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Trybunal Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwiazku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) w zwigzku
zart. 134 pkt 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz.U. poz. 1064), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam
wyjasnienia w sprawie wniosku Komisji Krajowej Niezaleznego Samorzadnego
Zwigzku Zawodowego ,Solidarno$¢” z 28 sierpnia 2014 r. (sygn. akt K 5/15),
jednoczes$nie wnoszac o stwierdzenie, ze art. 239 § 3 pkt 1 ustawy z dnia 26 czerwca
1974 r. — Kodeks pracy (t.j. Dz. U. z2014 r., poz. 1502 ze zm.) jest zgodny z art. 59
ust. 2 i ust. 4 Konstytucji oraz art. 1 ust. 1i ust. 2, a takze z art. 7 Konwencji nr 151
Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczacej ochrony prawa organizowania sie
i procedury okre$lania warunkéw zatrudnienia w stuzbie publicznej, przyjete;
w Genewie dnia 27 czerwca 1978 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr22, poz. 78), art. 11
Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonej
w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastepnie Protokotami nr 3, 5i 8 oraz
uzupetnionej Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.), art. 6 ust. 2
Europejskiej Karty Spotecznej, sporzadzonej w Turynie dnia 18 pazdziernika 1961 r.
(Dz. U. z 1999 r. Nr 8, poz. 67 ze zm.) oraz nie jest niezgodny z art. 4 Konwencji
nr 98 dotyczgcej stosowania zasad prawa organizowania si¢ i rokowan zbiorowych,
przyjetej w Genewie dnia 1 lipca 1949 r. (Dz. U. z 1958 r. Nr 29, poz. 126).
v Ponadto wnosze o umorzenie postepowania w pozostatym zakresie na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym w zwiazku z art. 134 pkt 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r.
o Trybunale Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.



Uzasadnienie

I. Rezim prawny postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym

W dniu 30 sierpnia 2015 r. weszta w zycie ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064; dalej: ustawa o TK z 2015 r.), ktérej
art. 138 uchylit ustawe z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
Nr 102, poz. 643 ze zm.; dalej: ustawa o TK z 1997 r.).

Komisja Krajowa NSZZ ,Solidarnos¢” (dalej: wnioskodawca, KK albo Komisja
Krajowa) ztozyta do Trybunatu Konstytucyjnego wniosek z 28 sierpnia 2015 r.,
uzupetniony pismem z 17 grudnia 2014 r. Sejm zostat powiadomiony o wszczeciu
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym w tej sprawie pismem Prezesa
Trybunatu Konstytucyjnego z 21 stycznia 2015 r. Na dzien wejsScia w zycie ustawy
o TK z 2015 r. sprawa byfa zatem wszczeta, ale niezakoriczona.

Zgodnie z art. 134 ustawy o TK z 2015 r., w sprawach wszczetych
i niezakonczonych przed wejsciem w zycie tej ustawy, w postepowaniu przed
Trybunatem:

1) w zakresie dotyczacym wstepnego rozpoznania, stosuje sie przepisy
dotychczasowe;

2) jezeli Trybunat rozprawe odroczyt lub przerwat albo wyznaczyt termin
rozprawy lub ogtoszenia orzeczenia przypadajacy po dniu wejScia w Zycie ustawy,
stosuje sie przepisy dotychczasowe;

3) jezeli zachodzg przestanki umorzenia postepowania, stosuje sie przepisy
dotychczasowe;

4) w odniesieniu do skarg skierowanych do rozpoznania przez wtasciwy
sktad orzekajgcy, przepisu art. 88 ust. 1 nie stosuje sie.

W niniejszej sprawie zachodzi przypadek wymieniony w art. 134 pkt 3 ustawy
o TK z 2015 r. Ze wzgledu na niepodzielno$¢ postepowania, tj. konieczno$¢ oparcia
go na jednolitym rezimie prawnym, nalezy przyjaé, ze przepis ten znajduje
zastosowanie zaréwno wtedy, gdy umorzeniu podlega postepowanie w catosci, jak
iwéwczas, gdy przestanki umorzenia odnoszg sie tylko do czesci zakresu

zaskarzenia.



ll. Przedmiot kontroli oraz zarzuty wnioskodawcy

1. Whnioskodawca wnosi o zbadanie zgodnoéci art. 239 § 3 pkt 1 ustawy
z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (t.j. Dz. U. z 2014 r., poz. 1502 ze zm.;
dalej: k.p. albo Kodeks pracy) ze standardem konstytucyjnym i miedzynarodowym.
Zakwestionowany przepis Kodeksu pracy ma nastepujace brzmienie: ,Uktadu nie

zawiera sie dla [...] cztonkéw korpusu stuzby cywilnej”.

2. Zakres podmiotowy pojecia korpusu stuzby cywilnej, na poziomie
ustawowym, wyznacza art. 2 ust. 1-2 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie
cywilngj (t.j. Dz. U. z 2014 r., poz. 1111 ze zm.; dalej: u.s.c. z 2008 r.). Korpus stuzby
cywilnej (dalej: k.s.c.) tworza pracownicy zatrudnieni na stanowiskach urzedniczych
w: 1) Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, 2) urzedach ministréw i przewodniczacych
komitetow wchodzgcych w skfad Rady Ministrow oraz urzedach centrainych organéw
administracji rzadowej, 3)urzedach wojewddzkich oraz innych urzedach
stanowigcych aparat pomocniczy terenowych organéw administracji rzadowej
podlegtych ministrom lub centralnym organom administracji rzadowej, 4) komendach,
inspektoratach i innych jednostkach organizacyjnych stanowigcych aparat
pomocniczy kierownikéw zespolonych stuzb, inspekcji i strazy wojewo6dzkich oraz
kierownikbw powiatowych stuzb, inspekcji i strazy, chyba ze odrebne ustawy
stanowig inaczej, 4a) Centralnym Biurze Sledczym Policji, 6) Biurze Nasiennictwa
Lesnego, 7) jednostkach budzetowych obstugujacych parnstwowe fundusze celowe,
ktérych dysponentami sg organy administracji rzgdowej, a takze powiatowi i graniczni
lekarze weterynarii oraz ich zastepcy (art. 2 ust. 1 i ust. 2 u.s.c.). Jakkolwiek
stanowiska urzednicze w wymienionych wyzej urzedach moga zajmowaé takze
osoby oddelegowane na podstawie odrebnych przepiséw do wykonywania zadan
poza jednostkg organizacyjng, w ktérej sg zatrudnione, lecz, jak wyjasnia sie
w literaturze przedmiotu, nie bedg one wigczone do korpusu stuzby cywilnej
(M. Wujczyk, Prawo urzednicze. Komentarz, red. KW. Baran, komentarz do art. 2
ustawy o stuzbie cywilnej, LEX/el. 2014, nr 441068).

3. Wnioskodawca podnosi, iz ustawodawca zbyt wasko wyznaczyt krag oséb

uprawnionych do zawierania uktadéw zbiorowych pracy, gdyz w sposéb niezgodny
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ze standardem konstytucyjnym i konwencyjnym wylaczyt kategorie pracownikdéw
— czionkdéw korpusu stuzby cywilnej — z grupy podmiotéw, ktére posiadajg zdoinosé
do zawarcia uktadu zbiorowego pracy. ,Kategoryczne wytgczenie w art. 239 § 3 pkt 1
k.p. wobec wszystkich cztonkéw korpusu stuzby cywilnej budzi zastrzezenia
wyrazane od dawna w piSmiennictwie [...]. Wskazuje sie¢ na brak racjonalnych
argumentow tak szerokiego wylaczenia [...]" (wniosek, s. 1). Komisja Krajowa stoi na
stanowisku, ze przedmiot kontroli narusza Konwencje nr 98 dotyczacg stosowania
zasad prawa organizowania sie i rokowan zbiorowych, przyjeta w Genewie dnia 1
lipca 1949 r. (Dz. U. z 1958 r. Nr 29, poz. 126; dalej: Konwencja nr 98) oraz
Konwencje nr 151 Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczgca ochrony prawa
organizowania sie i procedury okreSlania warunkéw zatrudnienia w stuzbie
publicznej, przyjeta w Genewie dnia 27 czerwca 1978 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 22,
poz. 78; dalej: Konwencja nr 151), bowiem ,wprowadza szersze ograniczenie
swobody uktadowej, niz przewiduja to umowy miedzynarodowe przy jednoczesnym
braku zapewnienia innej metody pozwalajgcej ha uczestnictwo oséb zatrudnionych
w stuzbie publicznej w ustalaniu ich warunkdéw pracy i ptacy” (wniosek, s. 3).
Whioskodawca wyjasnia dalej, ze: ,Takie wylaczenie [wynikajace z zaskarzonego
przepisu — uwaga wiasna] byloby uzasadnione, je$li tej grupie wytgczonych
pracownikédw zapewniono by udziat w ustalaniu warunkéw zatrudnienia ich
dotyczacych w inny niz ukfad zbiorowy pracy sposéb” (ibidem). Norma kodeksowa
inaczej reguluje sytuacje prawng umownych i pozaumownych pracownikéw
administracji publicznej. Zgodnie bowiem z art. 239 § 3 pkt 2 k.p., uktadu zbiorowego
pracy nie zawiera sie dla pracownikdw urzeddéw panstwowych zatrudnionych na
podstawie mianowania i powotania oraz pracownikéw samorzadowych zatrudnionych
na podstawie wyboru, mianowania i powotania we wskazanych w ustawie urzedach.
,Trudno znalez¢ racjonalne powody, ktére uzasadniatyby pozostawienie poza
metodg uktadowa umownych pracownikéw stuzby cywilnej i zachowanie mozliwoéci
zawierania uktadéw dla umownych pracownikéw zatrudnionych w innych urzedach”
(wniosek, s. 4).

Zaskarzony przepis, zdaniem KK, jest takze niezgodny z art. 11 Konwengciji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnoéci, sporzadzonej w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r., zmienione] nastepnie Protokofami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetnione;
Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.; dalej; EKPC albo

Europejska Konwencja). Komisja Krajowa oparta swdj wywod argumentacyjny na
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orzeczeniu Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (dalej: ETPCz) z 21 listopada
2006 r. w sprawie Demir i Baykara przeciwko Turcji (skarga nr 34503/97), w ktorym
stwierdzono, ze: a) z prawa do zrzeszania sie w zwigzki zawodowe, wskazanego
explicite w art. 11 EKPC, wynika prawo do rokowan zbiorowych; b) wykonywanie
prawa do zrzeszania sie w zwigzki zawodowe moze podlegaé wylgcznie
ograniczeniom, ktére sg konieczne w spofeczenstwie demokratycznym z uwagi na
m.in. interes bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego, ochrone porzadkuy;
¢) standard konwencyjny musi zostaé odkodowany przy uwzglednieniu Konwengcji
nr 98 oraz Konwencji nr 151.

Prawo do rokowan zbiorowych (dobrowolnych negocjacji miedzy
pracodawcami lub organizacjami pracodawcéw, a organizacjami pracownikéw)
zostalo takze zagwarantowane w Europejskiej Karcie Spotecznej, sporzadzonej
w Turynie dnia 18 pazdziernika 1961 r. (Dz. U. z 1999 r. Nr 8, poz. 67 ze zm.; dalej:
EKS albo Karta). ,Prawo do rokowan zbiorowych ma powszechny charakter
w Europejskiej Karcie Spofecznej. Ograniczenia muszg odpowiadaé ogdéinym
warunkom przewidzianym takze wzgledem innych praw w art. 31 EKS.
[...] W sprawie pracownikéw publicznych Komitet [Komitet Niezaleznych Ekspertéw
- uwaga wilasna] stwierdzit, ze jesli ze wzgledu na ich podlegto$¢ regulacjom
ustawowym zawieranie uméw zbiorowych nie jest mozliwe, to jednak art. 6 ust. 2
Karty naktada obowigzek zorganizowania im uczestnictwa, za posrednictwem swoich
przedstawicieli, w opracowaniu przepiséw prawnych, ktére majg ich obowigzywaé”
(wniosek, s. 6). Zdaniem inicjujacego postepowanie krajowego organu
ogdlnopolskiego zwigzku zawodowego, badany przepis narusza ww. konwencyjny
standard Rady Europy.

Komisja Krajowa, wezwana zarzadzeniem sedziego Trybunatu
Konstytucyjnego z 8 grudnia 2014 r. do uzupetniania brakéw formalnych wniosku,
wyjasnita, ze zakwestionowany przepis Kodeksu pracy narusza art. 59 ust. 2
Konstytucji, gdyz: ,obecna tres¢ art. 239 § 3 pkt 1 k.p. zbyt szeroko pozbawia prawa
do rokowan zbiorowych cztonkéw korpusu stuzby cywilnej i nie jest uzasadniony
w $wietle zaréwno art. 59 ust. 2, jak i art. 59 ust. 4 Konstytucji” (pismo z 17 grudnia

2014 r. uzupetniajgce wniosek KK).



lll. Analiza formalnoprawna

Artykut 1 ust. 3 Konwengji nr 151 stanowi: ,Ustawodawstwo krajowe okre$li,
w jakiej mierze gwarancje przewidziane w niniejszej konwencji bedg miaty
zastosowanie do sit zbrojnych i policji”. Komisja Krajowa nie uzasadnita w jaki
sposob ten przepis umowy miedzynarodowej miatby zosta¢ naruszony przez art. 239
§ 3 pkt 1 k.p., ktéry wszak nie reguluje sytuacji prawnej funkcjonariuszy Sit Zbrojnych
i Policji.

Badanie dopuszczalnosci wszczecia postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym wnioskiem podmiotu legitymowanego w sposdb szczegdlny ma
miejsce w ramach jej kontroli wstepnej (art. 36 ustawy o TK z 1997 r.), ktéra nie
wylacza ponownej oceny wniosku przez Trybunat na pdzniejszym etapie
rozpatrywania sprawy, jesli okaze sie, ze zachodzi jedna z ujemnych (negatywnych)
przestanek skutkujacych obligatoryjnym umorzeniem postepowania. Zgodnie
z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, na wnioskodawcy spoczywa
— wyrazony w art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK z 1997 r. — obowigzek uzasadnienia
postawionego zarzutu, z powoftaniem dowodéw na jego poparcie. Wymdg
wlasciwego uzasadnienia przez wnioskodawce zarzutu niekonstytucyjno$ci
kwestionowanych przepiséw stanowi konsekwencje natozonego na niego przez
ustawodawce ciezaru dowodu, przedstawiana za$ argumentacja winna doprowadzi¢
do obalenia przyjetego w systemie prawnym domniemania konstytucyjnosci
i legalnosci przepiséw prawa. Podkre$lenia wymaga w tym miejscu réwniez tresé
art. 66 ustawy o TK z 1997 r., zgodnie z ktérym Trybunat jest zwigzany granicami
wniosku, pytania prawnego lub skargi, co w konsekwencji uniemozliwia samodzielne
okre$lanie przez Trybunat przedmiotu kontroli, jak i zastapienie wnioskodawcy
w obowigzku przedstawienia uzasadnienia naruszenia konstytucyjnych regulacji
przez kwestionowane we wniosku przepisy (zob. postanowienia TK z: 27 listopada
2006 r., sygn. akt Tw 56/05 i 4 pazdziernika 2005 r., sygn. akt Tw 5/05). ,W zwigzku
z zasadg domniemania zgodnosci aktéw normatywnych z Konstytucjg na
wnioskodawcy cigzy obowigzek uzasadnienia wniosku oraz przeprowadzenia
dowodu na okoliczno$é, ze normy kwestionowanych aktéw prawnych naruszaja
normy ustawy zasadniczej. Brak uzasadnienia oraz niewystarczajacy stopien
przeprowadzenia dowodu uniemozliwiaja merytoryczne rozpatrzenie wniosku.

W przeciwnym wypadku, to sam Trybunat dowodzitby niezgodnosci skarzonych norm
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Z normami wyzszego rzedu, wyreczajac w tym wnioskodawce” (postanowienie TK
Z 4 pazdziernika 2005 r., sygn. akt Tw 5/05; zob. takze K. Wojtyczek, Ciezar dowodu
i argumentacji w procedurze kontroli norm przez Trybunat Konstytucyjny, ,Przeglad
Sejmowy” 2004, nr 1, s. 17).

W zwigzku z powyzszym Sejm wnosi 0 umorzenie postepowania
w zakresie dotyczacym badania zgodnosci art. 239 § 3 pkt 1 k.p. z art. 1 ust. 3

Konwencji nr 151.

IV. Wzorce kontroli

1. Konstytucyjng podstawe oceny zakwestionowanego przepisu stanowi
art. 59 ust. 2 i ust. 4 ustawy zasadniczej w brzmieniu: ,Zwigzki zawodowe oraz
pracodawcy i ich organizacje maja prawo do rokowan, w szczegdélnosci w celu
rozwigzywania sporow zbiorowych, oraz do zawierania uktadéw zbiorowych pracy
iinnych porozumien” (ust. 2); ,Zakres wolnoSci zrzeszania sie w zwigzkach
zawodowych i organizacjach pracodawcéw oraz innych wolnoséci zwigzkowych moze
podlega¢ tylko takim ograniczeniom ustawowym, jakie sg dopuszczalne przez
wigzgce Rzeczpospolitg Polska umowy miedzynarodowe” (ust. 4).

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, art. 59 Konstytucji
poddaje pod ochrone wolno$é zrzeszania sie w zwigzkach zawodowych (ust. 1),
a jednoczesnie gwarantuje zwigzkom zawodowym, podobnie jak pracodawcom i ich
organizacjom, prawo do rokowan oraz do zawierania uktadéw zbiorowych pracy
iinnych porozumienn (ust. 2). Prawo do rokowan stuzy w szczegolnosci
rozwigzywaniu sporéw zbiorowych. Przywotany artykut dopuszcza roéwniez
wprowadzenie ograniczen wolnosci zrzeszania sie w zwigzkach zawodowych
i organizacjach pracodawcéw oraz innych wolnosci zwigzkowych, a jednocze$nie
wyznacza granice tych ograniczen (art. 59 ust. 4 Konstytucji; zob. wyrok TK
z 28 wrzesnia 2006 r., sygn. akt K 45/04).

Jak wyjasnit sad konstytucyjny, uzyte w art. 59 ust. 2 Konstytugji
sformutowanie ,prawo do rokowan” powinno by¢ interpretowane szeroko, ,stanowi
bowiem konkretyzacje zasady dialogu spotecznego oraz zasady subsydiarnosci [...].
Konstytucyjne prawo do rokowan wyrazone w art. 59 ust. 2 obejmuje nie tyiko
rozwigzywanie sporéw zbiorowych i zawieranie uktadéw zbiorowych pracy, lecz

dotyczy rowniez zawierania «innych porozumien». [...] Przyjecie hipotezy szerokiego
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rozumienia prawa do rokowan oraz potrzeby interpretowania tego prawa
w kontekscie innych, ogdlniejszych zatozen Konstytucji (zasady dialogu spofecznego,
wyrazonej w preambule, oraz art. 12 Konstytucji), determinuje wniosek, ze termin
«inne porozumienia» odnosi sie do wszystkich porozumieri okreslajgcych prawa
i obowigzki pracownikdw i pracodawcow” (wyrok TK z 28 kwietnia 2009 r., sygn. akt
K 27/07). Prawo do rokowan jest zatem, zgodnie z przyjetg przez Konstytucje
aksjologia, podstawowym sposobem ksztattowania stosunkéw pomiedzy
pracownikami a pracodawcami; stanowi ,[...] pozadang przez ustrojodawce,
negocjacyjna forme ustalania tresci wzajemnych relacji miedzy pracodawcami
i pracownikami oraz ustalania treSci fgczacych ich stosunkéw prawnych’
(B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, \Warszawa 2009,
s. 299). Uprawnienie zwigzku zawodowego moze zosta¢ skonkretyzowane w postaci
prawa do zawarcia uktadu zbiorowego pracy. Ustawa zasadnicza nie definiuje tego
pojecia, ani zakresu spraw, ktére winny by¢é w nim regulowane. Trybunat
Konstytucyjny w sprawie o sygn. akt K 22/01 wskazat, ze z art. §9 ust. 2 Konstytuc;ji
wynika m.in.: ,wymég zagwarantowania zwigzkom zawodowym i organizacjom
pracodawcéw: 1) prawa wystepowania z inicjatywa zawarcia uktadu zbiorowego,
2) prawa uczestniczenia w rokowaniach dotyczgcych uktadu zbiorowego, 3) swobody
podejmowania decyzji w sprawie zwigzania sie wynegocjowanym uktadem
zbiorowym oraz 4) mozliwie szerokiego zakresu swobody w zakresie ksztattowania
tredci uktadow zbiorowych” (wyrok TK z 23 pazdziernika 2001 r.). Jak jednak wynika
z wyroku TK o sygn. akt K 27/07, prawo do rokowan, rozumiane szeroko, moze
zosta¢ zrealizowane w postaci negocjacji pomiedzy stronami dialogu spofecznego
prowadzgcych do zawarcia ,nnego porozumienia”. Mozliwos¢ negocjowania
i ewentualnie zawarcia uktadu zbiorowego pracy nie jest zatem jedyng forma prawa
do rokowan, o ktérym mowa w art. §9 ust. 2 Konstytucji.

Wolnos¢ zrzeszania si¢ w zwigzkach zawodowych i powigzana z nig wolno$é
rokowan nie sg wolno$ciami absolutnymi, dopuszczalne jest zatem ich ograniczenie.
Niemniej trzeba pamietaé, iz art. 59 ust. 4 Konstytucji odmiennie od innych praw
i wolnosci wyznaczyt zakres mozliwych (legalnych) ingerencji. Wszelkie ograniczenia
wolnoéci zwigzkowych muszg byé zgodne z wigzgcymi Rzeczpospolita Polskg
umowami miedzynarodowymi oraz moga byé¢ ustanawiane tylko w ustawie. Ponadto
Trybunat Konstytucyjny uznat, ze ograniczenie musi réwniez spemiaé wymogi

okreslone w art. 31 ust. 3 Konstytucji, czyli by¢ zgodne z ogéinymi warunkami
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ingerencji wtadzy publicznej w sfere konstytucyjnych wolnosci i praw. Ograniczenia
praw i wolnosci zwigzkowych sg wiec dopuszczalne tylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnoéci publicznej, albo wolnosci i praw
innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci zwigzkowych. Jak
wynika z ustalonego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, wszelka ingerencja
w sfere wolnosci zwigzkowych musi byé zgodna z zasadg proporcjonalnosci. Jest
ona zatem dopuszczalna, jezeli bedzie w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez
nig skutkéw, jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest
powiazana, a jej efekty pozostajg w proporcji do ciezaréw naktadanych przez nig na
obywatela (wyrok TK z 28 wrzesnia 2006 r., sygn. akt K 45/04; zob. takze cytowany
powyzej wyrok TK o sygn. akt K 22/01: Artykut 59 ust. 2 Konstytucji ,[...] nie zakazuje
zatem ustawodawcy ustanawiania ograniczenn dotyczacych treSci zawieranych
uktadéw zbiorowych, jezeli ograniczenia te sg niezbedne dla realizacji innych
wartosci konstytucyjnych. Konstytucja nie wyklucza réwniez uregulowania w drodze

ustawy procedury zawierania uktadéw zbiorowych”).

2. Wnioskodawca jako wzorzec kontroli wskazuje art. 4 Konwencji nr 98,
art. 1 oraz art. 7 Konwencji nr 151, art. 11 EKPC oraz art. 6 ust. 2 EKS. Zgodnie
zart. 188 pkt 2 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny orzeka w sprawach zgodnosci
ustaw z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, ktérych ratyfikacja wymagata
uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie. Oznacza to, ze wynikajgca wprost z tekstu
ustawy zasadniczej przestankg dopuszczalno$ci wskazania umowy
miedzynarodowej jako podstawy kontroli jest jej ratyfikacja w procedurze tzw. duzej
ratyfikacji. Ponadto, pod rzgdami Konstytucji z 1952 r., przepiséw konstytucyjnych
obowigzujacych po 1989 r. i na tle Konstytucji z 1997 r. minimalng podstawg
obowigzywania w stosunkach wewnetrznych norm zawartych w umowach
miedzynarodowych byto i jest opublikowanie umowy w Dzienniku Ustaw (art. 88
ust. 3 oraz art. 91 ust. 1 Konstytucji). Z uwagi na to, ze kontrola norm nastepuje
wewnatrz krajowego systemu prawa, wzorzec kontroli moga stanowi¢ wylgcznie
umowy miedzynarodowe opublikowane.

O tym, jakie umowy miedzynarodowe moga byé¢ ratyfikowane jedynie po
uzyskaniu zgody parlamentu wyrazonej w ustawie, rozstrzyga art. 89 ust. 1

Konstytucji. Przepis ten — z natury rzeczy — dotyczy tylko aktéw przedktadanych do
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ratyfikacji po wejsciu w zycie Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. Tymczasem Konwencja
nr 98 oraz Konwencja nr 151 zostaty ratyfikowane przez Rade Panstwa odpowiednio:
14 grudnia 1956 r. oraz 12 lipca 1982 r. (zarejestrowane: 25 lutego 1957 r. oraz
26 lipca 1982 r. przez Dyrektora Generainego Miedzynarodowego Biura Pracy,
zgodnie z art. 7 Konwencji nr 98 oraz art. 10 Konwencji nr 151), a wiec w czasie, gdy
nie obowigzywaly przepisy uzalezniajgce ratyfikacje od zgody Sejmu. Takze EKPC
oraz EKS zostaty ratyfikowane przed wejsciem w zycie Konstytucji (odpowiednio:
15 grudnia 1992 r. oraz 10 czerwca 1997 r.) Nie oznacza to, ze umowy ratyfikowane
przed wejsciem w zycie nowej Konstytucji nie mogg petni¢ roli wzorca kontroli
w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym. Pozycje prawng tych umoéw
ustrojodawca okreslit w art. 241 ust. 1 Konstytucji. Zréwnuje on z umowami
miedzynarodowymi spetniajacymi wymogi art. 188 pkt 2 Konstytucji te sposréd uméw
ratyfikowanych wczeéniej przez Polske, ktére dotyczg spraw wymienionych w art. 89
ust. 1 Konstytucji, o ile zostaty one opublikowane w Dzienniku Ustaw (zob. wyrok TK
z 19 grudnia 2002 r., sygn. akt K 33/02; szerzej na ten temat M. Laskowska,
Dostosowanie prawa do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku,
Warszawa 2010, s. 81 i n.). Analiza treSci obu ww. konwencji pozwala przyjac,
ze normowana przez nie materia dotyczy kwestii okreslonych w art. 89 ust. 1 pkt 2
i pkt 5 Konstytucji. Ich teksty autentyczne (angielski i francuski) oraz przektad na
jezyk polski zostaty opublikowane w stosownych Dziennikach Ustaw. Umowy
miedzynarodowe wskazane przez Komisje Krajowg spetniajg zatem konstytucyjne
wymagania. Podkresli¢ nalezy, ze ww. umowy miedzynarodowe stanowily juz
wzorzec kontroli w  postepowaniu przed Trybunatem  Konstytucyjnym
(zob. przyktadowo wyroki TK z: 18 listopada 2002 r., sygn. akt K 37/01 [Konwencja
nr 98; EKS]; 19 listopada 2001 r., sygn. akt K 3/00 [Konwencja nr 151]; 10 kwietnia
2002 r., sygn. akt K 26/00 [EKPC]).

3. Artykut 4 Konwencji nr 98 ma nastepujgce brzmienie: ,W razie potrzeby
nalezy zastosowa¢ $rodki odpowiadajace warunkom krajowym, w celu zachecenia
i popierania jak najszerszego rozwoju i wykorzystywania procedury dobrowolnych
rokowan dla zawierania ukiadéw zbiorowych pomiedzy pracodawcami
i organizacjami pracodawcow z jednej strony a organizacjami pracownikéw z drugie;j,
w celu uregulowania w ten sposéb warunkéw pracy”’. Zwréci¢ nalezy uwage na art. 6

tego aktu prawnego: ,Niniejsza Konwencja nie dotyczy urzednikéw panstwowych
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i nie bedzie mogta w zaden sposdb by¢ interpretowana jako naruszajgca ich prawa
lub statut”. Wobec tresci tego ostatniego przepisu, nalezy odpowiedzie¢ na pytanie,
czy Konwencja nr 98 stanowi adekwatny wzorzec kontroli, w postepowaniu, w ktérym
przedmiotem kontroli jest przepis odnoszacy sie do urzednikéw panstwowych sensu
largo (cztonkéw korpusu stuzby cywilnej). Dla rozstrzygniecia tej kwestii kluczowe
jest ustalenie, jak interpretujg art. 6 Konwencji nr 98 organy systemu
Miedzynarodowej Organizacji Pracy (dalej: MOP) odpowiedzialne za nadzér nad
przestrzeganiem standardu konwencyjnego MOP.

W tym miejscu nalezy wyjasni¢, ze w ramach systemu nadzoru nad
przestrzeganiem standardu Miedzynarodowej Organizacji Pracy na panstwach
cztonkowskich ex officio cigzy obowigzek przekazywania rocznych sprawozdan
(art. 19, art. 22, art. 35 Konstytucji Miedzynarodowej Organizacji Pracy, tekst
obowigzujacy dnia 9 pazdziernika 1946 r.; Dz. U. z 1948 r. Nr 43, poz. 308; dalej:
Konstytucja MOP) Miedzynarodowemu Biuru Pracy (ma ono charakter statego
sekretariatu organizacji, zob. art. 2 Konstytucji MOP). Podczas 6smej sesji
Konferencji Ogélnej MOP (26 maja 1926 r.) podjeto uchwate o powofaniu statego
komitetu technicznego odpowiedzialnego za nadzdr merytoryczny. Upowazniona
przez Konferencje Ogélng MOP Rada Administracyjna — organ zarzadzajgcy MOP
(zob. art. 2 oraz art. 7 Konstytucji MOP) — powotata Komitet Ekspertéw do Spraw
Stosowania Konwencji i Zalecen MOP (Committee of Experis on the Aplication
of Conventions and Recommendations; dalej; Komitet Ekspertéw). Ocenia on
sprawozdania wnoszone przez panstwa czionkowskie i stwierdza zgodnos$é lub
niezgodno$¢ krajowych przepisow prawa pracy lub praktyki ich stosowania
z konwencjami i zaleceniami MOP. Jak podkresla sam Komitet Ekspertéw, mandat
do badania zgodnosci prawa i praktyki panstw cztonkowskich ze standardem
miedzynarodowym opiera sie, po pierwsze, na niezaleznosci, bezstronnosci oraz
obiektywnosci jego cztonkéw. Po drugie, cho¢ nie jest on uprawniony do
dokonywania wigzacej wyktadni konwencji — zgodnie z art. 37 Konstytucji MOP
podejmowanie takich rozstrzygnie¢ lezy w wytacznej kompetencji Miedzynarodowego
Trybunatu Sprawiedliwoéci (dalej: MTS) - to wykonanie zadan mu zleconych
(wramach jego mandatu) musi polegaé na dokonywaniu wyktadni przepiséw
konwencji i zalecen oraz na ocenie stanu zgodno$ci standardu miedzynarodowego
z prawem i praktykg panstw cztonkowskich. Po trzecie, Komitet Ekspertow, gdy

uzywa wyrazenia, ze jego poglad jest ,wazny i powszechnie uznany, wobec braku
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rozstrzygniecia MTS” (,valid and generally recognized [absent contradictory ruling
form the ICJ]”), nie chce tym samym stwierdzi¢, ze jest sgdem prawa (court of law),
a jego rozstrzygniecie wprowadza stan res iudicata lub podobny, lecz wskazaé,
ze opinie Komitetu Ekspertéw opierajg swoja moc wigzgcg na merytorycznej
poprawnosci (logicznym uzasadnieniu), jednolitodci rozstrzygnie¢ i réwnym
traktowaniu spraw oraz uznanej niezaleznosci cztonké4w Komitetu i ich wysokich
kwalifikacjach (zob. Report of the Committee of Experts on the Application
of Conventions and Recommendations; rozdziat The Committee’s views regarding its
mandate, International Labour Conference, 102™ Session, 2013, s. 12-14; szerzej na
ten temat zob. A.M. Swigtkowski, Miedzynarodowe prawo pracy. Miedzynarodowe
publiczne prawo pracy, tom |, wolumen |, Warszawa 2008, s. 77 i n.).

Powracajac do gtébwnego watku rozwazan, wskaza¢ nalezy,
ze w autentycznych wersjach jezykowych Konwencji nr 98 w art. 6 uzyto pojecia
.public servants engaged in the administration of the State” (ang.) oraz
Jfonctionnaires publics” (fr.). Zgodnie ze stanowiskiem Komitetu Ekspertéw,
w zakresie podmiotowym Konwencji nr 98 nie mieszcza sie (,Convention does not
deal with the position [...]"; art.6) pracownicy bezposrednio zatrudnieni
w administracji panstwowej (rzadowych ministerstwach, instytucjach podobnych,
kadry pomocniczej). Stanowigca wzorzec kontroli umowa miedzynarodowa ksztattuje
natomiast prawa innych pracownikow zatrudnionych przez rzad (panstwo),
w przedsiebiorstwach publicznych (panstwowych) albo autonomicznych publicznych
(panstwowych) instytucjach (,The Committee recalls that a distinction must therefore
be drawn between, on the one hand, public servants who by their functions are
directly employed in the administration of the State (for example, in some countries,
civil servants in government ministries and other comparable bodies, and ancillary
staff), who may be excluded from the scope of the Convention and, on the other
hand, all other persons employed by the government, by public enterprises or by
autonomous public institutions, who should benefit from the guarantees provided for
in the Convention”, General Survey on fundamental Conventions, 2012, paragraph
172; stanowisko to zostato podtrzymane w Raport of the Committee of Experts on
the Application of Conventions and Recommendations, Report Il [Part 1A],
International Labour Conference, 104" Session, 2015, s. 59; por. inacze]j wyjaénienia
Komisji Krajowej [wniosek, s. 2] przywotujgce decyzje Komitetu Wolnosci

Zwigzkowej, zgodnie z ktérg spod dziatania Konwencji nr 98 wylgczeni sg
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pracownicy administracji publicznej, ktérzy z tytutu petnionej funkcji bezposrednio
uczestnicza w  zarzgdzaniu panstwem [tzn. urzednikbw  zatrudnionych
w ministerstwach i innych podobnych instytucjach], albo petnia w tym procesie
funkcje pomocnicze).

Cztonkowie korpusu stuzby cywilnej sg pracownikami bezposrednio
zatrudnionymi przez panstwo (przymiot pracodawcy majg poszczegdine urzedy jako
jednostki nieposiadajace osobowosci prawnej; H. Szewczyk, Ukfady zbiorowe pracy
a stuzba cywilna [w:] Stosunki pracy w stuzbie cywilnej; LEX nr 116485). Tym
samym, ze wzgledu na tre§é¢ art. 6 Konwencji nr 98 uksztattowanej przez
orzecznictwo Komitetu Ekspertéow, konwencja ta nie ma zastosowania do czlonkoéw
korpusu stuzby cywilnej. Nie moze zatem stanowi¢ adekwatnego wzorca kontroli
(zob. takze pismo Prokuratora Generalnego [dalej: PG] z 25 czerwca 2015 r.,
sygn. PG VIII TK 13/15, s. 11).

Z tych powodéw, Sejm wnosi o stwierdzenie, ze art. 239 § 3 pkt 1 k.p.

nie jest niezgodny z art. 4 Konwenc;ji nr 98.

4. Komisja Krajowa wzorcem kontroli uczynita art. 1 oraz art. 7 Konweng;ji
nr151. W preambule tego aktu miedzynarodowego wyjasniono, ze: ,przypominajgc,
ze Konwencja o prawie organizowania sie i rokowan zbiorowych z 1949 r.
[Konwencja nr 98 — uwaga wtasna] nie obejmuje niektérych kategorii pracownikéw
publicznych [...] biorgc pod uwage szczegolne problemy powstajgce na tle zakresu
stosowania umowy miedzynarodowej i ustalania definicji na jej potrzeby ze wzgledu
na réznice wystepujace w wielu krajach pomiedzy zatrudnieniem w sektorze
publicznym i prywatnym, jak réwniez trudnosci interpretacyjne, jakie powstaty
w zwigzku ze stosowaniem do pracownikéw stuzb publicznych dotyczacych ich
postanowien Konwencji o prawie organizowania sie i rokowan zbiorowych z 1949 r.
[...] przyjmuje [...] Konwencje o stosunkach pracy (stuzby publicznej) z 1978 r.".
Zostata ona zatem uchwalona w celu ustalenia standardu miedzynarodowego dla
pracownikow administracji publicznej (,public employees”, preambufa do Konwencji
nr 151).

Artykut 1 Konwencji nr 151 wyznacza jej zakres obowigzywania. W ustepie
pierwszym wskazuje podmioty, ktorych sytuacje prawng reguluje umowa
miedzynarodowa: ,Niniejsza konwencja ma zastosowanie do wszystkich osob

zatrudnionych przez wiadze publiczne [...]". Upowaznienie wiadzy krajowej do
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ograniczenia kregu beneficjentéw w stosunku do wszystkich albo niektorych praw
konwencyjnych odnalezé mozna w ustepach drugim i trzecim tegoz artykutu.
W niniejszej sprawie kluczowe znaczenie posiada tres¢ art. 1 ust. 2 Konwencji
nr 151, ktéry stanowi: ,Ustawodawstwo krajowe okresli zakres stosowania gwarang;ji
przewidzianych w niniejszej konwencji do pracownikdw na wysokich stanowiskach,
ktérych czynnosci uwaza sie z reguty za zwigzane z tworzeniem polityki lub za
funkcje kierownicze, albo do pracownikéw, ktérych obowigzki majg w wysokim
stopniu poufny charakter”.

Zakres pojeé ,pracownikéw na wysokich stanowiskach, ktérych czynnosci
uwaza sie z reguly za zwigzane z tworzeniem polityki lub za funkcje kierownicze”
oraz ,pracownikow, ktérych obowigzki majg w wysokim stopniu poufny charakter”
probowat dookreslic Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 17 listopada 1998 r.
(sygn. akt K 42/97) przy okazji rozstrzygania kwestii praw pracownikéw Najwyzszej
Izby Kontroli do zrzeszania sie w zwigzkach zawodowych. Sad konstytucyjny
wyjasnit: . Zgodnym z prawem miedzynarodowym ograniczeniem wolno&ci
zwigzkowej jest pozbawienie tej wolnosci oséb pozostajgcych «na wysokich
stanowiskach, ktérych czynnosci uwaza sie za zwigzane z tworzeniem polityki lub za
funkcje kierownicze». Jak w powotywanym orzeczeniu [orzeczenie TK z 21 listopada
1995 r., sygn. akt K 12/95 — uwaga wiasna] stwierdzit Trybunat Konstytucyjny,
w obowigzujgcym stanie prawnym brak okreslenia, ktére stanowiska w urzedach
panstwowych spetniajg wyzej wymienione warunki (od czasu wydania
wzmiankowanego orzeczenia sytuacja nie ulegta zmianie). W wypadku wysokich
stanowisk zwigzanych z tworzeniem polityki, wskazéwka mogg by¢ postanowienia
ustawy z dnia 31 lipca 1981 r. o wynagrodzeniu oséb zajmujgcych kierownicze
stanowiska panstwowe (Dz.U. Nr 20, poz. 101 ze zm.), zaliczajgce do kierowniczych
stanowisk panstwowych, tylko Prezesa i Wiceprezeséw NIK. Poglad ten znajduje
uzasadnienie w fakcie, ze tylko te osoby mogg byé uznane odpowiedzialnymi za
tworzenie polityki (zarébwno panstwa jak i instytucji), inni pracownicy ponoszag bowiem
odpowiedzialno$¢ najwyzej za ksztaftowanie wizerunku instytucji w spofeczenstwie.
W odniesieniu do pojecia «funkcji kierowniczych» uznaé trzeba, ze nie kazdy
pracownik merytoryczny Izby funkcje takie petni [...]°. Natomiast odnoszgc sie do
kryterium wysokiego stopnia poufnosci petnionych obowigzkéw, podkreslit, ze jest
ono ,nierozerwalnie zwigzane z interesem bezpieczenstwa panstwowego lub

publicznego oraz ochrong porzadku”. Pracownicy nadzorujgcy lub wykonujacy
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czynnos$ci kontrolne, dysponujacy w toku podejmowanych dziatan prawem wgladu
w dokumenty zwigzane z dziatalnoscig jednostek kontrolowanych, a w zwigzku z tym
posiadajgcy dostep do tajemnic ustawowo chronionych, spetniajg ww. kryterium.

Konwencja nr 151 statuuje nastepujace prawa do: ochrony przed
dyskryminacjg zmierzajgcg do naruszenia wolnosci zwigzkowej do organizowania sie
(art. 4) oraz niezaleznego od ingerencji wtadz publicznych organizowania sie (art. 5);
wykonywania funkcji zwigzkowych (art. 6); rozwijania i stosowania mechanizmu
rokowan (art. 7); rozstrzygania sporéw zbiorowych (art. 8). Gwarantuje réwniez
pracownikom sfery publicznej, na takich samych zasadach jak innym pracownikom,
mozliwos¢ korzystania z praw obywatelskich i politycznych, ktére maja podstawowe
znaczenie dla normalnego korzystania z wolnoéci zwigzkowych (art. 9).

Podstawowym wzorcem jest art. 7 Konwencji nr 151 o brzmieniu: ,\W razie
potrzeby beda podejmowane kroki odpowiadajgce warunkom krajowym, zmierzajace
do udzielenia poparcia i pomocy w jak najszerszym rozwijaniu i stosowaniu
mechanizmu rokowan miedzy zainteresowanymi wtadzami publicznymi co do
warunkow zatrudnienia lub kazdej innej metody pozwalajacej na uczestniczenie
przedstawicieli pracownikéw publicznych w ustalaniu tych warunkéw”. Jak wynika
z art. 7 Konwencji nr 151, jesli regulacje krajowe wytaczajg metode uktadowg dla
pracownikéw stuzby publicznej, ,warunki zatrudnienia tych oséb powinny byé
ksztaftowane w oparciu o inne formy dialogu z przedstawicielami pracownikéw”
(D. Skupien, Zakfadowy dialog spofeczny w sferze budzetowej [w:] Zaktadowy dialog
spofeczny, red. J. Stelina, LEX/el. 2014, nr 199132). Doktryna postuluje, aby ta ,inna
forma dialogu”, zastepujaca mozliwo$¢é zawarcia uktadu, zostata zastosowana wobec
wytaczonych spod dziatania Konwencji nr 151 pracownikéw, o ktérych mowa w jej
art. 1 ust. 2 (ibidem).

Jak wyjasnia Komitet Ekspertéw, rokowania zbiorowe (zawieranie ukfadéw
zbiorowych pracy) w ramach stuzby publicznej majg szczegélny (wyjatkowy)
charakter. Negocjowanie zbiorowych uktadéw pracy w administracji panstwowej
charakteryzuje sie szczeg6lnymi cechami obecnymi w réznym zakresie w wiekszos$ci
krajow, gtownie z uwagi nha dwojakiego rodzaju odpowiedzialno$¢é paristwa w tej
sferze, jako ze jest ono zaréwno pracodawca, jak i prawodawcag ponoszgcym wobec
elektoratu ostatecznag odpowiedzialno$¢ za rozdziat swoich zasobdéw oraz wtasciwe
nimi zarzadzanie. [...] W pewnych krajach, w ktérych prawodawstwo reguluje cato$¢

lub cze$¢ warunkoéw zatrudniania urzednikédw panstwowych, uznaje sie, ze status
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urzednika panstwowego stoi w konflikcie z jakimkolwiek pojeciem negocjowania
zbiorowego ukfadu pracy lub swobody zrzeszania sie. Inne panstwa wprowadzity
systemy pozwalajace pogodzi¢ status urzednika panstwowego z prawem do
negocjowania zbiorowego uktadu pracy (,Collective bargaining in the public service
has special characteristics which are found in various degrees in most countries,
principally in view of the twofold responsibility of the State in this sphere, since it is
bouth the employer and the legislative authority which is ultimately responsible to the
electorate for the allocation and management of its resources. [...] Certain countries
in which the legislation requlates exhaustively all or certain of the conditions of
employment of public servants consider that the status of public servant is
incompatible with any notion of collective bargaining or freedom of association. Other
countries have established systems which make it possible to reconcile the status of
public servants with collective bargaining”’, General Survey on the fundamental
Conventions concerning rights at work in light of the ILO Declaration on Social
Justice form a Fair Globalizaton, 2008, ILC.101/llI/1B. s. 87-88; dalej: General
Survey z 2008). Przyjete rozwigzania decydujgce o ksztaicie stuzby cywilnej sa
zatem réznorodne, a w $lad za tym, rézne sg mechanizmy regulacji materii rokowan
zbiorowych urzednikéw panstwowych. Przykltadowo w Hiszpanii zagadnienia, kiére
obowigzkowo s3g regulowane prawnie, moga zosta¢ objete ukfadem zbiorowym
zawartym pomiedzy wtadzami publicznymi a zwigzkami zawodowymi zrzeszajgcymi
urzednikéw panstwowych w celu zapewnienia, ze wiadze przedstawia projekty
ewentualnych zmian w przedmiotowym ustawodawstwie. W tym kontekscie Komitet
Ekspertow przypomina, ze wylgcznie urzednicy panstwowi ,zaangazowani
w administrowanie panstwem” mogg zosta¢ wytaczeni z zakresu Konwencji nr 98
inr 151, ale jednoczes$nie negocjacje w sprawie zbiorowego uktadu pracy moga
podlegaé okreslonym ustaleniom dotyczacym tej kategorii urzednikdw panstwowych.
W ostatnich latach Komitet Ekspertéw pozytywnie ocenit szereg nowych rozwigzan
zastosowanych przez rézne panstwa-strony Konwencji nr 151. Miedzy innymi
zaaprobowat: a) uznanie w konstytucji Turcji prawa ,urzednikéw panstwowych oraz
innych pracownikéw publicznych” do zawierania uktadow zbiorowych; b) uznanie
przez Sad Najwyzszy Kostaryki zasady, zgodnie z kt6rg uktady zbiorowe w sektorze
publicznym sa zgodne z konstytucja, a zezwalanie na negocjowanie uktadéw
zbiorowych powinno by¢ reguta, za$ ograniczanie takiego negocjowania powinno

stanowi¢ wyjatek (,For example, in Spain, the subjects which must necessarily be
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regulated by law may be covered by a collective accord between the public
authorities and the ftrade union organizations of public servants with a view fo
ensuring that the authorities submit draft legislation to amend the law in the matter.
In this context, the Committee recalls that only public servants «engaged in the
administration of the State» may be excluded from the scope of the Convention, but
that collective bargaining may be subject to specific arrangements in relation to this
category of public servants. [...] Over recent years, the Committee has welcomed
several positive developments. Among others, it has noted with satisfaction the
recognition in the Constitution of Turkey of the right of «public servants and other
public employees» to conclude collective agreements; [...] Finally, it has welcomed
the recognition by the Supreme Court of Costa Rica of the principle that collective
agreements in the public sector are consfitutional and that allowing collective
bargaining should be the rule, and to restrict it the exception”, ibidem). Ponadto
Komitet Ekspertéw podkresla, ze dialog trojstronny moze réwniez stanowié¢ wiasciwy
instrument do rozwigzywania probleméw o szerszym zakresie (np. wypracowywanie
propozycji legislacyjnych), lecz negocjacje dotyczace warunkéw ptacy i pracy nalezy
prowadzi¢ w sposéb dwustronny, a strony rokowah musza cieszy¢ sie petng

autonomig (ibidem).

5. Innym konwencyjnym wzorcem kontroli jest art. 11 EKPC. Przepis ten
stanowi:
,1. Kazdy ma prawo do swobodnego, pokojowego zgromadzania sie oraz do
swobodnego stowarzyszania sie, wiacznie z prawem tworzenia zwigzkéw
zawodowych i przystepowania do nich dla ochrony swoich intereséw.
2. Wykonywanie tych praw nie moze podlega¢ innym ograniczeniom niz te, ktére
okresla ustawa i ktére sa konieczne w spoteczenstwie demokratycznym z uwagi na
interesy bezpieczenstwa panstwowego Ilub publicznego, ochrone porzadku
i zapobieganie przestepstwu, ochrone zdrowia i moralnosci lub ochrone praw
i wolnoéci innych os6b. Niniejszy przepis nie stanowi przeszkody w nakfadaniu
zgodnych z prawem ograniczen korzystania z tych praw przez czionkéw sit
zbrojnych, policji lub administracji panstwowej”.

Z art. 11 EKPC wynika przede wszystkim prawo do tworzenia zwigzkdéw
zawodowych i przystepowania do nich. Europejski Trybunat Praw Cziowieka stoi na

stanowisku, ze konwencyjne prawo do zrzeszania sie w zwigzki zawodowe
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gwarantuje swobode ochrony intereséw zawodowych cztonkéw organizacji
zwigzkowej, w tym poprzez dziatania zbiorowe (wyrok ETPCz z 6 lutego 1976 r.
w sprawie Szwedzki Zwigzek Zawodowy Maszynistow przeciwko Szwecji, skarga
nr 5614/72). Poczatkowo nie wywodzit z tego przepisu uprawnien organizacji
zwigzkowych do rokowan zbiorowych; negocjacje nad zawarciem uktadu zbiorowego
pracy nie stanowity bowiem nieodigcznego elementu zagwarantowanego
w Konwencji prawa do zrzeszania sie w zwigzki zawodowe (ibidem). Nastepnie
ETPC uznat, ze rokowania zbiorowe moga stanowi¢ jedng z form ochrony intereséw
zwigzku zawodowego, a zatem prawo krajowe musi przewidywaé mozliwosé
przedstawienia pracodawcy argumentacji strony zwigzkowej (wyrok ETPC
z 2 pazdziernika 2002 r. w sprawie Wilson, Krajowy Zwigzek Zawodowy Dziennikarzy
i inni przeciwko Wielkiej Brytanii, skarga nr 30668/96). Zwrot w linii orzeczniczej
ETPC nastapit w wyroku w sprawie Demir i Baykara. Sgd miedzynarodowy wyjasnit,
ze w zwigzku z rozwojem prawa miedzynarodowego i krajowych systemoéw
prawnych, prawo do rokowan zbiorowych z pracodawcg stato sie co do zasady
jednym z istotnych elementéw prawa do tworzenia i przystepowania do zwigzkéw
zawodowych. Zmiana stanowiska trybunatu strasburskiego nastgpita na skutek
uwzglednienia w orzecznictwie postanowieh Konwencji nr 98, Konwencji nr 151 oraz
EKS. Europejski Trybunat Praw Cztowieka wskazuje, ze przeprowadzenie oceny,
czy art. 11 EKPC nie zostat naruszony, wymaga, po pierwsze, ustalenia, czy doszto
do ingerencji w prawo do zrzeszania sie w zwigzki zawodowe. W tym celu
uwzglednia sie cato$¢ srodkéw podejmowanych przez panstwo-strone Konwencji.
Po drugie, nalezy wyjasni¢, czy ograniczenie wolno$ci zwigzkowej dotyczy jednej ze
wskazanych w regulacji konwencyjnej grup: sit zbrojnych, policji oraz administrac;ji
panstwowej, przy czym do rozstrzygniecia niniejszej sprawy istotna bedzie ta ostania.
Ograniczenia praw konwencyjnych nalezy interpretowa w sposoéb zawezajgcy
(§cisle) i w sposob nienaruszajacy ich istoty. Sad strasburski wyjasnit, ze ingerencja
w prawa zagwarantowane przez art. 11 EKPC moze nastepowaé na podstawie
ustawy, w celu realizacji jednego Ilub kilku uprawnionych celéw (wskazanych
w art. 11 ust. 2 EKPC) o ile jest ,konieczna w spofeczenstwie demokratycznym”
(wyrok ETPC w sprawie Demir i Baykara). Ingerencja musi by¢ proporcjonalna do
realizowanego celu a jej powody musza by¢ istotne i wystarczajgce. Jak podkresla
sie w literaturze, ETPC w uzasadnieniu ww. sprawy wyjasnit, ze trzeba rozrézni¢

dwie kategorie pracownikow sfery budzetowej. urzednikédw zaangazowanych
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w administrowanie panstwem i pozostatych urzednikéw (w sprawie Demir i Baykara
prawa do rokowan zostali pozbawieni urzednicy municypalni). ,Tylko w stosunku do
pierwszych z tych kategorii mozliwe jest wprowadzenie ograniczerh w wykonywaniu

wolnosci zwigzkowej” (D. Skupien, op. cit.).

6. Kolejny wzorzec konwencyjny stanowi art. 6 ust. 2 EKS, o nastepujacym
brzmieniu: W celu zapewnienia skutecznego wykonywania prawa do rokowan
zbiorowych, Umawiajgce sie Strony zobowigzujg sie: [...] 2. popieraé, kiedykolwiek
bedzie to konieczne i wiasciwe, mechanizm dobrowolnych negocjacji miedzy
pracodawcami lub organizacjami pracodawcéw z jednej strony a organizacjami
pracownikdw z drugiej strony, dla uregulowania, w drodze uktadéw zbiorowych
pracy, warunkéw zatrudnienia®.

Gwarantuje on wszystkim pracownikom i wszystkim zwigzkom zawodowym
prawo podejmowania rokowan zbiorowych, a tym samym naktada na wiadze
publiczne obowigzek aktywnej promocji dialogu spotecznego. Zgodnie
ze znaczeniem przypisywanym art. 6 ust. 2 EKS przez Komitet Ekspertow Praw
Spofecznych (dalej: Komitet Niezaleznych Ekspertéw albo KNE), o ktérym mowa
w art. 25 EKS, znajduje on swoje zastosowanie do urzednikéw publicznych. Prawa
okreslone w EKS moga podlegaé wytacznie ograniczeniom okreslonym przez prawo
i ktére sg niezbedne w spoteczenstwie demokratycznym dla ochrony praw i wolnosci
innych oséb lub dla ochrony porzadku publicznego, bezpieczenstwa narodowego,
zdrowia publicznego lub dobrych obyczajéw. Ograniczenia dozwolone zgodnie
z postanowieniami Karty w stosunku do praw i zobowigzan w niej ustanowionych nie
moga by¢ stosowane w jakimkolwiek innym celu niz ten, dla ktérego zostaty
przewidziane (art. 31 EKS).

V. Analiza zgodnosci

1. Problemem konstytucyjnym jest rozstrzygniecie, w jakim zakresie mozliwe
jest ograniczenie konstytucyjnego prawa do zawierania uktadéw zbiorowych pracy.
W tym celu nalezy przedstawi¢ istote uktadéw zbiorowych pracy oraz regulacji
dotyczacej stuzby cywilnej, a takze ewolucje uprawnien urzednikéw panstwowych do

zawierania ukfadéw zbiorowych pracy. Kwestie te zostang zaprezentowane

-19 -



w sposob skrétowy, gdyz obszerne oméwienie tych zagadnienie mozna odnalezé
w stanowisku PG (s. 5-10).

2. Artykut 59 ust. 2 Konstytucji gwarantuje zwigzkom zawodowym prawo do
rokowan. Ich efektem moze by¢ w szczeg6lnosci zawarcie uktadu zbiorowego pracy,
albo innego porozumienia. Konstytucja nie definiuje pojecia uktadu zbiorowego
pracy, ani nie wyznacza spraw, ktére musi on normowa¢, mozna jednak zatozy¢,
ze mogg zosta¢ w nim uregulowane sprawy pracownicze. Oprécz ukiadow
zbiorowych pracy obowigzki i uprawnienia pracownikdw mogg byé zawarte takze
winnych, opartych na ustawie, porozumieniach zbiorowych, regulaminach
i statutach, ktére nie majg charakteru prawa powszechnie obowigzujgcego, ale wigzg
strony porozumienia. Z brzmienia art. 59 ust. 2 Konstytucji nie wynika,
ze ustrojodawca preferuje uktady zbiorowe pracy bardziej niz inne porozumienia
zbiorowe pracy; ustawodawca nie jest zobligowany do takiego uksztattowania
regulacji rokowan zbiorowych, aby negocjacje prowadzity przede wszystkim do
zawarcia uktadu zbiorowego pracy. Ustawa zasadnicza okre$la natomiast strony
rokowan (uktadu zbiorowego pracy). Sg nimi zwigzki zawodowe i pracodawcy oraz
ich organizacje. Jak wynika z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, prawo do
rokowan, w odréznieniu od prawa do zrzeszania sie¢ w zwigzkach zawodowych,
moze podlega¢ ograniczeniom nie tylko dopuszczonym przez prawo
miedzynarodowe, ale réwniez celem ochrony innych konstytucyjnie gwarantowanych
doébr (wyrok TK z 18 listopada 2002 r., sygn. akt K 37/01). Wobec prawa do rokowan
zbiorowych dopuszczalne konstytucyjnie jest wprowadzenie ustawowych ograniczen
(wytgczen) podmiotowych (np. ustawodawca moze pozbawié prawa do negocjaciji
zbiorowych organizacje niereprezentatywne; wyrok TK z 22 paZdziernika 2001 r.,
sygn. akt K 22/01) oraz tresciowych (wyrok TK o sygn. akt K 37/01). Expressis verbis
sad konstytucyjny wskazat takze na konieczno$§¢ (mozliwos€) uregulowania przez
ustawodawce procedury zawierania uktadéw zbiorowych pracy, ktéra ograniczy
ww. prawo (W. Sokolewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. L. Garlicki, t. IV, Warszawa 2005, komentarz do art. 59, s. 40, wraz
ze wskazanym tam orzecznictwem TK).

Uktady zbiorowe pracy mogg dotyczy¢ kwestii nieuregulowanych
(normatywne novum) lub uregulowanych w przepisach prawa pracy, lecz wéwczas

muszg ksztattowaé pozycje prawng pracownika w sposéb bardziej korzystny. Sprawy
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zwigzane z zawieraniem ukfadéw zbiorowych zostaty uregulowane przede wszystkim
w kodeksie pracy. Ustawa ta rozréznia dwa rodzaje uktaddéw zbiorowych pracy:
uktady ponadzaktadowe oraz uktady zaktadowe. Zaktadowy uktad zbiorowy pracy
jest zawierany przez pracodawce i zaktadowe organizacje zwigzkowe. Uktad taki
zawiera sie dla wszystkich pracownikéw zatrudnionych przez pracodawce, chyba
ze strony w uktadzie postanowig inaczej. Ustawodawca preferuje tym samym
zawieranie ukfadéw obejmujacych wszystkie grupy zawodowe zatrudnione w danym
zaktadzie pracy. Ustawa nie wyklucza jednak zawierania uktadéw ograniczonych do
okreslonej grupy pracowniczej lub do okreslonego zawodu, jezeli strony uktadu tak
postanowig (art. 239 § 1 k.p.). Mozliwo$¢ ograniczenia zakresu podmiotowego
uktadu, mocg jego postanowien, nie moze mie¢ charakteru dyskryminujgcego.
Pracownicy mogg zostaé objeci uktadem niezaleznie od podstawy nawigzania
stosunku pracy i czas jego trwania. A zatem takze zatrudnieni na podstawie aktu

mianowania mogg korzysta¢ z dobrodziejstwa zawarcia uktadu pracy.

3. Utworzenie korpusu stuzby cywilnej przewiduje art. 153 Konstytuciji,
przesadzajgc jego: 1) cel powofania — zapewnienie zawodowego, rzetelnego,
bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa; 2) miejsce
dziatania — w urzedach administracji rzadowej; 3) podporzgdkowanie premierowi
— Prezes Rady Ministréw jest zwierzchnikiem korpusu stuzby cywilnej. ,Dla
wyjasnienia tresci przepisow art. 153 istotne znaczenie ma réwniez nadanie
w preambule przymiotu samoistnych wartosci konstytucyjnych takim celom dziatania
instytucji publicznych (w ogélnosci, bez wyodrebnienia, ale takze bez usuwania poza
nawias administracji rzgdowej), jak rzetelnoS¢ i sprawno$é” (W. Sokolewicz
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitsj Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. II,
Warszawa 2000, komentarz do art. 153, s. 2). Korpus stuzby cywilnej tworza osoby
zatrudnione w urzedach administracji rzadowej na stanowiskach urzedniczych, a nie
pomocniczych lub obstugi, a wiec pracownicy merytoryczni. Czionkowie stuzby
cywilnej z tytutu takiego zatrudnienia majg ,wptyw na sposob wykonywania zadan
panstwa poprzez wykonywanie kompetencji organu administracji rzgdowej, ktéremu
dany urzad jest przypisany i na ktorego rzecz oraz «rachunek» dziata” (ibidem).
,0drebnoéé charakteru pracy wykonywanej w urzedach administracji rzadowe;j
poprzez te grupe zatrudnionych wymaga uwzglednienia w ich statusie

pracowniczym, naktadajgc dodatkowe obowiazki i ograniczajgc uprawnienia, ale tez
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w zamian przyznajac pewne dodatkowe pozytki i korzysci socjalne” (ibidem). Kwestia
szerokosci (w jakich urzedach) jak i gtebokosci (na jakich stanowiskach
urzedniczych) dziatania k.s.c. zostata pozostawiona ustawodawcy; decyzje
parlamentu w tym obszarze podlegajg ocenie trybunalskiej, ktéry moze uzna¢ zakres
dziatania k.s.c. za zbyt szeroki (zob. wyrok TK z 28 kwietnia 1999 r., sygn. akt
K 3/99).

Pierwsza ustawg ksztattujgcg sytuacje prawna urzednikédw rzadowych byta
ustawa z dnia 5 lipca 1996 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U. Nr 89, poz. 402 ze zm.), ktéra
weszla w zycie jeszcze przed nabraniem mocy prawnej przez Konstytucje.
Przewidywata zatrudnienie urzednikdédw stuzby cywilnej wytacznie w administraciji
rzadowej i jedynie na podstawie aktu mianowania. Zaktadata utworzenie w ramach
korpusu czterech kategorii urzedniczych: a) A — ktéra tworzyty osoby zdoine do
zajmowania stanowisk kierowniczych wyzszego szczebla, b) B — do ktérej zaliczata
osoby zdolne do zajmowania stanowisk kierowniczych nizszego szczebla lub
o charakterze koncepcyjnym, ¢) S — dla oséb zdolnych do zajmowania stanowisk
wymagajgcych specjalistycznych kwalifikacji w okreslonym zawodzie lub dziedzinie,
d) C — wiaczajgc do niej osoby zdolne do wykonywania prac pomocniczych wobec
urzednikéw zaliczonych do kategorii A, B i S (art. 28).

Wykonujgc zobowigzanie wynikajgce z art. 153 Konstytucji, ustawodawca
uchwalit: ustawe z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U. z 1999 r. Nr 49,
poz. 483 ze zm.), ustawe z dnia 24 sierpnia 2006 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U. Nr 170,
poz. 1218, ze zm.; parlament przyjgt réwniez ustawe z dnia 24 sierpnia 2006 r.
o panstwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach panstwowych [Dz. U.
Nr 170, poz. 1217 ze zm.], w ktérej wylaczyl wyzsze stanowiska panstwowe
z korpusu stuzby cywilnej), a takze u.s.c. z 2008 r. Zarédwno ustawa o stuzbie cywilnej
z 1998 r., jak i u.s.c. z 2008 r. przewidywaty zatrudnienie w korpusie na podstawie
aktu mianowania oraz umowy o prace, a takze wyrdzniaty wsréd czlonkéw stuzby
cywilngj urzednikédw zajmujgcych wyzsze stanowiska. Aktualnie wyzszymi
stanowiskami w stuzbie cywilnej sg stanowiska: 1) dyrektora generalnego urzedu;
2) kierujacego departamentem lub komérka réwnorzedng w Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw, urzedzie ministra, urzedzie obstugujacym przewodniczacego komitetu
wchodzacego w sktad Rady Ministréw, urzedzie centralnego organu administraciji
rzagdowe] oraz kierujgcego wydziatem lub komérkg rownorzedna w urzedzie

wojewddzkim, a takze zastepcy tych osob; 3) wojewddzkiego lekarza weterynarii
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ijego zastepcy; 4)kierujgcego komoérkg organizacyjng w Biurze Nasiennictwa
Lesnego, a takze zastepcy tej osoby (art. 52 u.s.c. z 2008 r.), nie definiujac
szczegbtowo jednakze ich zakresu obowigzkédw. Wykaz stanowisk urzedniczych,
z podziatem na grupy stanowisk, oraz stopnie stuzbowe urzednikéw stuzby cywilnej
zostaty uregulowane w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministréw z dnia 9 grudnia
2009 r. w sprawie okreslenia stanowisk urzedniczych, wymaganych kwalifikacji
zawodowych, stopni stuzbowych urzednikéw stuzby cywilnej, mnoznikéw do
ustalania wynagrodzenia oraz szczegdétowych zasad ustalania i wyptacania innych
Swiadczen przystugujacych cztonkom korpusu stuzby cywilnej (Dz. U. Nr 211,
poz. 1630 ze zm.). Ponad 600 stanowisk urzedniczych w stuzbie cywilnej zostato
podzielonych na nastepujace grupy: wyzsze stanowiska, stanowiska $redniego
szczebla zarzadzania, stanowiska koordynujace, stanowiska samodzielne,
stanowiska specjalistyczne, stanowiska wspomagajgce. Ustawa o stuzbie cywilnej
z 2008 r. nie wprowadza korelacji pomiedzy zajmowanym stanowiskiem, a rodzajem
zawieranego z urzednikiem stosunku pracy (zob. art. 40 i n.). Takze osoby
zatrudnione na podstawie umowy o0 prace moga zajmowaé wyzsze stanowisko
w stuzbie cywilne;.

Jak podkresla sie w literaturze przedmiotu: ,Pomimo zréznicowan do
pewnego stopnia statusu — tzn. zakresu i charakteru obowigzkéw i uprawnien
— wszyscy oni [cztonkowie Korpusu stuzby cywilnej — uwaga wtasna] wchodzg
w sktad k.s.c. jako jego czlonkowie, wszyscy tez zajmujg stanowiska urzednicze
(ergo — «merytoryczne») majg dziata¢ i wystepowaé w rolach apolitycznych
specjalistow. Pod tym wzgledem ich obowiazki sa bardzo zblizone” (W. Sokolewicz,
op. cit.). Dopuszczalne jest natomiast, w celu ograniczenia prawa do sadu, pewnych
wyodrebnionych  grup urzedniczych — funkcjonariuszy dzialajgcych jako
depozytariusze wiadzy publicznej odpowiedzialni za ochrone ogélnych intereséw
panstw lub innych instytucji (ibidem, wraz z powotanym tam orzecznictwem ETPC).

Pamieta¢ nalezy, ze oprdcz k.s.c. w administracji publicznej zatrudnieni sg
przyktadowo: urzednicy na podstawie ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r.
o pracownikach urzedéw panstwowych (t.j. Dz. U. z 2013 r., poz. 269 ze zm.) oraz
ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (t.j. Dz. U.
z2014 r, poz. 1202 ze zm.). Ta pierwsza ustawa reguluje prawa i obowigzki

urzednikéw zatrudnionych w administracji pozarzadowej (np. Kancelarii Sejmu czy
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Biurze Trybunatu Konstytucyjnego) oraz w urzedach administracji rzadowej, wobec

ktorych nie ma zastosowania u.s.c. z 2008 r.

4. Doktryna wyrdéznia dwa modele pehienia funkcji urzedniczych:
publicznoprawny i prywatnoprawny. Model publicznoprawny, historycznie pierwszy,
zaktadat nierownorzednos¢ intereséw panstwa i intereséw prywatnych urzednika.
Status urzednika byt wyznaczany przez bezwzglednie obowiazujgce, ustawowe
przepisy prawa, a wiez fgczaca panstwo-pracodawce i urzednika oparta byta na
stosunku stuzbowym. Regulacje okreslajace pozycje prawng urzednika nalezaty do
prawa administracyjnego. W tym modelu nie ma miejsca na negocjacyjny
(w wymiarze indywidualnym i zbiorowym) mechanizm ustalania warunkéw pracy.
Natomiast prywatnoprawny mode! zatrudniania cztonkéw k.s.c., przyjety przez u.s.c.
z 2008 r., oznacza objecie ich przepisami prawa pracy. Zgodnie bowiem z art. 9
u.s.c. z 2008 r. w stosunkach pracy w stuzbie cywilnej stosuje sie przepisy k.p. i inne
przepisy prawa pracy wytacznie w sprawach nieuregulowanych w u.s.c. z 2008 r.
(zob. takze poglad J. Steliny: ,,Obie grupy [pracownikéw k.s.c. oraz urzednikéw k.s.c.
— uwaga wiasna], wchodzac w skfad korpusu stuzby cywilnej, majg jednoczesénie
status pracownikbw w rozumieniu prawa pracy [bo pozostajg w stosunkach pracy],
jak rowniez wszyscy sg urzednikami, gdyz tylko oséb zatrudnionych na stanowiskach
urzedniczych dotyczy ustawa o stuzbie cywilnej. Zatem zaréwno «pracownicy stuzby
cywilnej», jak i «urzednicy stuzby cywilnej» w rozumieniu komentowanej ustawy sg
pracownikami i urzednikami [...] Warto wspomnieé, ze podstawa zatrudnienia
roznicuje status zawodowy, a nie stuzbowy cztonkdw korpusu stuzby cywilnej.
Uzyskanie mianowania wigze sie wiec z wyzszym statusem zawodowym czionka
korpusu, wyrazajacym sie przede wszystkim zmiang struktury i zasad wynagrodzenia
(dodatek stuzby cywilnej izwigzany z nim awans poziomy) oraz z wiekszg
stabilizacjg zatrudnienia, nie powoduje natomiast zmiany zajmowanego stanowiska
ani umiejscowienia w hierarchii urzedniczej”, J. Stelina, Komentarz do art. 3 ustawy
o stuzbie cywilnej [w:] Prawo urzednicze. Komentarz, red. KW. Baran, LEX/el. 2014,
nr 441069). Rozciggniecie regulacji prawa pracy na urzednikdw nie oznacza petnego
zrébwnania ich pozycji prawnej z osobami zatrudnionymi w sektorze prywatnym
gospodarki (por. wypowiedz J. Steliny o mianowaniu jako podstawie nawigzania
stosunkow pracy z elementami stuzbowymi [w:] System prawa administracyjnego.

Stosunek Stuzbowy, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011,
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t. 11, s. 191). Jak wyjasnia W. Sokolewicz: ,Przy pomocy k.s.c. zadania panstwa
majg by¢ wykonywane zawodowo [...]. Pracownicze uprawnienia tych
funkcjonariuszy zostajg uksztattowane odpowiednio do odrebnosci i potrzeb tego
zawodu, wiasnie: funkcjonariusza administracji rzgdowej. Zawod jest wykonywany
w ramach urzedu odznaczajgcego sie szczegdlng, zhierarchizowang struktura, ktérej
spoiwem jest obowigzek czlonka k.s.c. wykonywania polecen stuzbowych
przetozonych [...], ktéry wprawdzie nie jest absolutny, ale stanowi ogéing zasade, od
ktérej dopuszcza sie odstepstwa, ale tylko w sytuacjach przewidzianych w ustawie”
(op. cit., s. 15; na interes publiczny, jako warto$¢ przemawiajgcg za ograniczeniem
ochrony zbiorowej, zwtaszcza w zakresie zawierania w zakresie uktadéw zbiorowych
pracy w publicznej sferze zatrudnienia, wskazywata H. Szewczyk, zaznaczajgc
jednak, ze nie usprawiedliwia on tak szerokiego ograniczenia praw cztonkéw k.s.c.
do rokowan zbiorowych; H. Szewczyk, op. cit). Uznaé zatem nalezy, ze status
prywatnoprawny urzednikéw zatrudnionych w administracji rzgdowej nie przesadza
o koniecznosci zniwelowania wszelkich réznic pomiedzy sektorami publicznym
i prywatnym, w tym dotyczacych rokowan zbiorowych. Tym samym réwniez
w przypadku przyjecia modelu prywatnoprawnego koniecznos¢ ochrony interesu
publicznego moze naktadaé na ustawodawce obowigzek ograniczenia praw

i wolnoéci zwigzkowych.

5. Zakaz zawierania ukfadéw zbiorowych pracy przez pracownikéow
administracji rzadowej czerpie swoje zrédio jeszcze z tradycji miedzywojenne;.
Zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 14 kwietnia 1937 r. o uktadach zbiorowych
pracy (Dz. U. Nr 31, poz. 242) przedmiotowa ustawa nie dotyczyta nastepujgcych
kategorii pracownikéw: 1) oséb, =zatrudnionych w urzedach panstwowych,
2) pracownikoéw, zatrudnionych w administracji Laséw Panstwowych, w zakiadach,
funduszach i przedsiebiorstwach panstwowych, w ktérych stosunek pracy regulujg
przepisy, oparte na ustawach szczegdlnych; dotyczylo to réwniez przedsiebiorstw
panstwowych: "Polska Poczta, Telegraf i Telefon" i "Polskie Koleje Panstwowe",
3) pracownikdbw  zwigzkéw samorzadu terytorialnego oraz ich zaktadéw
i przedsiebiorstw, z wyjagtkiem pracownikdw kontraktowych, zatrudnionych
w zaktadach i przedsiebiorstwach zwigzkéw samorzadowych. Wraz z wejSciem
w zycie k.p. ograniczenia dotyczgce zawierania uktadow zbiorowych pracy przez

pracownikdw urzeddéw panstwowych zostaly uchylone wraz z catg ww. ustawa.
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J[Ulktady zbiorowe pracy uzyskaly powszechny charakter, obejmujac co do zasady
rowniez pracownikéw zatrudnionych w sferze publiczne]” (Z. Géral, Zbiorowa
reprezentacja pracownikéw w sferze publicznej [w:] Zbiorowe prawo pracy w XXI
wieku, red. A. Wypych-Zywicka, M. Tomaszewska, J. Stelina, Warszawa 2010,
s. 144). Ponowne prawne ograniczenie zdolnoéci uktadowej urzednikéw nastapito
wraz z gtebokg nowelizacja k.p. w 1994 r. (ustawa z dnia 29 wrzesnia 1994 r.
o zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz zmianie niektérych ustaw; Dz. U. Nr 113,
poz. 547), ktéra w art. 239 § 3 k.p. stanowita: ,Uktadu nie zawiera sie dla:
mianowanych pracownikéw urzedéw panstwowych, mianowanych pracownikéw
samorzgdowych, sedziéw i prokuratoréw’. Zwréci¢ nalezy uwage, ze moment
wytaczenia mozliwosci nawigzania stosunku pracy przez urzednika na podstawie
aktu mianowania (derogacja art. 4 ustawy o pracownikach urzedéw panstwowych;
zob. art. 1 ustawy z 2 grudnia 1994 r. o zmianie ustawy o pracownikach urzedéw
panstwowych, Dz. U. Nr 136, poz. 704; art. 4 ustawy z 21 listopada 2008 r.
o pracownikach samorzadowych; Dz. U. Nr 223, poz. 1458), nastapit po
wprowadzeniu art. 239 § 3 k.p. Tym samym ww. wytgcznie dotyczyto, przynajmniej
w pierwszych latach jego obowigzywania, catej grupy urzedniczej, ktéra stopniowo
ulegata zawezeniu. Artykut 239 § 3 k.p. otrzymat aktualne (zaskarzone) brzmienie
moca ustawy z 9 listopada 2000 r. o zmianie ustawy ~ Kodeks pracy oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. Nr 107, poz. 1127). Wobec trudnoéci finanséw publicznych
ustawodawca zdecydowat sie wprowadzi¢ przepisy dyscyplinujgce zawieranie
uktadéw  zbiorowych pracy dla pracownikédw jednostek  budzetowych
(zob. uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks pracy; druk sejmowy
nr 335/kad. 1V). Ustawg z dnia 26 lipca 2002 r. o zmianie ustawy — Kodeks pracy
oraz zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 135, poz. 1146) dodano do
art. 240 k.p. § 4 (,Zawarcie uktadu dla pracownikéw zatrudnionych w jednostkach
budzetowych oraz samorzadowych zaktadach budzetowych moze nastapi¢
wylacznie w ramach $Srodkéw finansowych bedacych w ich dyspozycji, w tym
wynagrodzen okreslonych na podstawie odrebnych przepiséw”) oraz § 5 (,Wniosek
o zarejestrowanie uktadu zawartego dla pracownikéw zatrudnionych w jednostkach
budzetowych oraz samorzadowych zaktadach budzetowych powinien zawieraé
oSwiadczenie organu, ktory utworzyt dany podmiot lub przejat funkcje takiego

organu, o spetnieniu wymogu, o ktérym mowa w § 4”).
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6. Wobec wytgczenia, o ktorym mowa w art. 239 § 3 pkt 1 k.p., wskazac
trzeba na inne formy, w ramach ktérych jest prowadzony dialog spoteczny na rzecz
cztonkow k.s.c. Jak wyjasniono powyzej, cztonkowie k.s.c. majg prawo do informagciji
i konsultacji oraz rokowan na podstawie ustawy z dnia 13 marca 2003 r.
0 szczegblnych zasadach rozwigzywania z pracownikami stosunku pracy z przyczyn
niedotyczgcych pracownikéw (tj. Dz. U. z 2015 r., poz. 192 ze zm.). Ponadto do
2011 r. funkcjonowat zespét dorazny ds. pracownikéw samorzadowych oraz stuzby
cywilnej. Zespdt powotany zostat Uchwatg Nr 34 Trojstronnej Komisji do Spraw
Spoteczno-Gospodarczych z dnia 16 lutego 2009 r. Zadaniem zespotu bylo
wypracowanie i uzgodnienie rozwigzan dotyczgcych pracownikow samorzgdowych
oraz stuzby cywilnej, a w szczegdlnosci: wynagrodzen, wytycznych ocen
kwalifikacyjnych, wartosciowania stanowisk pracy, przepiséw szczegoinych z zakresu
prawa pracy, srodkéw na funkcjonowanie. Zespét zakonczyt swoje prace 31 grudnia
2011 r. (http://www.dialog.gov.pl/dialog-krajowy/trojstronna-komisja-ds-spoleczno-
gospodarczych/zespoly-problemowe-komisji/zespol-dorazny-ds-pracownikow-samo
rzadowych-oraz-sluzby-cywilnej/). Nowe forum dialogu pomiedzy pracodawcami
a cztonkami k.s.c. nastgpi wraz z wdrozeniem postanowien ustawy z dnia 24 lipca
2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spofecznego
(Dz. U. poz. 1240; zob. art. 34; dalej: u.r.d.s.). Pewna nowoscig jest mozliwosé
zainicjowania przez strone pracownikow i strone pracodawcéw prac nad
przygotowanymi przez strone spoteczng zatozeniami projektéw aktéw prawnych
(art. 7 u.r.d.s.). Rozwigzanie to, wykorzystane dla ksztaftowania sytuacji prawnej
k.s.c., przypomina akceptowang przez Komitet Ekspertow konstrukcje zastosowang
w Hiszpanii (,Other countries have established system wchich make it possibile to
reconcile the status of public servants with collective bargainning. For example,
in Spain, the subjects which must necessarily be regulated by law may be covered by
a collectiva accord between the public authorities and the trade union organizations
of public servants with a view to ensuring that authorities submit draft legislation to

amend the law in the matter”, General Survey z 2012).

7. W przewazajgcej mierze doktryna prawa pracy opowiada sie za
stwierdzeniem niezgodnosci regulacji kodeksowej z miedzynarodowym standardem,
w tym zwtaszcza Konwencjg nr 151 (zob. literature wskazang we wniosku, s. 2-3;

stanowisko PG, s. 22-24; w piSmiennictwie przede wszystkim wskazywane s3 prace
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H. Szewczyk), to jednak cze$¢ autoréw niuansuje jednoznaczng wypowiedz
o naruszeniu konwencji MOP. | tak M. Gtadoch sprawozdawczo relacjonuje:
W piSmiennictwie przyjmuje sie, ze norma art. 239 § 3 KP jest niezgodna
zregulacjami konwencji MOP Nr 151 oraz konstytucyjng wolnoécig rokowan
zagwarantowanych art. 59 ust. 2 Konstytucji RP (H. Szewczyk, Stosunki pracy,
8. 297-298). Na marginesie warto wspomnie¢, ze pracownicy sfery publicznej nie
zostali pozbawieni prawa rokowan z pracodawcg w przypadku planowanych
zwolnien grupowych oraz prawa do informagcji i konsultacji w istotnych kwestiach
funkcjonowania zaktadu pracy’ (Kodeks pracy. Komentarz, red. A. Sobczyk,
Warszawa 2015, s. 878). Natomiast Z. Géral wyjasnia: ,Uktadu zbiorowego pracy nie
zawiera sie zatem zarédwno dla umownych pracownikéw, jak i mianowanych
urzednikbw stuzby cywilnej. [...] Jakkolwiek wytaczenie zawierania uktadow
zbiorowych pracy dla wskazanych wyzej kategorii pracownikéw administracii
publicznej nie pozostaje w oczywistej sprzecznosci ze standardami
miedzynarodowymi (zwtaszcza postanowieniami Konwencji Nr 98 i nr 151 MOP,
ktére dopuszczajg réwniez pozauktadowy udziat przedstawicieli pracownikéw
publicznych w ustalaniu warunkéw ich zatrudnienia), to jednak sg wyrazane pod
adresem regulacji kodeksowej pewne watpliwosci [w tym miejscu nastepuje
przywotanie pracy H. Szewczyk, Zatrudnienie w stuzbie cywilnej, op. cit. — uwaga
wtasna], zwlaszcza co do restrykcji dotykajgcych ogétu czionkdw korpusu stuzby
cywilnej” (Z. Géral, op. cit.).

Przywotane wypowiedzi wskazujg, ze regulacja wykluczajagca mozliwosé
zawarcia dla czionkéw k.s.c. uktadu zbiorowego pracy zostata poddana krytyce
przedstawicieli doktryny prawa pracy, wskazujacych na jej ewentualng niezgodno$é
z prawem miedzynarodowym i Konstytucja. Jednak rédwnoczesnie w literaturze
prezentowany jest poglad, ze potencjalna zmiana w tym zakresie nie bedzie
doniosta: ,Poza tym gdyby nawet zawieranie ukfaddw zbiorowych pracy przez
cztonkow Kkorpusu stuzby cywilnej byto dopuszczalne, to i tak praktyczna realizacja
tego uprawnienia bytaby utrudniona ze wzgledu na niezbyt entuzjastyczne podejscie
samych zainteresowanych oraz zwigzkéw zawodowych do tego zagadnienia oraz
niepewnos¢ wyniku prowadzonych negocjacji’ (H. Szewczyk, Ukfady zbiorowe pracy

a stuzba cywilna, op. cit.).
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8. W pierwszej kolejnosci nalezy przystapi¢ do oceny zgodnosci z przepisami
Konwencji nr 151. Trybunat Konstytucyjny dokonuje kontroli zainicjowanej przez
wnioskodawce na gruncie porzadku prawnego, w ktéorym Konstytucja jest
najwyzszym aktem prawnym Rzeczypospolitej Polskiej (art. 8 Konstytucji). Zgodnie
z art. 188 pkt 1 Konstytucji Trybunat Konstytucyjny jest jedynie wiasciwy do oceny
konstytucyjnosci ustaw. Jednakze w procesie oceny zgodnosci z art. 59 ust. 2 i ust. 4
Konstytucji, jak wskazano powyzej, wystepuje koniecznos¢ dokonania interpretacji
wigzacych Polske uméw miedzynarodowych. Potrzeba dokonania wyktadni
przepisbw prawa miedzynarodowego przez sad konstytucyjny wystapi takze
w sytuacji, gdy ratyfikowana za uprzednig zgodg wyrazong w ustawie umowa
miedzynarodowa bedzie podstawg kontroli. Z drugiej strony, nie jest mozliwe
dokonanie oceny zgodnosci zaskarzonego przepisu ustawy ze wskazanym przez
wnioskodawce wzorcem  kontroli, wynikajagcym z ratyfikowanej umowy
miedzynarodowej, w oderwaniu od przepisow Konstytucji oraz orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego (wyrok TK z 13 pazdziernika 2009 r., sygn. akt P 4/08).
Rola krajowego sadu prawa, kontrolujgcego zgodno$¢ aktdow nizszego rzedu
z aktami wyzszego rzedu w hierarchicznie uporzadkowanym systemie prawa
wewnetrznego (krajowego), jest inna, niz trybunatbw miedzynarodowych,
oceniajgcych czy akty (czynnosci) panstwa (akt prawodawczy, wyrok sgdowy,
dziatanie wladzy wykonawczej) naruszajg prawo miedzynarodowe, czy tez sg z nim
zgodne. Réwnoczesnie sad (konstytucyjny), jakim jest Trybunat Konstytucyjny, musi
uwzgledni¢ orzecznictwo trybunatéw miedzynarodowych w przypadku, gdy
wskazanym wzorcem kontroli jest przepis (norma) konwencji, ktéra przewiduje
swoisty (wlasny) mechanizm kontroli przestrzegania prawa miedzynarodowego.
Trybunat Konstytucyjny jest zobowigzany na mocy art. 9 Konstytucji do stosowania,
w ramach wykonywanej przez siebie kontroli, zasad i metod interpretaciji
prowadzgcych do tagodzenia ewentualnych kolizji miedzy standardami wynikajgcymi
z polskiego prawa i sformutowanymi przez sady/organy miedzynarodowe
(zob. wypowiedzi sadu konstytucyjnego odno$nie do stosowania EKPC oraz
orzecznictwa ETPC, ktére — zdaniem Sejmu - majg uniwersalny charakter; wyroki TK
z 18 pazdziernika 2004 r., sygn. akt P 8/04 oraz 12 marca 2002 r., sygn. akt P 4/08).
Poglad Trybunatu Konstytucyjnego podziela Sad Najwyzszy, ktéry w uchwale
siedmiu sedziéw z 15 pazdziernika 1992 r. (sygn. akt | PZP 35/92) wyjasnit: ,Lojalne

wypetnienie tego zobowigzania [wynikajacego z prawa miedzynarodowego — uwaga
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wiasna] wymaga nie tylko rozwazenia, samodzielnej oceny i ewentualnie recepc;ji
sposobdw stosowania i tlumaczenia przepiséw Konwencji, ktdére przyjete zostaty
w orzecznictwie organéw statutowych MOP i sgdéw konstytucyjnych innych panstw
cztonkowskich Miedzynarodowej Organizacji Pracy (z uwzglednieniem, oczywiscie,
takze specyfiki i tradycji sgdowych w kazdym z krajéw), ale takze stosowania takich
samych wyktadni lub techniki stosowania prawa, ktore uwzgledniatyby — jako
uzupetniajace zrodto informacji o tresci Konwencji — raporty, opinie i inne dokumenty
organéw wyspecjalizowanych Miedzynarodowej Organizacji Pracy, jezeli Biuro MOP
uznaje je za oficjalne dokumenty tej Organizac;ji”.

Zasadne jest zatem ustalenie rozumienia art. 1 ust. 2 Konwencji nr 151 przez
organy systemu nadzoru Miedzynarodowej Organizacji Pracy nad przestrzeganiem

miedzynarodowych standardéw pracy.

9. Zgodnie z art. 37 ust. 1 Konstytucji Miedzynarodowej Organizacji Pracy,
(Dz. U. z 1948 r. Nr 43, poz. 308 ze zm.; dalej: Konstytucja MOP): ,Wszystkie sprawy
i watpliwosci dotyczace interpretacji niniejszej Konstytucji oraz konwencji, pdzniej
zawartych przez Cztonkéw na podstawie postanowien niniejszej Konstytucji, bedg
poddane pod rozpoznanie Miedzynarodowemu Trybunatowi Sprawiedliwosci”.
Ponadto Miedzynarodowy Trybunat Sprawiedliwosci (dalej: MTS) jest uprawniony do
rozstrzygania sporéw pomiedzy panstwami-cztonkami Miedzynarodowej Organizaciji
Pracy (dalej: MOP; zob. art. 29 ust. 2 Konstytucji MOP). Jednakze Miedzynarodowa
Organizacja Pracy, oprécz sadowej kontroli, stworzyta takZze inne mechanizmy
nadzoru na przestrzeganiem prawa konwencyjnego.

Jak wyjasniono powyzej, w ramach MOP utworzono réwniez specjalny
system nadzoru nad przestrzeganiem miedzynarodowego standardu zrzeszania sie,
a zatem réwniez Konwencji nr 151. Zgodnie z art. 22 Konstytucji MOP parnstwa
cztonkowskie zobowigzane sg do przedstawiania rocznych raportéw, co do srodkow
jakie przedsiewziety w celu wykonania zobowigzan konwencyjnych. W system
raportowania wigczeni sg parinerzy spoteczni. Organizacje pracodawcéw oraz
centrale zwigzkowe mogg komentowaé przygotowany przez rzad raport
(http://www.ilo.org/global/standards/applying-and-promoting-international-labour-stan
dards/committee-of-experts-on-the-application-of-conventions-and-recommendation

s/lang--en/index.htm). A wiec takze wnioskodawca byt i jest zobowigzany
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a rownoczes$nie uprawniony do wskazywania organom nadzoru MOP wystepujgcych

— W jego ocenie — niezgodno$ci polskiego prawa ze standardem konwencyjnym.

10. Zgodnie z art. 1 ust. 2 Konwencji nr 151 cze$¢ urzednikéw panstwowych
— pracownicy na wysokich stanowiskach, ktérych czynno$ci uwaza sie z reguly za
zwigzane z tworzeniem polityki lub za funkcje kierownicze, albo pracownicy, ktérych
obowigzki majg w wysokim stopniu poufny charakter — moga zosta¢ wylgczeni
z zakresu oddziatywania umowy miedzynarodowej. A zatem polski prawodawca ma
prawo, w odpowiedniej ustawie (np. w k.p.), ograniczy¢ zakres podmiotowy uktadow
zbiorowych pracy. Z punktu widzenia brzmienia art. 1 ust. 2 Konwencji nr 151
irrelewantna jest podstawa prawna wykonywania pracy (stosunek pracy na
podstawie mianowania, umowa o prace, stosunek stuzby, umowa cywilnoprawna).
Pracownicy ci moga zostaé pozbawieni uprawnien konwencyjnych takze gdyby
wykonywali prace na podstawie umowy o prace, aktu mianowania, czy powotania.
Z istoty wytaczenia wynika, ze podstawowy zakres dziatania Konwencji nr 151 musi
odnosi¢ sie do wszystkich os6b wykonujacych prace o takim charakterze (rzadzenie
panstwem, zajmowanie wyzszych stanowisk kierowniczych w administracji rzadowe;j,
wykonywanie zadan zwigzanych z wysoka poufno$cig), a rodzaj stosunku taczacego
osobe wykonujaca prace z jej pracodawcy jest nieistotny. Cechg charakterystyczng,
wyrézniajacg zakres podmiotowy wytaczenia, o ktérym mowa w art. 1 ust. 2
Konwencji nr 151, jest zatem jedynie charakter wykonywanej pracy. Tak tez kwestie
te przedstawia Komitet Ekspertdw (zob. pkt IV stanowiska; ,W tym kontekscie
Komisja przypomina, ze wytacznie urzednicy panstwowi «zaangazowani
w administrowanie panstwem» moga zosta¢ wylaczeni z zakresu Konwencj”;
General Survey z 2012, s. 87).

11. Wszyscy uczestnicy postepowania zgadzajg sie, ze ograniczenie
zdolno$ci uktadowej pracownikéw na wysokich stanowiskach, ktérych czynnosci
uwaza sie z reguly za zwigzane z tworzeniem polityki lub za funkcje kierownicze,
albo pracownikéw, ktérych obowigzki maja w wysokim stopniu poufny charakter nie
stanowitoby naruszenia standardu Konwencji nr 151 (wniosek, s. 3; pismo PG, s. 11,
21). Zaréwno wnioskodawca, jak i Prokurator Generalny wskazujg, ze zakres
wytgczenia cztonkow k.s.c. jest zbyt szeroki (wniosek, s. 3; pismo PG, s. 21). Komisja

Krajowa kwestionuje art. 239 § 3 pkt 1 k.p. w petnym zakresie, uznajgc tym samym,
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iz wérod cztonkdw k.s.c. nie ma pracownikéw na wysokich stanowiskach tworzacych
polityke, wykonujacych funkcje kierownicze, albo ktdérych obowigzki majg w wysokim
stopniu poufny charakter. Sejm nie podziela tego pogladu. Bez watpienia okresleni
wu.s.c. z 2008 r. urzednicy na wyzszych stanowiskach w stuzbie cywilnej
(zob. art. 52 u.s.c., dyrektorzy generalni, kierujgcy departamentami, itd.) miescic¢ sie
bedg we wskazanym wylgczeniu konwencyjnym. Ponadto takze kierownicy
$redniego szczebla wykonujg zadania managerskie, a zatem sg pracownikami na
~wysokich stanowiskach, ktérych czynnosci uwaza sie [...] za funkcje kierownicze
(«high-level employees whose functions are [...] managerial»)”. Biorac pod uwage
wypowiedZz Trybunalu Konstytucyjnego (wyrok TK o sygn. akt K 42/97),
Ze pracownicy wykonujgcy obowigzki o wysokim stopniu poufnosci to urzednicy
nadzorujacy lub wykonujgcy czynnosci kontrolne, dysponujacy w toku
podejmowanych dziatan prawem wgladu w dokumenty zwigzane z dziatalno$cig
jednostek kontrolowanych, aw zwigzku z tym posiadajgcy dostep do tajemnic
ustawowo chronionych, nalezy dojs¢ do wniosku, ze bez watpienia kryterium to
spetnia co najmniej czesé cztonkéw k.s.c., takze zatrudnionych na stanowiskach
samodzielnych lub specjalistycznych (przykladowo zatrudnieni w Ministerstwie
Finanséw inspektorzy kontroli skarbowej, komisarze skarbowi; zatrudnieniu
w Ministerstwie Spraw Zagranicznych starsi radcowie ministra, albo eksperci,
zatrudnieni w urzedach wojewédzkich audytorzy wewnetrzni albo radcowie prawni,
generalni oraz wojewody, w szczegdlnosci petnomocnicy do spraw ochrony
informacji niejawnych). Wnioskodawca, obarczony ciezarem udowodnienia
niekonstytucyjnosci badanego przepisu, powstrzymat sie od analizy grup stanowisk
k.s.c. pod tym wzgledem.

Takze Komitet Ekspertbw w swoich licznych wypowiedziach (raportach),
znajac stan prawny w Polsce, nie odniést sie krytycznie do regulacji art. 239 § 3 k.p.
Wskazywal, ze prawo do rokowan zbiorowych moze zosta¢ zrealizowane na kilka
sposoboéw, przy pomocy réznych instrumentéw, a rokowania zbiorowe niekoniecznie
muszg konczy¢ sie zawarciem uktadu zbiorowego pracy. W Direct Request (CEACR)
— przyjetych w 2009, opublikowanych na 99 sesji MOP (2010) — Labour Relations
(Public Service) Convention, 1978 (No. 151) - Poland (Ratification: 1982) — organ
nadzorczy wyjasnit: ,the Committee notes that according fo the Government’s
indications: (1) an intense social dialogue between the Chancellery of the Prime

Minister and the representative civil servant frade unions has been taking place with
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the aim of creating socially acceptable legal regulations and solving the current
problems in the civil service corps; (2) discussions are also held with other unions
active in the sector to obtain a comprehensive picture of the needs and expectations
of the civil servants corps; (3) by Resolution No. 34 of 16 February 2009, an ad hoc
team for local government and civil service employees was appointed within the
Tripartite Commission for Social and Economic Affairs. This team is composed of
employees and employers’ organizations, as well as by national and local
govermments. Its task consists of finding and agreeing on solutions concerning local
govemment employees and civil servants with respect to remuneration, guidelines on
competence assessment, job evaluation, specific provisions of labour law and funds
for their functioning. The Government indicates that so far four meetings of the team
have taken place. The Committee takes due note of this information. The Committee
requests the Government to indicate whether, within the framework of this ad hoc
team for local government and civil service employees, it is possible to establish
facilities for civil service trade union representatives or elected representatives”
(http://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=1000:13100:0::NO:13100:P13100_COMMEN

T_ID:2319967). Natomiast zgodnie z zaleceniem Miedzynarodowej Organizacji
Pracy nr 159 dotyczgcym stosunkdéw pracy w stuzbie publicznej (wydanym przez
Konferencie Ogbélng MOP w 1978 r.), uzupetniajacym Konwencje nr151:
WV przypadku gdy stosowane sg metody inne niz rokowania, pozwalajgce
przedstawicielom pracownikéw publicznych uczestniczyé w okreslaniu warunkéw
zatrudnienia, procedura tego uczestnictwa i ostatecznego okreslania tych spraw
powinny by¢ okreslone przez ustawodawstwo krajowe lub inne wiasciwe $rodki”
(,Where methods other than negotiation are followed to allow representatives of
public employees to participate in the determination of terms and conditions of
employment, the procedure for such participation and for final determination of these
matters should be determined by national laws or regulations or other appropriate
means”; http://www.ilo.org/dyn/normiex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO:12100:
P12100_INSTRUMENT _ID:312497:NO).

A zatem organy MOP, w tym odpowiedzialne za nadzor nad przestrzeganiem
miedzynarodowego standardu pracy (prawa do rokowan, czy $cislej prawa do
negocjowania i ewentualnie zawarcia uktadu zbiorowego pracy), uznaja, ze prawo do
zawarcia uktadu zbiorowego pracy nie jest jedyng metodg zapewnienia prawa do

rokowan zbiorowych, a takze w przypadku Polski nie dostrzegajg, aby zakres
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podmiotowy zdolnosci uktadowej w przypadku pracownikéw panstwowych byt zbyt
waski, a pozbawienie cztonkoéw korpusu stuzby cywilnej mozliwo$ci zawarcia uktadu
zbiorowego pracy, byto niezgodne z art. 1 oraz art. 7 Konwencji nr 151 i nie postulujg
zmian w tym zakresie. Brak mozliwosci zawarcia uktadu zbiorowego pracy moze by¢

kompensowany innymi formami dialogu spotecznego, w tym wyzej opisanymi.

12. Komitet Ekspertéw dostrzega dwojakiego rodzaju odpowiedzialnosé
panstwa; jest ono zaréwno pracodawcg, jak i prawodawca ponoszacym wobec
elektoratu ostateczng odpowiedzialnosé za rozdziat swoich zasobdw oraz wtasciwe
nimi zarzadzanie (General Survey z 2012, s. 86). Takze w piSmiennictwie z zakresu
prawa konstytucyjnego wskazuje sie, ze konieczno$¢ zachowania sprawnej
i funkcjonalnej administracji rzgdowej stanowi przestanke przemawiajgca
za ograniczeniem praw pracowniczych (W. Sokolewicz [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. 1l, Warszawa 2000,
komentarz do art. 153, s. 2 i n.; H. Szewczyk, op. cit.). Jak wyjasnit N. Valticosa,
stuzba publiczna posiada swoisty status, a panstwo nie jest pracodawcg podobnym
do innych, lecz jest depozytariuszem interesu wspdlnego, nie moze zrezygnowac
(wyzby¢ sie, ustgpi¢) z wykonywania swojego wtadztwa publicznego (N. Valticos
[w:] Droit International du Travail, Droit du Travail, red. G.H. Camerlynck, t. VIII,
Dalloz 1983, s. 264; zob. takze W. Sanetra, Wyrok przeciwko Turcji a sprawa Polska,
.Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2009, nr 5, s. 8). Sejm podziela ww. poglad
Komitetu Ekspertéw oraz stanowisko doktryny. Majac na celu efektywne i sprawne
wykonywanie zadan panstwa na rzecz ogé6tu obywateli (dbanie o dobro wspéine),
ustrojodawca zdecydowat sie na ustanowienie konstytucyjnego obowigzku
stworzenia profesjonalnego korpusu stuzby cywilnej. Obowigzek wypetnienia mis;ji
struktury panstwowej stanowi warto$¢, na rzecz ktorej nalezy poswiecié (ograniczyc)
prawo do rokowan zbiorowych cztonkéw k.s.c.

Zawodowy charakter korpusu stuzby cywilnej i zwiazane z tym jego
hierarchiczne uporzadkowanie zaktada oparcie dziatania jego cztonkéw na
przepisach ustawowych i podustawowych, jednolitych, co do zasady, we wszystkich
urzedach, a nie réznicowanie sposobu dziatania urzedu, w mys| obowigzujgcych
w tych jednostkach organizacyjnych uktadach zbiorowych pracy, ktére co do zasady

maja na celu uksztattowanie sytuacji prawnej pracownika w sposob bardziej
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korzystny (np. skrocenie czasu pracy, okreslenie dogodniejszego terminu
rozpoczynania i zakonczenia pracy, zwiekszenie liczby dni wolnych od pracy itp.).
Istotne jest w tym miejscu przedstawienie kwestii zawierania
ponadzaktadowych uktadéw zbiorowych pracy. Aktualnie dla pracownikéw sfery
publicznej, ktérzy posiadajg zdolno$¢ uktadowg, mozliwe jest zawarcie zardédwno
zaktadowego, jak i ponadzaktadowego uktadu zbiorowego pracy. Zakaz zawierania
zaktadowych uktadéw zbiorowych pracy dla pracownikédw zatrudnionych
w panstwowych jednostkach sfery budzetowej zostat uchylony 1 stycznia 2001 r.
(zob. art. 1 pkt 17 ustawy z dnia 9 listopada 2000 r. o zmianie ustawy — Kodeks pracy
oraz niektérych innych ustaw, Dz. U. nr 107, poz. 1127, dalej: nowelizacja
z 9 listopada 2000 r.; ww. przepis skreslit art. 241% k.p.). Natomiast gdy idzie o uktad
ponadzakfadowy, to art. 241" k.p. w brzmieniu do 1 stycznia 2001 r. stanowit,
ze w imieniu pracodawcow zatrudniajacych pracownikow panstwowych jednostek
sfery budzetowej taki ukfad zwiera wtasciwy minister. Nowelizacja z 9 listopada
2000 r. uchylita ten przepis, na jego miejsce wprowadzajgc regulacje, zgodnie z ktérag
po stronie pracodawcéw w celu zawarcia ponadzaktadowego uktadu zbiorowego
pracy wystepuje wytgcznie wlasciwy statutowo organ organizacji pracodawcow —
w imieniu zrzeszonych w tej organizacji pracodawcéw. Pracodawcy sfery publicznej —
jednostki organizacyjne, urzedy — nie byli i nie sg zrzeszeni w organizacji
pracodawcow, co uniemozliwia aktualnie zawarcie ww. ukfadu przez organizacje
pracodawcoéw. Aby nie tworzy¢é prawa pustego, ustawodawca w art. 9 nowelizacji
z 9 listopada 2000 r. wprowadzit przejsciowo mozliwo$¢ zawarcia ponadzaktadowego
uktadu przez wihasciwego ministra. Poczatkowo ograniczyt obowiazywanie tej
regulacji w czasie (najpierw do 31 grudnia 2003 r., nastepnie do 31 grudnia 2008 r.;
zob. art. 10 ustawy z dnia 14 listopada 2003 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz
niektdérych innych ustaw; Dz. U. Nr 213, poz. 2081), aby nastepnie wskaza¢, ze ,do
czasu zrzeszenhia sie jednostek sfery budzetowej w organizacje pracodawcow” ww.
uktad zawieraé moze minister. Z powyzszego wynika, Zze nie jest mozliwe
ujednolicenie statusu prawnego cztonkéw k.s.c. poprzez zawarcie jednego
ponadzakfadowego uktadu zbiorowego pracy dla wszystkich pracownikoéw
i urzednikéw stuzby cywilnej. Realne jest zatem zagrozenie rozproszenia zasad
dziatania urzedéw, poprzez zawarcie (zaktadowych albo ponadzaktadowych)

uktadow zbiorowych pracy.
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13. Przyjecie proponowanego przez Komisje Krajowa zatozenia,
ze Konwencja nr 151 obejmuje wszystkich cztonkdw korpusu stuzby cywilnej, w tym
pracownikéw zajmujgcych wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej, prowadzié
musiatoby do znaczgcych modyfikacji stanu prawnego. Ustawodawca nie bedzie
moégt bowiem ogranicza¢ innych praw konwencyjnych, takze wysokim
funkcjonariuszom k.s.c., w tym prawa do petienia funkcji zwigzkowych, wraz
z prawem zwolnienia z pracy na czas petnienia funkcji zwigzkowej (art. 5 i art. 6
Konwencji nr 151), albo strajku (zob. wytgczenia w art. 78 u.s.c. z 2008 r.). Taka
zmiana moze kolidowa¢ z konstytucyjnym nakazem utworzenia funkcjonalnego,
bezstronnego i politycznie neutrainego korpusu stuzby cywilnej. Jak bowiem wyjasnit
sad konstytucyjny w wyroku o sygn. akt K 42/97: ,Uzna¢ nalezy, ze integralnym
skfadnikiem pojecia bezstronnosci jest apolitycznos¢ - oznaczajgca nie brak
pogladéw politycznych, lecz ich niemanifestowanie w pracy zawodowej.
[...]wzwigzku 2z jednoznacznym charakterem dziatalnosci polskich zwigzkéw
zawodowych, przynalezno$¢ pracownika do ktdérego§ z nich musiataby by¢
poczytana za deklaracje politycznych sympatii, zatem przeczytaby apolitycznosci
i tym samym negowata fundamentalng zasade bezstronnosci” (zob. takze wyroki TK
z: 10 kwietnia 2002 r., sygn. akt K 26/00 oraz 12 grudnia 2002 r., sygn. akt K 9/02;
w tym ostatnim z wymienionych judykatéw TK wyjasnia: ,Podobnie zatem, jak
w przypadku gwarancji zawodowosci korpusu, réwniez z tych wzgledéw ustawa
o stuzbie cywilnej powinna stwarza¢ obiektywne, jasne i precyzyjne kryteria
funkcjonowania instytucjonalnego  stuzby cywilnej. Zdaniem  Trybunatu
Konstytucyjnego nie jest to mozliwe bez zapewnienia stabilnosci wskazanych
powyzej mechanizméw. Jakakolwiek ingerencja [...] nie moze narusza¢ albo
prowadzi¢ do przekreslenia ustalonych, przejrzystych i gwarantujgcych realizacje

wskazanych konstytucyjnie celéw zasad funkcjonowania tej stuzby”).

14. Podsumowujac:

a) wnioskodawca nie przeprowadzit oceny, czy czionkoéw k.s.c. obejmuje
wylaczenie, o ktérym mowa w art. 1 ust. 2 Konwencji nr 151; Sejm dostrzega liczne
przyktady stanowisk w k.s.c., ktére w oczywisty sposdéb mieszczg sie

w ww. wytgczeniu,;
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b) konstytucyjny nakaz zapewnienia sprawnego i funkcjonalnego dziatania
administracji rzgdowe] przemawia za oparciem dziatania czionkéw k.s.c. na
przepisach powszechnie obowigzujgcego prawa;

c) organy nadzoru zachowania standardu konwencyjnego nie wskazaty na
naruszenie, pomimo wiedzy o polskich regulacjach;

d) pomiedzy czlonkami k.s.c. a pracodawcami (urzedami), reprezentowanymi
przez Szefa Rady Stuzby Cywilnej, istniat dialog spoteczny prowadzony poprzez
komisje ad hoc przy Komisji Trojstronnej; wejscie w zycie u.r.d.s. pozwoli na
wznowienie tego mechanizmu,

e) ograniczenia zdolnosci ukfadowej nie dotyczg catej administracii
publicznej, lecz jedynie k.s.c.; urzednicy zatrudnieni w administracji pozarzadowej,
oraz w urzedach rzadowych, lecz niepodlegajacy u.s.c. z 2008 r. moga zawieraé
uktady zbiorowe pracy.

W zwigzku z powyzszym, Sejm stoi na stanowisku, ze wnioskodawca nie

wykazat naruszenia standardu Konwencji nr 151 przez art. 239 § 3 pkt 1 k.p.

15. Przechodzac do oceny zgodnoéci zaskarzonego przepisu z art. 11
EKPC, wyjasdni¢ trzeba co nastepuje. Po pierwsze, Konwencja pozwala na
naktadanie ograniczen na administracje publiczng w korzystaniu z prawa do
zrzeszania sie¢ w zwigzki zawodowe (prowadzenie rokowan zbiorowych). Po drugie,
ograniczenia te muszag by¢ interpretowane wasko (zob. cytowany w pkt IV wyrok
ETPC w sprawie Demir i Baykara), lecz takze w $wietle Konwencji nr 151. Po trzecie,
ograniczenia muszg by¢ konieczne w spoteczenstwie demokratycznym z uwagi na
interesy wskazane w art. 11 EKPC (przyktadowo bezpieczerstwo panstwowe lub
publiczne, ochrona porzadku; zob. szerzej pkt [V.5 stanowiska).

Zwazywszy wskazane w wyroku ETPC w sprawie Demir i Baykara
powigzanie pomiedzy standardem konwencyjnym i standardem MOP w zakresie
prawa do zrzeszania si¢ w zwigzki zawodowe i prawa do rokowan, przedstawiong
wyzej argumentacje nalezy uzna¢ za adekwatng takze wzgledem rozpatrywanego
w tym punkcie zarzutu. Cztonkowie k.s.c. zostali wytgczeni spod dziatania Konwencgiji
nr161 (art. 1 ust. 2), gdyz sg pracownikami bezpo$rednio zaangazowanymi
w rzadzenie, zajmujgcymi wysokie stanowiska albo sg pracownikami wykonujacymi
zadania o wysokim stopniu poufnosci. Sejm dostrzega liczne przyktady stanowisk

w k.s.c., ktére w oczywisty sposéb mieszczg sie w ww. wytaczeniu. W stosunku do
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pozostatych grup pracowniczych administracji pahstwowej uprawnienia zwigzane
z prawem do negocjacji zbiorowych nie sg ograniczane (zob. wyjatki wskazane
wart. 239 § 3 pkt 2 i 3 k.p.; na temat ich wygasajacego charakteru patrz pismo PG,
s. 20). Wytaczenie mozliwosci zawarcia ukfadu zbiorowego pracy dla cztonkéw k.s.c.
stanowi zatem wyjatek a nie regute. Zachowanie standardu MOP pozwala na
uznanie, ze dopuszczalne jest réwniez ograniczenie w zgodzie z EKPC zakresu
podmiotowego prawa do rokowan zbiorowych, poprzez wprowadzenie w ustawie
zakazu zawierania uktadéw zbiorowych pracy przez czionkdéw k.s.c. Realizowana
wten sposdéb wartoscig (interesem) jest bezpieczenstwo panstwowe,
a w szczegdlnosci zapewnienie sprawnego i funkcjonalnego dziatania administracji
rzagdowe;j.

Warto réwniez dodaé, ze ustalenia ETPC w sprawie Demir i Baykara,
na ktéra powotuje sie wnioskodawca, odnosity sie do pracownikdw samorzadowych.
Nalezy uwzgledni¢ ten fakt przy interpretacji rygorystycznych stwierdzen sadu
strasburskiego o koniecznosci zapewnienia prawa do rokowan pracownikom
(miejskim), ktérzy nie sg zaangazowani w administracje panfstwowg jako taka
(. The Court further considers that municipal civil servants, who are not engaged in
the administration of the State as such, cannot in principle be treated as «members
of the administration of the State» and, accordingly, be subjected on that basis to
a limitation for their right to organise and to form trade unions”, nb. 97). Nie jest
zatem mozliwe przeniesienie w petni ustalen sgdu strasburskiego na cztonkéw k.s.c.

Z tych powodéw, Sejm stoi na stanowisku, ze art. 239 § 3 pkt 1 k.p. nie
narusza art. 11 EKPC.

16. Kolejnym wzorcem kontroli jest art. 6 ust. 2 EKS. Europejska Karta
Spoteczna, jak wyjasniono w pkt IV, zgodnie z jej art. 31, pozwala na wprowadzenie
ograniczen, okreslonych przez prawo | niezbednych w spoteczenstwie
demokratycznym dla ochrony praw i wolnoéci innych oséb lub dla ochrony porzadku
publicznego, bezpieczenstwa narodowego, zdrowia publicznego lub dobrych
obyczajow. Takze w tym przypadku zasadne jest odwotanie sie do przedstawionych
powyzej wyjasnien. Ponadto doda¢ trzeba, iz KNE uznat, iz Polska przestrzega art. 6
ust. 2 EKS. W raporcie ze stycznia 2015 r. wskazat, ze dostrzega obowigzujgace
w Polsce inne niz prawo do =zawarcia ukfadu zbiorowego formy rokowan,

a mianowicie funkcjonujacy w latach 2009-2011 zespdt ad hoc dziatajacy przy
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Komisji Trojstronnej. Zauwaza starania utworzenia nowej grupy, na ktérej forum
moégtby byé prowadzony dialog spoteczny pomiedzy wiradzami publicznymi
a organizacjami pracownikow sfery panstwowej, tym razem o statym charakterze
(,/n reply to a question from the Committee, the report states that following the expiry
of the notice of termination of a collective agreement, employers may offer their
employees new conditions resulting from a new collective agreement or from pay
regulations. [...] Regarding the public sector, the report states in reply to a question
from the Committee, that between 2009 and 2011 a working group on civil servants
and local government officials operated under the auspices of the Tripartite
Committee for Social and Economic Affairs. The Committee requests information on
the composition, responsibilities and mission of the abovementioned group. An ad
hoc group for government officials and local authority staff was set up by resolution
No. 34 of 16 February 2009 of the Tripartite Commission for socioeconomic affairs.
The group’s task was to prepare and agree on solutions applicable to government
officials and to staff of local authorities, particularly in respect of pay, work evaluation
guidelines, the evaluation of posts, specific provisions of labour law and funds for the
functioning of the civil service. The Government states, however, that the work done
did not produce the expected results because of its own and the trade unions’
contradictory positions. The group concluded its activities on 31 December 2011.
Efforts are currently being made to set up a new group, this time on a permanent
basis, in the framework of the Tripartite Commission for socioeconomic affairs;
http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/socialcharter/Conclusions/State/PolandXX3_en.p
df). W konkluzji KNE dochodzi do wniosku, iz art. 6 ust. 2 EKS nie zostat naruszony
(,Conclusion. Pending receipt of the requested information, the Committee concludes
that the situation in Poland is in conformity with Article 6 § 2 of the 1961 Charter”’;
ibidem).

17. Jak wyjasniono w pkt [V.2-4 pisma, ustawowe ograniczenie
konstytucyjnego prawa do zawierania ukladow zbiorowych pracy nie moze
przekracza¢ granic wyznaczonych przez wigzgce Polske umowy miedzynarodowe
(nie moze by¢ bardziej rygorystyczne). Skoro Konwencja nr 151 pozwala na
wylaczenie cztonkéw korpusu stuzby cywilnej spod obszaru jej oddziatywania,
to w konsekwencji nie mozna uzna¢ przedmiotowego przepisu za sprzeczny

z regulacjg art. 59 ust. 4 Konstytucji. Komisja Krajowa nie przedstawita odrebnych
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argumentow, ktore miatyby przemawiaé za samodzielng niezgodnos$cia przedmiotu
kontroli z art. 59 ust. 2 Konstytucji. Zdaniem wnioskodawcy niekonstytucyjnosé
— naruszenie zaréwno art. 59 ust. 4, ale takze art. 59 ust. 2 ustawy zasadniczej — jest
nastepstwem naruszenia standardu konwencyjnego, to jest zbyt szerokiego
pozbawienia prawa do rokowan zbiorowych c¢zionkéw k.s.c. (zob. pismo
wnioskodawcy z 17 grudnia 2014 r., s. 2). Zwazywszy wskazane powigzanie
(tozsamos$¢) zarzutdéw naruszenia standardu konwencyjnego i konstytucyjnego,
stwierdzenie zgodnosci kwestionowanej regulacji ustawowej z art. 59 ust. 4
Konstytucji musi byé réwnoznaczne ze stwierdzeniem zgodno$ci z art. 59 ust. 2
Konstytuciji.

Trzeba ponadto dodaé, ze badany przepis spetnia nadto test wynikajacy
z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Argumenty przemawiajgace za wylaczeniem z kregu
beneficjentow standardu miedzynarodowego czionkdéw korpusu stuzby cywilnej sg
adekwatne dla oceny zgodnosci art. 239 § 3 pkt 1 k.p. z art. 31 ust. 3 Konstytugji.
Ograniczenie prawa do rokowan mozna uzna¢ zatem za przydatne, konieczne oraz
proporcjonalne sensu stricto, nienaruszajgce istoty prawa do rokowan oraz

spetniajgce wymog ustawowej formy.

18. Z uwagi na powyzsze, Sejm wnosi o stwierdzenie, ze art. 239 § 3 pkt 1
K.p. jest zgodny z art. 59 ust. 2 Konstytucji, art. 1 ust. 11 ust. 2, art. 7 Konwencji
nr 151, art. 11 EKPC, art. 6 ust. 2 EKS oraz art. 59 ust. 4 Konstytucji.

MARSZALEK SEJMU

Matgorzata Kidawa-Btoriska
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