Warszawa, 6 maja 2024 r.

prof. dr hab. Lukasz Pisarczyk

Ograniczenia zakresu podmiotowego ukladow zbiorowych pracy w Swietle

standardow miedzynarodowych

Przedmiotem opinii jest ocena zgodnosci przewidzianych w prawie polskim ograniczen
zakresu podmiotowego uktadow zbiorowych pracy (art. 239 § 3 k.p.) ze standardami
miedzynarodowymi, w szczegdlnosci konwencjami MOP: nr 87 dotyczaca wolnosci
zwigzkowej i ochrony praw zwigzkowych! (,konwencja nr 87”), nr 98 dotyczaca
stosowania zasad prawa organizowania si¢ i rokowan zbiorowych? (,,konwencja nr 98”)
I nr 151 dotyczaca ochrony prawa organizowania si¢ i procedury okreslania warunkow
zatrudnienia w stuzbie publiczne;j® (,,konwencja nr 1517, a takze Konwencja o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolnosci* (,,EKPCz”) oraz Europejska Kartg
Spoteczng® (,,EKS”). Ograniczenia prawa do rokowah zbiorowych moga wynikaé
rowniez z innych przepiséw prawa krajowego, w tym tzw. pragmatyk pracowniczych
(np. art. 36 ustawy z dnia 26 stycznia 1982 r. — Karta nauczyciela®) lub stuzbowych,

ktore nie sg jednak przedmiotem analizy w niniejszej opinii.

Analizowane zagadnienie stanowito (w pewnym zakresie) przedmiot orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 listopada 2015 r.” Postepowanie zostalo wszczete
na wniosek NSZZ ,,Solidarno$¢”, ktéra na podstawie uchwaty Komisji Krajowej nr

24/2014 z 28 sierpnia 2014 r. wnosita o zbadanie zgodnosci art. 239 § 3 pkt 1 k.p.

1Dz.U. 71958 r. Nr 29, poz. 125.

2Dz. U.z1958r. Nr 29, poz. 126.

3Dz.U.z 1994 r. Nr 22, poz. 78.

4 Sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupehionej
Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, z p6zn. zm.).
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6 Dz. U. 22023 1. poz. 984 z pozn. zm. Zgodnie z art. 36 ust. 2 Karty nauczyciela zawieranie uktadéw zbiorowych
pracy dla nauczycieli nie moze powodowac dodatkowych skutkéw finansowych dla budzetu panstwa. Na temat
watpliwosci dotyczacych tego ograniczenia z perspektywy standardow migdzynarodowych zob. m.in. A.M.
Swiatkowski, Aspekty prawne strajku generalnego nauczycieli w 2019 r., Przeglad Prawa Publicznego 2019, nr 6.
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(korpus stuzby cywilnej) z art. 59 ust. 2 oraz 4 Konstytucji w zw. z art. 4 konwencji nr
98, art. 1 i 7 konwencji nr 151, a takze art. 11 EKPCz oraz art. 6 ust. 2 EKS. Sposob
sformutowania wniosku powodowal, Zze Trybunat Konstytucyjny musial oceniaé
zgodno$¢ kwestionowanych rozwigzan nie tylko z normami konstytucyjnymi, lecz
réwniez prawem migdzynarodowym. Zgodnie z art. 59 ust. 4 Konstytucji zakres
wolnosci zrzeszania si¢ w zwigzkach zawodowych 1 organizacjach pracodawcéw oraz
innych wolnosci zwigzkowych moze podlegac tylko takim ograniczeniom ustawowym,
jakie sg dopuszczalne przez wigzace Rzeczpospolita Polska umowy miedzynarodowe.

Zdaniem Trybunatu dotyczyto to rowniez prawa do rokowan zbiorowych.

W prawie polskim szczegdlna sytuacja i status urzednikdéw znajduja odzwierciedlenie
w technice odrgbnych regulacji, tzw. pragmatyk pracowniczych, do ktérych mozna
zaliczy¢ m.in. ustawy o z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej8, ,u.s.c.”,
z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych®, ,u.p.s” oraz z dnia 16
wrzeénia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych'®. Administracja publiczna, ze
wzgledu na swoje umocowanie konstytucyjne oraz zadania, nie stanowi jednolitej
struktury. Mozna wyr6zni¢ administracj¢ rzadowa, gdzie nasycenie elementami
publicznymi jest najwieksze, 1 gdzie zgodnie z Konstytucjag ma dziata¢ profesjonalny
korpus stuzby cywilnej niezalezny od zmian o charakterze politycznym (art. 153 ust. 1
Konstytucji). Administracja rzadowa w najwiekszym stopniu uczestniczy w
sprawowaniu witadzy, cho¢ korpus stuzby cywilnej dziata w urzedach o ré6znym
charakterze i kompetencjach. Inny charakter majg urzedy obstugujace organy wiadzy,

w tym wiladzy ustawodawczej i sadowniczej (pracownicy urzeddéw panstwowych) oraz

jednostki samorzadu terytorialnego (pracownicy samorzadowi).

Polski ustawodawca ogranicza w sektorze publicznym podstawowg forme rokowan
zbiorowych, jakg s3 rokowania uktadowe (majace na celu zawarcie zaktadowego albo
ponadzaktadowego uktadu zbiorowego pracy). Zgodnie z art. 239 § 3 k.p. ukltadow

zbiorowych pracy nie zawiera si¢ dla 1) cztonkdéw korpusu stuzby cywilnej; 2)

8Dz. U.z2022r. poz. 1691.
®Dz. U. z 2022 r. poz. 530.
10 Dz. U. z2023r., poz. 1917.



pracownikow urzedow panstwowych zatrudnionych na podstawie mianowania i
powotania; 3) pracownikow samorzadowych zatrudnionych na podstawie wyboru,
mianowanial’ i powotania w: a) urzedach marszatkowskich, b) starostwach
powiatowych, c¢) urz¢dach gminy, d) biurach (ich odpowiednikach) zwigzkéw jednostek
samorzadu  terytorialnego, e) biurach (ich  odpowiednikach) jednostek
administracyjnych jednostek samorzadu terytorialnego; 4) sedziow, asesorow sgdowych
i prokuratorow. Dla pracownikéw tych nie sg rowniez wydawane regulaminy
wynagradzania (art. 772 § 5 k.p. w zw. z art. 239 § 3 k.p.), chyba ze przepis szczegblny
stanowi inaczej (wydawany wowczas regulamin moze mie¢ jednak inny charakter
prawny niz regulamin kodeksowy). Ustawa nie wylagcza natomiast mozliwosci
zawierania dla tej grupy pracownikdéw innych niz uklady opartych na ustawie
porozumien zbiorowych (art. 9 § 1 k.p.), np. porozumien zbiorowych konczacych spory
zbiorowe pracy (art. 9 i 14 ustawy z dnia 23 maja 1991 r. 0 rozwigzywaniu sporow

zbiorowych'?, Lu.r.s.z.”).

Ze wzgledu na szczegélny (ustrojowy) status prawny funkcjonariuszy (oséb
zatrudnionych w shuzbach mundurowych), sedzidw, asesorow i prokuratorow ich
uprawnienia zbiorowe wymagajg odrgbnej analizy. Dalsze rozwazania koncentrujg si¢
na sytuacji pracownikow zatrudnionych w administracji publicznej — cztonkéw korpusu
stuzby cywilnej, pracownikéw urzgdow panstwowych oraz pracownikdéw
samorzagdowych Osoby te majg status pracownikow w rozumieniu art. 2 Kk.p.
zatrudnionych w ramach stosunku pracy a nie funkcjonariuszy zatrudnionych w ramach

stosunkéw o charakterze publiczno-prawnym.

Wolnosci i1 prawa zwigzkowe s3 przedmiotem gwarancji miedzynarodowych
(powszechnych), w tym Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka, Migdzynarodowych
Paktow Praw Cztowieka, konwencji Miedzynarodowej Organizacji Pracy, m.in.

konwencji nr 87, 98, 151 1 154 (ta ostatnia nieratyfikowana przez Polsk¢) oraz

11 To ograniczenie stalo si¢ nieaktualne w zwigzku ze zniesieniem mianowania jako podstawy nawigzania stosunku
pracy w samorzadzie terytorialnym.
12pz.U.z2020r., poz. 123.



regionalnych, w tym Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka, Europejskiej Karty

Spotecznej i Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej.

Pracownicy publiczni korzystaja z gwarancji wolnos$ci zrzeszania si¢ (art. 2 w zw. z art.
9 ust. 1 konwencji nr 87). Prawo polskie uznaje t¢ wolnos$¢, nie wprowadzajac
ograniczen w prawie tworzenia i przystepowania do zwigzkéw zawodowych przez
pracownikéw (art. 2 ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych®?,
,U.2.2.”). Pewne ograniczenia dotycza osob zatrudnionych na wyzszych stanowiskach

w stuzbie cywilnej (art. 78 ust. 6 u.s.c.).

Korelat wolnosci zrzeszania si¢ stanowi prawo do rokowan zbiorowych (m.in. Demir i
Baykara przeciwko Turcjil*). Bez prawa do rokowan zbiorowych wolno$¢ zrzeszania
si¢ nie mogtaby by¢ efektywnie realizowana. Dlatego korzystanie z prawa do rokowan
zbiorowych jest objete gwarancjami mi¢dzynarodowymi — bezposrednio lub posrednio
(prawo do rokowan zbiorowych wywodzone z wolnosci zrzeszania si¢). Jednak w
niektorych sferach, ze wzgledu na specyfik¢ realizowanych tam zadan, prawo
migdzynarodowe akceptuje ograniczenia prawa do rokowan zbiorowych. Ograniczajac
prawo do rokowan zbiorowych nalezy jednak bra¢ pod uwage, ze w zasadniczy sposob
ostabia to mozliwos¢ efektywnego korzystania z uprawnien zwigzkowych. Dlatego
nalezy poszukiwaé alternatywnych sposobow ochrony wartosci konkurencyjnych a

ograniczenia prawa do rokowan zbiorowych stosowac jedynie w koniecznym zakresie.

Poziom ochrony wolnos$ci i praw zbiorowych pracownikéw sektora publicznego w
konwencjach MOP nie jest jednolity. Cz¢$¢ pracownikoéw sektora publicznego korzysta
z wyzszego standardu ochrony (na zasadach ogdlnych), podlegajac gwarancjom
wynikajagcym z konwencji nr 98. Konwencja nie dotyczy urzednikéw panstwowych i w
zaden sposob nie moze by¢ interpretowana jako naruszajaca ich prawa lub statut (art. 6
konwencji nr 98). Uzyte w konwencji pojecie urzednika nie obejmuje jednak wszystkich

0s0b zatrudnionych w sferze publicznej, a jedynie te, ktore sg zatrudnione bezposrednio

13 Dz. U. z2022r. poz. 854.
14 Wyrok ETPCz z dnia 12 listopada 2008 r., Demir i Baykara przeciwko Turcji, skarga nr 34503/97, HUDOC.



przy sprawowaniu administracji panstwowej. Rozréznia si¢ osoby zatrudnione
bezposrednio przy sprawowaniu administracji panstwa (w ministerstwach i innych
podobnych urzedach) 1 osoby wspierajace ten proces oraz zatrudnionych w
autonomicznych instytucjach publicznych, ktérzy powinni korzysta¢ z gwarancji
wolnoéci 1 praw zbiorowych®®. Osoby, ktore nie podlegaja wylgczeniu, korzystajg z
gwarancji sformutowanych w art. 4 konwencji nr 98, ktory stanowi, ze w razie potrzeby
nalezy zastosowac srodki odpowiadajagce warunkom krajowym, w celu zachgcania 1
popierania jak najszerszego rozwoju i wykorzystywania procedury dobrowolnych
rokowan dla zawierania uktadow zbiorowych pomig¢dzy pracodawcami i organizacjami
pracodawcdéw z jednej strony a organizacjami pracownikoOw z drugiej, w celu
uregulowania w ten sposoéb warunkoéw pracy. Urzednicy objeci wylaczeniem z art. 6
konwencji nr 98 korzystaja z ochrony wynikajacej z konwencji nr 151. W akcie tym
dostosowano gwarancje wolnosci i praw zbiorowych do specyfiki wykonywania pracy
w sektorze publicznym, w tym zwlaszcza w administracji publicznej (wykonywanie
wladzy). Konwencja nr 151 ma zastosowanie do wszystkich 0sob zatrudnionych przez
wladze publiczne w zakresie, w jakim nie stosuje si¢ do nich korzystniejszych
postanowien innych migdzynarodowych konwencji dotyczacych pracy (art. 1 ust. 1), w

szczegblnosci art. 4 konwencji nr 98.

Decyzji ustawodawcy krajowego pozostawiono okreslenie zakresu stosowania
gwarancji przewidzianych w konwencji do pracownikéw na wysokich stanowiskach,
ktorych czynno$ci uwaza si¢ z reguly za zwigzane z tworzeniem polityki lub za funkcje
kierownicze, albo do pracownikéw, ktorych obowigzki maja w wysokim stopniu poufny
charakter (art. 1 ust. 2 konwencji nr 151). Polski ustawodawca w pewnym zakresie
skorzystat z tego upowaznienia. Czlonek korpusu stuzby cywilnej zajmujacy wyzsze
stanowisko w stuzbie cywilnej (wczesniej ograniczenie to dotyczyto mianowanych
urzednikéw stuzby cywilnej) nie moze peti¢ funkcji w zwigzkach zawodowych (art.

78 ust. 6 u.s.c.). Pozostali pracownicy zatrudnieni przez wladze publiczne i objgci

15 Freedom of Association. Digest of decisions and principles of the Freedom of Association Committee of the
Governing Body of the ILO, Geneva 2018, pkt 1241, 1242 i 1251.



wyjatkiem, o ktorym mowa w art. 6 konwencji nr 98, podlegaja ogdlnym regutom

wynikajagcym z konwencji nr 151.

Konwencja nr 151 gwarantuje udzial przedstawicieli pracownikow publicznych w
ksztattowaniu ich warunkéw zatrudnienia. Sposob sformutowania tych gwarancji r6zni
si¢ jednak od mechanizmu zastosowanego w art. 4 konwencji nr 98. W mysl tego
ostatniego w razie potrzeby nalezy zastosowac s$rodki odpowiadajace warunkom
krajowym, w celu zache¢cania 1 popierania jak najszerszego rozwoju i wykorzystywania
procedury dobrowolnych rokowan dla zawierania ukladéw zbiorowych pomiedzy
pracodawcami 1 organizacjami pracodawcow z jednej strony a organizacjami
pracownikow z drugiej, w celu uregulowania w ten sposdb warunkéw pracy. Artykut 7
konwencji nr 151 stanowi natomiast, ze w razie potrzeby beda podejmowane kroki
odpowiadajace warunkom krajowym, zmierzajace do udzielenia poparcia i pomocy w
jak  najszerszym rozwijaniu 1 stosowaniu mechanizmu rokowan miedzy
zainteresowanymi wtadzami publicznymi 1 organizacjami pracownikow publicznych co
do warunkéw zatrudnienia lub kazdej innej metody pozwalajacej na uczestniczenie

przedstawicieli pracownikow publicznych w ustalaniu tych warunkow.

Elementem wspdlnym jest promowanie udzialu przedstawicieli pracownikéw w
ustalaniu warunkow zatrudnienia. Jezeli udziat ten jest niewystarczajacy, panstwa —
strony powinny podja¢ odpowiednie dziatania (zgodne z prawem 1 praktyka krajowa),
aby wesprze¢ jak najszersze zastosowanie mechanizmow ksztaltowania warunkéw
zatrudnienia z udzialem przedstawicieli pracownikow. O ile jednak gwarancje ogdlne
dotycza dobrowolnych rokowan zbiorowych, o tyle konwencja nr 151 dotyczy
rozwijania mechanizmu rokowan zbiorowych lub kazdej innej metody pozwalajacej na
uczestniczenie przedstawicieli pracownikoOw publicznych w ustalaniu tych warunkow.
Oznacza to, ze wzgledu na specyfike zatrudnienia w administracji publicznej,
mozliwos$¢ stosowania alternatywnych (wzgledem rokowan zbiorowych) mechanizmow
ksztalttowania warunkoéw zatrudnienia z udzialem przedstawicieli pracownikow. Nie
oznacza jednak pozbawienia przedstawicieli pracownikéw wptywu na ksztaltowanie

tych warunkow. Strona konwencji powinna popiera¢ jak najszerszy rozwoj metod



pozwalajagcych na udziat przedstawicieli pracownikéw w ustalaniu warunkéw

zatrudnienia.

Jednoczesnie rokowania zbiorowe zostaly wskazane jako sposéb ksztaltowania
warunkow zatrudnienia pracownikoéw publicznych. Co wigcej, jest to sposob wskazany
na pierwszym miejscu. Okre§lone zostaty rowniez pewne standardy prowadzenia tych
rokowan. Rokowania zbiorowe dla pracownikéw publicznych powinny by¢
prowadzone z odpowiednimi (zainteresowanymi) wiadzami publicznymi (art. 7
konwencji nr 151). To bowiem te wladze majg decydujacy wptyw na ksztaltowanie
warunkow zatrudnienia w sektorze publicznym. Inny uktad stron moze powodowac
bezprzedmiotowos¢ rokowan i pozbawienie ich charakteru realnego instrumentu
ksztaltowania warunkéw zatrudnienia. Do rozstrzygania sporéw powstajacych w
zwiazku z okreslaniem warunkow zatrudnienia nalezy dazy¢ w sposéb odpowiadajacy
warunkom krajowym, w drodze rokowan miedzy stronami lub w drodze postepowania
dajacego gwarancje niezaleznos$ci 1 bezstronnosci, takich jak mediacja, pojednawstwo i
arbitraz, organizowane tak, aby wzbudzaly zaufanie stron objetych sporem (art. 8
konwencji nr 151). Osoby lub organy wtasciwe do prowadzenia rokowan w imieniu
zainteresowanej wtadzy publicznej 1 procedura wprowadzenia w zycie uzgodnionych
warunkow zatrudnienia powinny by¢ okreslone przez ustawodawstwo krajowe lub w
inny wilasciwy sposob (ust. 2 pkt 1 zalecenia MOP nr 159 dotyczacego procedur
okreslania warunkéw zatrudnienia w stuzbie publicznej). Jesli zostal zawarty uktad
zbiorowy dla pracownikow publicznych, okres jego waznosci lub procedura, za pomoca
ktérej moze on by¢ rozwigzany, odnawiany lub rewidowany, powinny by¢ z zasady

$cisle okreslane (ust. 3 zalecenia nr 159).

W razie ograniczenia prawa do rokowan zbiorowych przedstawicielom pracownikow
publicznym nalezy zagwarantowa¢ inne mechanizmy zaangazowania w ustalanie
warunkow zatrudnienia. Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage na podmiotowe zroznicowanie
gwarancji. O ile w odniesieniu do rokowan zbiorowych gwarantowany jest udzial
organizacji pracownikow (zwigzkéw zawodowych), o tyle w procedurach

alternatywnych moga uczestniczy¢ przedstawiciele pracownikéw (w tym szerszym



pojeciu mieszczg si¢ rOwniez przedstawiciele wybierani). W mysl ust. 2 pkt 2 zalecenia
MOP nr 159 w przypadku gdy stosowane sg metody inne niz rokowania, pozwalajace
przedstawicielom pracownikow publicznych uczestniczy¢ w okreslaniu warunkow
zatrudnienia, procedura tego uczestnictwa 1 ostatecznego okreslania tych spraw

powinny by¢ okreslone przez ustawodawstwo krajowe lub inne wlasciwe srodki.

W kontekscie dopuszczalnych ograniczen decydujace znaczenie ma interpretacja
sformutowania ,,udziat w ustalaniu warunkéw zatrudnienia”. Udzial nalezy rozumie¢
jako (realny) wptyw na ksztattowanie warunkow zatrudnienia, nawet jesli nie przybiera
on formy rokowan zbiorowych konczonych porozumieniem opartym na konsensie
stron. Alternatywne formy zaangazowania przedstawicieli pracownikéw sg zbiorczo
okreslane jako konsultacje (cecha wspolng tych procedur jest brak wymogu zgody
strony pracowniczej na okre§lone warunki zatrudnienia). Szczegélng postacig
konsultacji moze by¢ zaangazowanie przedstawicieli pracownikéw W proces tworzenia
prawa (proces legislacyjny). Nawet jesli konwencja nr 151, dopuszczajac metody inne
niz rokowania, pozostawia panstwom pewien margines uznaniowo$ci, metody te
powinny gwarantowa¢ udzial przedstawicieli pracownikow w okreslaniu warunkow
zatrudnienia®®. Dotychczasowa praktyka stosowania standardow MOP dostarcza
pewnych wskazowek co do rozumienia warunkoéw, jakim powinny odpowiadac szeroko
rozumiane konsultacje stanowigce alternatywe¢ dla rokowan zbiorowych. Konsultacje
moga odbywac si¢ bezposrednio migdzy odpowiednimi wiadzami 1 przedstawicielami
pracownikow lub z udziatem innych podmiotéw — mediatorow, ekspertow, ktorych
udziat moze utatwi¢ osiggniecie porozumienia. Konsultacje moga si¢ odbywac podczas
bezposrednich spotkan lub w ramach zorganizowanych (dwu- albo tréjstronnych) form
wspotpracy. Konsultacje powinny dotyczy¢ zagadnien istotnych dla stron. Komitet
Wolnosci Zwigzkowej okreslit kryteria, wedtug ktorych nalezy ocenia¢ konsultacje
warunkow zatrudnienia pracownikéw publicznych. Powinny si¢ one odbywac¢ w dobrej
wierze i1 z poszanowaniem stusznych interesow drugiej strony. Strony powinny miec

mozliwo$¢ zaprezentowania swoich stanowisk oraz odbycia dyskusji, tak aby moc

16 Freedom of Association. Digest of decisions and principles of the Freedom of Association Committee of the
Governing Body of the ILO, Geneva 2018, pkt 1244 i 1246.



wypracowac¢ rozwigzania satysfakcjonujace wszystkich uczestnikow. Konsultacje
powinny si¢ odbywac¢ z zachowaniem zasady rownego traktowania (co nie wyklucza
stosowania  kryteriow  reprezentatywnoscil’) oraz przed przedstawieniem
odpowiedniego projektu lub przed wdrozeniem polityki*®. Jakkolwiek z pozoru do$é
ogolne, standardy te wskazuja cele 1 znaczenie zaangazowania przedstawicieli
pracownikow, ktérzy nawet jesli nie moga zablokowac okreslonych rozwigzan
(ostateczna decyzja nalezy do wiadz), powinni mie¢ mozliwos¢ realnego wptywania na
tre$¢ aktu prawnego czy polityki wiadz. Procedury alternatywne powinny by¢ wyrazem
filozofii zarzadzania przez zgode oraz wspotodpowiedzialnosci za dobre
funkcjonowanie wspolnoty (ujmujgc rzecz inaczej demokracji oraz spoteczenstwa
obywatelskiego). Konsultacje nie powinny by¢ sprowadzane do poziomu pozoru czy
fasady. Maja by¢ zywym forum wspolpracy wiadz z przedstawicielami pracownikow.

Bardzo wazny jest element spotkania (nawet nieformalnego) oraz interakcji'®.

Zgodnie z art. 8 ust. 1 Paktu jego strony zobowigzaty si¢ zapewni¢ m.in. prawo
zwigzkéw zawodowych do swobodnego wykonywania swej dziatalno$ci, bez
ograniczen innych, niz przewidziane w ustawie 1 konieczne w demokratycznym
spoteczenstwie w interesie bezpieczenstwa panstwowego lub porzadku publicznego
albo dla ochrony praw i wolnos$ci innych oséb, a takze prawo do strajku pod warunkiem,
ze bedzie ono wykonywane zgodnie z ustawodawstwem danego kraju. Panstwa-strony
moga wprowadza¢ ustawowe ograniczenia w wykonywaniu praw zwigzkowych przez

cztonkow sit zbrojnych, policji lub administracji panstwowej (art. 8 ust. 2 Paktu).

Zgodnie z art. 11 ust. 1 EKPCz Kazdy ma prawo do swobodnego, pokojowego
zgromadzenia si¢ oraz do swobodnego stowarzyszania si¢, wiacznie z prawem
tworzenia zwigzkéw zawodowych i przystgpowania do nich dla ochrony swoich

interesOw. Wykonywanie tych praw nie moze podlega¢ innym ograniczeniom niz te,

17 Ewentualne kryteria reprezentatywno$ci powinny by¢ obiektywne i zostaé ustalone z gory (ust. 1 pkt 1 zalecenia
nr 159).

18 M.F. Canessa-Montejo, The scope of collective bargaining in public administration, International Labour
Organisation, Geneva 2019, s. 15-16 oraz powotane tam stanowiska organéw nadzorujacych.

19 1LO, Collective bargaining in the public service. A way forward, International Labour Conference, 102nd
Session, Geneva 2013, s. 52-53.



ktore okresla ustawa i ktore sg konieczne w spoteczenstwie demokratycznym z uwagi
na interesy bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego, ochrong¢ porzadku i
zapobieganie przestepstwu, ochrong zdrowia 1 moralnosci lub ochron¢ praw 1 wolnosci
innych osob. Jednocze$nie mozliwe jest jednak nakladanie zgodnych z prawem
ograniczen korzystania z tych praw przez cztonkow sit zbrojnych, policji lub
administracji panstwowej (art. 11 ust. 2 EKPCz). Jezeli prawo krajowe wprowadza
ograniczenia w korzystaniu z prawa do rokowan zbiorowych (w szczegdélnosci w
administracji publicznej), powinno zagwarantowac, ze przedstawiciele pracownikow w
inny sposob bedg uczestniczy¢ w ustalaniu warunkow zatrudnienia. W orzecznictwie
ETPCz zwraca si¢, uwage, ze jakkolwiek panstwa cztonkowskie korzystaja ze znaczace;j
swobody co do wyboru rozwigzan prawnych, warunkiem zgodno$ci z art. 11 ust. 1
EKPCz jest umozliwienie zwigzkom zawodowym wystepowania (walki) w obronie ich
cztonkow?. W wyroku w sprawie Demir i Baykara opowiedziat si¢ za prawem do

rokowan zbiorowych urzednikow lokalnych.

Zgodnie z art. 6 ust. 2 EKS w celu zapewnienia skutecznego wykonywania prawa do
rokowan zbiorowych strony zobowigzuja si¢: popierac, kiedykolwiek bedzie to
konieczne i1 wlasciwe, mechanizm dobrowolnych negocjacji miedzy pracodawcami lub
organizacjami pracodawcoéw z jednej strony, a organizacjami pracownikow z drugiej
strony, dla uregulowania, w drodze uktadow zbiorowych pracy, warunkow zatrudnienia;
popiera¢ ustanowienie 1 wykorzystywanie wlasciwych mechanizmow pojednawczych
oraz dobrowolnego arbitrazu dla rozstrzygania sporow zbiorowych. Dopuszcza si¢
jednak ograniczenia uzasadnione specyfika zatrudnienia w sektorze publicznym, w tym
faktem ksztalttowania warunkow zatrudnienia w stuzbie publicznej przez prawodawce.
W takich przypadkach oczekuje si¢ jednak, aby pracownicy mogli uczestniczyé w

projektowaniu odpowiednich przepisoéw??.

2 M.A. Nowicki, Wokot Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka,
Warszawa 2013, s. 825 i n.

21 L. Samuel, Fundamental social rights. Case law of the European Social Charter, Council of Europe Publishing
2002, s. 140-141.



Prawo do rokowan zbiorowych pracownikow publicznych jest uznawane przez
wickszo$¢ panstw europejskich, bedac elementem europejskiej tradycji prawnej (Demir

i Baykara przeciwko Turcji)?.

Prawo do rokowan zbiorowych stanowi najwazniejszy wyraz wolnosci zwigzkowe;.
Dzieki rokowaniom zbiorowym zwigzki zawodowe uzyskuja wpltyw na ksztattowanie
warunkow zatrudnienia. Ze wzgledu na realizacj¢ innych wartosci ograniczenie
korzystania z prawa do rokowan zbiorowych jest mozliwe. Trzeba mie¢ jednak
swiadomos¢, ze dochodzi do ograniczenia podstawowego narz¢dzia dziatania zwigzkoéw
zawodowych. Dlatego takie ograniczenie powinno by¢ stosowane wowczas, gdy jest to
rzeczywiscie konieczne. Podsumowaniem moze by¢ fragment z orzeczenia w sprawie
Demir i Baykara, gdzie ETPCz stwierdzil, ze ze wzgledu na rozwdj prawa pracy
zaré6wno migdzynarodowego, jak i krajowego, oraz praktyke uktadajacych sie panstw w
tej mierze, prawo do prowadzenia negocjacji zbiorowych z pracodawca stato si¢
zasadniczo jednym z podstawowych elementow prawa tworzenia zwigzkow
zawodowych i przystgpowania do nich dla ochrony swoich intereséw (art. 11 EKPCz).
Tak jak inni pracownicy, urzednicy, poza bardzo wyjatkowymi przypadkami, powinni
korzysta¢ z takich praw, z zastrzezeniem wszelkich zgodnych z prawem ograniczen,
ktore moga zosta¢ natozone na cztonkow administracji panstwowej w rozumieniu art.
11 ust. 2. Ograniczenia sg mozliwe, ale z uwzglednieniem istoty gwarancji. Pozbawienie
prawa do rokowan zbiorowych nalezy traktowac¢ jako wyjatek od zasady korzystania

przez pracownikoéw publicznych z mechanizmoéw zbiorowych.

W prawie polskim prawo do rokowan zbiorowych (z udziatem zwigzkoéw zawodowych
oraz pracodawcow lub ich organizacji) jest gwarantowane w art. 59 ust. 2 Konstytucji.
Celem rokowan zbiorowych jest w szczegolnosci zawarcie uktadu zbiorowego pracy,
ktorym w ujeciu konstytucyjnym sg normatywne porozumienia zbiorowe (skuteczne
wobec 0s0b trzecich), a zatem nie tylko uklady zbiorowe pracy zawierane zgodnie z

przepisami dziatu jedenastego kodeksu pracy, lecz réwniez inne oparte na ustawie

22 Na temat rozwigzah krajowych zob. m.in. ILO, Collective bargaining in the public service. A way forward,
International Labour Conference, 102nd Session, Geneva 2013 oraz M.F. Canessa-Montejo, The scope of
collective bargaining in public administration, International Labour Organisation, Geneva 2019.



porozumienia zbiorowe (art. 9 § 1 k.p.)?®. Ukladéw zbiorowych pracy w $cistym
znaczeniu nie zawiera si¢ dla wybranych grup pracownikéw publicznych. Ograniczenie
to nie dotyczy innych niz uktady porozumien zbiorowych. Teoretycznie jest wiec
mozliwe zawarcie dla pracownikow publicznych porozumienia konczacego spor
zbiorowy o przedmiocie i funkcjach zblizonych do typowego uktadu zbiorowego pracy.
Podsumowujac, caly korpus shuzby cywilnej, a takze niektérzy pracownicy
samorzadowi oraz pracownicy urzedow panstwowych nie moga korzysta¢ z uktadowe;j

metody ksztaltowania warunkow zatrudnienia.

Niewatpliwie nie cala ta grupa moze by¢ uznana za zatrudnionych na wysokich
stanowiskach, co umozliwiatoby wylaczenie na podstawie art. 1 ust. 2 konwencjinr 151.
Wszyscy pozostali korzystajg z gwarancji wynikajgcych co najmniej z konwencji nr
151. Cz¢$¢ z nich moze by¢ objeta nawet wyzszym (wynikajagcym z konwencji nr 98)
standardem ochrony jako niepodlegajacy wyjatkowi sformutowanemu w art. 6 tego aktu
(gdyz nie uczestnicza w sprawowaniu administracji (wtadzy) panstwa). Posrednio
wskazuje na to sam ustawodawca formutujac przestanki zatrudnienia w korpusie stuzby
cywilnej. Na stanowisku pracy, na ktorym wykonywana praca polega na bezposrednim
lub posrednim udziale w wykonywaniu wiadzy publicznej i funkcji majacych na celu
ochrong¢ generalnych interesow panstwa, moze zosta¢ zatrudniona wylacznie osoba
posiadajaca obywatelstwo polskie (art. 5 ust. 1 u.s.c.). A contrario, nie wszystkie
stanowiska w korpusie stuzby cywilne; wigzg si¢ z wykonywaniem takich zadan.
Korpus stuzby cywilnej, obok zatrudnionych w ministerstwach czy urzedach
obstugujacych centralne organy administracji (wskazywanych przez MOP jako
zatrudnieni przy wykonywaniu wiladzy panstwowej), tworzg roéwniez pracownicy
zatrudnieni na stanowiskach urzedniczych w innych strukturach (art. 2 ust. 1i 2 u.s.c.),
ktorych pozycje nalezy ocenié¢ pod katem zasadno$ci i dopuszczalno$ci wyltaczen?,

Nalezy odpowiedzie¢ na pytania, ktére z jednostek mozna uzna¢ za podobne do

2 Por. Z. Hajn, Pojecie uktadu zbiorowego pracy i jego uznanie przez parstwo a reprezentatywnosé zwigzkowa,
PiP 2021, nr 5.

2 W tym kontekscie zob. Freedom of Association. Digest of decisions and principles of the Freedom of Association
Committee of the Governing Body of the ILO, Geneva 2018, pkt 1241, 1242 i 1249. Podkresla si¢ swoiste
pierwszenstwo prawa do rokowan zbiorowych w zakresie niepodlegajacym wylaczeniom.



ministerstw, ktore natomiast nie maja takiego przymiotu, w szczegodlnosci bedac

strukturami autonomicznymi?®,

Zgodzi¢ si¢ natomiast nalezy z twierdzeniem, ze decydujaca dla oceny statusu cztonka
korpusu stuzby cywilnej nie moze by¢ podstawa nawigzania stosunku pracy (umowa o
prace albo mianowanie)?®. Podstawa nawigzania stosunku pracy nie determinuje
bowiem rodzaju wykonywanej pracy, w tym powierzonych cztonkowi korpusu
obowigzkow, ktore nalezy uzna¢ za rozstrzygajace dla oceny charakteru funkcji z
perspektywy prawa miedzynarodowego, w tym art. 6 konwencji nr 98 oraz art. 7
konwencji nr 151. Dlatego oceny zgodnosci z tymi standardami nalezy dokonywac z
uwzglednieniem charakteru pracy a nie podstawy nawigzania stosunku pracy. Zaro6wno
na gruncie konwencji MOP, jak 1 EKPCz watpliwos$ci budzi objecie zakazem zawierania
uktadow zbiorowych pracy pracownikéw samorzadowych nieuczestniczacych w
sprawowaniu wladzy panstwowej?’. Wreszcie, gdy chodzi o pracownikéw urzedow
panstwowych ograniczenie wolnosci zwigzkowych mozna uzasadni¢ w przypadku oséb
powotanych, ktore zazwyczaj zajmuja wysokie stanowiska panstwowe (0 ile w ten
sposOb zostanie zakwalifikowane powierzenie stanowiska w drodze powolania).
Charakter pracy urzednikéw mianowanych jest zréznicowany (co odzwierciedla
zroznicowanie zakresu stosowania ustawy) 1 wymaga szczegdlowej analizy z
perspektywy kryterium sprawowania wiladzy. Przyjecie a priori dopuszczalnosci
wyltaczen w tej grupie nalezy uzna¢ za idace zbyt daleko. Podsumowujac, pojawiajg si¢
watpliwosci, czy wszyscy pracownicy, o ktérych mowa w art. 239 § 3 k.p., sg objeci
wyjatkiem sformutowanym w art. 6 konwencji nr 98. W zakresie wykraczajacym poza
ten wyjatek zastosowanie ograniczenia polegajacego na wylaczeniu z zakresu
stosowania uktadow zbiorowych pracy nalezy uzna¢ za niezgodne ze standardami
miedzynarodowymi. Polski ustawodawca powinien dokonaé¢ przegladu stanowisk
objetych wyjatkiem z art. 239 § 3 k.p., oceniajac, czy w kazdym przypadku charakter

zatrudnienia uzasadnia wytgczenie z zakresu stosowania uktadéw zbiorowych pracy.

% Freedom of Association. Digest of decisions and principles of the Freedom of Association Committee of the
Governing Body of the ILO, Geneva 2018, pkt 1242, 1250 i 1251.

26 por. stanowisko Sejmu w sprawie K 5/15, https:/ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=1&sprawa=14725. .

27 Por. Freedom of Association. Digest of decisions and principles of the Freedom of Association Committee of the
Governing Body of the ILO, Geneva 2018, pkt 1241 i 1242.
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W odniesieniu do pracownikéw objetych wyjatkiem z art. 6 konwencji nr 98 ale
niezatrudnionych na wysokich stanowiskach panstwowych w rozumieniu art. 1 ust. 2
konwencji nr 151 nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, jak ustawodawca gwarantuje im
udziat w ustalaniu warunkow zatrudnienia, tzn., z jakich alternatywnych mechanizméw
udziatu w ustalaniu warunkow zatrudnienia moga korzysta¢. Pozbawienie pracownikow
publicznych prawa do rokowan zbiorowych przez proste uregulowanie ich warunkéw
zatrudnienia w drodze ustawowej pozbawiatoby gwarancje wynikajace z konwencji nr

98 skutecznos$ci wobec tej grupy pracownikow?®,

W interesie wszystkich, ktérzy korzystaja z wolnos$ci zrzeszania si¢, w tym
pracownikow publicznych, moga by¢ wszczynane spory zbiorowe dotyczace m.in.
warunkow pracy i ptacy (art. 1 u.r.s.z.). Jedng z charakterystycznych cech procedury
rozwiazywania sporow zbiorowych jest sposob uksztaltowania strony pracodawcze;j.
Strong sporu sg poszczegdlni pracodawcy lub (fakultatywnie) organizacje, w ktorych sa
zrzeszeni (art. 2 ust. 2 u.r.s.z.). Ustawodawca nie przewiduje udzialu w charakterze
strony organdw administracji publicznej, a zatem podmiotow decydujacych o
warunkach zatrudnienia i wskazywanych jako strona rokowan w konwencji nr 151. Co
prawda praktyka prowadzenia sporow zbiorowych (np. tzw. strajk nauczycieli)
pokazata, ze do udziatu w sporze faktycznie mozna zmusi¢ podmioty decydujace o
warunkach zatrudnienia, jednak wymaga to podjecia dziatan wykraczajacych poza
wyrazne podstawy prawne, a przy tym osiggniecie takiego skutku nie zawsze (ze
wzgledu na postawe organu administracji publicznej) bedzie mozliwe?. W ramach
procedury sporu zbiorowego pracownicy publiczni nie moga korzysta¢ z prawa do
strajku oraz innych akcji protestacyjnych zakldcajacych normalne funkcjonowanie
urzedu. W rezultacie ich pozycja negocjacyjna ulega zasadniczemu ostabieniu. Po
przeprowadzeniu rokowan oraz mediacji strona pracownicza moze skierowaé¢ spor do

kolegium arbitrazu spotecznego (art. 16 u.r.s.z.). Orzeczenie arbitrazowe nie tworzy

2 Freedom of Association. Digest of decisions and principles of the Freedom of Association Committee of the
Governing Body of the ILO, Geneva 2018, pkt 1252.

2 7ob. m.in. A.M. Swiatkowski, Aspekty prawne strajku generalnego nauczycieli w 2019 r., Przeglad Prawa
Publicznego 2019, nr 6, s. 81.



jednak efektywnej ochrony interesow pracowniczych. Po pierwsze, jego charakter
prawny jest niejasny. W szczegdlno$ci nie stanowi ono ani podstawy roszczen
pracowniczych, ani tym bardziej tytutu egzekucyjnego. Po drugie, strona pracodawcza
moze zastrzec, ze orzeczenie nie bedzie dla niej wigzace. Na rzecz pracownikéw
publicznych moze zosta¢ zorganizowany strajk solidarno$ciowy (art. 22 u.r.s.z.).
Praktyczne znaczenie tego prawa jest jednak ograniczone. W rezultacie, mozliwo$¢
wszczecia w imieniu pracownikéw publicznych sporu zbiorowego nie gwarantuje im

efektywnego udziatu w ksztattowaniu warunkow zatrudnienia.

Kolejng forma zaangazowania przedstawicieli pracownikow w ustalanie warunkow
zatrudnienia sg ich uprawnienia konsultacyjne i opiniodawcze. Po pierwsze, organy
wydajace akty prawne mieszczace si¢ w zakresie dziatania zwigzkow zawodowych (a
zatem rowniez dotyczace warunkoéw zatrudnienia) maja obowigzek ich konsultowania z
organizacjami reprezentatywnymi. Uprawnionymi do konsultacji sg ogolnokrajowe
organizacje zwigzkowe reprezentatywne w Radzie Dialogu Spotecznego (art. 19 u.z.z.).
Organ wydajacy akt nie jest zwigzany stanowiskiem zwigzkéw zawodowych. W razie
odrzucenia w catosci lub w cze¢sci stanowiska zwigzku, wlasciwy organ administracji
rzagdowej lub samorzadu terytorialnego informuje o tym zwigzek na piSmie, podajac
uzasadnienie swojego stanowiska. W razie rozbiezno$ci stanowisk zwigzek moze
przedstawi¢ swoja opini¢ na posiedzeniu witasciwej komisji sejmowej, senackiej lub
samorzadu terytorialnego (art. 19 ust. 3 u.z.z.). Zwigzkom zawodowym przystuguje tez
prawo wyrazania publicznie opinii na temat zatozen lub projektow, ktorych przedmiot
miesci si¢ w zakresie ich aktywnosci, w srodkach masowego przekazu, w tym takze w
radio i telewizji (art. 19 ust. 4 u.z.z.). Uprawnien tych nie nalezy deprecjonowaé. Ich
istotg jest jednak wyrazenie stanowiska strony pracowniczej. Nawet jesli jest ono
prezentowane w toku prac odpowiednich komisji lub w $rodkach masowego przekazu,
kompetencje te nie gwarantujag wplywu na tres¢ aktow prawnych, a zatem ustalanie
warunkow zatrudnienia w nich okreslonych. Co wigcej, zaangazowanie to nie jest
gwarantowane, jesli projekt ustawy nie jest wnoszony jako projekt rzadowy, co w
ostatnim czasie bylo dos$¢ czesta praktyka (przyczyna takich dzialan byta m.in. cheé

unikniecia tych konsultacji i przyspieszenia procesu legislacyjnego). Po drugie,



organizacja zwigzkowa, reprezentatywna w rozumieniu ustawy o Radzie Dialogu
Spolecznego, ma prawo wystgpowania z wnioskami o wydanie lub zmiang ustawy albo
innego aktu prawnego w zakresie spraw objetych zadaniami zwigzku zawodowego.
Whioski dotyczace ustaw zwiazek kieruje do postow lub organow majacych prawo
inicjatywy ustawodawczej. W przypadku aktow prawnych nizszego rzedu wnioski
kieruje si¢ do organéw uprawnionych do ich wydania (art. 20 ust. 1 u.z.z.). Organ
panstwowy, do ktorego zostat skierowany wniosek, obowigzany jest w terminie 30 dni
przedstawi¢ zwigzkowi zawodowemu swoje stanowisko, a w razie negatywnego
stanowiska — takze jego uzasadnienie (art. 20 ust. 2 u.z.z.). Ustawa nie przewiduje
dalszych elementéw proceduralnych, w tym spotkan migdzy zainteresowanymi
stronami, ktore mozna byloby uzna¢ za konsultacje. Po trzecie, W galeziach pracy
nieobjetych uktadami zbiorowymi, a zatem réwniez w odniesieniu do pracownikow
podlegajacych wylaczeniu z art. 239 § 3 k.p., regulacja warunkow pracy i ptacy wymaga
konsultacji ze zwigzkami zawodowymi (art. 20 ust. 2 u.z.z.). Ustawa nie okresla
zadnych kryteriow przeprowadzania konsultacji. Strona pracodawcza nie ma nie tylko
obowigzku uwzgledniania stanowiska zwigzkowego, ale nawet nie musi uzasadniac¢
ewentualnej odmowy. Ustawa nie gwarantuje tez odpowiedniego poziomu oraz
czestotliwoscei spotkan konsultacyjnych. Po czwarte, ustawa o zwigzkach zawodowych
gwarantuje zakladowym organizacjom zwigzkowym funkcjonujagcym w jednostkach
sektora finans6w publicznych udziat w podziale sSrodkéw na wynagrodzenia (art. 27 ust.
3 u.z.z.). Nalezy jednak podkresli¢, ze jest to jedynie udzial w podziale srodkow a nie
udziat w ustalaniu funduszu ptac, ktéry decyduje o poziomie wynagrodzen. Mechanizm
ten jest oczywisty o tyle, ze kierownictwo jednostki budzetowej nie decyduje o poziomie
srodkow przeznaczonych na ksztaltowanie wynagrodzen. Zastosowany mechanizm nie
jest wigc ani udzialem w ustalaniu warunkow zatrudnienia w $cistym znaczeniu ani
udziatem umozliwiajgcym wplywanie na stanowisko organéw administracji publiczne;j,
ktore decyduja o warunkach zatrudniania pracownikéw publicznych, w tym 0 poziomie
ich wynagrodzen (a zatem podmiotow uznawanych za wtasciwa strong relacji majacych
za przedmiot warunki zatrudnienia w sektorze publicznym). Doda¢ nalezy, ze sama
forma udzialu zakladowych organizacji zwigzkowych (,,w uzgodnieniu z zaktadowa

organizacj3 zwigzkowg”) nie zostata okreslona precyzyjnie, co zwlaszcza w przypadku



funkcjonowania w zakladzie pracy wiecej niz jednej zakladowej organizacji
zwigzkowej, moze by¢ zrodlem watpliwosci. Po pigte, partnerzy spoteczni sg
konsultowani w sprawie wieloletnich planéw finansowych, zatozen budzetu panstwa
oraz projektu ustawy budzetowej w Radzie Dialogu Spotecznego (art. 16-18 ustawy z
dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i1 innych instytucjach dialogu
spotecznego®. Partnerzy spoteczni moga wyrazi¢ wspdlne stanowisko. W razie braku
takiego stanowiska swoja opini¢ moze przedstawi¢ kazda z organizacji wchodzacych w
sktad Rady. Wptyw stanowisk (zwlaszcza odrebnych) na dziatania Rady Ministrow

pozostaje ograniczony.

Wiekszo$¢ mechanizmoéw, zwlaszcza tych o zasiggu ogolnokrajowym, jest dos¢ ogdlna
1 nie gwarantuje zwigzkom zawodowym realnego wptywu na ksztattowanie warunkow
zatrudnienia. Z kolei procedury, w ktorych zwiazki zawodowe maja wigksze mozliwosé¢
oddzialywania na odpowiednie wtadze, koncentrujg si¢ wprost (podziat srodkow na
wynagrodzenia: art. 27 ust. 3 u.z.z.) lub posrednio (Spory zbiorowe) na poziomie
zaktadowym. Partnerem dla strony zwigzkowej jest pracodawca, czyli urzad — jednostka
budzetowa dziatajagca w ramach srodkow zaplanowanych w budzecie. O ile pracodawca
ma wplyw na podzial tych srodkéw, o tyle decyzja o ich wielkosci jest podejmowana
przez podmioty przygotowujace oraz przyjmujace budzet. Kluczowa role odgrywaja tu

poszczego6lni ministrowie oraz Rada Ministrow.

Przedstawione wnioski w pewnym zakresie odbiegaja od tez sformutowanych przez
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 17 listopada 2015 r. K 5/15, w ktorym
stwierdzono, ze art. 239 § 3 k.p.: a) jest zgodny z art. 59 ust. 2 1 4 Konstytucji w zwigzku
z art. 11 EKPCz, art. 6 ust. 2 EKS oraz art. 1 i art. 7 konwencji nr 151; b) nie jest
niezgodny z art. 4 konwencji nr 98. W wyroku tym odnoszono si¢ jednak tylko do czesci
sygnalizowanych watpliwosci. Nie mozna tez abstrahowaé¢ od swoistej ewolucji
standardow ochrony praw podstawowych (juz choéby orzeczenie ETPCz w sprawie
Demir i Baykara przeciwko Turcji mozna uznaé za przetlomowe). Wreszcie, z czgsécia

argumentacji Trybunalu nie mozna si¢ zgodzi¢ (zob. skarge NSZZ ,,Solidarno$¢”

Dz U. 22018 . poz. 2232, z p6zn. zm.



skierowang do TK w 2014 r.31). Dlatego kwestia podjecia dalszych dziatah prawnych

pozostaje otwarta.

Podsumowujac, mozna wskaza¢ dwa zasadnicze problemy. Pierwszym jest potrzeba
ponownej weryfikacji wytgczen z art. 239 § 3 k.p. z perspektywy art. 6 konwencji nr 98.
Wydaje si¢, ze ograniczenia wkraczaja w wolnosci zbiorowe niektorych pracownikow
publicznych, ktérzy nie sg objeci tym wyjatkiem. Drugi to ocena istnienia
alternatywnych mechanizmow ksztattowania warunkow zatrudnienia dla pracownikow
publicznych, do ktérych wyjatek z art. 6 konwencji nr 98 znajduje zastosowanie, 1 ktorzy
podlegaja konwencji nr 151. Prawo polskie, ze wzgledu na wielo$¢ 1 ré6znorodnos¢
procedur, tworzy pozor zabezpieczenia interesOw pracownikow publicznych. Pozycja
przedstawicieli pracownikow w procedurach, ktore mozna okresli¢ jako konsultacyjne,
jest dos¢ staba. Nie zawsze gwarantuja one realny wpltyw na ustalanie warunkow
zatrudnienia (nawet biorgc pod uwage specyfike sektora publicznego). Ustawa albo
stosuje mechanizmy, w ramach ktorych stanowisko zwigzkéw zawodowych jest
stosunkowo stabe, albo lokuje je na poziomie zakladowym (poziomie urzedu), gdzie
nastepuje raczej podzial srodkow a nie ustalanie warunkow zatrudnienia. Ze wzgledu
na wielo§¢ mechanizméw ocena procedur alternatywnych jest trudna. Pojawiaja si¢
jednak watpliwosci, czy spetniajg one podstawowy warunek, jakim jest umozliwienie
przedstawicielom pracownikéw realnego wplywu na warunki zatrudnienia
pracownikow publicznych. Posrednim potwierdzeniem takiego stanu rzeczy jest stabos¢
dialogu spotecznego w sektorze publicznym. Nawet jesli jest to element szerszego
zjawiska, za jakie mozna uzna¢ zatamanie si¢ relacji zbiorowych w Polsce, na pewno
nie mozna stwierdzi¢, ze ustawa promuje rokowania zbiorowe dla pracownikéw sektora
publicznego lub zapewnia im inne efektywne formy udziatu w ksztattowaniu warunkow
zatrudnienia. Mozna mie¢ tez watpliwosci, czy w wystarczajagcym zakresie
uczestnikiem procedur s3 odpowiednie wtadze panstwowe (publiczne). Ramy prawne
dialogu spotecznego w sektorze publicznym moga sta¢ si¢ tym, czego chce unikngd
m.in. Miedzynarodowa Organizacja Pracy — formalng instytucjg a nie rzeczywistym

mechanizmem ustalania warunkow zatrudnienia. Efektywne oddzialywanie na organy

3 https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K %205/15.
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publiczne decydujace o warunkach zatrudnienia wymaga podjecia inicjatyw w pewien
sposob wykraczajacych poza ramy prawne stworzone dla ksztattowania warunkow
zatrudnienia w sferze publicznej (przyktadem strajk nauczycieli). Stad watpliwosci, czy
obecne rozwigzania prawne odpowiadajg standardom mi¢dzynarodowym dotyczacym
adekwatnych srodkéw ochrony, w tym gwarancjom wynikajacym z art. 7 konwencji nr

151.

Jednoczesnie ograniczenie prawa do rokowan zbiorowych stanowi, w dozwolonych
granicach, prawo a nie obowiazek poszczegolnych panstw. Panstwa moga dopuszczad
metode uktadowa rowniez w odniesieniu do pracownikow publicznych. Co wigcej,
dialog spoleczny w sektorze publicznym, ze wzgledu na jednolito$¢ strony
pracodawczej oraz brak elementu konkurencyjnosci, stwarza duze szanse rozszerzania
zakresu rokowan zbiorowych, co potwierdzajg do§wiadczenia innych panstw regionu®?,
ktore podobnie jak Polska zmagaja si¢ z konsekwencjami zatamania si¢ relacji
zbiorowych 1 staja przed wyzwaniem jakim jest dgzenie do zwigkszenia zasiggu
rokowan zbiorowych (art. 4 ust. 2 dyrektywy 2022/2041 w sprawie adekwatnych

wynagrodzen minimalnych w Unii Europejskiej).

Lukasz Pisarczyk

32 Zob. m.in. I. Blaziene, J. Jasiuniene, Collective bargaining and inequality, in Lithuania (Deliverable 3.1
National report for Lithuania). Leuven: BFORE project VS/2021/0209, 2023, s. 9.



