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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwiazku z wnioskiem Komisji Krajowej NSZZ ,,Solidarnos$¢”
o stwierdzenie niezgodno$ci art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 23 maja 1991 r.
0 rozwigzywaniu spordéw zbiorowych (Dz. U. Nr 55, poz. 236 ze zm.) z:

1) art. 31 ust. 3, art. 59 ust. 3 oraz art. 59 ust. 4 Konstytucji;

2) art. 2 1 art. 11 Konwencji nr 87 Miedzynarodowej Organizacji Pracy
dotyczace] wolnosci zwigzkowej i ochrony praw zwiazkowych, przyjete]
w San Francisco dnia 9 lipca 1948 r. (Dz. U. z 1958 r. Nr 29, poz. 125);

3) art. 1 ust. 2 i art, 9 Konwencji nr 151 Migdzynarodowej Organizacji Pracy
dotyczacej ochrony prawa organizowania sig¢ 1 procedury okreslania
warunkéw zatrudnienia w stuzbie publicznej, przyjete] w Genewie dnia 27
czerwca 1978 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 22, poz. 78);

4) art. 11 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci
sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastepnie
Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupelniongj Protokotem nr 2 (Dz. U.
z 1993 1. Nr 61, poz. 284 ze zm.)

- na podstawie art. 27 pkt 5 w zwiazku z art. 33 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) -



przedstawiam nastepujace stanowisko:

art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o rozwigzywaniu sporow
zbiorowych (Dz. U. Nr 55, poz. 236 ze zm.) w zakresie, w jakim zakaz
prawa do strajku odnosi si¢ do wszystkich pracownikéw zatrudnionych
w organach wladzy panstwowej, administracji rzadowej i samorzadowej,
sadach oraz prokuraturze jest zgodny z art. 59 ust. 3 w zwiazku z art. 31
ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz z art. 59 ust. 4
Konstytucji RP w zwiazku z art. 2 i art. 11 Konwencji nr 87
Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczacej wolnosci zwigzkowej i
ochrony praw zwigzkowych, przyjetej w San Francisco dnia 9 lipca
1948 r. (Dz. U. z 1958 r. Nr 29, poz. 125), a takze z art. 1 ust. 2 i art. 9
Konwencji nr 151 Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczacej
ochrony prawa organizowania si¢ i procedury okreslania warunkow
zatrudnienia w sluzbie publicznej przyjetej w Genewie dnia 27 czerwca
1978 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 22, poz. 78) i art. 11 Konwencji o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolno$ci sporzadzonej w Rzymie dnia 4
listopada 1950 r. zmienionej nastepnie Protokolami nr 3, 5 i 8 oraz

uzupelnionej Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.).

Uzasadnienie

Ztozonemu przez Komisje Krajowa NSZZ ,,Solidarno$é” wnioskowi
Trybunat Konstytucyjny nadal bieg w zakresie zbadania zgodno$ci art. 19 ust. 3
ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o rozwiazywaniu sporéw zbiorowych (Dz. U.
Nr 55, poz. 236 ze zm.) z:
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1) art. 31 ust. 3, art. 59 ust. 3 oraz art. 59 ust. 4 Konstytucji;

2) art. 2 i art. 11 Konwencji nr 87 Miedzynarodowej Organizacji Pracy
dotyczacej wolnosci zwiazkowe] 1 ochrony praw zwiazkowych, przyjetej
w San Francisco dnia 9 lipca 1948 r. (Dz. U. z 1958 r. Nr 29, poz. 125);

3) art. 1 ust. 2 i art. 9 Konwencji nr 151 Miedzynarodowej Organizacji Pracy
dotyczacej ochrony prawa organizowania si¢ i procedury okreSlania
warunkéw zatrudnienia w stuzbie publicznej przyjetej w Genewie dnia 27
czerwea 1978 r. (Dz. U. z 1994 1. Nr 22, poz. 78);

4) art. 11 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci
sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastgpnie
Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupelnionej Protokotem nr 2 (Dz. U.
z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.).

Zdaniem Wnioskodawcy, kwestionowany przepis art. 19 ust. 3 ustawy
z dnia 23 maja 1991 r. o rozwigzywaniu sporow zbiorowych (dalej: u.r.s.z.)
stanowiacy, ze prawo do strajku nie przyshiguje pracownikom zatrudnionym
w organach wladzy panstwowej, administracji rzadowej 1 samorzadowej, sadach
oraz prokuraturze jest niezgodny z art. 31 ust. 3 oraz art. 59 ust. 3 i 4 Konstytucji
oraz ratyfikowanymi przez Polske umowami migdzynarodowymi, poniewaz
natozone kwestionowanym przepisem ograniczenia nadmiernie ingeruja w prawa
1 wolno$ci wskazane w normach bedacych wzorcami konstytucyjnej kontroli.

Whnioskodawca podnosi, ze wobec watpliwo$ci interpretacyjnych
pojawiajacych si¢ w zwiazku z treScig art. 19 ust. 3 u.r.s.z. juz sama niejasno$é
przepisu moze by¢ podstawa do stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja.
Zdaniem Wnioskodawcy, brak wyraznego i precyzyjnego okreélenia kategorii
pracownikow w art. 19 ust. 3 u.r.s.z. objetych zakazem strajku oraz niemoznos$é
usunigcia te] niejasnosci w drodze zwyktych S$rodkéw interpretacyjnych
uzasadnia teze, ze kwestionowany przepis art. 19 ust. 3 w.r.s.z. jest niezgodny

z Konstytucja. Wnioskodawca wprawdzie w petitum wniosku nie wskazat art. 2
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Konstytucji jako wzorca konstytucyjnego, to jednak, podnoszac niejasnos¢
przepisu art. 19 ust. 3 ur.s.z. w kontekécie jego niekonstytucyjnoscei, posrednio
odwotuje sie do art. 2 Konstytucji (strona 3 wniosku). Przyjmujac zas, Ze art. 19
ust. 3 w.r.s.z. obejmuje wszystkich pracownikéw zatrudnionych we wskazanych
w nim jednostkach, Wnioskodawca zarzuca, ze zaskarzony przepis nadmiernie
ogranicza prawo do strajku w kontekécie ograniczen przewidzianych w art. 59
ust. 3 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji i ratyfikowanych przez Polske
umowach miedzynarodowych. Wylacza bowiem prawo do strajku zardwno
w odniesieniu do 0s6b zajmujacych stanowiska urzednicze, jak 1 nieurzednicze,
a wiec takze do 0sob zatrudnionych na podstawie umow o pracg polegajaca na
wykonywaniu czynno$ci pomocniczych badz porzadkowych.

Whnioskodawca argumentuje, ze zgodnie z art. 59 ust. 3 Konstytucji, ze
wzgledu na dobro publiczne ustawa moze ograniczy¢ prowadzenie strajku lub
zakaza¢ go w odniesieniu do okre§lonych kategorii pracownikéw lub
w okreSlonych dziedzinach. Nie zachodzi zatem konieczno§é - w rozumieniu
art. 31 ust. 3 Konstytucji - wprowadzenia wytaczenia prawa do strajku w
odniesieniu do wszystkich pracownikéw zatrudnionych w organach, o ktorych
mowa w art. 19. ust. 3 u.r.s.z.

Zdaniem Whnioskodawcy, ograniczenie przewidziane w art. 19 ust. 3
u.r.s.z. nalezy uzna¢ za nadmierne, poniewaz ogranicza nie tylko prawo
indywidualne pracownikéw, ktérzy sa pozbawieni prawa do strajku, ale takze
uprawnienia zwiazkdéw zawodowych, ktére nie moga dostatecznie realizowac
celu, do ktérego zostaty powotane, tj. ochrony praw pracowniczych.

Wnioskodawca twierdzi rdéwniez, ze =zostala naruszona =zasada
proporcjonalnoéci, z ktérej wynika wymoég doboru takiego §rodka ograniczenia
wolnoéci  lub praw, ktéry shuzytby osiagnieciu zamierzonego celu
z uwzglednieniem postulatu adekwatno$ci, przy jednoczesnym bezwzglednym

zakazie wkraczania w istote gwarantowanego prawa.
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‘Wnioskodawca wskazuje tez, ze przepis art. 19 ust. 3 ur.s.z. jest
niezgodny ze standardami Miedzynarodowe] Organizacji Pracy.

Zgodnie z art. 59 ust. 4 Konstytucji, zakres wolnoSci zrzeszania si¢
w zwigzkach zawodowych i organizacjach pracodawcow oraz innych wolnoS$ci
zwiazkowych moze podlegaé tylko takim ograniczeniom ustawowym, ktdre sg
dopuszczalne przez wiazace Polske umowy miedzynarodowe, a zwlaszcza
Konwencje nr 87 Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczacej wolnoSci
zwigzkowej i ochrony praw zwiazkowych (dalej: Konwencja nr 87) oraz
Konwencje nr 151 Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczacej ochrony
prawa organizowania si¢ i procedury warunkéw zatrudnienia w stuzbie publiczne]
(dalej: Konwencja nr 151) .

Konwencja nr 151 w art. 9 gwarantuje pracownikom publicznym
korzystanie z praw obywatelskich i politycznych, z zastrzezeniem jedynie
obowigzkdw wynikajacych z ich statusu i charakteru funkcji przez nich
wykonywanych, czyli ogranicza korzystanie z wolnosci zwiazkowych jedynie do
0s0b zajmujacych okre§lone stanowiska. Wnioskodawca reprezentuje poglad, ze
zakaz prawa do strajku obejmujacy wszystkich pracownikéw zatrudnionych
w jednostkach okre$lonych w art. 19 ust. 3 ur.s.z, jest niezgodny z art. 9
Konwencji.

Niezgodno§é art. 19 ust. 3 u.r.s.z. z Konwencja or 87 wynika z tego, ze
strajk na podstawie Konwencji moze byt wytaczony lub ograniczony tylko do
pracownikéw, ktorzy dzialaja jako przedstawiciele wiadzy publiczne], a nie do
wszystkich pracownikow zatrudnionych w urzedach publicznych.

Nadto - zdaniem Wnioskodawcy - wylaczeniu prawa do strajku nie
towarzyszy zapewnienie innych, odpowiednich S$rodkéw obrony interes6w
pracowniczych.

Niezgodno§é z art. 11 Konwencji o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolno$ci dotyczy wprowadzenia zakazu prawa do strajku

w odniesieniu do wszystkich pracownikéw sfery publicznej, podczas gdy zakaz



ten winien by¢ odnoszony tylko do tych pracownikéw, ktérzy wykonuja wiadze
publiczna.

Przed analiza merytoryczng wniosku, nalezy dokonaé¢ wykladni art. 19
ust. 3 u.r.s.z. w kontekscie zgodno$ci z zasada poprawnej legislacji wynikajaca z
art. 2 Konstytucji.

Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie przyjmowal, ze
przekroczenie pewnego poziomu niejasno$ci przepisOw prawa moze stanowié
samodzielna podstawe do stwierdzenia ich niezgodnoéci z art. 2 Konstytucji (vide:
wyrok TK: z dnia 30 pazdziernika 2001 1., o sygn. akt K. 33/00, OTK 2001/7/217;
TK z dnia 20 kwietnia 2004 1., o sygn. akt K 45/02, OTK - A- 2004/4/30; TK
z dnia 03 listopada 2004 r., o sygn. akt K 18/03, OTK - A - 2004/10/103).

Trybunat Konstytucyjny wskazywat réwniez, Ze niedochowanie wymogu
dostatecznej okre§lono$ct przepisu jest szczegolnie niebezpieczne w sferze praw
1 wolno$ci obywatela oraz ich ograniczen, poniewaz niejasne i nieprecyzyjne
przepisy daja organom stosujacym prawo nadmierna swobode interpretacji, a co
za tym idzie 1 dowolno$ci, co w konsekwencji moze prowadzi¢ do zastepowania
przez te organy ustawodawcy (vide: wyrok TK z dnia 12 czerwca 2002 r., sygn.
akt P 13/01, OTK - A - 2002/4/42).

Dlatego tez konieczne jest dokonanie interpretacji art. 19 ust. 3 w.r.s.z.
celem stwierdzenia czy jest on przepisem na tyle jasnym, Ze nie grozi
arbitralno$cig podejmowanych na jego podstawie decyzji, a tym samym utrata
zaufania do panstwa i1 stanowionego prawa.

Przepis art. 19 u.r.s.z. wprowadzony zostat ustawa z dnia 23 maja 1991 r.
0 rozwigzywaniu sporéw zbiorowych (Dz. U. 1991 Nr 55, poz. 236). Wynika
z niego, ze strajk nie jest prawem bezwzglednym, podlega ograniczeniom na
réznych plaszczyznach. W ustepie pierwszym przepis ten wskazuje, ze
niedopuszczalne jest zaprzestanie pracy w wyniku akcji strajkowych na

stanowiskach pracy, urzadzeniach 1 instalacjach, na ktérych zaniechanie pracy
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zagraza zyciu i zdrowiu ludzkiemu Iub bezpieczenstwu panstwa. Z wyktadni
literalnej wymienionego przepisu wynika, ze zakaz akcji strajkowych nie jest
odnoszony do catego zaktadu, a tylko do stanowisk pracy, urzadzen i instalacji,
gdy zaprzestanie wykonywania pracy zagraza zZyciu, zdrowiu ludzkiemu lub
bezpieczefistwu panstwa. Redakcja przepisu jasno wskazuje, ze ograniczenie
W nim zawarte ma charakter przedmiotowy (por. M. Kurzynoga, Kwestia prawa
lekarzy do strajku, PiZS 2012, nr 5 oraz J. Zotyfski, Strajk i inne rodzaje akcji
protestacyjnych jako metody rozwigzywania sporéw zbiorowych, Wydawnictwo
Lex a Wolters Kluwer business, Warszawa 2013, s. 211). Taka wykladnia tego
przepisu dala podstawy do przyjecia, ze wérdd pracownikow shizby zdrowia,
w tym lekarzy, zakaz strajku dotyczy tylko tych stanowisk lub miejsc gdzie
istnieje zagrozenie w postaci zycia i zdrowia ludzkiego lub bezpieczenstwa
panstwa. W art, 19 ust. 1 u.r.s.z. chodzi o ,,pracownika - gwaranta”, zatrudnionego
na stanowiskach pracy, urzadzeniach 1 instalacjach, na ktérych zaniechanie pracy
zagraza zyciu lub zdrowiu ludzkiemu (vide: W. Kulesza, Demonstracja. Blokada.
Strajk (Granice wolno$ci zgromadzen: i strajku w polskim prawie karnym na tle
prawa niemieckiego), Wydawnictiwo Uniwersytetu £.6dzkiego, ¥.6dz, 1991 r.,
s. 214-215).

Inny charakter ma zakaz strajku opisany w art. 19 ust. 2 u.r.s.z. Wynika
zZ niego, ze niedopuszczalne jest organizowanie strajku w instytucjach
wskazanych w tym przepisie poprzez ich enumeratywne wyliczenie. W obecnym
stanie prawnym naleza do mnich: Agencja Bezpieczenistwa Wewngtrznego,
Agencja Wywiadu, Shuzba Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzba Wywiadu
Wojskowego, Centralne Biuro Antykorupcyjne, jednostki Policji i Sit Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej, Stuzba Wigzienna, Straz Graniczna, Stuzba Celna oraz
jednostki organizacyjne ochrony przeciwpozarowej. Na podstawie zestawienia
obu przepisdéw (art. 19 ust. 1 oraz art. 19 ust. 2 u.r.s.z.) i ich wyktadni literalnej
mozna dowodzié, ze skoro ustawodawca w art. 19 ust. 2 w.r.s.z. nie wymienia

stanowisk pracy, urzadzen 1 instalacji a instytucje wskazuje jako calosé, to
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w drugim z opisywanych przepisow (art. 19 ust. 2 v.r.s.z.) chodzi o wytaczenie
prawa do strajku o charakterze podmiotowym. W doktrynie prawa
konstytucyjnego oraz prawa pracy réwniez przyjmuje sig, ze zakaz z art. 19
ust. 2 u.r.s.z. ma charakter podmiotowy, a wigc dotyczy catych zaktadow pracy
lub struktur patstwowych (por. Komstytucja Rzeczypospolitej Polskiej,
Komentarz, tom IV, red. L. Garlicki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005 r.,
uwagi do att. 59 Konstytucji, s. 48-49; M. Kurzynoga, Warunki legalnosci strajku,
Warszawa 2011, s. 80-81 oraz J. Zotynski, Strajk i inme rodzaje akcji
protestacyjnych ..., op. cit., s. 216). Za takim odczytaniem wskazanego przepisu
przemawia rowniez wyktadnia historyczna rozumiana jako odtworzenie tendencji
zwigzanych z nowelizacja przepisu, dla potrzeb przypisania prawodawcy
okreslonych celéw (vide: O. Bogucki, M. Zielinski, Wyktadnia prawa we
wspdlczesnym orvzecznictwie najwysszych organdw sgdowych, [w:] Standardy
konstytucyjne a problemy wiadzy sadowniczej i samorzqdu terytorialnego, red. O.
Bogucki, J. Ciapata, P. Mijat, Szczecin 2008, s. 44; T. Grzybowski, Wphw zmian
prawa na jego wykladnig, Wydawnictwo Lex a Wolters Kluwer business,
Warszawa 2013 r., s. 101). Podstawa do postuzenia si¢ ta wyktadnia jest to, iz
kolejne nowelizacje art. 19 ust. 2 u.r.s.z. obgjmowaly instytucje jako cato$¢ tj.
Stuzbe Celna, Agencje Bezpieczenstwa Wewngtrznego, Agencje Wywiadu,
Centralne Biuro Antykorupcyjne, Stluzbe Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzbe
Wywiadu Wojskowego.

Kwestionowany przez Wnioskodawce przepis art. 19 ust. 3 u.r.s.z.
przewiduje, ze prawo do strajku nie przysthuguje pracownikom zatrudnionym
w organach wladzy panstwowej, administracji rzadowej 1 samorzadowej, sadach
oraz prokuraturze. Z wyktadni literalnej tego przepisu jasno wynika, ze chodzi o
zakaz dotyczacy wszystkich pracownikdw zatrudnionych w instytucjach przez
ustawodawce wymienionych. Wniosek taki wywodzi¢ mozna rowniez poprzez
zestawienie z art. 19 ust. 1 wr.s.z.,, gdzie jest mowa o stanowiskach pracy,

urzadzeniach i instalacjach w relacji ze skutkiem w postaci zagrozenia
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okreslonych w tym przepisie débr oraz z zestawienia z art. 19 ust. 2 u.r.s.z., gdzie
jest mowa o instytucjach. Podobiefstwo art. 19 ust. 2 i ust. 3 w.r.s.z. wynika
rowniez i z tego, ze ustawodawca w obu wskazanych przepisach nie méwi o
zagrozeniu zycia i zdrowia Iub bezpieczenstwa pafnistwa, uznajac, ze ochrona tych
dobr jest niejako wpisana w dzialalno$¢é wymienionych w obu przepisach
instytucji (jest w zakresie ich ustawowych kompetencji).

W odniesieniu do zakazu z art. 19 ust. 3 u.r.s.z., podobnie jak w art. 19
ust. 2 u.r.s.z., przyjmuje si¢ w doktrynie prawa konstytucyjnego oraz prawa pracy,
ze ma on charakter podmiotowy, a wiec dotyczy catych zaktadéw pracy lub
struktur pafstwowych (por. L. Garlicki, uwagi do art. 39, w [...] Konstytucja ...,
tom IV, op. cit., s. 48-49; I. Zotynski, Strajk i inne rodzaje akcji protestacyjnych
..., Op. cit., 8. 216).

Z powyzszego wynika, ze intencjg ustawodawcy byto calo$ciowe
stworzenie, w ramach art. 19 u.r.s.z., zakazu organizowania strajku, w znaczeniu
podmiotowym badZ przedmiotowym.

Aby odnies¢ sie do zarzutu niejasnosci art. 19 ust. 3 u.r.s.z. postawionego
przez Wnioskodawce, konieczne jest poczynienie rozwazan dotyczacych jego
zakresu poprzez dokonanie interpretacji pojgé: ,,pracownik”, ,zatrudnienie”,
Lorgany wiladzy panstwowej”, ,,organy administracji rzadowej”, ,organy
samorzadu”, ,,sad” oraz ,,prokuratura”.

Ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o rozwigzywaniu sporéw zbiorowych nie
zawiera autonomicznej definicji pojecia ,,pracownik”. Jednak juz w art. 1
wskazuje sie, ze jej przedmiotem sg spory zbiorowe pracownikéw z pracodawcg
lub pracodawcami, ktére moga dotyczy¢ warunkéw pracy, ptac lub §wiadczen
socjalnych oraz praw i wolno$ci zwiazkowych pracownikéw lub innych grup
zawodowych, ktérym przyshuguje prawo zrzeszania si¢ w zwiazkach
zawodowych. Pomimo Ze ustawa nie zawiera okreslenia pojgcia ,,pracownik”, to
zasadne jest odwolanie sie do artykwtu 6 u.r.s.z., ktdry wprost wskazuje, ze

przepisy ustawy, w ktdrych jest mowa o pracownikach, maja odpowiednie
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zastosowanie do 0séb, o ktdrych mowa w art. 2 ust. 1 12 ustawy z dnia 23 maja
1991 r. 0 zwiazkach zawodowych (t. j. Dz. U. z 2014, poz. 167; dalej: v.z.z.).
Z artykutu 2 ust. 1 u.z.z. wynika, ze prawo do tworzenia 1 wstgpowania do
zwiazkOw zawodowych majg pracownicy bez wzgledu na podstawe stosunku
pracy, cztonkowie rolniczych spotdzielni produkcyjnych oraz osoby wykonujace
prace na podstawie umowy agencyjnej, je§li nie sa pracownikami. Takie
rozumienie pojecia ,,pracownik” jest szersze niz wynikajace z definicji legalnej z
art. 2 Kodeksu pracy. W przepisie tym wymienione zostaty kategorie osob, ktore
uznawane sq za pracownika i naleza do nich: osoby zatrudnione na podstawie
umowy o prace, powotania, wyboru, mianowania lub spétdzielczej umowy o
prace. W literaturze przyjmuje sie, ze jest to definicja zakresowa petna i brak jest
podstaw do przyjecia, iz obejmuje inng podstawe nawigzania stosunku pracy
(vide: J. Unterschiitz, Karnoprawna ochrona praw 0sob wykonujgcych prace
zarobkowg, Wydawnictwo Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa
2010 1., s. 64). Poza zakresem pojecia ,,pracownik” pozostajg osoby zatrudnione
na podstawie umowy agencyjnej (vide: J. Unterschiitz, Karnoprawna ochrona
praw oséb wykonujgcych prace zarobkowg, ..., op. cit., s. 69). Szersze rozumienie
pojecia ,,pracownik” w zakresie prawa do strajku uzasadnione jest z tym, ze
ustawa o zwiazkach zawodowych zwiazana jest z realizacja przez nie wolnosci
zwigzkowych, w tym prawa do strajku.

Ustawodawca w art. 19 ust. 3 u.r.s.z. wskazuje, ze prawo do strajku nie
przystuguje ,pracownikom zatrudnionym”, co oznacza koniecznosé
dekodowania pojecia ,,zatrudnienie”. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia
28 kwietnia 1999 r. (sygn. akt K. 3/99, OTK 1999 Nr 4, poz. 73) dokonatl wyktadni
pojecia ,,zatrudnienie w administracji rzadowej” i przyjat, ze przez pojecie to
nalezy rozumieé prace w charakterze organu administracji rzadowe;j lub pracg na
rzecz takiego organu zwigzang z podleganiem poleceniom lub zaleceniom tego
organu, przy czym nie ma tutaj znaczenia, czy praca jest wykonywana w ramach

stosunku pracy, czy w ramach innych stosunkéw prawnych. W wyroku tym
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Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze udzial w gremiach opiniodawczo-
doradczych nie jest zatrudnieniem w administracji rzadowej, a tylko
zinstytucjonalizowana wspdtpraca z tymi organami. Na gruncie tej wyktadni
pojecie ,zatrudnienie” nalezy odnie§é do orgénéw wiladzy panstwowej,
samorzadowej], sadéw oraz prokuratury.

Zwricenia uwagi wymaga, ze ustawodawca w art. 19 ust. 3 w.r.s.z. odnosi
»zatrudnienie” do organu wiadzy panstwowej, administracji rzadowej i
samorzadowej. Nazwa organu oznacza instytucje, strukture organizacyjna,
jednostke wiadzy (vide: B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej,
Komentarz, 2. wydanie, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2012 r., s. 459-
460).

Przechodzac do wyktadni pojecia ,,organy wladzy pafstwowej”, nalezy
wskazaC, ze Konstytucja w art. 90 stanowi, iz Rzeczpospolita Polska moze na
podstawie umowy miedzynarodowej przekazaé organizacji miedzynarodowej lub
organowi miedzynarodowemu kompetencje organéw wiadzy pafstwowej w
niektérych sprawach. Natomiast artykut 126 Konstytucji wskazuje, ze Prezydent
Rzeczypospolite] Polskiej jest ,.gwarantem ciagloSci wiadzy panstwowej”.
Ustrojodawca nie okreslit we wskazanych przepisach co nalezy rozumieé pod
pojeciem ,,wladzy panstwowej”, ale jest niewatpliwe, Ze oznacza ono odmienny
zakres, niz pojecie ,,organy wladzy publicznej”. Pojecie wiadzy publiczne;
obejmuje wszystkie wiladze w sensie konstytucyjnym - ustawodawcza,
wykonawcza 1 sadownicza (vide: B. Banaszak, Konstytucja ..., op. cit., s. 459-
460). Gdyby ustawodawca uzyl w zaskarzonym przepisie pojecia ,,wladza
pafistwowa” w rozumieniu, w jakim nadane zostato pojeciu ,,wtadza publiczna”,
to zbedne byloby w treci przepisu art. 19 ust. 3 u.r.s.z. wskazanie, ze zakaz prawa
do strajku dotyczy tez pracownikéw organdw administracji rzadowej i
samorzadowe]. Z tre§ci art. 90 Konstytucji wynika, ze organami wiadzy
panstwowej sa te, ktére posiadaja kompetencje stanowienia prawa (vide: B.

Banaszak, Konstytucja ..., op. cit., s. 520).
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W doktrynie przyjmuje sie, ze organami wiadzy panstwowej s migdzy
innymi:

— kancelarie Prezydenta RP, Sejmu, Senatu, Prezesa Rady Ministrow,

— poszczegollne ministerstwa,

— urzedy naczelne i centralne, do ktérych zalicza sie miedzy mnyml
Gléowny Urzad Cel, Generalny Inspektorat Celny, Biuro
Bezpieczenstwa Narodowego, Komisje Papieréw Wartosciowych i
Gield, Pafistwowa Agencje Atomistyki i inne (vide: J. Zotynhski, Strajk
i inne rodzaje akcji protestacyjnych ..., op. cit., s. 216 - 217).

Wobec braku definicji organéw wiadzy panstwowej, zasadne jest jej
okreSlenie poprzez wskazanie kategorii organdéw, bez ich enumeratywnego
wymieniania, co tez z punktu widzenia zasad poprawnej legislacji jest
uprawnione.

Prawo do strajku nie przystuguje réwniez pracownikom zatrudnionym
w administracji rzadowej. Pojecie ,administracja rzadowa” wystepuje w
rozdziale VI Konstytucji zatytulowanym ,,Rada Ministrdéw i1 administracja
rzadowa”. Z artykutu 146 ust. 3 Konstytucji wynika, ze Rada Ministrow kieruje
administracja rzadowa. Artykul ten w ust. 4 pkt 3 stanowi, ze Rada Ministrow
koordynuje i kontroluje prace organéw administracji rzadowej. Artykut 149
ust. 1 Konstytucji wskazuje z kolei, ze ministrowie kieruja okreSlonymi dziatami
administracji rzadowej, a zakres ich dziatania okreflaja ustawy. Z artykuhi 148
pkt 7 Konstytucji dotyczacego kompetencji Rady Ministrow wynika, ze Prezes
Rady Ministroéw jest zwierzchnikiem stuzbowym pracownikéw administracji
rzadowej. Tak wiec przedmiotem regulacji w tym rozdziale Konstytucji jest nie
tylko Rada Ministrow, ale i ,,administracja rzgdowa”. Z powyzszych przepisow
wynika, ze Konstytucja nie zawiera rdéwniez definicji pojecia ,organy
administracji rzadowej”. Konstytucja ustanowila tutaj katalog organdw
administracji rzadowej, do ktérych niewatpliwie zalicza sie oprécz Rady

Ministréw, jej prezesa, ministrow i zréwnanych z nimi przewodniczacych
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komitetéw oraz wojewoddw (vide: L. Garlicki, uwagi do Rozdziatu VI, w [...]
Konstytucja ..., tom 1II, op. cit, s. 3). WyjaSnienie pojecia ,,administracja
rzadowa” znajduje sie w wyroku z dnia 15 czerwca 2011 r., (sygn. akt K. 2/09,
OTK-A 2011/5/42), w ktérym Trybunal Konstytucyjny stwierdzi, ze ,,uzywany
w Konstytucji termin «administracja rzgdowa» odnosi si¢ do struktury
organizacyjnej pozostajacej w okre§lonych powigzaniach z Rada Ministrow,
Prezesem Rady Ministrow albo ministrami. W skiad tej struktury wchodza organy
administracji rzadowej oraz urzedy, rozumiane jako jednostki organizacyjne,
bedace aparatem pomocniczym, za pomoca ktdrego organy wykonujg swoje
zadania i realizuja kompetencje”. Trybunat Konstytucyjny w wyroku tym powotat
si¢ na wyrok z dnia 28 kwietnia 1999 r., sygn. akt K. 3/99, ..., op. cit,, w ktérym
Trybunal wskazal, ze ,do uznania jakiego§ urzedu za urzad administracji
rzadowe] potrzebne jest rdwnoczesne spetnienie dwoch warunkoéw: wykonywanie
zadan majacych charakter administracji publicznej oraz umiejscowienie w tym
segmencie aparatu pafstwowego, na czele ktérego stoi rzad, czyli Rada
Ministréw”. W wyroku tym Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze urzedami
administracji rzadowej sa te, ktére sa podporzadkowane Radzie Ministrow jako
catosci, Prezesowi Rady Ministrow, poszczegolnym ministrom albo wojewodom
bezposrednio lub poprzez inne organy podlegle organizacyjnie 1 funkcjonalnie
tym podmiotom. Zauwazyt ponadto, ze aby uzna¢ dany organ za organ
administracji rzadowej konieczne jest stwierdzenie, ze organ administracji, pray
ktérym funkcjonuje okreSlony urzad, nalezy do struktury administracji rzadowe;.
Nadto Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze o zaliczeniu danego organu do
administracji rzadowej decyduje w §wietle Konstytucji poddanie tego organu
kierownictwu Iub koordynacji i kontroli Rady Ministrow, przy czym funkcje te
moga sprawowac tez Prezes Rady Ministrow i ministrowie. Z konstytucyjnego
katalogu organéw administracji rzadowej nie wynika zakaz powotywania innych

organdw tej administracji, przy czym ich powotanie winno nastgpowaé w drodze
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ustawy (vide: L. Garlicki, uwagi do Rozdziatu VI, w [...] Konstytucja ..., tom II,
op. cit., . 4).

Takie uksztaltowanie pojecia ,,administracja rzadowa” jednoznacznie
wskazuje jakie organy do tej kategorii nalezy zaliczy¢. Enumeratywne wyliczenie
tych organdéw poprzez ich wskazanie nie bytoby z punktu widzenia techniki
legislacyjnej mozliwe, poniewaz z jednej strony obejmowatoby znaczng liczbe
podmiotéw, a z drugiej - konieczne bylyby kolejne nowelizacje z uwagi na
mozliwo§¢ tworzenia nowych organdw ,,administracji rzadowej” w drodze
ustawy. Nadto grozitoby to pominicciem, co skutkowaloby niejasnoscia w
zakresie stosowania zakazu strajku.

Ustawodawca w art. 19 ust. 3 u.r.s.z. wskazal, Ze prawo do strajku nie
przystuguje takze pracownikom zatrudnionym w organach administracji
samorzadowe;.

Uwaza sig, ze samorzad terytorialny to ,forma samorzadu o
przymusowym charakterze czlonkostwa, obejmujaca wszystkie osoby
zamieszkale na terenie okreSlonej jednostki podziatu terytorialnego panstwa,
polegajaca na niezaleznym od administracji rzadowe] zarzadzaniu wiasnymi
sprawami spoteczno$ci lokalnej. W tym ujeciu samorzad terytorialny jest czescia
wladzy wykonawczej” (vide: B. Banaszak, Konstytucja ..., op. cit., s. 835). Istota
samorzadu terytorialnego sprowadza si¢ do wyodrebnienia tzw. korporacji
komunalnych i przyznania im statusu, ktéry pozwala na samodzielne zarzadzanie
sprawami. Z art. 163 Konstytucji wynika, ze samorzad terytorialny wykonuje
zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucj¢ lub ustawy dla organdéw
innych wiadz publicznych. Roéwniez w  orzecznictwie podkresla sie
samodzielnos¢ (niezalezno$¢ od administracji rzadowej) jednostek samorzadu
terytorialnego (vide: wyrok TK z dnia 28 listopada 2013 1., sygn. akt K 17/12,
OTK-A-2013/8/125). W Polsce od 1 stycznia 1999 r. obowiazuje trojszczeblowy
podziat terytorialny paﬁstvs;a obejmujacy gmine, powiat 1 wojewodztwo i na

wszystkich tych szczeblach ustanowiony jest samorzad terytorialny. Zadania
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publiczne wszystkich jednostek samorzadowych sa dziclone na zadania wiasne
oraz zlecone. W my$l art. 166 ust. 1 Konstytucji, zadania publiczne shizace
zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa wykonywane jako zadania
whasne. Zadania zlecone moga by¢ natozone na wspoélnotg, jezeli wynika to z
uzasadnionych potrzeb pafstwa 1 w drodze ustawy, ktéra okresla tryb
przekazywania i spos6b wykonywania zadan zleconych (art. 166 ust. 2
Konstytucji). Podzial ten odnoszony jest do wszystkich szczebli samorzadu.
Zgodnie z art. 164 ust. 1 Konstytucji, podstawows jednostka samorzadu
terytorialnego jest gmina. Z ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (t. j. Dz. U. z 2013, poz. 594 ze zm.) wynika, Ze do zakresu dziatania
gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone
ustawami na rzecz innych podmiotéw (art. 6 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym; dalej: u.s.g.). Do zadan wlasnych gminy nalezy zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspdlnoty, ktére w szczegblnoSci obejmuja sprawy:
zaopatrzenia w wodg, energie elektryczna i cieplna, gaz, usuwania i oczyszczania
sciekéw komunalnych, utrzymania czysto$ci, porzadku, urzadzen sanitarnych,
wysypisk, ochrony zdrowia, cmentarzy gminnych, ochrony porzadku publicznego
1 bezpieczenstwa obywateli, ochrony przeciwpozarowej, przeciwpowodziowej i
inne (art. 7 u.s.g.). Zgodnie z art. 8 ust.l u.s.g., moga by¢ naktadane na gminy
obowiazki wykonywania zadan z zakresu administracji rzadowej. Gmina moze
rowniez wykonywaé zadania z zakresu wilaSciwosci administracji rzadowej na
podstawie porozumienia z tymi jednostkami (art. 8 ust. 2a u.s.g.).

Organami gminy sa rada gminy oraz w gminach wiejskich - wéjt, a gdy
siedziba gminy znajduje sie w mieScie - burmistrz lub prezydent miasta
(gdy miasto liczy ponad 100000 mieszkancow, a nie jest odrebnym powiatem -
art. 11a.l, art. 26 ust.1, art. 26 ust. 3, art. 26 ust. 4 u.s.g.). Wojt (burmistrz lub
prezydent miasta) sg zgodnie z treScig przepiséw art. 26 ust. 1, art. 26 ust. 3,
art. 26 ust. 4 u.s.g. organami wykonawczymi gminy. Wéjt wykonuje zadania przy
pomocy urzedu gminy (art. 33 ust.1 w.s.g.).
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Kolejnym organem samorzadu terytorialnego jest powiat, ktory sktada sig

z sasiadujacych ze soba gmin i tworzy wtedy tzw. powiat ziemski lub obejmuje
caly obszar miasta na prawach powiatu i tworzy wowczas powiat grodzki. Powiat,

podobnie jak gmina, jest jednostka o wylacznym samorzadowym charakterze.
Ustrdj powiatu, zakres jego zadan jest uregulowany w ustawie z dnia 5 czerwca
1998 r. o samorzadzie powiatowym (t. j. Dz. U. z 2013, poz. 595 ze zm.; dale;j:

u.s.p.). Powiaty sa tworzone, taczone i znoszone w drodze rozporzadzenia Rady
Ministrow (art. 3 ust. 1 u.s.p.). Powiat wykonuje okreSlone ustawami zadania
publiczne o charakterze ponadgminnym, do ktérych naleza sprawy miedzy
innymi: promocji i ochrony zdrowia, transportu zbiorowego i drég publicznych,
gospodarki nieruchomo$ciami, porzadku publicznego i1 bezpieczenstwa
obywateli, ochrony przeciwpozarowej i zapobiegania innym nadzwyczajnym
zagrozeniom zycia 1 zdrowia ludzi oraz ochrony §rodowiska, obronnoéci i inne
(art. 4 ust. 1. u.s.p.). Na powiat w drodze ustawy moga by¢ nakladane inne zadania

(art. 4 ust. 3 u.s.p.). Nadto ustawy moga okreslaé niektdre sprawy nalezace do

zadan dzialania powiatu jako zadania z zakresu administracji rzadowe;j,
wykonywane przez powiat (art. 4 ust. 4 w.s.p.). Na podstawie ustawy moga by¢
natozone na powiat obowiazki zwiazane z usuwaniem bezpos$rednich zagrozen
dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz obronno$cia (art. 7 ust. 1 u.s.p.).

Organami powiatu sa rada powiatu, ktdra jest organem przedstawicielskim oraz

.zarzad powiatu, ktory jest organem wykonawczym i jest kierowany przez staroste
(art. 8 ust. 2, art. 9 ust. 1, art. 26 ust. 1, art. 26 ust. 2 u.s.p.). Zarzad powiatu

wykonuje zadania przy pomocy starostwa powiatowego oraz jednostek

organizacyjnych powiatu, w tym powiatowego urzedu pracy (art. 33 u.s.p.).

Samorzad na szczeblu wojewddzkim ma dualistyczny charakter, bowiem

z jednej strony wojewddztwo jest jednostka samorzadu terytorialnego, a z drugiej

strony jednostka administracji rzadowej, na czele ktorej stoi wojewoda, i ktdra

realizuje zadania organéw rzadowych. Zgodnie z art. 152 ust. 1 Konstytucji,

przedstawicielem Rady Ministrow w wojewddztwie jest wojewoda.
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Jak wyze] wskazano, wojewddztwo jest réwniez jednostka samorzadu
terytorialnego, ktéra realizuje zadania lokalne. Zgodnie z ustawa z dnia 5 czerwca
1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (tj. Dz. U. z 2013, poz. 596 ze zm.; dalej:
u.s.w.) wojewodztwo oznacza jednostke samorzadu regionalnego - regionalna
wspdlnote samorzadowa (art. 1 u.s.w.). Organy samorzadu wojewodztwa dziataja
na podstawie i w granicach okre$lonych przez ustawy (art. 2 ust. 1 u.s.w.). Zakres
zadan samorzadu wojewddziwa obejmuje wykonywanie zadad publicznych o
charakterze wojewoOdzkim, niezastrzezonych ustawami na rzecz 0rganow
administracji rzadowej (art. 2 ust. 2 u.s.w.). Granicg dla zakresu dziatalno$ci
samorzadu wojewddztwa jest samodzielno$¢ powiatu i gminy (art. 4 ust. 1 u.s.w.).
Samorzad wojewddztwa wykonuje zadania o charakterze wojewddzkim,
okreslone ustawami, w szczegoélnosci w zakresie promocji 1 ochrony zdrowia,
gospodarki wodnej, w tym w zakresie wyposazenia i utrzymania wojewddzkich
magazynoéw przeciwpowodziowych, obronnoéci, bezpieczenstwa publicznego i
inne (art. 14 ust. 1 u.s.w.).

Organami wojewodztwa sg sejmik wojewddztwa oraz zarzad
wojewddztwa (art. 15 w.s.w.). W my$l przepisu artykutu 16 ust. 1 ustawy sejmik
wojewodztwa jest organem stanowigcym i kontrolnym wojewddztwa, natomiast
zarzad wojewddztwa jest organem wykonawczym wojewddztwa (art. 31 ust. 1
u.s.w.). Zarzad wojewddztwa wykonuje zadania wojewddztwa przy pomocy
urzedu marszatkowskiego 1 wojewddzkich samorzadowych jednostek
organizacyjnych lub wojewodzkich 0sob prawnych (art. 45 ust. 1 u.s.w.).

Ustawodawca zakazal prawa do strajku réwniez pracownikom
zatrudnionym w sadach. Z wyrazonej w art. 10 ust. 1 Konstytucji zasady
trdjpodziatu wladz wynika, ze ustrdj Rzeczypospolitej Polskiej opiera sie na
podziale i rtéwnowadze wiadzy ustawodawczej, wladzy wykonawczej 1 wladzy
sadowniczej. W mysl art. 10 ust. 2 Konstytucji, wladzeg sadownicza sprawujg sady
i trybunalty. Z artykutu 175 Konstytucji wynika, ze wymiar sprawiedliwo$ci
sprawuja Sad Najwyzszy, sady powszechne, sady administracyjne oraz sady
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wojskowe. Przepisy Konstytucji wskazuja, ze wladza sadownicza jest polaczona
ze sprawowaniem wymiaru sprawiedliwoéci, cho¢ oba okreSlenia nie sa tozsame,
na co zwrdcit uwage Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 13 marca 1996 .
(sygn. akt K. 11/95, OTK 1996, Nr 2, poz. 9, s. 72), gdzie wskazal, ze wiadza
sadowa obejmuje czynno$ci zwiazane z rozstrzyganiem konfliktow prawnych.

Trybunal Konstytucyjny wyjadnil, ze sprawowanie wymiaru
sprawiedliwo$ci jest jadrem kompetencyjnym wiadzy sadowniczej (vide: wyrok
z dnia 15 stycznia 2009 r., sygn. akt K 45/07, OTK-A 2009, Nr 1, poz. 3).

Przy wielo$ci definicji wiadzy sadowej oraz wymiaru sprawiedliwo$ci
wspblnym elementem jest podejécie funkcjonalne do definicji, na podstawie
ktérego ,.,chodzi o szczegdlny rodzaj postepowania, ktérego rezultatem jest
wiazace rozstrzygniecie sporu prawnego, dokonane przez niezalezny organ
panstwowy na podstawie obowigzujacego prawa, po doktadnym rozwazeniu
wszystkich okolicznoéci sprawy” (vide: B. Banaszak, Konstytucja ..., op. cit., s.
110).

Z uwagil na wyrazne rozroznienie w artykule 173 Konstytucji sadéw oraz
Trybunatu Konstytucyjnego powstata watpliwo$§¢, czy pracownicy Trybunatu
Konstytucyjnego objeci sa zakazem strajku z art. 19 ust. 3 w.r.s.z. Trybunat
Konstytucyjny jest na podstawie art. 10 ust. 2 Konstytucji organem wiadzy
sadowniczej, choé w rozumieniu art. 175 Konstytucji nie jest sadem. Trybunat
Konstytucyjny wskazal, Zze pojecie ,,sad” uzyte w art. 79 Konstytucji obejmuje
takze Trybunaty (vide: postanowienie TK z dnia 25 stycznia 2005 r., Ts 109/04,
OTK - B - 2005/1/38). W doktrynie reprezentowany jest poglad, ze ,,stosujac
wyktadnie celowoS$ciows, nalezy uznaé, Ze ze wzgledu na koniecznosé
zapewnienia sprawnego i niezakldconego rozstrzygania spraw o charakierze
konstytucyjnym strajk pracownikéw zatrudnionych w TK jest rowniez zakazany”
(vide: 1. Zotynski, Strajk i inne rodzaje akcji protestacyjnyeh ..., op. cit., s. 218).

Ustawodawca w art. 19 ust. 3 w.r.s.z. wskazal, ze prawo do strajku nie

przystuguje pracownikom zatrudnionym w prokuraturze. Z uwagi na dokonanie
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interpretacji poje¢ ,,pracownik” oraz ,zatrudnienie”, nalezy wskaza¢ jaki jest
zakres znaczeniowy pojecia ,,prokuratura”. Przepisem prawno-ustrojowym
okre$lajacym to pojecie jest artykut 1 ust. 1 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r.
o prokuraturze (t. j. Dz. U. z 2011 Nr 270, poz. 1599 ze zm.), ktory stanowi, ze
s plrokurature stanowia Prokurator Generalny oraz podlegli mu prokuratorzy
powszechnych i1 wojskowych jednostek organizacyjnych prokuratury oraz
prokuratorzy Instytutu Pamieci Narodowej - Komisji Scigania Zbrodni przeciwko
Narodowi Polskiemu™,

Ustawodawca w art. 19 ust. 3 urs.z. zakazal prawa do strajku
pracownikom zatrudnionym w sadach oraz prokuraturze, w ktérych zatrudnieni
sa tez urzednicy. Nalezy wskazaé, ze zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 18 grudnia
1998 r. o pracownikach sadéw i prokuratury (t. j. Dz. U. z 2011 Nr 109, poz. 639
ze zm.), jej zakresem objete sa obowiazki i prawa ,,urzednikdw oraz innych
pracownikéw” zatrudnionych w sadach powszechnych i wojskowych oraz
powszechnych 1 wojskowych jednostkach organizacyjnych prokuratury. Artykut
2 wymienionej ustawy wskazuje, ze urzednikiem moze by¢ osoba, ktdra miedzy
innymi odbyta staz urzedniczy w sadzie lub w prokuraturze. Kolejnym przepisem
wskazujacym na odmienno$é poje¢ ,,urzednik” oraz ,,pracownik™ jest przepis
artykutu 8 ust. 1 ustawy, ktéry stanowi, ze ,,[uJrzednicy i inni pracownicy sadow
1 prokuratury” podlegaja okresowym ocenom kwalifikacyjnym. W ustawie sa
wskazane wigksze wymagania kierowane do urzednikéw, niz do innych
pracownikoéw, zwiazane chociazby z odbyciem stazu urzedniczego, co wynika
miedzy innymi z art. 3 ustawy. W kontek$cie ograniczenia prawa do strajku do
pracownik6w zatrudnionych w sadzie oraz prokuraturze nalezy przyjaé, ze skoro
obejmuje ono pracownikéw, co wynika z literalnej wyktadni art. 19 ust. 3 u.r.s.z.,
to tym bardziej obejmuje on tez urzednikdw, ktérzy sa pracownikami, ale
z wigkszymi wymogami formalnymi zwigzanymi z ich zatrudnieniem. Za taka
interpretacja przemawia réwniez wyzej opisane zakwalifikowanie zakazu

z art. 19 ust. 3 u.r.s.z. jako obejmujacego cate instytucje (zakaz o charakterze
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podmiotowym). Gdyby celem ustawodawcy bylo zakazanie organizowania
strajku tylko urzednikom i przyznanie tego prawa pracownikom, to redakcja art.
19 ust. 3 w.r.s.z. bylaby inna. Od wejScia w zycie wymienione] ustawy w sadach
1 prokuraturze pojawity sie dwie kategorie osob: pracownicy oraz urzednicy,
a pomimo to ustawodawca nie dokonal zmiany art. 19 ust. 3 u.r.s.z.

W tym miejscu konieczne jest wskazanie, ze zakres zadah wyznaczonych
jednostkom wymienionym w art. 19 ust. 2 i 3 w.r.s.z. jest szerszy niz zakres
wyznaczony przez art. 19 ust.1 u.r.s.z. obejmujacy stanowiska pracy, urzadzenia
i instalacje, na ktérych zaniechanie pracy zagraza zyciu i zdrowiu ludzkiemu lub
bezpieczenstwu panstwa. Mozliwe jest zaprezentowanie tezy, ze przepisy art. 19
ust. 2 oraz 3 u.r.s.z. obejmuja swoim zakresem zakaz wynikajacy z art. 19 ust. 1
ur.s.z. W zwiazku z tym powstaje pytanie o celowo§¢ regulacji wynikajacych
z art. 19 ust. 2 i 3 u.r.s.z. Zalozenie racjonalnego ustawodawcy przeczy tezie

o zbednosci uregulowan wynikajacych z art. 19 ust. 2 i 3 w.r.s.z. Trybunat
Konstytucyjny wskazuje, ze domniemanie racjonalnosci ustawodawcy jest wrecz
niezbednym zatozeniem kazdej interpretacji przepisoéw prawa (vide: wyrok TK z
dnia 22 czerwca 1999 r., sygn. akt K. 5/99, OTK 1999/5/100).

Mozna, postugujac sie argumentem racjonalno$ci dziatania ustawodawcy
dalej wywodzié, ze chodzi o inne sytuacje, niz wymienione w art. 19 ust. 1 u.r.s.z.
Gdyby tak nie byto, to nalezaloby uznaé, ze art. 19 ust. 21 3 u.r.s.z. sa zbedne.

Z powyzszych wywodéw wynika, ze nie mozna sig zgodzi¢ z zarzutem
Wrioskodawcy jakoby kwestionowany przepis art. 19 ust. 3 u.r.s.z. byt niejasny,

w zakresie okreslenia adresatéw zakazu prawa do strajku.

Dalej nalezy rozwazy¢, czy zakaz wynikajacy z art. 19 ust. 3 u.r.s.z. w
zakresie, w jakim obejmuje wszystkich pracownikoéw zatrudnionych w organach
wladzy panstwowej, administracji rzadowej 1 samorzadowej, sadach oraz

prokuraturze, jest zgodny z art. 59 ust. 3 1 4 Konstytucji.
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Konstytucyjnym wzorcem kontroli zaskarzonego przepisu jest art. 59
ust. 3 Konstytucji, ktéry stanowi, ze zwiazkom zawodowym przystuguje prawo
do organizowania strajkéw pracowniczych i innych form protestu w granicach,
jakie sa okreSlone w ustawie. Zgodnie ze zdaniem drugim tego przepisu, ze
wzgledu na dobro publiczne ustawa moze ograniczy¢ prowadzenie strajku Iub
zakaza¢ go w odniesieniu do okre§lonych kategorii pracownikéw lub w
okreslonych dziedzinach. Nie budzi watpliwoSci, ze zakaz prawa do strajku zostat
umieszczony w ustawie. Istota problemu sprowadza sie do zdekodowania
znaczenia dobra publicznego, okreSlonych kategorii pracownikéow lub
okreslonych dziedzin. Wzglad na dobro publiczne w kontek$cie zakazu strajku
winien byé rozumiany jako obejmujacy dobra chronione na podstawie
Konstytucji, do ktérych nalezy bezpieczenstwo panstwa, zycie i zdrowie (vide: B.
Banaszak, Konstytucja ..., op. cit., s. 358).

Opis zadan, jakie majg do wypehienia organy wymienione w art. 19
ust. 3 urs.z. jednoznacznie wskazuje, ze naleza do nich takie dobra jak
bezpieczenstwo panstwa, zycie i zdrowie.

Z przepisu artykutu 59 ust. 3 zdanie drugie Konstytucji wynika, ze zakaz
prawa do strajku moze dotyczy¢ okre§lonych dziedzin., Uznaje si¢, ze dziedzina
to dzial, galaz wiedzy, nauki gospodarki, techniki, kultury, zakres, sfera,
zwlaszcza dzialania (vide: E. Deren, E. Polanski, Wielki Stownik Jezyka
Polskiego, Krakowskie Wydawnictwo Naukowe, Krakéow 2012 r., s. 183, M.
Szymczak (red.) Stownik Jezyka Polskiego PWN, Wydawnictwo Naukowe PWN,
A - K, Warszawa 1999, s. 467). Najblizszymi synonimami tego stowa sg
dyscyplina, dziat, gataz, sfera, cze$é, branza, resort, pion, specjalno$é, domena,
krag, obreb, obszar, zakres, pole (vide: Z. Kurzowa, Z. Kubiszyn - Medrala, M.
Skarzynski, J. Winiarska, Stownik synoniméw polskich, Wydawnictwo Naukowe
PWN SA, Warszawa 1998 1., s. 99).

Istotne jest tez dokonanie wyktadni znaczenia okre§lonych kategorii

pracownikéw w kontek$cie ustalenia czy chodzi o te kategorie, ktére wymienia
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art. 19 ust. 3 u.r.s.z. Nalezy rozstrzygnal, czy kategoria pracownika winna by¢
rozumiana w znaczeniu petnionej funkcji, czy tez zatrudnienia w okreSlonych
organach wymienionych w art. 19 ust. 3 u.r.s.z.

Kategoria jest zbiorem wyrdznionym w jakiej§ klasyfikacji. Oznacza
rodzaj Iub grupe obiektéw charakteryzujacych sie wspolnymi wiasciwosciami
wzietymi na podstawie klasyfikacji, a nadto typ oraz gatunek, rodzaj (vide: E.
Deren, E. Polanski, Wielki Stownik Jezyka Polskiego ..., op. cit., s. 320, M.
Szymczak (red.) Sfownik Jezyka Polskiego ..., op. cit., s. 845 ). Synonimami tego
stowa sa: rodzaj, klasa, gatunek, typ, grupa, odmiana (vide: Z. Kurzowa, Z.
Kubiszyn - Medrala, M. Skarzynski, J. Winiarska, Sfownik synoniméw polskich,
..., Op. cit., 5. 142),

Uzycie przez ustrojodawce w art. 59 ust. 3 zdanie drugie Konstytucji
spojnika roztacznego ,Jlub” pomiedzy okreSlonymi kategoriami pracownikéw
oraz w okreS§lonych dziedzinach wskazuje, ze chodzi o dwa rbézne zagadnienia
(vide: A. Malinowski, Redagowanie tekstu prawnego Wybrane wskazania
logiczno-jezykowe, Wydanie 2, Wydawnictwo LexixNexis Warszawa 2008 r.,
s. 63). Spéjnik ,lub” moze by¢ uzyty nie tylko jako funktor zdaniotworczy, ale
rowniez jako funktor nazwotworczy od argumentow nazwowych, stuzacy do
zbudowania nazwy ztozonej. Zakres tej nazwy to klasa zlozona ze wszystkich
tych przedmiotéw, ktére przynaleza przynajmniej do jednej z tych Kklas.
Utworzong w ten sposob klase nazywany suma klas skladowych (vide: Z.
Ziembinski, Logika praktyczna, Wydanie dwunaste poprawione, Pafstwowe
Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1984 r., s. 76-77).

Wskazane dwie rézne podstawy zakazu w postaci okreslonych kategorii
pracownikow oraz okres§lonych dziedzin musza by¢ odnoszone do tresci zakazéw
wynikajacych z catego artykulu 19 ur.s.z. Jak wyzej wspomniano, zakazy
wynikajacy z tego przepisu maja dwojaki charakter: przedmiotowy - obejmujacy
okreslone stanowiska (odnoszony do art. 19 ust. 1 u.r.s.z.) oraz podmiotowy

obejmujacy calosé¢ zaktadéw pracy oraz struktur panstwowych (odnoszony do
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art. 19 ust. 213 u.r.s.z.). Jezeli konstytucyjny zakaz strajku okre$lonych kategorii
pracownikéw odnosi¢ do art. 19 ust. 1 u.r.s.z., to zakaz organizowania strajku
w okre§lonych dziedzinach nalezy odnosié nie do pracownikéw, a instytuciji (jako
catosci), w ktérych sa oni zatrudnieni (art. 19 ust. 21 3 u.r.s.z.).

Czynnikiem ograniczajacym jest na podstawie art. 59 ust. 3 zdanie drugie
Konstytucji dobro publiczne. Wskazuje tez na to J. Zotyfiski, ktdry pisze, ze ,,[z]e
wzgledu na dobro publiczne ustawa moze ograniczy¢ prowadzenie strajku lub
zakaza¢ go w odniesieniu do okreSlonych kategorii pracownikéw lub w
okreslonych dziedzinach” (vide: Strajk i inne rodzaje akcji protestacyjnych ...,
op. cit., s. 187).

Skoro tak, to brak jest sprzecznosci kwestionowanego przepisu art. 19 ust.
3 u.r.s.z. z art. 59 ust. 3 Konstytucji.

W literaturze reprezentowany jest poglad, ze art. 59 ust. 3 Konstytucji
stanowi lex specialis wobec bardziej dyscyplinujacego i powS$ciagajacego
ustawodawce art. 31 ust. 3 Konstytucji (por. L. Garlicki, uwagi do art. 59, w [...]
Konstytucja ..., tom IV, op. cit,, s. 48).

- Zachodzi konieczno$¢ badania zakazu skierowanego do okre§lonych
(w rozumieniu art. 19 ust. 3 u.r.s.z. wszystkich) pracownikéw zatrudnionych w
organach witadzy panstwowej, administracji rzadowej i samorzadowej, sadach
oraz prokuraturze w zakresie zgodnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Na podstawie
tego przepisu ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolno$ci
1 praw moga by¢ ustanowione tylko w ustawie i tylko wtedy gdy sa konieczne w
demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
badz ochrony §rodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej albo wolno$ci 1 praw
innych osob. Katalog ten jest zamkniety i nie moze byé interpretowany
rozszerzajaco (vide: wyrok TK z dnia 25 lutego 1999 r., K. 23/98, OTK 1999,
Nr 2, poz. 25). Warunkiem dopuszczalno$ci takich ograniczen jest nadto to, aby
nie naruszaty istoty wolnosci i praw, czyli nie prowadzity do sytuacji, w kt6rej

regulacje prawne znoszace dane prawo lub wolno§é lub je ograniczajace
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praktycznie uniemozliwiaja korzystanie z przyznanego prawa. (vide: B.
Banaszak, Konstytucja ..., op. cit., s. 223). Wszystkie te przestanki musza by¢
spelnione kumulatywnie (vide: wyrok TK z dnia 11 maja 1999 r., sygn. akt
K. 13/98, OTK 1999/4/74). Zasada proporcjonalnodci wyrazona w art. 31 ust. 3
Konstytucji jest dyrektywa wykladni prawa i moze by¢ tez stosowana w
przypadku konfliktu zasad (vide: postanowienie SN z dnia 26 kwietnia 2007 r.,
sygn. akt I KZP 6/07, OSNKW 2007/5/37, Biul. SN 2007/5/18). Warto tez
wskazaé, ze Trybunal Konstytucyjny nakazuje stosowaé bardziej surowe
standardy ocen przy ograniczeniu praw i wolnoSci osobistych i politycznych, niz
ekonomicznych i socjalnych (vide: wyrok TK z dnia 11 maja 1999 r., sygn. akt
K. 13/98, OTK 1999/4/74). Zaréwno orzecznictwo, jak i ustawodawstwo nie
negujg, ze prawo do strajku jest prawem i wolno$cig o charakterze osobistym i
»|W]prawdzie takze wprost nie zakazuja strajkéw politycznych, ale dobitnej niz
konstytucja podkreslaja socjalno-ekonomiczny charakter strajku” (vide: L.
Garlicki, uwagi do art. 59, w [...] Konstytucja ..., tom IV, op. cit., s. 45).

Nie budzi watpliwosci, ze zakaz prawa do strajku zostat ustanowiony w
ustawie.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 27 stycznia 1998 r. (sygn. akt
K. 1/98, OTK 1999, Nr 1, poz. 3) stwierdzit, Ze ustawowe ograniczenie praw i
wolnoéci konstytucyjnych sa dopuszczalne, o ile sa konieczne dla ochrony
warto$ci wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Badanie tych ograniczen
nie sprowadza sie do zagadnien prawnej dopuszczalnoSci wprowadzenia
ograniczen jako takich, ale do kwestii dochowania konstytucyjnych ram, w jakich
podlegajace ochronie konstytucyjne prawo moze by¢ ograniczone (wyrok z dnia
27 stycznia 1998 1., sygn. akt K. 1/98, OTK 1999, Nr 1, poz. 3).

,Konieczno$¢”, ktdra wyraza art. 31 ust. 3 konstytucji mie§ci w sobie
postulat niezbednosci, przydatnosci i proporcjonalnosci sensu stricto
wprowadzonych ograniczen. Nie ulega watpliwosci, ze spehienie powyzszych

postulatéw wymaga blizsze] analizy w kazdym konkretnym przypadku
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ograniczenia prawa czy wolno$ci, w szczegdlnoSci przez skonfrontowanie
warto$ci 1 dobr chronionych dana regulacja z tymi, ktore w jej efekcie podlegaja
ograniczeniu, jak réwniez przez ocene metody realizacji ograniczenia” (vide:
wyrok TK z dnia 11 maja 1999 r., sygn. akt K. 13/98, OTK 1999/4/74).

Trybunat Konstytucyjny stwierdzil tez, ze przestanka konieczno$ci
ograniczenia w demokratycznym panstwie stanowi ,w pewnyimi sensie€
odpowiednik wypowiadanych w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
postulatéw ksztaltujacych tre§é zasady proporcjonalnoéci. Z jednej strony stawia
ona przed prawodawca kazdorazowo wymog stwierdzenia rzeczywistej potrzeby
dokonania ingerencji w danym stanie faktycznym w zakres prawa badz wolno$ci
jednostki. Z drugiej za§ winna ona by¢ rozumiana jako wymog stosowania takich
§rodkow prawnych, ktdre beda skuteczne, a wiec rzeczywiscie stuzace realizacji
zamierzonych przez prawodawce celéw. Ponadto chodzi o §rodki niezbedne,
w tym sensie, Ze chronié one beda okre$lone wartosci w sposdb badz w stopniu,
ktory nie mogltby by¢ osiagniety przy zastosowaniu innych §rodkow. Niezbedno$é
to rowniez skorzystanie ze $rodkéw jak najmniej uciazliwych dla podmiotdw,
ktérych prawa lub wolnoSci ulegaja ograniczeniu. Ingerencja w sfer¢ statusu
jednostki musi wiec pozostawac w racjonalnej 1 odpowiedniej proporcji do celow,
ktérych ochrona uzasadnia dokonane ograniczenie” (wyrok TK z dnia 11 maja
1999 r., sygn. akt K. 13/98, OTK 1999/4/74).

Przy badaniu dopuszczalno$ci ograniczen stosowana jest zasada
proporcjonalno$ci, ktdéra polega na wyborze mozliwie najmniej uciazliwych
srodkéow lub dolegliwych w stopniu nie wigkszym niz jest to niezbedne dla
osiagnigcia zatozonego celu (wyrok TK z dnia 25 lutego 1999 r., sygn. akt
K. 23/98, OTK 1999, Nr 2, poz. 25).

Przestanka ochrony porzadku publicznego, pomimo swej daleko idacej
nieokre§lonosci, mieSci niewatpliwie w sobie postulat ,takiego uksztattowania
stanu faktycznego wewnatrz panstwa, ktdry umozliwia normalne wspoélzycie

jednostek w organizacji panstwowej. Dokonujac ograniczenia konkretnego dobra
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lub wolno$ci, ustawodawca kieruje sie w tym przypadku troska o nalezyte,
harmonijne wspdlzycie czlonkdw spoteczenstwa, co obejmuje zaréwno ochrone
intereséw poszczegdlnych osdb, jak i okre§lonych dobr spolecznych, w tym
i mienia publicznego” (vide: wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. akt
P. 2/98, OTK 1999/1/2).

Tak rozumiang przestanke ochrony porzadku publicznego majg wpisana
w zadania wszystkie instytucje wymienione w art. 19 ust. 3 u.r.s.z.

Podstawa ograniczenia mogg by¢ niekiedy prawa 1 wolnosci innych osob,
do ktorych nalezy - przyktadowo - prawo do sadu, rozumiane jako prawo do
rozpatrzenia sprawy w rozsadnym terminie. Jest niewatpliwe, ze pracownicy sadu
nie zajmujg si¢ rozpatrzeniem sprawy, ale przyznanie im prawa do strajku
bezspornie przektada sig na czas trwania postepowania sadowego, ktdry jest
rzeczywistym wyznacznikiem prawa do sadu.

Whioskodawca wskazuje, ze w sadach i prokuraturze sa tzw. stanowiska
pomocnicze, na przyktad gofica, kierowcy, 1 podnosi, ze prawo do strajku winni
mieé ci pracownicy, ktérzy nie maja duzego wplywu na prawidtowe
funkcjonowanie jednostek 1 organdw.

Po pierwsze, okreSlenie tych stanowisk jest - przy uwzglednienin
specyfiki funkcjonowania instytucji - wrgez niemozliwe.

Po drugie, nie mozna przeciez wykluczyé, ze nawet na pozdr nieistotne
stanowiska maja wazne znaczenie dla realizacji praw 1 wolno$ci obywateli,
przyktadowo w zakresie doreczen decyzji (por. wyrok Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka z dnia 26 listopada 2013 r., nr skargi 54727/08), z ktérego
wynika, ze opdznienie w doreczeniu odpisu orzeczenia sadowego nakazujacego
zwolnienie aresztanta naruszyto art. 5 ustgp 1 Konwencji. Z par. 7 ust. 2
rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 2 pazdziernika 2012 r. w sprawie
czynno$ci administracyjnych zwigzanych z wykonywaniem tymczasowego
aresztowania oraz kar i §rodkow przymusu skutkujacych pozbawieniem wolnosci

oraz dokumentowania tych czynno$ci (Dz. U. z 2012 1., poz.1153) wynika, ze nie
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moze byé przestany za poSrednictwem telefaksu dokument skutkujacy
zwolnieniem osadzonego, jezeli jednostka penitencjarna i wlasciwy organ majg
siedzibe w tej samej miejscowosci. Z powotanego wyzej wyroku Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 26 listopada 2013 r. wynika, Ze opdznienie
w wykonaniu nakazu sadowego nie moze przekroczy¢ kilku godzin.

Naruszenie na przyktad prawa wolnoSci zgromadzeh moze nastapic
poprzez przyznanie prawa do strajku pracownikom zatrudnionym w tych
organach, ktérym zglasza sie zamiar przeprowadzenia demonstracji.

Nalezy wskazaé, ze obecna regulacja art, 19 ust. 3 u.r.s.z. jest w stanie
doprowadzi¢ do zamierzonych przez nia skutkéw, bedacymi jednoczesnie
dobrami chronionymi na podstawie art. 31 ust. 3 Konstytucji, do ktérych nalezy
migdzy innymi bezpieczenstwo oraz porzadek publiczny, ochrona zdrowia lub
wolnosci 1 praw innych o0sob . Ograniczenie to nie wprowadza tez dysproporcji
do ciezardw naktadanych na obywateli. Dopiero przyznanie prawa do strajku
wszystkim pracownikom mogltoby w konkretnych sytuacjach, ktére trudno
teoretycznie przewidzieé, doprowadzi¢ do naruszenia wymienionych wyzej praw.

Ograniczenia wolnosci, zgodnie z trescig art. 31 ust. 3 Konstytucji, nie
moga naruszaé istoty praw. W wyroku z dnia 7 marca 2000 . (sygn. akt K. 26/98,
OTK 2000/2/57) Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, Zze ze zniesieniem
niezgodnym z Konstytucja istoty wolnosci mieliby§my do czynienia wowczas,
gdyby zakaz nie zostal zrownowazony innymi mozliwodciami realizacji
interesOw 1 praw, za pomoca instytucji zastgpcezych i subsydiarnych. Przy zakazie
prawa do strajku chodzi o brak zréwnowazenia tego zakazu innymi
dopuszczalnymi prawnie formami realizacji praw.

Strajk jest forma zbiorowego protestu. Pojecie strajku wystepuje w wielu
znaczeniach, ale wspélnym elementem jest to, ze jest to protest cztowieka
przeciwko szeroko rozumiane] niesprawiedliwosci (vide: J. Zotyfiski, Strajk i inne
rodzaje akcji protestacyjnych ..., op. cit., s. 180). Strajk polega na dobrowolnym
zbiorowym powstrzymaniu si¢ pracownikow od wykonywania pracy w celu



28

obrony intereséw ekonomicznych i socjalnych danej grupy zawodowej (art. 1,
art. 17 ust. 1 u.rs.z).

Nalezy przy tym wskazaé, ze jest forma ostateczng, gdy inne przewidziane
prawem procedury nie przyniosa rezultatu.

Na podstawie art. 25 ust. 1. u.r.s.z. mozliwe sg inne niz strajk formy akcji
protestacyjnych. Ustawodawca nie zdefiniowat tych form, wskazat tylko, ze nie
moga one zagraza¢ zyciu lub zdrowiu ludzkiemu oraz by¢ prowadzone bez
przerwania pracy, z zastrzezeniem przestrzegania obowigzujacego porzadku
prawnego.

Nadto ustawodawca w art. 22 u.r.s.z. dopuscit mozliwos¢é zorganizowania
strajku solidarnosciowego, ktéry moze by¢ przeprowadzony w obronie praw

1 interesOw pracownikdw, ktdrzy nie maja prawa do strajku. W literaturze
wskazuje sie, ze sg to zastgpcze §rodki wywierania wptywu na pracodawce (vide:
L. Garlicki, uwagi do art. 59, w [...] Konstytucja ..., tom IV, op. cit., s. 49).

Nalezy podkresli¢, ze zastgpcze formy protestu gwarantuja zachowanie
istoty praw zwiazkowych, a tym samym zaskarzony przepis jest zgodny z art. 59
ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Whnioskodawca wskazuje rowniez, ze zakaz wynikajacy z art. 19 ust. 3
1.r.8.z. jest sprzeczny z art. 59 ust. 4 Konstytucji, ktory okresla, ze zakres wolno§ci
zrzeszania si¢ w zwigzkach zawodowych i1 organizacjach pracodawcdw i innych
wolno$ci zwiazkowych moze podlegaé tylko takim ograniczeniom ustawowym,
jakie sg dopuszczalne przez wiazace Rzeczpospolita Polskg umowy
miedzynarodowe.

Dokonywane jest rozréznienie wolnoSci zwiazkowych jako catosci oraz
prawa do strajku, ale tylko w zakresie poddania prawa do strajku dodatkowym
rygorom ograniczajacym. ,,Ograniczenia wolnosci zwiazkowych traktowanych
calosciowo poddawane sa zatem co najmniej podwdjnej restrykeji. Jej kryteria,

pomimo podobienstw, ujete sa nieco inaczej w art. 31 ust. 3 oraz art. 59 ust. 4,
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chociaz te przepisy dotycza czeSciowo tych samych sytuacji (...). Ponadto
konstytucja dopuszcza ograniczenia specjalne, odnoszace sig tylko do jedne]
wolnosci zwiazkowej - prawa do strajku (art. 59 ust. 3, a takze art. 233 ust. 3)”
(vide: L. Garlicki, uwagi do art. 59, w [...] Konstytucja ..., tom IV, op. cit.,
s. 50).

Podobne stanowisko wyrazone zostato rowniez przez P. Winczorka, ktory
wskazuje, ze do innych wolno$ci zwiazkowych naleza przykltadowo prawo do
rokowan, do protestu, a nadto podnosi, zZe ,[o]graniczenia tych wolnosci
podlegaja innym zasadom (...). Na ich strazy stoja wiazace Polske umowy
migdzynarodowe. Chodzi tu gtéwnie o konwencje Migdzynarodowej Organizacji
Pracy” (vide: Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r., Wydanie drugie - rozszerzone, Wydawnictwo Liber, Warszawa
2008 1., s. 143).

Z powyzszego wynika, ze dodatkowym kryterium oceny prawa do strajku
jako jednej z wolno$ci zwiazkowych jest takie ograniczenie ustawowe prawa do
strajku, jakie jest dopuszczone przez wiazace Rzeczpospolita Polska umowy
miedzynarodowe.

Wnioskodawca wskazal tutaj trzy akty prawa miedzynarodowego.
Podniost, ze art. 19 ust. 3 u.r.s.z. jest niezgodny z przepisami artykutéw 21 art. 11
Konwencji nr 87. Konwencja ta dotyczy wolnoSci zwiazkowej i ochrony praw
zwiazkowych. Szerokie rozumienie wolno$ci zwiazkowej obejmuje réwniez
prawo do strajku. Art. 2 Konwencji gwarantuje pracownikom prawo do tworzenia
organizacji wedlug swego uznania, jak i do przystepowania do nich, pod
warunkiem stosowania sie do ich statutdw. Wprost nie obejmuje on ograniczen
w zakresie prawa do strajku, ale szeroko pojetych wolnoSci zwiazkowych.
Z artykutu 11 Konwencji wynika, ze kazdy Czlonek Miedzynarodowej
Organizacji Pracy, dla ktérego Konwencja jest w mocy, zobowiazuje sie stosowac
wszelkie konieczne i wiasciwe $rodki w celu zapewnienia pracownikom

1 pracodawcom swobodnego wykonywania praw zwiazkowych. Szczegdlne
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uregulowanie dotyczy sit zbrojnych i policji, do ktérych ustawodawstwo krajowe
okre§li w jakiej mierze gwarancje przewidziane w Konwencji beda miaty
zastosowanie (vide: art. 9 ust. 1. Konwencji nr 87). Wnioskodawca podnosi, ze
zakaz prawa do strajku okre$lony w art. 19 ust. 3 u.r.s.z. jest sprzeczny z art. 2
oraz 11 Konwencji nr 87, poniewaz jest zbyt szeroko okre§lony. Z literalngj
wyktadni art. 11 Konwencji nr 87 wynika, ze kazdy czlonek Konwencji
zobowiazuje sie stosowaé wszelkie konieczne i wiasciwe S$rodki w celu
zapewnienia pracownikom swobodnego wykonywania praw zwigzkowych.
,.Konieczny” oznacza nie dajacy si¢ uniknaé, bezwzglednie potrzebny,
nieuchronny, nieodzowny (vide: M. Szymczak (red.) Stownik Jezyka Polskiego
..., op. cit., 8. 927) Natomiast okre§lenie §rodka jako ,,wlaSciwy” znaczy taki jaki
by¢ powinien, spetniajacy konieczne warunki, odpowiedni, stosowny, nalezyty,
charakterystyczny, typowy dla kogo$§ lub czego$§ (vide: M. Szymczak (red.)
Stownik Jezyka Polskiego ..., op. cit., s. 682) Uzycie spdjnika ,,i” oznacza, ze
chodzi o zobowiazanie sie do $rodkow nieodzownych i jednoczednie stosownych.
Nie oznacza to calkowitego zakazu prawa do strajku, bo taki w prawie
miedzynarodowym nie zostat ustanowiony. Przyktadem jest tutaj chocby art. 8
ust. 1 lit. d Miedzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, Spotecznych
i Kulturalnych z 19.12.1966 r. (Dz. U. z dnia 29.12.1977 - Dz. U. 1977.38.169;
dalej: Pakt), ktéry gwarantuje prawo do strajku pod warunkiem wykonywania
zgodnie z ustawodawstwem krajowym. Nadto z art. 8 ust. 2 Paktu wprost wynika,
ze ,,[n]iniejszy artykul nie stanowi przeszkody w natoZeniu ograniczen zgodnych
z ustawa na wykonywanie tych praw przez cztonkdéw sit zbrojnych, policji lub
administracji parnistwowej”. Odrebno$§¢ regulacji z art. 9 Konwencji nr 87
w odniesieniu do sit zbrojnych oraz policji od innych pracownikéw (art. 11
Konwencji nr 87) wskazuje tez, ze w prawie miedzynarodowym grupy te sa pod
wzgledem regulacji odréznione. Nalezy podkresli¢, ze z tej Konwencji nie wynika
zakaz kierowany do jej Cztonkow pozbawiajacy ich prawa uregulowania zakazu

przeprowadzania strajku w okreSlonych instytucjach, a tylko obowiazek
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stosowania §rodkdw wlasciwych i koniecznych. Ustawodawca na zasadzie reguty
przyznat prawo do strajku, a wytaczyl je tylko na zasadzie wyjatkéw wskazanych
w art. 19 ust. 3 w.r.s.z., przy czym przyznajac prawo do protestu oraz strajku
solidarno$ciowego (jako form subsydiarnych) nie naruszyl obowigzku
zastosowania §rodkéw wiasciwych i koniecznych.

Pozostaje kwestia oceny zgodnoSci z art. 1 ust. 21 art. 9 Konwencji nr 151.
Whnioskodawca kwestionuje zgodno$§¢ art. 19 ust. 3 u.r.s.z. z wymienionymi
przepisami, poniewaz - jego zdaniem - =zakaz obejmujacy wszystkich
pracownikéw okreslonych w art. 19 ust. 3 u.r.s.z. nie moze by¢ odnoszony do
zastrzezenia z art. 9 Konwencji nr 151 w zakresie statusu i charakteru funkc;ji.
Tutaj nalezy wskazaé, ze najistotniejszy z punktu widzenia oceny zgodnoSci
z zaskarzonym przepisem jest artykut 9 tej Konwencji, umieszczony w czesci VI
dotyczace] praw obywatelskich oraz politycznych. Przyjmujac, ze prawo do
strajku wchodzace w sktad wolnoSci zwiazkowej jest jednym z takich praw,
konieczne jest wskazanie, ze pracownicy publiczni, tak jak inni pracownicy, moga
korzysta¢ z tych praw z zastrzezeniem jedynie obowiazkéw wynikajacych z ich
statusu 1 charakteru funkcji przez nich wykonywanych. Zakres tego zastrzezenia
odniesiony zostal wiec do obowiazkdw adresatéw wskazanych poprzez ich status
i charakter wykonywanych przez nich funkcji.

Z wymienionego przepisu Konwencji nie wynika, ze chodzi o mozliwos¢
ograniczania prawa do strajku tylko do okre§lonych stanowisk, ale zastrzezenie
odrebnej regulacji dotyczy obowiazkéw polaczonych ze statusem i charakterem
funkcji pracownika.

Status 1 funkcje pracownikéw wymienionych w art. 19 ust. 3 w.r.s.z.
wynikaja z odrebnych ustaw, do ktorych naleza:

— ustawa z dnia 16 wrze$nia 1982 r. o pracownikach urzedow
panstwowych (t. j. Dz. U. 22013, poz. 269 ze zm.),

— ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych
(t.J. Dz. U. z 2014, poz. 1202),
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— ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o pracownikach sadow 1 prokuratury
(t.j. Dz. U. 22011, Nr 109, poz. 639).

Whioskodawca kwestionuje réwniez zgodno$é art. 19 ust. 3 u.rs.z
z art. 11 Konwencji o ochronie praw czlowieka 1 podstawowych wolnosci
sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. zmienionej nastepnie
Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetnionej Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr
61, poz. 284 ze zm.; dalej: Konwencja o OPCziPW). Wnioskodawca stoi na
stanowisku, ze wprowadzenie zakazu prawa do strajku nie moze dotyczyé
wszystkich pracownikéw sfery publicznej. Nie powinno obejmowaé tych
pracownikoéw administracji publicznej, ktérzy nie wykonuja wiadzy publiczne;j.
Nalezy podkreéli¢, ze takie uwarunkowania nie wynikaja z treSci art. 11 tej
Konwencji.

Z powolanego przepisu dotyczacego swobody zgromadzania sie
1 stowarzyszania wynika, ze swoboda ta nie jest nieograniczona i moze podlegaé
ograniczeniom wskazanym przez prawo, i ktére sg konieczne, w spoteczenstwie
demokratycznym z uwagi na interesy bezpieczefistwa panstwowego lub
publicznego, ochrong porzadku i zapobieganie przestgpstwom, ochrone zdrowia
1 moralnosci lub ochrong praw i wolnoéci innych os6éb (art. 11 ust. 2 zdanie
pierwsze Konwencji o OPCziPW). Ze zdania drugiego art. 11 ust. 2 Konwencji
o OPCziPW wynika, ze niniejszy przepis nie stanowi przeszkody w naktadaniu
zgodnych z prawem ograniczen w korzystaniu z tych praw przez czlonkéw sit
zbrojnych, policji lub administracji panstwowej. Wymieniony art. 11 ust. 2
Konwencji nalezy odczytywaé jako mozliwo$¢ ograniczen, ale przy spetnieniu
okre$lonych warunkéw, do ktérych nalezy mozliwo$¢ ograniczen tylko przez
prawo, anadto odniesienie tych ograniczen do potrzeby (koniecznosci) chronienia
okreslonych débr.

Kluczowe jest tez przy wyktadni tego przepisu wskazanie zakresu pojecia

»administracia panstwowa”. Pojgcie to ma charakter autonomiczny, niezalezny
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od wyktadni w prawie krajowym. ,,Jego tre$¢ interpretuje si¢ w ten sposob, ze
ograniczenia i wylaczenia prawa koalicji moga dotyczy¢ osob, ktdre maja
konkretny i bezposredni zwiazek z wykonywaniem wiadzy lub ktdre realizujg
podstawowe funkcje panstwa” (vide: K. Baran (red), System prawa pracy, Tom
V, Zbiorowe Prawo Pracy, Wydawnictwo Lex a Wolters Kluwer business,
Warszawa 2014, 1., s. 296).

Nalezy zaznaczy¢, ze art. 11 ust. 2 Konwencji nie odnosi ograniczen
w zakresie prawa do strajku do okre§lonych stanowisk, ale do ich zwiazku
z realizacja podstawowych funkcji panstwa tj. koniecznodci ochrony interesow
panstwa w sferze szeroko pojetego bezpieczenstwa (pafdstwowego lub
publicznego), ochrony porzadku i zapobiegania przestepstwom, ochrony praw
i wolnoSci innych oséb.

Pojecie to nie moze by¢ zatem interpretowane oddzielnie, a tylko
W powiazaniu z innymi warto$ciami.

Przyznanie prawa do strajku jest niewatpliwie jednym z najwazniejszych
ze §rodkow, ktdre stuzg ochronie praw pracowniczych, ale istnieja réwniez inne.
Prawo do strajku nie zostato wyraznie wymienione w art. 11 Konwencji, ale moze
byé poddane w prawie krajowym regulacjom ograniczajacym, w pewnych
sytuacjach (vide: M. A. Nowicki, Europejska Konwencja Praw Cziowieka Wybdr
orzecznictwa, 2. wydanie, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 1999, s. 473
i powotane tam: orzeczenie Schmidt i Dahlstrom v. Szwecja, 6.2.1976, A. 21,
par. 36, decyzja S. v. Niemcy, 5.7.1984, skarga nr 10365/83, DR 39/237 oraz M.
A. Nowicki, Wokdt Konwencji Europejskiej Komentarz do Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka, 6. wydanie, Wydawnictwo Lex a Wolters Kluwer
business, Warszawa 2013 r., s. 852).

W przepisie art. 11 ust. 2 Konwencji jest mowa o przestance
,Koniecznos§ci” w spoteczenstwie demokratycznym, co ma tez znaczenie z uwagi
na inng role zwiazkoéw zawodowych organizujacych strajki w krajach o

zaawansowanej demokracji.
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Wiadze krajowe maja duzy zakres swobody oceny jakie §rodki sa
niezbedne dla ochrony bezpieczenstwa panstwa (vide: M. A. Nowicki, Europejska
Konwencja Praw Czlowieka ..., op. cit., s. 485).

Zakres swobody panstwa nie jest nieograniczony. Jak wyzej] wskazano
koniecznos¢ w spoleczenstwie demokratycznym” nalezy oceniaé z punktu
widzenia celu, zgodnoSci z pilng potrzeba spoleczna oraz proporcjonalno$cia
(vide: wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 3 pazdziernika
2013 r., skarga nr 21613/07, M. Romanska, (red.), Pozainstancyjne srodki
ochrony prawnej, Wydawnictwo C. H. Beck, Warszawa 2013 r., s. 284).

Europejski Trybunat Praw Czlowieka w wyroku z dnia 10 kwietnia
2012 r. dotyczacym realizacji jednego z aspektéw stowarzyszania sie w formie
przystgpienia straznika miejskiego do partii politycznych (skarga nr 26648/03)
wskazal, Ze ,,Pafistwo moze w uprawniony sposdb naklada¢ na te osoby pewne
ograniczenia ze wzgledu na ich szczegbiny status, migdzy innymi obowiazek
zachowania bezstronno$ci”. Trybunat wskazat, Ze jezeli chodzi o uzasadniony
prawnie cel realizowany w spoleczenstwie demokratycznym, to §rodek ten dazy
do zagwarantowania politycznej neutralno$ci i bezstronnoéci funkcjonariuszy
strazy gminnych oraz do utrzymania po stronie obywateli uprawnionego zaufania
do funkcjonariuszy takich shuzb. Warto$ci te sg niezbedne dla skutecznego
wypelniania przez nich misji powierzonej im przez prawo w sferze porzadku
publicznego oraz ochrony praw i wolnosci obywateli. Europejski Trybunat Praw
Czlowieka zwrécit uwage, ze §rodki przewidziane dla zagwarantowania
neutralno$ci politycznej moga byé uzasadnione w $wietle uwarunkowan
historycznych danego panstwa. W odniesieniu do, Polski nie sa one
rozstrzygajace, ale nadal w pewnym stopniu istotne z uwagi na zapewnienie
zaufania obywateli do pafistwa i jego instytucji. Przestanka ,koniecznosci” w
rozumieniu art. 11 ust. 2 Konwencji oznacza ,,pilng potrzebg spoteczna”, ktorg
Europejski Trybunat Praw Czlowieka ocenia z punktu widzenia sprawiedliwej

réwnowagi pomiedzy podstawowym prawem jednostki, a uprawnionym
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interesem danego panstwa do zapewnienia wypetniania funkcji publicznych w
sferze okreSlonej w art. 11 ust. 2 Konwencji. Europejski Trybunai Praw
Cztowicka wskazal, Zze konsekwentna linia orzecznicza Trybunalu przyznaje
wladzom krajowym margines uznania w zakresie uregulowania statusu i
warunkéw sprawowania swych funkcji przez funkcjonariuszy patstwowych
bioracych bezposredni udziat w wykonywaniu wtadzy panstwowej oraz funkcji
majacych na celu ochrone powszechnych intereséw panstwa.

Z uzasadnienia wyroku wynika, Ze straz gminna nie stanowi
zmilitaryzowanej stuzby réwnorzednej policji, to jednak jej uprawnienia,
podlegltos¢ wladzom samorzadowym, powierzone zadania, ktore majg ogromne
znaczenie dla obywateli uzasadniaja wprowadzenie ograniczett w zakresie
realizacji niektorych praw.

Nadto Europejski Trybunat Praw Cztowieka wskazat, ze ,,podziela poglad
polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktérym ograniczenie to nie
naruszylo istoty przedmiotowej wolnoSci. Nalezy wskazaé, iz przepisy regulujace
status funkcjonariuszy strazy gminnych wskazuja, iz funkcjonariusze ci maja
prawo do wyrazania swych pogladéw i opinii politycznych za poSrednictwem
innych form wyrazu niz przynalezno$§¢ do partii politycznych” (vide: wyrok
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 10 kwietnia 2012 r.).
W doktrynie réwniez reprezentowany jest tozsamy poglad, z ktérego wynika, ze
»|wladze moga uznaé, ze inne §rodki pozwalaja zwiazkom réwnie skutecznie
broni¢ interesow cztonkdéw bez uciekania sie do strajku” (vide: M. A. Nowicki,
Wokdt Konwencji Europejskiej ..., op. cit., s. 852).

Przenoszac te rozwazania na grunt zakazu prawa do strajku okre§lonego
w art. 19 ust. 3 w.r.s.z., nalezy wskazaé, ze wszystkie wymienione w nim organy
realizujg funkcje panstwa w sferze bezpieczenstwa panistwa lub realizacji praw
1 wolnoSci przez obywateli. W prawie polskim brak jest wyraznego zakazu
dotyczacego strajku politycznego. W art. 1 w.r.s.z. jest mowa tylko o tym, ze spdr

zbiorowy moze dotyczy¢ warunkéw pracy, plac lub §wiadczen socjalnych oraz
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praw i wolno§ci zwiazkowych pracownikéw Iub innych grup, ktérym przystuguje
prawo zrzeszania si¢ w zwiazkach zawodowych. Niezaleznie od tego w literaturze
podnosi sig, ze trudno jest odrézni¢ strajk polityczny od ekonomicznego (vide: J.
Zotynski, Strajk i inne rodzaje akcji protestacyjnych ..., op. cit., s. 222).

Nadto ponownie nalezy podkre§li¢, ze istnieja formy subsydiarne
wyrazania protestu dla tych, ktdérzy nie majg prawa do strajku, i sg to inne formy
akcji protestacyjnej (art. 25.1 u.r.s.z.) oraz strajk solidarnosciowy (art. 22 u.r.s.z.).

Nalezy tez podkreSli¢, ze na pracownikéw wymienionych w art. 19 ust. 3
u.r.s.z. natoZone zostaty obowiazki :

— rzetelnego i bezstronnego oraz sprawnego i terminowego wykonywania
powierzonych zadan (art. 17 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 16 wrzeénia
1982 r., o pracownikach urzgddéw panstwowych - t. j. Dz. U. z 2013,
poz. 269 ze zm.),

— wykonanie zadan sumiennie, sprawnie i bezstronnie, dochowanie
tajemnicy ustawowo chronionej (art. 24 ust. 2 pkt 2, art. 24 ust. 2 pkt 2
ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych - t. ],
Dz. U. z 2014, poz. 1202),

— rzetelnego 1 bezstronnego wykonywania swoich zadan, dochowania
tajemnicy prawnie chronionej (art. 6 pkt 2 ustawy z dnia 18 grudnia
1998 r. o pracownikach sadéw i prokuratury - t. j. Dz. U. z 2011 Nr 109,
poz. 639).

Nalezy wskazaé, ze bezstronno$¢ rozumiana jest jako zakaz kierowania
sie wlasnymi pogladami i partykulamymi interesami przy wykonywaniu swoich
zadan (vide: Agnieszka Rzetecka-Gil, Ustawa o pracownikach samorzgdowych
Komentarz, Wydanie 1, Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 2009 1., s. 154),

Podobne stanowisko zajat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 17
listopada 1998 r. (sygn. akt K. 42/97, OTK 1998/7/113) do pracownikéw NIK-u,
gdzie przyjat kryterium wysokiego stopnia poufnio$ci petnionych obowiazkéw,

ktore byto nierozerwalnie zwiazane z interesem bezpieczefistwa paistwowego lub
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publicznego oraz ochrong porzadku. Trybunal wskazat tez, Ze pracownicy
merytoryczni NIK-u winni byé bezstronni i przyznanie im pelnej wolnosci
koalicji mogloby prowadzi¢ do konfliktu sumienia pomiedzy zawodowymi
obowigzkami a politycznymi sympatiami oraz biezacymi potrzebami zwigzku
zawodowego.

Trybunat zwrécit tez uwage na to, ze pracownicy merytoryczni NIK maja
zachowang forme¢ wyrazania swego niezadowolenia w postaci strajku
solidarno$ciowego. Trybunat stwierdzil tez w tym wyroku, ze ingerencja
ustawodawcy ,,nie przekracza granic wyznaczonych wiazacymi Rzeczpospolitg

umowami miedzynarodowymi”.

W doktrynie podnosi sie, Ze pomimo zgtaszanych uwag i zastrzezen
wobec wylaczen lub ograniczen prawa koalicji odnoszacych sie do osob
zatrudnionych w sektorze publicznym, Trybunat Konstytucyjny uznawal je za
zgodne z Konstytucjg (vide: K. Baran (red), System prawa pracy..., op. cit., s. 297
- 298 i powotany tam wyrok TK z dnia 10 kwietnia 2002 r., sygn. akt K. 26/00,
OTK - A -2002/2/18).

Dlatego istnieja podstawy do przyjecia, ze art. 19 ust. 3 urs.z.

w zaskarzonym zakresie, jest zgodny ze wskazanymi wzorcami kontroli.

2 upowainienta
Prokuraiara Genzrainago

Robery Hernand
Zastepca Froluralora Guneralnego
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