystkim w fazie
wstepnego rozpoznania wniosku. Ma ona bowiem na celu zapobiezenie nadawaniu dal-
szego biegu wnioskom dotyczacym spraw, ktore przy rozpoznaniu merytorycznym podle-
gatyby umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK z powodu niedopuszczal-
nosci wydania merytorycznego orzeczenia ze wzgledu na brak podmiotu uprawnionego
do zainicjowania postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym.

GLOWNE ARGUMENTY ZDANIA ODREBNEGO

Nie istnieje wskazany przez Trybunal Konstytucyjny zwiazek migdzy rozszerzeniem w Konstytucji z 1997
r. kregu podmiotow uprawnionych do wszczynania postgpowania przed Trybunalem, a dyrektywa przeciw-
dzialajaca rozszerzajacej wyktadni jej art. 191 ust. 1 pkt 3-5.

Teza o ,,wyjatkowym” charakterze uprawnienia do kierowania wnioskow do Trybunatu Konstytucyjnego
przez podmioty wymienione w art. 191 ust. 1 pkt 3-5 Konstytucji nie zostata udowodniona. Oczywiste jest
zroznicowanie charakteru uprawnien réznych podmiotow wskazanych w art. 191 ust. 1 Konstytucji, ale nie
mozna wnioskowaé, ze prawo inicjowania przyznane podmiotom okreslonym w art. 191 ust. 1 pkt 3-5 ma
charakter ,,wyjatkowy” w stosunku do podmiotéw okre§lonych w art. 191 ust. 1 pkt 1-2 i 6 Konstytucji.
Przeciwnie, uprawnienie podmiotow okreslonych w art. 191 ust. 1 pkt 3-5 jest ,,zwyklym” uprawnieniem
konstytucyjnym, tyle tylko, ze obwarowanym dodatkowymi warunkami. Z faktu, iz Konstytucja dodatkowo
okresla warunki korzystania z prawa do inicjowania postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, nie
mozna wyprowadzi¢ wniosku, ze uprawnienie to ma charakter wyjatkowy.

Niezasadne jest wylaczenie z zakresu pojecia ,,pracodawcy” tych elementow konstrukcyjnych, ktore dla
znacznej czgsci pracodawcdw stanowia istotg bycia pracodawca. Pracodawcy ci zatrudniaja mianowicie
pracownikow dla realizacji celu gospodarczego. Zatrudnianie pracownikow jest immanentna, ale nie wy-
faczna cecha prowadzonej przez pracodawce dziatalnosci gospodarczej. W ujeciu funkcjonalnym nalezy



traktowa¢ pracodawce jako przedsigbiorce, ktdrego prawa i interesy charakteryzuje trwaly zwiazek z gwa-
rantowang przez Konstytucj¢ zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej (art. 20 i art. 22).

= W wyniku interpretacji dokonanej przez Trybunat Konstytucyjny nastapito wyeliminowanie z mechanizmu
inicjowania kontroli konstytucyjnosci ustawodawstwa gospodarczego najbardziej wtasciwych podmiotow,
jakimi sa pracodawcy prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza. Trybunat Konstytucyjny dokonat zawezenia
swojej kognicji w zakresie spraw zwiazanych z konstytucyjna zasada swobody dziatalnosci gospodarczej,
wolnej konkurencji i spotecznej gospodarki rynkowej. Odstepujac od zasady in dubio pro actione, Trybunat
jednoczesnie zablokowat realizacj¢ zasady in dubio pro libertate economiae.

Przepisy Konstytucji i ustawy o TK
Konstytucja

Art. 20. Spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wtasnosci prywatnej oraz solidarnosci,
dialogu i wspétpracy partneréw spotecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskie;.

Art. 22. Ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny
interes publiczny.

Art. 59. 1. Zapewnia sie wolno$¢ zrzeszania sie w zwigzkach zawodowych, organizacjach spoteczno-zawodowych rolnikow
oraz w organizacjach pracodawcow.

2. Zwigzki zawodowe oraz pracodawcy i ich organizacje majg prawo do rokowan, w szczegodlnosci w celu rozwigzywania spo-
réw zbiorowych, oraz do zawierania uktadoéw zbiorowych pracy i innych porozumien.

3. Zwigzkom zawodowym przystuguje prawo do organizowania strajkéw pracowniczych i innych form protestu w granicach
okreslonych w ustawie. Ze wzgledu na dobro publiczne ustawa moze ograniczy¢ prowadzenie strajku lub zakaza¢ go w odnie-
sieniu do okreslonych kategorii pracownikéw lub w okreslonych dziedzinach.

4. Zakres wolnosci zrzeszania sie w zwigzkach zawodowych i organizacjach pracodawcéw oraz innych wolnosci zwigzkowych
moze podlegac tylko takim ograniczeniom ustawowym, jakie sg dopuszczalne przez wigzace Rzeczpospolitag Polskg umowy
miedzynarodowe.

Art. 188. Trybunat Konstytucyjny orzeka w sprawach:

1) zgodnosci ustaw i uméw miedzynarodowych z Konstytucja,

2) zgodnosci ustaw z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, ktérych ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody wy-
razonej w ustawie,

3) zgodnosci przepisow prawa, wydawanych przez centralne organy panstwowe, z Konstytucja, ratyfikowanymi
umowami miedzynarodowymi i ustawami,

4) zgodnosci z Konstytucjg celéw lub dziatalnosci partii politycznych,

5) skargi konstytucyjnej, o ktérej mowa w art. 79 ust. 1.

Art. 191. 1. Z wnioskiem w sprawach, o ktérych mowa w art. 188, do Trybunatu Konstytucyjnego wystapi¢ moga;:

1) Prezydent Rzeczypospolitej, Marszatek Sejmu, Marszatek Senatu, Prezes Rady Ministréw, 50 postéw, 30 senatoréw,
Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego, Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego, Prokurator Generalny, Prezes
Najwyzszej Izby Kontroli, Rzecznik Praw Obywatelskich,

2) Krajowa Rada Sadownictwa w zakresie, o ktérym mowa w art. 186 ust. 2,

3) organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego,

4) ogolnokrajowe organy zwiazkéw zawodowych oraz ogoélnokrajowe witadze organizacji pracodawcéw i organizacji
zawodowych,

5) koscioty i inne zwigzki wyznaniowe,

6) podmioty okreslone w art. 79 w zakresie w nim wskazanym.

2. Podmioty, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 3-5, mogg wystapi¢ z takim wnioskiem, jezeli akt normatywny dotyczy spraw objetych
ich zakresem dziatania.

Ustawa o TK

Art. 31. 1. Wszczecie postepowania przed Trybunatem nastepuje na podstawie wniosku, pytania prawnego albo skargi konsty-
tucyjnej uprawnionego podmiotu.

Art. 32. 1. Wniosek albo pytanie prawne powinny odpowiada¢ wymaganiom dotyczacym pism procesowych, a ponadto zawie-
rac:

1) wskazanie organu, ktéry wydat kwestionowany akt normatywny,

2) okreslenie kwestionowanego aktu normatywnego lub jego czesci,

3) sformutowanie zarzutu niezgodnosci z Konstytucja, ratyfikowanga umowa miedzynarodowa lub ustawag kwestionowa-

nego aktu normatywnego,

4) uzasadnienie postawionego zarzutu, z powotaniem dowoddéw na jego poparcie.
2. Wniosek pochodzacy od organu lub organizacji, o ktérych mowa w art. 191 ust. 1 pkt 3-5 Konstytucji, powinien zawierac
takze powotanie przepisu prawa lub statutu, wskazujacego, ze kwestionowana ustawa lub inny akt normatywny dotyczy spraw
objetych ich zakresem dziatania.

Art. 36. 1. Wniosek [...] prezes Trybunatu kieruje do wyznaczonego przez siebie sedziego Trybunatu w celu wstepnego rozpo-
znania na posiedzeniu niejawnym.
2. Jezeli wniosek nie odpowiada warunkom formalnym, sedzia Trybunatu wzywa do usunigcia brakéw w terminie 7 dni od daty



zawiadomienia.

3. Gdy wniosek jest oczywiscie bezzasadny lub braki nie zostaty usuniete w okreslonym terminie, sedzia Trybunatu wydaje
postanowienie o odmowie nadania wnioskowi dalszego biegu.

4. Na postanowienie w sprawie nienadania wnioskowi dalszego biegu wnioskodawcy przystuguje zazalenie do Trybunatu w
terminie 7 dni od daty doreczenia postanowienia.

5. Trybunat, na posiedzeniu niejawnym, postanowieniem pozostawia bez rozpoznania zazalenie wniesione po uptywie terminu
okreslonego w ust. 4.

6. Po stwierdzeniu, ze zazalenie zostato wniesione w terminie, prezes Trybunatu kieruje je do rozpoznania na posiedzeniu
niejawnym przez Trybunat i wyznacza termin rozpoznania.

7. Trybunat, uwzgledniajac zazalenie, kieruje sprawe do rozpoznania na rozprawie. Na postanowienie o nieuwzglednieniu zaza-
lenia nie przystuguje srodek odwotawczy.

Art. 39. 1. Trybunat umarza na posiedzeniu niejawnym postepowanie:
1) jezeli wydanie orzeczenia jest zbedne lub niedopuszczaine,
2) na skutek cofniecia wniosku, pytania prawnego albo skargi konstytucyjnej,
3) jezeli akt normatywny w zakwestionowanym zakresie utracit moc obowigzujaca przed wydaniem orzeczenia przez
Trybunat.

Art. 46. [...] 2. Skarge Trybunat rozpoznaje na zasadach i w trybie przewidzianym dla rozpoznawania wnioskéw o stwierdzenie
zgodnosci ustaw z Konstytucjg oraz innych aktéw normatywnych z Konstytucjg lub ustawami.
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