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Whniosek
o zbadanie zgodnosci art. 19 ust. 3 ustawy

o rozwigzywaniu sporéw zbiorowych z Konstytucja RP

Dziatajac na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 4 i ust. 2 Konstytucji RP, Komisja Krajowa

NSZZ ,Solidarno$¢” reprezentowana, zgodnie z decyzja Prezydium Komisji Krajowej

NSZZ ,,Solidarno$¢” nr 119/11 ws. upowaznienia do sktadania o$wiadczen woli w imieniu

NSZZ ,,Solidarno$¢”, przez:

1)
2)

Piotra Dud¢ — Przewodniczacego Komisji Krajowej NSZZ ,,Solidarnos¢” oraz

Bogdana Bisia — Zastgpce Przewodniczacego Komisji Krajowej NSZZ ,,Solidarno$¢”

wnosi o zbadanie zgodnosci art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o rozwigzywaniu

spordéw zbiorowych (Dz. U., Nr 55, poz. 236 ze zm.):

1Y)

2)

3)

z art. 31 ust. 3 Konstytucji — w zakresie ograniczenia prawa do strajku pracownikow
zatrudnionych w  organach wladzy panstwowej, administracji rzadowe;j
i samorzadowej, sadach i prokuraturze,

z art. 59 ust. 3 Konstytucji — w zakresie, w jakim ograniczenia prawa do strajku dla
pracownikéw zatrudnionych w organach wiadzy panstwowej, administracji rzadowe;
i samorzadowej, sadach 1 prokuraturze,

z art. 59 ust. 4 Konstytucji — w zakresie zgodno$ci z art. 2 oraz 11 konwencji
Miedzynarodowej Organizacji Pracy nr 87 dotyczacej wolnosci zwigzkowej i ochrony
praw zwiazkowych (Dz. U. z 1958 r. Nr 29, poz. 125) i art. 1 ust. 2 oraz art. 9
konwencji Migdzynarodowej Organizacji Pracy nr 151 dotyczacej ochrony prawa
organizowania si¢ i procedury okre$lania warunkéw zatrudnienia w stuzbie publiczne;j
z dnia 27 czerwca 1978 1., ratyfikowanej przez Polske dnia 12 lipca 1982 r. (Dz. U.
z 1994 1. Nr 22, poz. 78).



4) z art. 59 ust. 4 Konstytucji — w zakresie zgodnosci z art. 11 Europejskiej Konwencji
o Ochronie Praw Cziowieka i Podstawowych Wolnosci z 4 listopada 1950 r.
ratyfikowanej przez Polskg¢ dnia 19 stycznia 1993 r., (Dz. U. Nr 61, poz. 284-285,
dalej: EKPC.).

UZASADNIENIE

L Kwestionowany przepis art. 19 ust. 3 ustawy o rozwiazywaniu sporéw
zbiorowych (Dz. U. 1991, Nr 55, poz. 236 ze zm. Dalej: u.r.s.z.) stanowi, ze prawo do strajku
nie przystuguje pracownikom zatrudnionym w organach wiadzy panstwowej, administracji
rzadowej i samorzadowej, sadach oraz prokuraturze. Przepis w szerokim zakresie wylacza
prawo do strajku w odniesieniu do 0sob o statusie pracownika, takze tych osob, ktére zostaty
zatrudnione na stanowiskach nieurzedniczych na podstawie umoéw o pracg przy pracach
pomocniczych i porzadkowych w organach wiladzy panstwowej, administracji rzadowej
i samorzadowej, sadach oraz prokuraturze. Wylaczenie zawarte w art. 19 ust. 3 ustawy
0 rozwigzywaniu sporow zbiorowych trzeba uzna¢ za nadmierne w kontekscie ograniczen
przewidzianych w Konstytucji (art. 59 ust. 3 oraz art. 31 ust. 3) i ratyfikowanych przez Polske
umowach miedzynarodowych. W ocenie NSZZ ,Solidarno$¢” przepis jest niezgodny
z Konstytucjg RP oraz unormowaniami Miedzynarodowej Organizacji Pracy i Rady Europy.

Na wstepie zauwazy¢ nalezy, ze watpliwosci wywoluje juz interpretacja pojecia
»pracownik zatrudniony w organach wladzy panstwowej, administracji rzadowe]
i samorzadowej, sadach oraz prokuraturze”. Przykladowo katalog pracownikow, wobec
ktorych prawo do strajku zostalo wytaczone wskazuje K.W. Baran podkres$lajac jednak, ze nie
sposob wskaza¢ pracownikéw wszystkich organow szeroko pojmowanej administracji
publicznej (zob. K. W. Baran, Zbiorowe prawo pracy, Krakow 2002, s. 297). W literaturze
wskazuje sig, ze jest to pole do rozbieznych interpretacji, poniewaz przepis nie wskazuje
konkretnych stanowisk, w odniesieniu do ktoérych wyltaczone jest prawo do strajku, a trudno
uznaé, ze pracownicy zatrudnieni na wszystkich stanowiskach, w tym na stanowiskach
nieurzedniczych, realizujg wladz¢ w imieniu panstwa. Podkresla si¢ w pismiennictwie, ze
jezeli przyjmiemy, ze wylaczenie dotyczy wszystkich stanowisk, jest to sprzeczne ze

standardami migdzynarodowymi, a ponadto wykracza poza potrzeby dobra publicznego



(Zob. Z. Goral, Zbiorowa reprezentacja pracownikow sfery publicznej, [w:] Zbiorowe prawo
pracy w XXI wieku, Praca zbiorowa pod red. A. Wypych-Zywickiej, M. Tomaszewskiej i J.
Steliny, Gdansk 2010, s. 147). Zwlaszcza chodzi o rozrdznienie w administracji publicznej
stanowisk urzedniczych i nieurzedniczych. Wprowadzajac art. 19 ust. 3 u.r.s.z., ustawodawca
prawdopodobnie kierowal si¢ charakterem i zadaniami jednostek wskazanych w tym
przepisie. Ze wzgledu na powage pracy niektore grupy zawodowe nie powinny angazowacé si¢
w spor zbiorowy, a tym bardziej powstrzymywaé sie od wykonywania pracy. Niemniej
jednak mdéwienie o nielegalnosci strajku np. pracownikoéw fizycznych oraz calego personelu
pomocniczego zatrudnionego na stanowiskach nieurzedniczych, a takze na stanowiskach
urzedniczych nizszego szczebla, w jednostkach wymienionych w art. 19 ust. 3 u.r.s.z. wydaje
sie by¢ zbyt daleko idace (Tak M. Kurzynoga, Warunki legalnosci strajku, Warszawa 2011, s.
88).

Wobec watpliwosci interpretacyjnych pojawiajacych si¢ w zwigzku z trescig art. 19
ust. 3 w.r.s.z. nalezy stwierdzi¢, ze niejasna tres¢ przepisu moze by¢ podstawa do stwierdzenia
niezgodnosci z Konstytucja. Konstytucja w art. 59 ust. 3 zdanie drugie przewiduje, ze ze
wzgledu na dobro publiczne ustawa moze ograniczy¢ prowadzenie strajku lub zakaza¢ go
w odniesieniu do okreslonych kategorii pracownikow lub w okreslonych dziedzinach. Ustawa
0 rozwigzywaniu sporéw zbiorowych nie spetnia wymogu przewidzianego w Konstytucji,
poniewaz przepis art. 19 ust. 3 uwr.s.z. nie okre§la wyraznie i precyzyjnie kategorii
pracownikow, ktorych prawo do strajku moze zosta¢ ograniczone badz wytaczone. Zgodnie
z orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego niejasnos¢ przepisu moze uzasadnia¢ stwierdzenie
jego niezgodnosci z Konstytucja, jezeli jest tak daleko posunigta, ze wynikajacych z niej
rozbieznosci nie da si¢ usunaé za pomoca zwyklych $rodkéw interpretacyjnych (Wyrok
Trybunaly Konstytucyjnego z 3 grudnia 2002 r. P 13/02 OTK- A 2002 nr 7 poz. 90 plus M.
Wiecek [w:] M. Zubik, Konstytucja III RP w tezach orzeczniczych Trybunaiu Konstytucyjnego
i wybranych sqdow, Warszawa 2011, s. 32).

W literaturze podkresla sig, ze ustawowy katalog wylaczen prawa do strajku powinien
by¢ zredagowany w sposob jasny i precyzyjny, na podstawie obiektywnych kryteridw, tak
aby przepisy nie byly zrédtem rozbieznych wykladni (H. Szewczyk, Stosunki pracy
w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2012, s. 341). Mozna poda¢ przyklady chocby
administracji samorzadowej badz administracji sadowej, w ramach ktorych funkcjonuja rozne
stanowiska zaré6wno urzednicze, jak 1 nieurzednicze. W administracji samorzadowej
stanowiska mozna podzieli¢ wedlug ustawy o pracownikach samorzadowych na

stanowiska: 1) urzednicze, w tym kierownicze stanowiska urzednicze; 2) doradcow
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i asystentow; 3) pomocnicze i obstugi (art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r.
o pracownikach samorzqdowych, Dz. U. z 2008 r. Nr 223, poz. 1458 ze zm. Dalej u.p.s. ).
W ramach kierowniczych stanowisk urzedniczych nalezy wyrdzni¢ grupe oséb pelniacych
funkcje organdéw samorzadu, czyli zajmujacych stanowiska o charakterze politycznym
obsadzane na podstawie wyboru oraz powolania, oraz grupe osob zajmujacych kierownicze
stanowiska urzednicze na podstawie umowy o prace. W ramach kierowniczych stanowisk
urzedniczych nalezy wyr6zni¢ stanowisko sekretarza, obligatoryjnie tworzone w urzedzie
gminy, starostwie powiatowym oraz urz¢dzie marszatkowskim (art. 5 ust. I u.p.s.).

Oprécz stanowisk urzedniczych ustawa o pracownikach samorzadowych wyroznia
takze stanowiska doradcow i asystentow oraz stanowiska pomocnicze i obstugi. Doradcy
i asystenci petnig jedynie funkcje wspierajace tworzac gabinet polityczny (Tak: A. Rzetecka-
Gil, [w:] A. Rzetecka-Gil, Ustawa o pracownikach samorzqdowych. Komentarz, Warszawa
2009, 5.138 i n.; A. Giedrewicz-Niewinska, Nowe przepisy o podstawach nawiqzania stosunku
pracy z pracownikami samorzqdowymi, Monitor Prawa Pracy 2009, Nr 4, s. 179 i n.).
7 osobami zatrudnionymi na stanowiskach pomocniczych i obstugi zawiera si¢ wylacznie
umowe o prace. Wykaz tych stanowisk umieszczony zostal w zalaczniku nr 3 do
rozporzadzenia ptacowego (Rozporzqdzenia Rady Ministrow z 18 marca 2009 r. w sprawie
wynagradzania pracownikow samorzqdowych, Dz. U. Nr 50, poz. 398 ze zm.). Jest to bardzo
zroznicowana grupa obejmujaca takie stanowiska jak: kierownicy kancelarii i archiwow,
magazynier, kierowca, telefonistka, goniec, sprzataczka, kierownik biblioteki, opiekun dzieci
szkolnych w czasie przewozu do i1 ze szkoty, a nawet szklarz, tapicer, kelner, malarz, palacz
c.0. Biorac pod uwage podziat na stanowiska urzednicze 1 nieurzednicze w administracji
samorzgdowej trzeba doj$¢ do wniosku, ze nie wszystkie stanowiska mieszcza si¢ w ramach
kategorii, o ktoérej mowa w art. 1 ust. 2 Konwencji nr 151 Miedzynarodowej Organizacji
Pracy.

Innym przyktadem, ktérym mozna si¢ postuzy¢, jest ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r.
o pracownikach sadow 1 prokuratury (Dz. U. z 2011 r. Nr 109, poz. 639 j.t. ze zm.). Art. 19
ust. 3 wur.z. wylacza prawo do strajku wobec wszystkich pracownikdéw sgdow.
W rozporzadzeniu Ministra Sprawiedliwosci z dnia 30 marca 2010 r. w sprawie stanowisk
i szczegblowych zasad wynagradzania urzednikow 1 innych pracownikow sadéw
i prokuratury oraz odbywania stazu urzedniczego (Dz. U. z 2010, Nr 49, poz. 299) zawarty
zostal wykaz stanowisk, na ktérych sa zatrudniani urzednicy w sadach (zatacznik nr 1:
stanowiska samodzielne: dyrektor sadu, zastgpca dyrektora sqdu, kierownik finansowy sadu,

zastepca kierownika, finansowego sadu, glowny ksiegowy, zastgpca gldéwnego ksiegowego,
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audytor wewnetrzny, radca prawny, pelnomocnik ds. ochrony informacji niejawnych;
stanowiska wspomagajace pion orzeczniczy: starszy inspektor ds. biurowosci, inspektor ds.
biurowosci, starszy seckretarz sadowy, sekretarz sadowy, starszy protokolant sadowy,
protokolant sadowy, migrator ksigg wieczystych; pozostate stanowiska wspomagajace:
administrator bezpieczenistwa informacji, glowny specjalista ds., specjalista ds., inspektor ds.
obronnych, inspektor ds. bhp, inspektor ds. ochrony przeciwpozarowej, starszy
inspektor/starszy ~ ksiggowy,  inspektor/ksieggowy, kasjer, administrator  systemu
informatycznego, informatyk, bibliotekarz, archiwista (analogicznie wykaz stanowisk
w prokuraturze).

W zatgczniku numer 2 do rozporzadzenia przewidziany zostal wykaz stanowisk, na
ktérych sa zatrudniani inni pracownicy w sadach i prokuraturze: stanowiska pomocnicze:
sekretarka/sekretarz, starszy = wartownik/wartownik-konwojent,  wartownik/wartownik-
konwojent, wozny sadowy, operator ksiag wieczystych, goniec; Stanowiska obstugi
technicznej i gospodarczej: kierowca, maszynistka telefonistka/telefonista, operator urzadzen
elektronicznych/powielajacych, magazynier, rzemieslnik/konserwator robotnik gospodarczy,
palacz c.o, portier, dozorca, sprzataczka (analogicznie wykaz stanowisk w prokuraturze).
W literaturze podkresla sig, ze dopuszczalno$¢ ograniczenia lub wytgczenia prawa do strajku
os6b  wykonujacych wiadz¢ w imieniu panstwa oznacza w przypadku wymiaru
sprawiedliwo$ci wyrazny zakaz strajkow przede wszystkim dla sedziéw oraz prokuratorow.
Pomimo watpliwosci T. Wroctawska uwaza, ze nalezaloby wyraznie wskazaé, ktére kategorie
pracownikéw wymiaru sprawiedliwos$ci mogg by¢ pozbawione prawa do strajku, poniewaz
ustanowienie generalnego zakazu strajkow dla wszystkich pracownikéw sadowych oznacza
naruszenie wolnosci zwiazkowej. Prawo do legalnego strajku powinni mie¢ pracownicy,
ktorych czynnosci nie maja duzego wplywu na prawidlowe funkcjonowanie jednostek i
organdéw, o ktorych mowa w art. 19 ust. 3 w.r.s.z. (T. Wroclawska, Prawo do strajku w prawie
pracy panstw baltyckich w Swietle prawa miedzynarodowego, Poznan 2007, s. 110).
Urzegdnicy i inni pracownicy sadoéw nie sprawuja wymiaru sprawiedliwosci, ale pelnig
zasadniczo rolg ustugowa wobec sedziow (Tak W. Sanetra, Ogdlne zalozenia uksztattowania
statusu prawnego pracownikow sqdowych, Praca i Zabezpieczenie Spoteczne 2012, Nr 11, s.

2).

II. Przepis art. 19 ust. 3 u.r.s.z. jest niezgodny z art. 59 ust. 3 oraz art. 31 ust. 3

Konstytucji. Na podstawie art. 59 ust. 3 Konstytucji zwigzkom zawodowym przystuguje
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prawo do organizowania strajkow pracowniczych i innych form protestu w granicach
okreslonych w ustawie. Ze wzgledu na dobro publiczne ustawa moze ograniczy¢ prowadzenie
strajku lub zakaza¢ go w odniesieniu do okreslonych kategorii pracownikéw lub
w okre§lonych dziedzinach. Dodaé trzeba, ze art. 31 ust. 3 Konstytucji przewiduje, ze
ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢
ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie
dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badZz dla ochrony $rodowiska, zdrowia
i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga
narusza¢ istoty wolnosci 1 praw. Klauzulg limitujaca wolnosci zwigzkowe jest zasada
proporcjonalnosci (zakaz nadmiernej ingerencji organdw wiladzy publicznej w sfer¢ wolnosci
i praw obywateli), wedtug ktorej ograniczenia mogg zosta¢ wprowadzone, o ile sg ,.konieczne
w demokratycznym panstwie prawa”. Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego, wszelka ingerencja w sfer¢ wolnosci zwigzkowych musi by¢é zgodng
z zasadag proporcjonalnosci. Ingerencja taka jest zatem dopuszczalna, jezeli jest w stanie
doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkow, jest niezbedna dla ochrony interesu
publicznego, z ktorym jest powiazana, a jej efekty pozostaja w proporcji do cigzarow
naktadanych przez nig na obywatela (Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 wrzesnia
2006 r., K 45/04, ZU. 2006 / 84 / 111). Nalezy rozpatrywaé tre$¢ art. 19 ust. 3 u.r.s.z.
w kategoriach naruszenia art. 31 ust. 3 Konstytucji, na skutek braku konieczno$ci
wprowadzenia wylaczenia prawa do strajku w odniesieniu do wszystkich pracownikéw
organéw wiadzy panstwowej, administracji rzadowej i samorzadowej, sadow i prokuratur
w demokratycznym panstwie.

Przepis art. 19 ust. 3 u.r.s.z. zostal uchwalony 23 maja 1991 r., i obowigzuje od
wejscia w zycie w niezmienione] tresci. Przepis art. 19 ust. 3 w.r.s.z. nie byt weryfikowany
przez Trybunal Konstytucyjny pod wzgledem jego zgodnosci z Konstytucja po wejsciu
w zycie Konstytucji. W literaturze poglad krytyczny w stosunku do regulacji z art. 19 ust. 3
u.r.s.z. wyrazit J. Skoczynski. Jak shusznie zauwazyl autor, pozbawienie legalnosci strajku
pracownikow jednostek wymienionych w art. 19 ust. 3 ur.s.z., nieuczestniczacych
w wykonywaniu wladzy publicznej, trudno uzna¢ za mieszczace si¢ w konstytucyjnej formule
»ze wzgledu na dobro publiczne”. Rzeczywiste zagrozenie dla prawidtowego funkcjonowania
aparatu panstwowego stworzyloby powstrzymywanie si¢ od wykonywania pracy przez tych
pracownikow, ktérzy uczestnicza w wykonywaniu wladzy publicznej. Udziat w strajku
innych pracownikow stuzby publicznej moze stwarza¢ pewne ucigzliwosci dla ludnosci, ale

nie zagraza ciaglosci dzialania wladz publicznych. Jak podkresla autor tylko przy bardzo
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szerokim rozumieniu konstytucyjnej formuty ,,ze wzgledu na dobro publiczne” mozna by
uzasadnia¢ pozbawienie prawa do strajku pracownikéw urzedow wykonujacych prace
niewiazace si¢ z wykonywaniem witadzy publicznej. Majac jednak na wzgledzie, ze formuta
ta upowaznia do nalozenia ustawowych ograniczen na jedno z podstawowych praw
pracowniczych, powinna ona by¢ odpowiednio wasko rozumiana. Wobec tego nalezy uznac,
ze ustanowienie generalnego zatozenia nielegalno$ci strajku w odniesieniu do wszystkich
pracownikow, o ktorych mowa w art. 19 ust. 3 u.r.s.z., stanowi nadmierne ograniczenie prawa
do strajku (J. Skoczynski, Reprezentacja praw i interesow pracownikéw stuzby publicznej,
[w:] G. Gozdzikiewicz (red.), Reprezentacja praw i interesow pracowniczych, Torun 2001, s.
279).

Wazng wskazowka bedzie takze wypowiedz Trybunatl Konstytucyjnego, ktéry uznat
w wyroku z dnia 17 listopada 1998 r., ze wszelkie ograniczenia muszg by¢ traktowane
w kategorii wyjatkéw oraz nie moga narusza¢ istoty prawa badz wolnosci (Wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 17 listopada 1998 r. w sprawie K 42/97, OTK 1998/7/113). Biorac
pod uwagg, iz ograniczenia wolnosci i praw powinny mie¢ charakter wyjatkow i by¢ zgodne
z zasada proporcjonalnosci, o ktérej mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji ograniczenie
przewidziane w art. 19 ust. 3 u.r.s.z. nalezy uznaé¢ za nadmierne, poniewaz ogranicza si¢ nie
tylko prawo indywidualne pracownikow, pozbawionych prawa do strajku, ale takze ogranicza
uprawnienia zwigzkow zawodowych, ktére nie moga dostateczne realizowac celu, do ktérego
zostaty powotane tj. ochrony praw pracowniczych. Jak wskazuje Trybunat Konstytucyjny
nadmierne ograniczanie praw i swobody dzialalnosci zwiazkow zawodowych prowadzié¢
moze do naruszenia praw pracowniczych (Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 marca
2000 r., K 1799, ZU OTK 2000, Nr 2, poz. 59). Natomiast ustawodawca ma konstytucyjny
obowigzek zagwarantowania zwigzkom zawodowym niezbg¢dnego minimum uprawnien
zapewniajacego im mozliwo$¢ skutecznej realizacji swoich celdw, a zaniechanie wykonania
tego obowigzku stanowi naruszenie art. 59 Konstytucji. Konstytucja przewiduje obok
negatywnego obowigzku wyrazajacego si¢ w zakazie nadmiernej ingerencji organdéw wiadzy
publicznej (art. 31 ust. 3 Konstytucji) w sfere wolnosci konstytucyjnych obowiazek
pozytywny organdw wiladzy publicznej, a jego podstawy konstytucyjne mozna odnalezé
w art. 5 Konstytucji RP wskazujacym na obowigzek zapewnienia przez Rzeczpospolity
wolnosci i praw cztowieka i obywatela. W granicach tego obowigzku miesci sie obowigzek
wladzy publicznej ustanowienia odpowiednich regulacji ustawodawczych, ktore przyznajg
zwigzkom zawodowym odpowiednie uprawnienia w relacjach z pracodawcami w celu

umozliwienia obrony praw pracowniczych, a zaniechanie tego obowigzku oznacza naruszenie
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art. 59 Konstytucji (zob. Wyrok TK z 28 wrzesnia 2006 r., K 45/04, ZU OTK 2006, Nr 84,
poz. 111). W zwiazku z przywolanymi wskazoéwkami interpretacyjnymi art. 19 ust. 3 u.r.s.z.
nalezatoby uznaé za niezgodny z Konstytucja jako nadmierne ograniczenie praw i wolnosci
pracowniczych.

Trybunat Konstytucyjny uznat takze, ze wolnosci zwigzkowe moga podlegac tylko
takim ograniczeniom ustawowym, jakie sa dopuszczalne ze wzgledu na potrzebe ochrony
waznych konstytucyjnych wartosci (Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 7 grudnia 1999
r. w sprawie K 6/99, OTK 1999/7/160.). Biorac pod uwage objecie art. 19 ust. 3 u.r.s.z.
wszystkich  pracownikéw takie rozwigzanie nie jest konieczne. ,,Koniecznosé
w demokratycznym panstwie” — jako jeden z warunkdéw ograniczenia wolnosci lub prawa —
wynikajgca z imperatywu zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego w panstwie,
z potrzeby ochrony srodowiska, zdrowia 1 moralnosci publicznej oraz z niezbgdnosci ochrony
wolnosci 1 praw innych 0sob, jest uzasadniona, o ile ustanawiane ograniczenia sg zgodne
z zasada proporcjonalnosci, z tej zas wynika wymog doboru takiego $rodka ograniczenia
wolnosci lub praw, ktory stuzylby osiagnigciu zamierzonego celu z uwzglednieniem postulatu
adekwatnosci, przy jednoczesnym bezwzglednym zakazie wkraczania w istote
gwarantowanego prawa. Jak wynika z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, koncepcja
»istoty” wolno$ci i praw opiera si¢ na zatozeniu, ze w ramach kazdego konkretnego prawa
i wolnosci mozna wyodrebni¢ pewne elementy podstawowe, bez ktorych takie prawo czy
wolno$¢ w ogodle nie bedzie mogla istnie¢, oraz pewne elementy dodatkowe, ktére moga by¢
przez ustawodawce zwyktego ujmowane i modyfikowane w rozny sposob bez zniszczenia
tozsamosci danego prawa czy wolnosci (por. wyrok TK z 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98,
OTK ZU nr 172000, poz. 3). Proporcjonalno$¢ oznacza natomiast, ze waga interesu, ktoremu
ma stuzy¢ réznicowanie adresatdw normy, powinna pozostawaé w odpowiedniej proporcji do
wagi interesoOw, ktore zostang naruszone w wyniku nierdéwnego traktowania podmiotow
podobnych (por. wyrok TK z 31 marca 2008 r., sygn. P 20/07, OTK ZU nr 2/4/2008, poz. 31).
W ocenie wnioskodawcy obecna tres¢ art. 19 ust. 3 w.r.s.z. jest niezgodna z art. 31 ust. 3
Konstytucji, poniewaz nie istnieje konieczno$¢ wylaczenia prawa do strajku wobec
wszystkich pracownikéw zatrudniony w organach wiladzy panstwowej, administraciji

rzadowe] i samorzadowej, sadach oraz prokuraturze.

III.  Przepis art. 19 ust. 3 ur.s.z. jest niezgodny ze standardami Migdzynarodowej

Organizacji Pracy (dalej MOP). Wedlug art. 59 ust. 4 Konstytucji zakres wolnosci zrzeszania
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sie w zwigzkach zawodowych 1 organizacjach pracodawcdéw oraz innych wolnoéci
zwiazkowych moze podlegad tylko takim ograniczeniom ustawowym, jakie sa dopuszczalne
przez wigzace Rzeczpospolita Polska umowy migedzynarodowe, a zwlaszcza przez Konwencje
nr 87 oraz nr 151 MOP.

Konwencja nr 151 ma szeroki zakres podmiotowy i, jak wskazuje art. 1 ust. 1 oraz art.
2, znajduje zastosowanie do wszystkich osob zatrudnionych przez wiadze publiczne
w zakresie, w jakim nie stosuje si¢ do nich korzystniejszych postanowien innych
miedzynarodowych konwencji dotyczacych pracy. Juz w preambule konwencji podkre$la sie,
ze ze spostrzezen organow kontrolnych MOP wynika, ze niektore rzady stosuja
postanowienia dotyczace wolno$ci zwigzkowej w sposéb wylaczajacy duze grupy
pracownikdéw publicznych. Konwencja nr 151 gwarantuje w art. 9 pracownikom publicznym,
czyli kazdemu pracownikowi zatrudnionemu przez wiadze publiczne, ze beda oni korzystali,
tak jak inni pracownicy, z praw obywatelskich 1 politycznych, majacych podstawowe
znaczenie dla normalnego korzystania z wolnosci zwiazkowej, z zastrzezeniem jedynie
obowiazkdéw wynikajacych z ich statusu i charakteru funkcji przez nich wykonywanych.
Wyraznie nalezy jednak podkresli¢, ze zakaz korzystania z prawa do strajku nie moze by¢
jednak utozsamiany z pozbawieniem wybranych kategorii pracownikéw stuzby publiczne;j
prawa do strajku. Przepis art. 19 ust. 3 ur.s.z. obejmuje wszystkich pracownikow
zatrudnionych we wskazanych w nim jednostkach i wlasnie w tym zakresie jest niezgodny
z Konwencja nr 151.

Polski ustawodawca nie zdecydowat sie na wyrazne okreslenie kategorii
pracownikow, ktorzy z uwagi na przestanki okreslone w konwencji mieliby ograniczone
prawo do strajku, a potraktowatl wszystkich pracownikéw jednakowo. Konwencja nr 151
pozwala ustawodawcy krajowemu na wprowadzenie odstepstw w odniesieniu do o0s6b
zatrudnionych przez wladze publiczne w zakresie, w jakim nie stosuje si¢ do nich
korzystniejszych postanowien miedzynarodowych konwencji, dotyczacych pracy. Konwencja
do tej kategorii osob zalicza pracownikow na wysokich stanowiskach, ktérych czynnosci
uwaza si¢ z reguly za zwigzane z tworzeniem polityki lub za funkcje kierownicze, albo do
pracownikdw, ktorych obowiazki maja w wysokim stopniu poufny charakter (art. 1 ust. 1).
Z konwencji nr 151 wyraznie wynika, ze nie kazdy pracownik administracji publicznej moze
by¢ ograniczony w wolnosciach zwiazkowych, a jedynie osoby zajmujace okreslone
stanowisko tj. stanowisko wysokie, funkcja kierownicza albo zwiazane z obowiazkami

o wysokim stopniu poufnosci. Zdecydowanie szerokie wylaczenie prawa do strajku w tresci



art. 19 ust. 3 w.r.s.z. nie miesci si¢ w ramach dopuszczalnych wylaczen prawa do strajku
w Konwencji nr 151.

Warto dodatkowo wskazaé, ze organy kontrolne Migdzynarodowej Organizacji Pracy
przyjmuja, ze prawo do strajku powinno by¢ zagwarantowane szerokiej grupie pracownikow.
Mozna przywotac chociazby wypowiedZ Komitetu Wolnosci Zwiazkowej, ktory wskazuje, ze
za dopuszczalne uznaje si¢ ograniczenie lub wylaczenie prawa do strajku w stosunku do
urzednikow stuzby publicznej, ktérzy dzialaja jako przedstawiciele wladzy publicznej oraz
pracownikow zatrudnionych przy wykonywaniu ustug uzytecznosci publicznej o charakterze
zasadniczym w S$cistym znaczeniu, czyli takich, ktérych przerwanie zagrazatoby zyciu,
zdrowiu lub bezpieczefistwu catosci lub czesci spoteczenstwa (Freedom of Assotiation, Digest
of decision and principles of the freedom of association Committe of Governig Body of the
ILO, Geneva 2006, § 567). Tymczasem art. 19 ust. 3 u.s.r.z. wylacza prawo do strajku wobec
wszystkich pracownikow zatrudnionych w organach wiadzy panstwowej, administracji
rzadowej 1 samorzadowej, sadach oraz prokuraturze. Jak podkresla si¢ w literaturze organy
kontrolne MOP zdecydowanie stoja na stanowisku, ze pozbawienie prawa do strajku
wszystkich pracujacych w shuzbie publicznej nie jest uzasadnione. O wytaczeniu prawa do
strajku mozna méwic jedynie w przypadku osob, ktore ,,sprawuja funkcje wiadcze w imieniu
panstwa” (Zob. B. PaZdzior, Strajk w orzecznictwie organdw kontrolnych MOP, Panstwo
i Prawo 2002, z. 1, s. 49).

Za zbyt szerokie uznawane jest ustanowienie zakazu prowadzenia akcji strajkowych
wobec pracownikow organow wiadzy panstwowej, administracji rzadowej i samorzadowej,
sadow i prokuratur takze w $wietle Konwencji MOP nr 87. Chociaz sama Konwencja nr 87
prawa do strajku wyraznie nie przewiduje na podstawie wypowiedzi organow kontrolnych
MOP mozna dojs¢ do wniosku, ze strajk moze by¢ ograniczony lub wytaczony tylko wobec
tych pracownikow, ktorzy dzialaja jako przedstawiciele wladzy publicznej (za Z. Gdral,
Zbiorowa reprezentacja pracownikéw sfery publicznej [w:] Zbiorowe prawo pracy w XXI
wieku, pod red. A. Wypych- Zywickiej, M. Tomaszewskiej i J. Steliny, Gdansk 2010, s. 146).
Komitet Wolnosci Zwiazkowej wypowiedzial si¢ za waskim rozumieniem zakazéw
i ograniczen w korzystaniu z prawa do strajku pracownikow stuzby publicznej (za A. M.
Swigtkowski, [w:] Zbiorowe prawo pracy. Komentarz, red. J. Wratny, K. Walczak, Warszawa
2009, s. 401., Freedom of Association, Digest of Decision, Geneva 2006, pkt. 574-577).
Natomiast zakaz z art. 19 ust. 3 u.r.s.z. obejmuje nie tylko urzednikéw panstwowych, ale

wszystkich pracownikéw zatrudnionych w urzedach publicznych (B. Cudowski, Spory
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zbiorowe, [w:] Prawo pracy w obliczu przemian, red. M. Matey- Tyrowicz, T. Zielinski,
Warszawa 2006, s. 487-488).

Komitet Wolnosci Zwiazkowej wskazuje takze, ze ograniczeniu lub wylaczeniu prawa
do strajku danej kategorii pracownikow powinno towarzyszy¢ zapewnienie tym pracownikom
innych odpowiednich $rodkéw obrony ich intereséw w postaci postepowania pojednawczego
lub rozjemczego oraz postepowania arbitrazowego, w sytuacji, w ktorej postepowanie
pojednawcze badZ rozjemcze nie przyniostoby oczekiwanych rezultatow (Freedom of
association, Digest of Decision, Geneva 2000, ¢ 585). Jak podkresla sie w literaturze
w prawie polskim nie towarzysza wylaczeniom prawa do strajku uregulowania ustanawiajace
odpowiednie procedury mediacyjne i arbitrazowe, ktére umozliwialyby bezsporne
rozstrzygniecie sporu i zastepowalyby pracownikom brak prawa do strajku (J. Skoczynski,
Reprezentacja praw i interesow pracownikow stuzby publicznej, [w:] G. GoZdzikiewicz (red.),
Reprezentacja praw i intereséw pracowniczych, Torun 2001, 5. 280). Wprawdzie art. 25 ust. 1
u.r.s.z. przewiduje, ze w obronie praw i interesow moga by¢ stosowane, po wyczerpaniu trybu
postepowania okreslonego w ustawie o rozwiazywaniu sporOw zbiorowych, inne niz strajk
formy akcji protestacyjnej, nie zagrazajace zyciu lub zdrowiu ludzkiemu, bez przerywania
pracy, z zastrzezeniem przestrzegania obowigzujacego porzadku prawnego. Z prawa tego
moga korzystaé takze pracownicy nie majacy prawa do strajku. Nalezy jednak zauwazy¢, ze
nie jest to zapewnienie pracownikom administracji publicznej innej metody roéwnowazace]

brak prawa do strajku.

IV.  Art. 19 ust. 3 ur.s.z. jest takze niezgodny z art. 11 Konwencji o Ochronie Praw
Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, ktéry przewiduje zasade swobodnego stowarzyszania
si¢, wlacznie z prawem tworzenia zwiazkdw zawodowych i przystepowania do nich. W ust. 2
tego przepisu przewiduje sie, ze wykonywanie tych praw nie moze podlega¢ innym
ograniczeniom niz te, ktére okres$la ustawa, i ktére sa konieczne w spoleczenstwie
demokratycznym z uwagi na interesy bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego, ochrone
porzadku i zapobieganie przestepstwu, ochrong zdrowia i moralnosci lub ochrong praw
i wolnoéci innych 0s6b. Przepis ten nie stanowi przeszkody w naktadaniu zgodnych z prawem
ograniczen korzystania z tych praw przez cztonkéw sit zbrojnych, policji lub administracji

panstwowe;j.
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W oparciu o ten przepis Europejski Trybunal Praw Czlowieka zakwestionowal
rozwigzania ograniczajace wolnosci zwigzkowe tureckich pracownikéw administracji
samorzadowej w sprawach Demir i Baykara przeciwko Turcji (Wyrok FEuropejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 21 listopada 2006 r., Demir i Baykara v. Turcji nr
34503/97) oraz Enerji Yapi-Yol Sen przeciwko Turcji (wyrok z 21 kwietnia 2009 r., Enerji
Yapi-Yol Sen v. Turcji nr 68959/01). Wladze tureckie odméwily pracownikom samorzadu
miejskiego prawa do utworzenia zwigzku zawodowego, prowadzenia rokowan zbiorowych
i zawierania uktadow zbiorowych, a takze prawa do strajku. Trybunal uznal, iz takie
ograniczenia naruszajg art. 11 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolnosci (M. A. Nowicki, Europejski Trybunal Praw Czlowieka. Wybor
Orzeczen, Warszawa 2008, s. 245 i nast.).

W sprawie Demir i Baykara Europejski Trybunatl Praw Czlowieka uznal, ze
czlonkowie administracji panstwowej” podlegaja ochronie art. 11 Konwencji, a wiadze
krajowe moga w odniesieniu do nich naktadaé ,,zgodne z prawem (z ustawg)” ograniczenia na
podstawie art. 11 ust. 2 Konwencji. Jednoczesnie Trybunat szeroko zinterpretowat prawo do
tworzenia i wstgpowania do zwigzkow zawodowych wiaczajac w ramy tego prawa takze
prawo do rokowan zbiorowych. W kolejnej sprawie Enerji Yapy-Yol Sen odmodwiono
cztonkom zwiazku urzednikéw samorzadowych prawa do strajku. Zwiagzek zawodowy
urzednikow miejskich Enerji Yapr - Yol Sen organizowal wspodlnie z federacja, do ktorej
nalezal, jednodniowy strajk w ramach kampanii na rzecz zawarcia uktadu zbiorowego pracy.
Zwiazkowcy, ktérzy wzieli udziat w strajku, spotkali si¢ z konsekwencjami dyscyplinarnymi.
Trybunat orzekl w tej sprawie, ze zwiazki zawodowe majg prawo do dzialania w obronie
interesoOw swoich cztonkdéw, wiacznie z prawem do strajku. W ocenie Trybunatu ograniczenia
w zakresie prawa do strajku nalezy okresli¢ klarownie i wasko, takze w sektorze administracji
publicznej. Trybunal uznal, ze prawo do strajku nie jest absolutne i moze podlega¢ pewnym
ograniczeniom. W odniesieniu do niektérych kategorii urzednikéw mozliwe jest
wprowadzenie zakazu podejmowania strajku, jednakze zakaz ten nie moze obejmowal
wszystkich pracownikow sfery publicznej (K. D. Ewing, J. Hendy QC, The Dramatic
Implications of Demir and Baykara, Industrial Law Journal 2010, Vol. 39, No 1, s. 13).
Wylaczenie prawa do strajku nie powinno obejmowac¢ pracownikdéw administracji publiczne;j,
ktorzy nie wykonuja wtadzy publicznej. Trybunat uznal, ze cho¢ prawo do strajku nie ma
charakteru absolutnego i moze zosta¢ ograniczone, to jest to skuteczny srodek powalajacy na

realizacje przez zwiazki zawodowe prawa do rokowan zbiorowych.
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W kontekscie ostatnich wypowiedzi Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka nalezy
uznaé, ze ograniczenia prawa do strajku przewidziane w art. 19 ust. 3 u.r.s.z. sa zdecydowanie
zbyt obszerne, poniewaz wylaczaja z zakresu prawa do strajku wszystkich pracownikow
zatrudnionych w organach  wiladzy panstwowej, administracji rzadowej

i samorzadowej, sadach oraz prokuraturze.
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