Warszawa, dnia ?4 listopada 2013 r.
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Sygn. akt K 1/13 KANCELARIA
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LdZ. veviirriennieene L.zal cereneniene

Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w. imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie wniosku
OgodInopolskiego Porozumienia Zwigzkéw Zawodowych z 27 czerwca 2012 r.
(sygn. akt K 1/13), jednocze$nie wnoszgc o stwierdzenie, ze art. 2 ust. 1, ust. 2 oraz
ust. 5 ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych (t.j. Dz. U. z 2001 r.
Nr 79, poz. 854 ze zm.) w zakresie, w jakim ogranicza prawo tworzenia lub
wstepowania do zwigzkéw zawodowych tylko do pracownikéw, ktérzy Swiadczg
prace na podstawie stosunku pracy, cztonkéw rolniczych spéfdzielni produkcyjnych,
oséb wykonujacych prace na podstawie umowy agencyjnej, wykonujacych prace
nakfadcza oraz skierowanych do zaktadéw pracy w celu odbycia stuzby zastepczej,
jest niezgodny z art. 12 i art. 59 ust. 1 Konstytucji oraz art. 2 Konwencji nr 87
dotyczacej wolnoéci zwiazkowej i ochrony praw zwigzkowych przyjetej w San
Francisco dnia 9 lipca 1948 r. (Dz. U. z 1958 r. Nr 29, poz. 125).



Uzasadnienie

l. Przedmiot kontroli oraz zarzuty wnioskodawcy

1.  Ogoélnopolskie  Porozumienie = Zwigzkéw Zawodowych (dale;j:
wnioskodawca albo OPZZ) ziozyto do Trybunalu Konstytucyjnego wniosek
z 27 czerwca 2012 r. o zbadanie zgodnosci art. 2 ust. 1, ust. 2 oraz ust. 5 ustawy
z dnia 23 maja 1991 r. o zwiazkach zawodowych (t.j. Dz. U. z 2001 r. Nr 79, poz. 854
ze zm.; dalej: u.z.z.) z art. 12, art. 59 ust. 1 Konstytucji oraz art. 2 Konwenc;ji nr 87
dotyczacej wolnosci zwiazkowej i ochrony praw zwiazkowych przyjetej w San
Francisco dnia 9 lipca 1948 r. (Dz. U. z 1958 r. Nr 29, poz. 125; dalej: Konwencja
nr 87).

Zakwestionowany art. 2 ust. 1, ust. 2 i ust. 5 posiada nastepujace brzmienie:

,1. Prawo tworzenia i wstepowania do zwiazkéw zawodowych majg pracownicy
bez wzgledu na podstawe stosunku pracy, cztonkowie rolniczych spétdzielni
produkcyjnych oraz osoby wykonujgce prace na podstawie umowy
agencyjnej, jezeli nie sg pracodawcami.

2. Osobom wykonujacym prace nakifadcza przystuguje prawo wstepowania do
zwigzkdéw zawodowych dziatajgcych w zakiadzie pracy, z ktérym nawigzaty
umowe o prace naktadcza.

[...]

5. Prawo tworzenia i wstepowania do zwigzkéw zawodowych w zaktadach
pracy przystuguje rébwniez osobom skierowanym do tych zaktadow w celu

odbycia stuzby zastepczej”.

2. Wnioskodawca podnosi, iz ustawodawca zbyt wasko wyznaczyt krgg oséb
uprawnionych do tworzenia i wstepowania do zwiazkéw zawodowych. Jak wynika
bowiem z zaskarzonej regulacji, z wolnosci koalicji (prawo do zaktadania
i wstepowania do zwigzkéw zawodowych) korzystaC moga przede wszystkim osoby
zatrudnione na podstawie stosunku pracy (pracownicy), natomiast osoby wykonujgce
prace naktadcza mogg jedynie przystapi¢ do juz istniejgcego zawiazku zawodowego
pracownikéw. Ogoéinopolskie Porozumienie Zwigzkéw Zawodowych wskazuje, ze
prawo do zrzeszania sie¢ powinno przystugiwa¢ wszystkim osobom pracujgcym

zawodowo (wykonujacym prace), a zatem takze osobom zatrudnionym na podstawie
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uméw  cywilnoprawnych (w szczegélnosci zlecenia oraz o dziefo),
tzw. samozatrudnionym oraz innym osobom wykonujgcym prace zarobkowsg, a nie
bedacymi pracownikami (wniosek, s. 5). Nakaz szerokiego wyznaczenia kregu
podmiotéw uprawnionych do tworzenia zwigzkéw zawodowych wynika z regulacji
Konwencji nr 87 w autentycznych wersjach jezykowych. Uzyte w art. 2 Konwencji
nr 87 pojecie ang. workers, franc. travailleurs, ma szerszy zakres, niz pojecie
.pracownicy” znajdujgce sie¢ w polskim tHumaczeniu art. 2 Konwencji nr 87 oraz
w u.z.z. ,Zdaniem Whnioskodawcy, ograniczenie prawa koalicji zwigzkowej w art. 2
Ustawy [u.z.z. — uwaga wiasna] nastapito poprzez biedne, nieprecyzyjne ttumaczenie
stébw uzytych w wersjach autentycznych Konwencji, co w konsekwencji spowodowato
nieuzasadnione zawezenie kregu os6b mogacych korzystaC z prawa zrzeszania sie
w zwigzkach zawodowych. [...] Polska wersja jezykowa nie odpowiada zatem w tym
zakresie ustaleniom zawartym w art. 2 Konwencji’ (wniosek, s. 4). ,Powyzsze
rozumienie [art. 2 Konwencji nr 87 upowaznia wszystkich zatrudnionych, a nie tylko
pracownikéw, do zrzeszania sie¢ w ramach zwigzkow zawodowych — uwaga witasnal
potwierdza réwniez wyktadnia systemowa Konwencji. Konwencja w art. 9 dopuszcza
ograniczenie wolnos$ci zrzeszania sie w zwigzkach zawodowych w stosunku do sit
zbrojnych i policji. Przepis ten jest powszechnie interpretowany jako ograniczajgcy
podmiotowy zakres prawa zrzeszania si¢, a zatem jako wyjatek od art. 2 Konwencji
[nr 87 — uwaga wiasnal. Z uwagi na to, ze funkcjonariusze tych stuzb nie sg
pracownikami, art. 9 Konwencji bytby zbedny, gdyby termin «pracownik» dotyczyt
tylko pracownikéw w rozumieniu stosunku pracy. Mozna zatem wyciagna¢ wniosek
ztych zapisbw, Zze termin «pracownik» ma szersze znaczenie. Konieczno$é
stosowania szerokiej interpretacji terminu «pracownik» wynika takze m.in. z publikagcji
i odwiadczen MOP” (ibidem). Zdaniem OPZZ, prawo do zrzeszania sie zatrudnionych
(workers, travailleurs), o ktbrym mowa w art. 2 Konwencji nr 87, nie moze by¢ takze
realizowane poprzez mozliwos¢ utworzenia i wstgpienia do innej niz zwigzek
zawodowy organizacji, np. stowarzyszenia albo fundacji; nie posiadajg one bowiem
takich uprawnien jak zwigzki zawodowe ani nie realizujg celédw wskazanych przez
Konwencje nr 87.

Oprécz regulacji konwencyjnej wnioskodawca wskazat art. 12 oraz art. 59
ust. 1 Konstytucji jako wzorce kontroli. Jak wyjasnia OPZZ: ,Art. 12 Konstytuc;ji [...]
zapewnia wolno$¢ tworzenia i dziatania zwigzkdw zawodowych nie ograniczajac jej

do tych oséb, ktére swiadczg prace na podstawie stosunku pracy [...] Ograniczenia
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wolnosci tworzenia i dziatania zwigzkéw zawodowych mogag by¢ ustanowione
w drodze ustawy, przy zachowaniu warunkow okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji
[...] a ewentualnie ograniczenia ustawowe muszg by¢ przy tym wyraznie uznane za
dopuszczaine przez umowy miedzynarodowe wigzace Polske, co wynika z art. 59
ust. 4 Konstytucji [...]"” (wniosek, s. 7). Wolno$§¢ zrzeszania sie w zwigzkach
zawodowych zapewnia takze art. 59 ust. 1 Konstytucji. Ochrona Zadnej
z wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji wartosci nie wymaga ograniczenia wolnosci
zwigzkowej w drodze wykluczenia os6b swiadczacych prace na innej podstawie niz
umowa o prace. A zatem zaskarzona regulacja jest sprzeczna z art. 12 oraz art. 59

ust. 1 Konstytucji.
ll. Analiza formalnoprawna

1. Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 4 Konstytucji ogélnokrajowe wtadze
organizacji zawodowych sg uprawnione do inicjowania kontroli zgodnosci aktu
normatywnego z aktem wyzszego rzedu w hierarchicznie zbudowanym systemie
zrodet prawa. Postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym jest wszczynane na
podstawie wniosku uprawnionego podmiotu. Spetnia on dwojakg funkcje: po
pierwsze - inicjuje postepowanie, po drugie — wyznacza granice orzekania.

Wymagajgcym rozwazenia problemem wstepnym jest okreslenie granic wniosku.

2. Nalezy podkresli¢, ze z uwagi na brak terminu ograniczajgcego mozliwdéc’:
oceniania przez Trybunat Konstytucyjny warunkéw dopuszczalnosci wniosku
whniesionego przez podmiot o legitymacji ograniczonej oraz ze wzgledu na to,
iz zarzadzenie sedziego Trybunatu o nadaniu wnioskowi biegu nie ma statusu
orzeczenia w rozumieniu art. 190 ust. 1 Konstytucji, sktad Trybunatu wyznaczony do
orzekania merytorycznego nie jest — co potwierdza takze dotychczasowa praktyka
orzecznicza — zwigzany wynikami wstepnej kontroli. Tym samym skiad ten wtadny
jest przeprowadzi¢ dalszg kontrole wniosku i umorzy¢ postepowanie, jezeli wydanie
orzeczenia byloby niedopuszczalne ze wzgledu na ujawnione poézniej przeszkody
formalne. Ponadto Trybunat w toku catego postepowania, az do wydania wyroku
w sprawie, jest zobowigzany do badania, czy nie zachodzg ujemne przestanki
procesowe hakazujgce umorzenie postepowania (wyrok TK z 3 czerwca 2002 r.,
sygn. akt K 26/01; postanowienia TK z: 20 grudnia 2000 r., sygn. akt SK 14/99;
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9 kwietnia 2002 r., sygn. akt U 6/01; 9 kwietnia 2002 r., sygn. akt K 18/01;
16 pazdziernika 2002 r., sygn. akt K 23/02; 21 marca 2006 r., sygn. akt SK 58/05).

3. W pierwszej kolejnosci nalezy ustali¢, czy OPZZ posiada legitymacje do
inicjowania kontroli aktéw normatywnych, ktére wyznaczajg krag uprawnionych do
zatozenia zwigzku zawodowego. Zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 4 Konstytucji
z wnioskiem w sprawach, o ktérych mowa w art. 188 ustawy zasadniczej, do
Trybunatu Konstytucyjnego mogg wystapi¢ ogoéinokrajowe organy zwigzkéow
zawodowych. Choé OPZZ stanowi ogdlnokrajowg organizacje miedzyzwigzkowa
utworzong przez ogolnokrajowe zwigzki zawodowe i zrzeszenia zwigzkéw
zawodowych, nalezy zauwazyé, iz Trybunat Konstytucyjny przyjmowat w swoim
dotychczasowym orzecznictwie, ze pojecie zwigzku zawodowego, wystepujgce
wart. 191 ust. 1 pkt 4 Konstytucji, obejmuje takze ogdinokrajowe zrzeszenia
(federacje) zwigzkéw zawodowych, utworzone na podstawie art. 11 u.z.z., a wiec nie
tylko organizacje zrzeszajgce osoby bedgce pracownikami (zob. przyktadowo wyroki
TK z: 14 kwietnia 2003 r., sygn. akt K 34/02; 25 listopada 2010 r., sygn. akt K 27/09;
w postepowaniach zakonczonych ww. wyrokami wnioskodawcg byto OPZZ i nie
kwestionowano jego uprawnien do inicjowania Kkontroli norm przed sgdem
konstytucyjnym; zob. takze wyrok TK z 7 maja 2005 r., sygn. akt K 19/00; tezy
odnoszgce sie do zrzeszenia organizacji pracodawcéw znajdujg odpowiednie
zastosowanie do zrzeszen zwigzkdéw zawodowych).

Legitymacja zwigzku zawodowego do inicjowania postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym jest wezsza niz uprawnienia przyznane podmiotom
wymienionym w art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji. Ograniczenie to polega na tym, ze
zwigzki zawodowe wskazane w art. 191 ust. 1 pkt 4 Konstytucji, do ktérych nalezy
OPZZ, zgodnie z art. 191 ust. 2 Konstytucji mogg wystapi¢ z wnioskiem, ,jezeli akt
normatywny dotyczy spraw objetych ich zakresem dziatania”. Trybunat Konstytucyjny -
w postanowieniu z 21 maja 2007 r. (sygn. akt Tw 14/07) stwierdzit, ze dia
wyznaczenia granic legitymacji inicjowania kontroli konstytucyjnosci aktéw
normatywnych istotne (kluczowe) znaczenie ma wyktadnia pojecia ,zakres dziatania”.
Whnioskodawca ma obowigzek wskazac¢ przepisy ustawy lub statutu, ktére pozwalaja
ustali¢, ze zaskarzony akt normatywny (jego cze$¢) dotyczy zakresu spraw objetych
jego dziataniem. Trzeba podkresli¢, Ze interpretacja ww. poje¢ musi opieraé sie

w pierwszej kolejnosci na przepisach Konstytucji, jako podstawie przyznania
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uprawnienia do wystepowania o kontrole¢ norm. Ponadto, pojecie ,spraw objetych
zakresem dziatania” z art. 191 ust. 2 Konstytucji powinno byé wyktadane w sposéb
Scisty (postanowienia TK z: 22 sierpnia 2002 r., sygn. akt T 25/01 oraz 16 grudnia
2002 r., sygn. akt Tw 56/02). Konieczne jest ustalenie, czy dany przepis dotyczy
dziatalno$ci stanowigcej realizacje konstytucyjnie, ustawowo lub — gdy chodzi
0 podmiot prywatnoprawny — réwniez statutowo okreslonych zadan wnioskodawcy.
Przystugujgce podmiotowi, o ktérym mowa w art. 191 ust. 1 pkt 3-5 Konstytucji,
prawo inicjowania postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym nie ma bowiem
charakteru ogélnego, ale jest wyjatkowym uprawnieniem, przyznanym w zwigzku ze
szczeg6lnym charakterem zadan powierzonych danemu podmiotowi przez
obowigzujaca regulacje konstytucyjng i ustawowsq. Interpretowanie rozszerzajgco
zakresu tego uprawnienia jest niedopuszczalne (zob. postanowienia TK z: 8 marca
2004 r., sygn. akt Tw 38/03; 11 lipca 2005 r., sygn. akt Tw 29/05; 8 sierpnia 2005 r.,
sygn. akt Tw 30/05).

Ustalajac treS¢ pojecia ,zakres dziatania”, sgd konstytucyjny podkreslit,
Ze ustrojodawca nieprzypadkowo udzielit uprawnienia do wystepowania z wnioskiem
o kontrole aktéw normatywnych do sadu konstytucyjnego ogdlnokrajowym organom
zwigzkow zawodowych, wiadzom organizacji pracodawcow, organizacjom
zawodowym w jednym przepisie ustawy zasadniczej (art. 191 ust. 1 pkt 4
Konstytucji). Jego intencjg byto objecie ochrona tylko takich intereséw tych
podmiotéw, ,ktére posiadajg wspdlny mianownik”. Sg to — odpowiednio - interesy
pracownicze, interesy pracodawcéw w zwigzku z zatrudnianiem pracownikéw oraz
interesy zwigzane z wykonywaniem zawodu (zob. postanowienia TK z: 17 marca
2003 r., sygn. akt Tw 63/02; 25 lutego 2003 r., sygn. akt Tw 77/02; 19 marca 2003 r.,
sygn. akt Tw 73/02; 21 maja 2003 r., sygn. akt Tw 6/03; w szczegoinosci
postanowienie petnego sktadu Trybunatu Konstytucyjnego z 28 stycznia 2004 r.,
sygn. akt Tw 74/02; wyrok TK z 30 listopada 2011 r., sygn. akt K 1/10). Wobec
powyzszego W literaturze przedmiotu przedstawiony zostat poglad, zgodnie z ktérym
sad konstytucyjny, kontrolujgc legitymacje zwigzku zawodowego, jest zobowigzany
zbada¢ w pierwszej kolejnosci, czy konkretny zaskarzony przepis dotyczy $cisle
rozumianej relacji pracownik-pracodawca (M. Zubik, Whioski zwigzkéw zawodowych
w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym, ,Praca i Zabezpieczenie
Spoteczne” 2006, nr 11, s. 5). Dopiero twierdzgca odpowiedZ na to pytanie
przesgdza o spetnieniu kryterium z art. 192 ust. 2 Konstytucji. ,W przypadku
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odpowiedzi negatywnej stawiane jest [...] drugie pytanie — czy kwestionowane
rozwigzanie normatywne odnosi sie do pracownika jako takiego lub dotyczy praw
zwigzkowych. [...] OdpowiedZz negatywna dyskwalifikuje wniosek z mozliwosci
merytorycznego jego rozpatrzenia przez Trybunat’ (ibidem). Poglad ten znalaz
potwierdzenie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Zgodnie z nim wniosek
musi by¢ bezposrednio zwigzany z interesem prawnym danej organizacji jako takiej
lub jej cztonkdéw (postanowienia TK z: 1 wrze$nia 2003 r., sygn. akt Tw 15/03;
8 marca 2004 r., sygn. akt Tw 38/03; 15 listopada 2005 r., sygn. akt Tw 30/05; zob.
takze postanowienie TK z 28 stycznia 2004 r., sygn. akt Tw 74/02). Jak wyjaénif sad
konstytucyjny w postanowieniu z 5 grudnia 2011 r. (sygn. akt Tw 16/11): ,Pojecie
«spraw objetych zakresem dziatania», w rozumieniu art. 191 ust. 2 Konstytuciji,
dotyczy w odniesieniu do ogdlnokrajowych organéw zwigzkéw zawodowych
wytacznie tych aktéw normatywnych, ktére bezposrednio ksztattujg uprawnienia lub
obowigzki pracownikédw wzgledem pracodawcéw w Kkontekécie tgczgcego ich
stosunku pracy. Jest to jednoczesnie ta sfera dziatalno$ci zwigzku, ktéra okresla
przedmiotowy zakres legitymacji tego podmiotu w postepowaniu w sprawie
abstrakcyjnej kontroli norm. Zwigzek zawodowy nie moze zatem Zzadac¢ zbadania
takich regulacji, ktére nie dotyczg w bezposredni sposéb statusu prawnego
pracownikéw i odnoszg sie do podmiotéw niepozostajagcych w stosunku pracy”
(zob. takze postanowienia TK z 21 kwietnia i 27 wrzesnia 2006 r., sygn. akt
Tw 43/05, oraz powotane tam orzeczenia). Dziatanie w swoiscie rozumianym ,imieniu
i na rzecz’ innych podmiotéw, nie miesci sie w zakresie uprawnien organizacji
zawodowych okre$lonych w art. 191 ust. 1 pkt 4 Konstytucji; wytaczng legitymacje do
inicjiowania kontroli w sprawach ogdélnospotecznych posiadajg bowiem podmioty
wskazane w art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji (postanowienie TK z 21 maja 2007 r.,
sygn. akt Tw 14/07; zob. takze wskazane tam orzecznictwo). Przyktadowo nalezy
wskazaé, iz sad konstytucyjny, ze wzgledu na brak legitymacji po stronie zwigzku
zawodowego, odmoéwit nadania biegu wnioskowi, w sytuacji gdy:

. a) badaniu podlegaty przepisy ustawy regulujace wynagrodzenie oséb
zajmujgcych kierownicze stanowiska panstwowe, a wniosek ziozyt
Ogolnopolski Zwigzek Zawodowy Lekarzy (dalej: OZZL); jak wyjasnit
Trybunat Konstytucyjny: ,wniosek OZZL nie spetnia wymogu okreslonego
w art. 191 ust. 2 Konstytucji RP. Zakres dziatania OZZL jest wyznaczony

przez postanowienia ustawy o zwigzkach zawodowych. Zgodnie z art. 1
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b)

d)

ust. 1, art. 2 i art. 4 tej ustawy nalezy do niego obrona praw oraz
interesow zawodowych i socjalnych lekarzy. W sposéb oczywisty
uprawnienia os6b zajmujgcych kierownicze stanowiska panstwowe nie
nalezg do zakresu dziatania Ogoélnopolskiego Zwigzku Zawodowego
Lekarzy” (postanowienie TK z 14 stycznia 2003 r., sygn. akt K 71/02);
whniosek ztozyt Zwigzek Zawodowy Personelu Latajacego i Poktadowego
Rzeczypospolitej Polskiej, gdyz domagat sie kontroli przepiséw
rozporzadzenia regulujgcych czas pracy i wypoczynku kontroleréw ruchu
lotniczego, a zwigzek zawodowy, zgodnie ze swoim statutem, zrzeszat
wytgcznie ludzi pracujgcych na poktadach statkbw powietrznych
(postanowienie TK z 1 wrze$nia 2003 r., sygn. akt Tw 15/03);
postepowanie inicjowat Niezalezny Zwigzek Zawodowy Kierowcow,
a ocenie poddane mialy zostaC przepisy rozporzgdzenia w sprawie kas
rejestrujgcych, naktadajgce na nabywce ustugi przewozu takséwkg
obowigzek ujawnienia swoich danych osobowych; zwigzek zawodowy
wystepowat wéwczas w obronie konstytucyjnych praw nabywcéw ustug,
a nie swoich czionkéw (postanowienie TK 8 marca 2004 r., sygn. akt
Tw 38/03);

ocenie podlega¢ mialy przepisy ustawy o $wiadczeniach z opieki
zdrowotnej w zakresie warunkéw i wysokosci wynagradzania
pracownikéw stuzby zdrowia, a postepowanie inicjowat OZZL; jak ustalit
Trybunat Konstytucyjny do zakresu dziatania zwigzku nie nalezy
reprezentowanie i obrona praw oraz interesow innych, poza lekarzami
i lekarzami stomatologami, pracownikow stuzby zdrowia, w szczegdlnosci
pielegniarek, potoznych, diagnostykéw laboratoryjnych, technikéw
medycznych i innego personelu medycznego (postanowienie
TK z 8 sierpnia 2005 r., sygn. akt Tw 30/05; zob. takze postanowienie
TKz 15 listopada 2005 r., sygn. akt Tw 30/05 nie uwzgledniajgce
zazalenia);

OZZL kwestionowat przepisy ustawy o zawodach lekarza i lekarza
dentysty okreslajgce niektére warunki przyznania prawa wykonywania
zawodu lekarza przez okregows izbe lekarska, wyznaczajgce minimalng
dlugos¢ trwania stazu podyplomowego lekarza oraz zawierajace

upowaznienie dla ministra wtasciwego do spraw zdrowia do okreslenia
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f)

w drodze rozporzadzenia programu i czasu trwania stazu
podyplomowego oraz sposobu i trybu sktadania egzaminu parnstwowego
koficzgcego staz; sad konstytucyjny stwierdzit, ze zaskarzone przepisy
nie odnosza sie do kwestii naruszenia praw okreslonej grupy osoéb jako
pracownikéw, lecz dotyczg problematyki ograniczania praw i wolnosci
przystugujacych kazdemu obywatelowi; kwestionowane regulacje nie
nalezg zatem do zakresu dziatania zwiazku zawodowego wyznaczonego
przez art. 191 ust. 2 Konstytucji; zwigzek zawodowy, jako dobrowolna
i samorzadna organizacja ludzi pracy, powotany jest do reprezentowania
i obrony — przed Trybunatem Konstytucyjnym — wytacznie tych praw
i interesbw zawodowych swoich czionkéw, ktére zwigzane sa
Z pozostawaniem przez nich w stosunku pracy, jest to jednoczesnie ta
sfera dziatalno$ci zwigzku, ktéra okresla przedmiotowy zakres legitymacji
tego podmiotu w postepowaniu w sprawie abstrakcyjnej kontroli norm
(postanowienie TK z 21 kwietnia 2006 r., sygn. akt Tw 43/05);
Ogodlnopolski Zwiazek Zawodowy ,KONTAKT” kwestionowat przepis
ustawy o funduszach emerytalnych, ktéry zakazywat dziatalno$ci
akwizycyjnej na rzecz otwartych funduszy emerytalnych; sad
konstytucyjny uznat, ze zaskarzone przepisy i wskazane wzorce kontroli
(swoboda dziatalnosci gospodarczej) sa immanentnie zwigzane
z ochrong dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez czionkéw
whnioskodawcy (akwizytorédw), a tym samym nie dotyczg bezposrednio
intereséw, w obronie ktérych moze wystepowac zwigzek zawodowy, tzn.
uprawnien lub obowigzkéw pracownikéw w ich relacjach z pracodawcami
w ramach stosunku pracy; sytuacje prawng pracownika nalezy
rozpatrywac z perspektywy uprawnien lub obowigzkéw w ramach jego
relacji z praéodawca, odmiennej od tej, ktdéra faczy przedsiebiorce-
ustugodawce z ustugobiorcg; wnioskodawca natomiast koncentrowat sie
na zagadnieniu wolnosci gospodarczej, nie zas na sferze pracowniczej
(postanowienie TK z 5 grudnia 2011 r., sygn. akt Tw 16/11; zob. takze
postanowienia TK z: 21 listopada 2002 r., sygn. akt Tw 62/02; 27 maja
2003 r., sygn. akt Tw 72/02). |



Pamietaé jednakze nalezy, ze sad konstytucyjny nie zakwestionowat
legitymacji Komisji Krajowej Wolnego Zwigzku Zawodowego ,Sierpien 80" do
inicjowania kontroli przepisu ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie
Kontroli (Dz. U. z 1995 r. Nr 13, poz. 59 ze zm.; dalej: ustawa o NIK), ktéry, zdaniem
wnioskodawcy, w sposéb niekonstytucyjny pozbawit pracownikéw Najwyzszej 1zby
Kontroli (dalej: NIK) prawa do zrzeszania sie w dowolnie wybranych zwigzkach
zawodowych (wyrok TK z 17 listopada 1998 r., sygn. akt K 42/97).

4. Wnioskodawca dokonat analizy przepisow u.z.z., ktére wyznaczajg krag
podmiotéw uprawnionych do utworzenia zwigzku. Nastepnie stwierdzit,
ze ustawodawca w zakwestionowanych przepisach zbyt wasko wyznaczyt pojecie
Jpracownika”, gdyz w oparciu- o definicie zawartg w przepisach ustawy z dnia
26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (t.j. Dz.U. z 1998 r. Nr 21, poz. 94; dalej: k.p.)
JLS]powodowato [zbyt waskie wyznaczenie zakresu podmiotowego pojecia pracownik
- uwaga wiasna] nieuzasadnione negatywne skutki w postaci niemoznosci tworzenia
i wstepowania do zwigzkéw zawodowych o0so6b, nie bedacych pracownikami
wrozumieniu Kodeksu pracy. W rezultacie pozbawiono prawa tworzenia
i wstepowania do zwigzkéw zawodowych takich podmiotéw jak osoby zatrudnione na
podstawie uméw cywilnoprawnych, niewymienionych w art. 2 Ustawy [...]
samozatrudnionym oraz innym osobom wykonujgcym prace zarobkowag, a nie
bedacych pracodawcami” (wniosek, s. 4-5). Wskazane przez OPZZ grupy podmiotéw
nie sg zatem podmiotami, ktére aktualnie sg reprezentowane przez zwigzek
zawodowy (brak mozliwosci zrzeszania sie stanowi zresztg istote zarzutu). Powstaje
zatem watpliwo$¢, ktérg Sejm pragnie zasygnalizowa¢, czy jest mozliwe inicjowanie
abstrakcyjnej kontroli norm przez zwigzek zawodowy w przypadku, gdy nie dotyczy
on interesobw jego aktualnych cztonkéw. Przedstawiona powyzej analiza
orzecznictwa sadu konstytucyjnego nie daje w tym przypadku jednoznacznej
odpowiedzi. Podkresli¢ nalezy, ze Trybunat Konstytucyjny w wyroku o sygn. akt
K 42/97 nie zakwestionowat legitymacji zwigzku zawodowego, ktéry zaskarzyt
przepis ograniczajgcy mozliwo$¢ zrzeszania sie pracownikéw NIK, chod,
w momencie skfadania wniosku, nie mogli oni by¢ jego czionkami ze wzgledu na
zakwestionowany przepis ustawy o NIK. Innymi stowy, zgodnie z pogladem sadu
konstytucyjnego wyrazonym implicite w ww. wyroku, dopuszczalne jest zaskarzenie

przez organizacje zwigzkowa przepisu, ktéry ogranicza mozliwos¢ zrzeszenia sie,
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choé¢ z natury rzeczy, w momencie inicjowania postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym zwigzek zawodowy nie wyraza intereséw swoich czionkéw. Przyjaé
zatem nalezy, ze wystepuje on woéwczas w interesie organizacji.

W zwigzku z powyzszym Sejm, mimo watpliwosci co do dopuszczalnosci

wniosku OPZZ, zdecydowat sie na przedstawienie analizy zgodnosci.
lll. Wzorce kontroli

1. Wnioskodawca jako wzorzec kontroli wskazuje art. 2 Konwencji nr 87.
Zgodnie z art. 188 pkt 2 Konstytucji Trybunat Konstytucyjny orzeka w sprawach
zgodnos$ci ustaw z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, ktérych ratyfikacja
wymagata uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie. Oznacza to, ze wynikajgcg wprost
z tekstu ustawy zasadniczej przestankg dopuszczalnosci wskazania umowy
miedzynarodowej jako podstawy kontroli jest jej ratyfikacja w procedurze tzw. duzej
ratyfikacji. Ponadto, w okresie obowigzywania Konstytucji z 1952 r., przepiséw
konstytucyjnych po 1989 r. i na tle nowej Konstytucji z 1997 r. minimalng podstawa
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 mogg stanowié wytacznie
umowy miedzynarodowe opublikowane .

O tym, jakie umowy miedzynarodowe moga byC ratyfikowane jedynie po
uzyskaniu zgody parlamentu wyrazonej w ustawie, rozstrzyga art. 89 ust. 1
Konstytucji. Przepis ten — z natury rzeczy — dotyczy tylko aktéw ratyfikacyjnych
dokonanych po wejsciu w zycie Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. Tymczasem
Konwencja nr 87 ratyfikowana zostata przez Rade Panstwa 14 grudnia 1956 r.
(zarejestrowana 25 lutego 1957 r. przez Dyrektora Generalnego Miedzynarodowego
Biura Pracy, zgodnie z art. 14 Konwencji nr 87), a wiec w czasie gdy nie
obowigzywaly przepisy uzalezniajgce ratyfikacje od zgody Sejmu. Nie oznacza to, ze
umowy ratyfikowane przed wejsciem w zycie nowej konstytucji nie mogg petnic¢ roli
wzorca kontroli w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym. Pozycje prawng
tych uméw ustrojodawca okreslit w art. 241 ust. 1 Konstytucji. Zréwnuje on
z umowami miedzynarodowymi spetniajacymi wymogi art. 188 pkt 2 Konstytucji te

sposréd uméw ratyfikowanych wcze$niej przez Polske, ktére dotyczg spraw
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wymienionych w art. 89 ust. 1 Konstytucji, o ile zostaly 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 przedmiotowe;j
Konwencji nr 87 pozwala przyjgé, ze normowana nig materia dotyczy kwestii
okreslonych w art. 89 ust. 1 pkt 2 i pkt 5 Konstytucji RP. Jej tekst autentyczny
(angielski i francuski) oraz przekiad na jezyk polski zostat opublikowany w zatgczniku
do Dziennika Ustaw z 1958 r. Nr 29, poz. 125. Konwencja nr 87 spetnia zatem
wymagania stawiane jej przez Konstytucje.

Artykut 2 Konwencji nr 87 stanowi: ,Pracownicy i pracodawcy, bez
jakiegokolwiek rozrdznienia, maja prawo, bez uzyskania uprzedniego zezwolenia,
tworzyé organizacje weditug swego uznania, jak tez przystepowaé do tych
organizacji, z jedynym zastrzezeniem stosowania sie do ich statutéw”.

' Uzasadniajgc zarzut niezgodno$ci przepisdw u.z.z. z Konwencjg nr 87,
OPZZ stwierdzit, iz krag podmiotow uprawnionych do tworzenia zwigzkéw
zawodowych wyznaczony w art. 2 Konwencji nr 87 w autentycznych wersjach
jezykowych (angielskiej i francuskiej, zob. art. 21 Konwencji nr 87 stanowiacy, ze
jednakowg moc obowigzujaca posiadajg tekst angielski i francuski umowy), jest
szerszy, niz w polskim ttumaczeniu konwencji. Ponadto, w samym wniosku zostat
zacytowany tekst angielski regulaciji: ,Workers and employers, without distinction
whatsoever, shall have the right to establish and, subject only to the rules of the
organisation concerned, to join organisations of their own choosing without previous
authorisation” (wniosek, s. 4). Nastepnie wnioskodawca poréwnat krag podmiotéw
uprawnionych do tworzenia zwigzkoéw zawodowych wynikajgcy z przepiséw u.z.z.
Z grupg osob legitymowanych na podstawie Konwencji nr 87. Wyraznie stwierdza:
J-..] ograniczenie prawa koalicji zwigzkowej w art. 2 Ustawy nastgpito poprzez
btedne, nieprecyzyjne tumaczenie stéw uzytych w wersjach autentycznych
Konwenciji, co w konsekwencji spowodowato nieuzasadnione zawezenie kregu osoéb
mogacych korzystaé¢ z prawa zrzeszania sie w zwigzkach zawodowych” (wniosek,
s. 4). Rownoczesnie centrala zwigzkowa dopuszcza, ze zgodnie z regutami jezyka
polskiego, pojecie ,pracownik” moze by¢ rozumiane szeroko (wniosek, s. 4), a zatem
zbieznie z zakresem podmiotowym pojeé wskazanych w autentycznych wersjach

jezykowych.
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Polskie ttumaczenie umowy miedzynarodowej musi by¢ zgodne
z brzmieniem traktatu w wersji autentycznej i do czasu wszczecia procedury
prostowania btedéw w tumaczeniu, uregulowanej w art. 18b ustawy z dnia
14 kwietnia 2000 r. o umowach miedzynarodowych (Dz. U. Nr 39, poz. 443 ze zm.),
nalezy zaktada¢ zgodnos¢ obu wersji jezykowych. Wynikajaca z art. 9 oraz art. 91
ust. 2 Konstytucji zasada przychyinosci prawu miedzynarodowemu nakazuje bowiem
interpretowaé  krajowe akty normatywne w zgodzie 2z zobowigzaniami
miedzynarodowymi cigzgcymi na Polsce, w ten sposéb organy wiadzy publicznej
wykonujg dyspozycje regulacji konstytucyjnej przestrzegania wigzgcego Polske
prawa miedzynarodowego (zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Warszawa 2009, s. 462 wraz ze wskazanym tam orzecznictwem Sadu
Najwyzszego i Trybunatu Konstyiucyjnego). Ponadto, zasada prawa
miedzynarodowego pacta sunt servanda zakfada zbiezno&¢ tresci ttumaczenia oraz
autentycznej wersji jezykowej traktatu (zob. art. 26 Konwencji wiedenskiej o prawie
traktatow sporzadzonej w Wiedniu dnia 23 maja 1969 r., Dz. U. z 1990 r. Nr 74,
poz. 439). Ponadto, zgodnie z art. 6 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1999 r. o jezyku
polskim (t.j. Dz. U. z 2011 r. Nr 43, poz. 224 ze zm.): ,Umowy miedzynarodowe
zawierane przez Rzeczpospolita Polska powinny mie¢ polska wersje jezykowa,
stanowigcg podstawe wyktadni, chyba Ze przepisy szczegdlne stanowig inaczej”
(zob. jednakze uchwate Sgdu Najwyzszego z 23 maja 2001 r., sygn. akt lll ZP 25/00,
w ktérej SN powotat sie bezposrednio na autentyczng wersje jezykowa art. 4
Konwencji nr 98 Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczacej zasad prawa
organizowania sie i rokowan zbiorowych przyjetej w Genewie dnia 1 lipca 1949 r.,
Dz. U. z 1958 r. Nr 29, poz. 129), a sam wnioskodawca nie wykluczyt mozliwosci
nadania polskiemu ttumaczeniu, zwtaszcza kluczowemu pojeciu ,pracownik”,
rozumienia wynikajacego z angielskiej i francuskiej wersji jezykowej. A zatem
podstawg badania nalezy uczyni¢ art. 2 Konwencji nr 87 ogtoszony w Dzienniku
Ustaw w polskim ttumaczeniu. Podkresli¢ nalezy, ze Konwencja nr 87 stanowita juz
wzorzec kontroli w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym (zob. wyrok
TK z 13 marca 2000 r., sygn. akt K 1/99; por. rowniez wyroki TK z 18 listopada 2002
r., sygn. akt K 37/01 oraz 28 wrzeénia 2006 ., sygn. akt K 45/04, w ktérych przepisy

Konwenciji nr 87, w tym art. 2, zostaly uznane za nieadekwatny wzorzec kontroli).
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2. Konstytucyjng podstawe badania stanowi art. 59 ust. 1 Konstytucji
o brzmieniu: ,Zapewnia sie wolno$é zrzeszania sie w zwigzkach zawodowych,
organizacjach spofeczno-zawodowych roinikéw oraz w organizacjach pracodawcéw’,
a takze art. 12 Konstytuciji, ktéry brzmi: ,Rzeczpospolita Polska zapewnia wolno$¢
tworzenia i dziatania zwigzkéw zawodowych, organizacji spoteczno-zawodowych
rolnikdw, stowarzyszen, ruchéw obywatelskich, innych dobrowolnych zrzeszen oraz
fundac;ji’.

Trybunat Konstytucyjny, wyjadniajac znaczenie wymienionych przepiséw
konstytucyjnych przypominat, ze ,wolno$¢ zrzeszania sie w zwigzki zawodowe ma
charakter wolnosci politycznej. Sklada sie ona wraz z szerzej ujetg wolnoscig
zrzeszania sie w ogéle (art. 58) na wiekszg cato$¢, jakg jest uniwersalna wolnosé
czlowieka w zakresie réznego rodzaju dobrowolnych zrzeszen, wyrazajgcych
potrzebe samorealizacji oraz ochrony intereséw. Zapewnienie ochrony tak
rozumianej uniwersalnej wolnosci jest obowigzkiem Rzeczypospolitej, a zarazem jej.
fundamentalng zasadg ustrojowg wyrazong w art. 12 konstytucji” (wyrok
TK z 7 marca 2000 r., sygn. akt K 26/98; zob. takze wyroki TK z: 13 marca 2000 r.,
sygn. akt K 1/99; 18 listopada 2002 r., sygn. akt K 37/01 oraz 28 wrzes$nia 2006 r.,
sygn. akt K 45/04). Sad konstytucyjny podkreslat przy tym, ze ,problematyka
dziatalnosci zwigzkéw zawodowych w systemie gospodarki rynkowej, ma charakter
szczegollnie istotny. Znajduje sie ona bowiem na styku, z jednej strony — naturalnych
dazenn podmiotéw dziatajgcych na rynku (pracodawcéw) do maksymalizowania
zyskow (przy jednoczesnej minimalizaciji kosztéw, w tym kosztéw pracy), z drugiej
za$ strony — istniejgcej w demokratycznym paristwie prawnym potrzeby ochrony
pracownikéw przed ewentualng samowolg pracodawcy. Dlatego tez okreslenie
statusu zwigzkow zawodowych jako organizacji stuzacych ochronie i reprezentacji
intereséw pracowniczych, winno by¢é dokonane ze szczegbing ostroznoscig
irozwagg. Nadmierne ograniczenie praw i swobody dziatalnosci zwigzkéw
zawodowych prowadzi¢ moze do naruszenia praw pracowniczych (w tym tez
godnosci cztowieka)” (ibidem). Jak wyjasnia dalej sad konstytucyjny wolnosci
zwigzkowe, zagwarantowane w art. 12 i art. 59 Konstytucji, stanowig jeden
z fundamentalnych elementéw demokratycznego panstwa prawnego i spotecznej
gospodarki rynkowej. Poszanowanie i ochrona tych wolnosci jest obowigzkiem
wszystkich organéw wiladzy publicznej (wyrok TK z 28 wrzes$nia 2006 r., sygn. akt
K 45/04).
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Wolno$¢ zrzeszania sie, w tym w zwigzkach zawodowych, nie jest wolno$cig
absolutng; dopuszczalne jest zatem ograniczenie tej wolnosci. Jednakze trzeba
pamietagé, iz art. 59 ust. 4 Konstytucji odmiennie od innych praw i wolnosci wyznaczyt
zakres mozliwych (legalnych) ingerencji. Przepis ustawy zasadniczej brzmi
w nastepujgcy sposob: ,Zakres wolnosci zrzeszania si¢ w zwigzkach zawodowych
i organizacjach pracodawcéw oraz innych wolnosci zwigzkowych moze podlegaé
tylko takim ograniczeniom ustawowym, jakie sg dopuszczalne przez wigzgce
Rzeczpospolitg Polskg umowy miedzynarodowe”. Z powyzszego wynika, ze wszelkie
ograniczenia wolnosci zwigzkowych muszg byé zgodne z wiazgcymi Rzeczpospolitg
Polska umowami miedzynarodowymi oraz mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie.
Ponadto, Trybunat Konstytucyjny uznat, Ze ograniczenie musi rowniez spetniaé¢
wymogi okreslone w art. 31 ust. 3 Konstytucji, to jest by¢ zgodne z ogélnymi
warunkami ingerencji wiadzy publicznej w sfere konstytucyjnych wolnosci i praw.
A zatem sg one dopuszczalne tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczenistwa lub porzadku publicznego, bgdz dla ochrony
Srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb.
Ograniczenia te nie moga naruszaé istoty wolnosci zwigzkowych. Zgodnie
z ustalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, wszelka ingerencja w sfere
wolnosci zwigzkowych musi by¢ zgodna z zasada proporcjonalnosci. Ingerencja taka
jest zatem dopuszczalna, jezeli jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig
skutkow, jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest powigzana,
a jej efekty pozostajg w proporcji do ciezarébw naktadanych przez nig na obywatela
(wyrok TK z 28 wrzes$nia 2006 r., sygn. akt K 45/04).

IV. Analiza zgodnosci

1. Istote zarzutéw wnioskodawcy stanowi teza o niewtasciwym, bo zbyt
wagskim wzgledem zakresu podmiotowego art. 2 Konwencji nr 87, wyznaczeniu
w art. 2 u.z.z. kregu podmiotéw uprawnionych do utworzenia zwigzku zawodowego.
Ustalenie naruszenia normy konwencyjnej bedzie réwnoznaczne ze stwierdzeniem
niezgodnos$ci ze wskazanymi wzorcami konstytucyjnymi, ze wzgledu na tres¢ art. 59
ust. 4 Konstytucji. W pierwszej kolejnosci trzeba zatem ustali¢ zakres podmiotowy

ustawowego i konwencyjnego prawa do zrzeszania si€.

-15 -



Definicje organizacji zwigzkowej, w ptaszczyznie podmiotowej, odnalezé
mozna w art. 1 u.z.z., ktéry stanowi, ze zwigzek zawodowy jest organizacjg ludzi
pracy. Pojecie to posiada niewatpliwie szerszy zakres znaczeniowy niz ,pracownik”
(zob. M Sewerynski, Problem statusu prawnego zwigzkéw zawodowych [w:]
Zbiorowe prawo pracy w spofecznej gospodarce rynkowej, red. G. Gozdziewicz,
Toruih 2000, s. 110 i n.). Jednakze szczegétowo prawo do tworzenia i wstepowania
do zwigzkéw zawodowych zostato uregulowane w art. 2 u.z.z. Zgodnie z tym
unormowaniem wspomniane prawo maja: a) pracownicy, bez wzgledu na podstawe
stosunku pracy, b) czionkowie rolniczych spoétdzielni produkcyjnych, ¢) osoby
wykonujgce prace na podstawie umowy agencyjnej, jezeli nie sa pracodawcami (ust.
1), d) a takze osoby, skierowane do zaktadu pracy, w celu odbycia stuzby zastepczej
(ust. 5; o stuzbie zastepczej zob. ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o stuzbie
zastepczej, Dz. U. Nr 233, poz. 2217 ze zm.). Prawo wstepowania do juz istniejacych
organizacji zwigzkowych, bez prawa ich tworzenia, posiadajg osoby wykonujgce
prace naktadcza (ust. 2), emeryci i renciéci, o ile w momencie ,przejécia na
emeryture lub rente” legitymowali sie zdolno$cig do zatozenia zwigzku zawodowego
(ust. 3). Do zwigzkow zawodowych moga wstepowaé bezrobotni, o ile statuty
organizacji zwiazkowych na to zezwalajg (ust. 4). W art. 2 ust. 1 u.z.z. pojecie
pracownik zostato uzyte w znaczeniu, jakie zostato mu nadane przez art. 2 k.p.
A zatem tworzy¢ i wstepowaé do organizacji zwigzkowych moga osoby zatrudnione
na podstawie umowy o prace, powotania, wyboru, mianowania lub spoétdzielczej
umowy o prace. Odnoszac sie do prawa koalicji pracownikow stuzb publicznych,
petne prawo tworzenia zwigzkéw zawodowych maja: straznicy zatrudnieni w strazach
gminnych lub miejskich (art. 30 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach
gminnych, Dz. U. Nr 123, poz. 779 ze zm.), funkcjonariusze celni (art. 144 ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie Celnej, Dz. U. Nr 168, poz. 1323 ze zm.), oraz
Panstwowej Strazy Pozarnej (art. 58 ust. 1 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r.
o Panstwowej Strazy Pozarnej, t.j. Dz. U. z 2009 r. Nr 12, poz. 68 ze zm.). Prawo do
tworzenia organizacji zwigzkowych w ograniczonym zakresie posiadaja
funkcjonariusze Policji (art. 67 ust. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji,
tj. Dz.U. 22011 r. Nr 287, poz. 1687 ze zm.), Strazy Granicznej (art. 72 ust. 1 ustawy
z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej, t.j. Dz. U. 22011 r. Nr 116, poz.
675 ze zm.), Stuzby Wieziennej (art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 26 kwietnia 1996 r.
o Stuzbie Wieziennej, t.j. Dz. U. z 2010 r. Nr 79, poz. 523 ze zm.) a takze pracownicy
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Najwyzszej I1zby Kontroli (art. 86 ust. 2 ustawy o NIK). Moga zrzesza¢ sie wylacznie
w jednym, dziatajgcym ws$réd funkcjonariuszy/pracownikéw NIK  zwigzku
zawodowym. Prawa koalicji pozbawieni sg: Zotnierze zawodowi (art. 108 ustawy
zdnia 11 wrzesnia 2003 r. o stuzbie zotnierzy zawodowych, t.j. Dz. U. z 2010 r.
Nr 90, poz. 593 ze zm.), funkcjonariusze Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego
i Agencji Wywiadu (art. 81 ust. 2 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agenciji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Agencji Wywiadu, t.j. Dz. U. z 2010 r. Nr 29,
poz. 154 ze zm.), Biura Ochrony Rzadu (art. 58 ustawy z dnia 16 marca 2001 r.
o Biurze Ochrony Rzadu, t.j. Dz. U. z 2004 r. Nr 163, poz. 1712 ze zm.), Centralnego
Biura Antykorupcyjnego (art. 73 ust. 3 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym
Biurze Antykorupcyjnym, t.j. Dz. U. z 2012 r. poz. 621 ze zm.), funkcjonariusze
Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzby Wywiadu Wojskowego (art. 40 ust. 2
ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o stuzbie funkcjonariuszy Stuzby Kontrwywiadu
Wojskowego oraz Stuzby Wywiadu Wojskowego, Dz. U. z 2006 r. Nr 104, poz. 709
ze zm.). Na mocy Konstytucji do zwigzkéw zawodowych nie moga nalezeé:
sedziowie (art. 178), cztonkowie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji (art. 214 ust. 2),
Rzecznik Praw Obywatelskich (art. 209 ust. 3), Prezes Narodowego Banku Polskiego
(art. 227 ust. 4).

2. W literaturze przedmiotu podnoszono, ze regulacje ksztaitujgcg katalog
podmiotéw uprawnionych do koalicji cechuje dowolnos$é (Z. Hajny, Prawo zrzeszania
sie w zwigzkach zawodowych — prawo pracownikow, czy prawo ludzi pracy? [w:]
Zbiorowe prawo pracy w XXI wieku, red. A. Wypych-Zywicka, M. Tomaszewska,
J. Stelina, Gdansk 2010, s. 176). Przede wszystkim prawo do zrzeszania sie
w zwigzkach zawodowych posiadajg pracownicy (osoby, ktére wiaze z pracodawcy
stosunek pracy), ale do tworzenia zwigzkébw zawodowych sg uprawnione réwniez
osoby, ktére wykonujg prace na podstawie cywilnoprawnej umowy agencyjnej (lege
non distinguente, mogg zatem to by¢ osoby fizyczne nie bedace przedsiebiorcami,
ale takze tzw. samozatrudnieni), o ile nie =zatrudniajg pracownikéw, a takze
cztonkowie spoétdzielni produkeyjnych, ktérzy wystepujg w podwdjnej roli: pracownika
i wlasciciela srodkéw produkcji. Prawo do wstepowania do zwigzkéw zawodowych
posiadajg tzw. chatupnicy. Z zakltadem pracy faczy ich umowa o prace nakfadcza,
ktéra stanowi umowe cywilnoprawng (przepisy k.c. odnoszg sie do niej wprost, a nie

odpowiednio, na podstawie art. 300 k.p.), do ktérej majg zastosowanie wytgcznie te
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regulacje prawa pracy, ktére sg wskazane w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia
31 grudnia 1975 r. w sprawie uprawnienn pracowniczych oséb wykonujgcych prace
naktadczg (Dz. U. z 1976 r. Nr 3, poz. 19; zob. takze art. 303 k.p.). Umowa o prace
naktadczg jest umowa rezultatu, z ktérej nie wynika obowigzek osobistego
realizowania umowy, co rézni znacznie t¢ umowe od umowy o prace. Jednakze
wlasciwym trybem rozpoznawania sporéw zbiorowych jest tryb rozpoznawania
sporéw o roszczenie ze stosunku pracy (zob. wyrok SN z 9 stycznia 2008 r., sygn.
akt lll UK 76/07 oraz wcigz aktualng uchwate SN z 19 grudnia 1978 r., sygn. akt
| PZP 36/78). Strong stosunku pracy nie sg rowniez bezrobotni, emeryci i rencisci,
ktérzy jednakze posiadajg prawo do wstepowania do zwiazku (lege non distinguente
— wszyscy bezrobotni, w tym takze byli przedsiebiorcy). Jak wynika z powyzszego,
prawo do koalicji nie j'est, wbrew twierdzeniom wnioskodawcy (wniosek, s. 4-5),
zarezerwowane wytgcznie dla pracownikdw, w rozumieniu art. 2 k.p. Pomimo to, krag
uprawnionych na podstawie u.z.z. nadal nie obejmuje wszystkich grup wskazanych
przez OPZZ jako beneficjentéw Konwencji nr 87, to jest wykonujacych prace, w tym
tzw. samozatrudnionych oraz o0s6b zatrudnionych na podstawie umoéw
cywilnoprawnych, innych niz umowa agencyjna albo o prace naktadczg (zob.

whniosek, s. 5-6).

3. Doktryna prawa pracy w sposob zréznicowany ocenia zgodnos$¢ regulacii
u.z.z. z miedzynarodowym standardem, w tym zwiaszcza Konwench nr 87. | tak
K.W. Baran stwierdza, ze: ,[...] w systemie ustawodawstwa polskiego zakres
wolnosci  koalicji w ptaszczyznie podmiotowej jest znaczgco szerszy niz
w prawodawstwie miedzynarodowym, ktére odnosi sie zazwyczaj tylko do osdb
posiadajgcych status pracownika” (K.W. Baran [w:] Zarys systemu prawa pracy, red.
K.W. Baran, tom |, Warszawa 2001, s. 681; zob. takze K.W. Baran, Wolnosci
zwigzkowe i ich gwarancje w systemie ustawodawstwa polskiego, Krakéw 2001,
s. 48). Jednakze w literaturze przedmiotu zostat réwniez wyrazony poglad
o niezgodnosci art. 2 u.z.z. z Konwencjg nr 87. Jak wyjasnia Z. Hajny: ,[...] wykfadnia
przepisbw prawa miedzynarodowych, okreslajgcych podmiotowy zakres prawa
zrzeszania sie w zwiazkach zawodowych, prowadzi do wniosku, ze prawo fto
przystuguje pracownikom w szerokim, socjalnym znaczeniu tego okreslenia,
obejmujacym zarbwno pracownikdw sensu stricto, jak réwniez inne osoby, dla

ktorych zrédiem utrzymania jest wtasna praca zawodowa, bez wzgledu na prawny
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tytut jej wykonania” (Z. Hajny, op. cit., s. 182; zob. takze K. Walczak, Zbiorowe prawo
pracy. Aspekty prawa miedzynarodowego, europejskiego i polskiego, Warszawa
2004, s. 136: ,Tymczasem zgodnie z obecnie obowigzujacymi przepisami, osoby
Swiadczace prace na podstawie uméw cywilnoprawnych nie tylko ze nie majg prawa
zaktadania zwigzkéw zawodowych, ale nawet nie mogg przystepowa¢ do juz
istniejacych. Nalezy wiec znowelizowaé w tym zakresie ustawe o zwigzkach
zawodowych. Dziatanie takie jest konieczne réwniez w celu petnego dostosowania
sie do wymogow art. 2 Konwencji Nr 87 MOP, ktéra zapewnia mozliwo$¢ zrzeszania
sie nie tylko pracownikom, ale wszystkich os6b wykonujgcych prace na rzecz
pracodawcy”; por. E. Pododrska-Rakiel, Rekomendacje MOP dotyczgce wolnosci
koalicji zwigzkowej i ochrony dziataczy, ,Monitor Prawa Pracy” 2013, nr 2, s. 68 i n.).
Nalezy podkresli¢, ze réwniez w literaturze prawa konstytucyjnego zgtaszane sa
postulaty szerokiego. rozumienia, poprzez pryzmat prawa miedzynarodowego,

pojecia ,pracownik” (B. Banaszak, op. cit., s. 99).

4. Trybunat Konstytucyjny dokonuje kontroli zainicjowanej przez
wnioskodawce na gruncie porzadku prawnego, w ktorym Konstytucja jest
najwyzszym aktem prawnym w Rzeczypospolitej Poiskiej (art. 8 Konstytucji). Zgodnie
z art. 188 pkt 1 Konstytucji Trybunat Konstytucyjny jest jedynie witasciwy do oceny
konstytucyjnosci ustaw. Jednakze w procesie oceny zgodnosci z art. 59 ust. 1 i ust. 4
Konstytucji, jak wskazano powyzej, wystepuje koniecznos¢ dokonania interpretacji
wigzacych Polske uméw miedzynarodowych. Potrzeba dokonania wyktadni
przepisow prawa miedzynarodowego przez sad konstytucyjny wystapi takze
w sytuacji, gdy ratyfikowana, za uprzednig zgodg wyrazong w ustawie, umowa
miedzynarodowa stanowi¢ bedzie podstawe (a nie przedmiot) kontroli.

Konstytucja jest najwyzszym aktem prawnym w porzadku prawnym
Rzeczypospolitej Polskiej. Nie jest wiec mozliwe dokonanie kontroli zaskarzonego
przepisu ze wskazanymi przez wnioskodawce wzorcem kontroli, wynikajgcym
z ratyfikowanej umowy miedzynarodowej, w oderwaniu od przepiséw Konstytucji oraz
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (wyrok TK z 13 pazdziernika 2009 r.,
sygn. akt P 4/08). Rola krajowego sadu prawa, kontrolujgcego zgodno$é aktéw
nizszego rzedu z aktami wyzszego rzedu w hierarchicznie uporzadkowanym
systemie prawa wewnetrznego (krajowego), jest inna, niz trybunatéw

miedzynarodowych, oceniajacych czy akty (czynno$ci) panstwa (akt prawodawczy,
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wyrok sgdowy, dziatanie wladzy wykonawczej) naruszajg prawo miedzynarodowe,
czy tez sg z nim zgodne. Réwnocze$nie sad (konstytucyjny), jakim jest Trybunat
Konstytucyjny, musi uwzgledni¢ orzecznictwo trybunatdw miedzynarodowych
w przypadku, gdy wskazanym wzorcem kontroli jest przepis (norma) konwencji, ktéra
przewiduje swoisty (wlasny) mechanizm kontroli przestrzegania prawa
miedzynarodowego. Trybunat Konstytucyjny jest zobowiazany na mocy art. 9
Konstytucji do stosowania, w ramach wykonywanej przez siebie kontroli, zasad
i metod interpretacji prowadzacych do fagodzenia ewentualnych kolizji miedzy
standardami wynikajgcymi z polskiego, stosowanego prawa i sformutowanymi przez
sady/organy miedzynarodowe (zob. wypowiedzi sadu konstytucyjnego odnos$nie do
stosowania Konwencji o ochronie praw cziowieka i podstawowych wolno$ci oraz
orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, 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 juz w uchwale siedmiu sedziéw z 15 pazdziernika 1992 r. (sygn. akt
I PZP 35/92) wyjasnit: ,Lojalne wypetnienie tego zobowigzania [wynikajgcego
zprawa miedzynarodowego — uwaga wiasna] wymaga nie tylko rozwazenia,
samodzielnej oceny i ewentualnie recepcji sposoboéw stosowania i ttumaczenia
przepisbw Konwencji, ktére przyjete zostaty w orzecznictwie organéw statutowych
MOP i saddw konstytucyjnych innych panstw cztionkowskich Miedzynarodowej
Organizaciji Pracy (z uwzglednieniem, oczywiscie, takze specyfiki i tradycji sagdowych
w kazdym z krajéw), ale takze stosowania takich samych wyktadni lub techniki
stosowania prawa, ktoére uwzgledniatyby — jako uzupetniajgce Zrédto informacji
o tresci Konwencji — raporty, opinie i inne dokumenty organéw wyspecjalizowanych
Miedzynarodowej Organizacji Pracy, jezeli Biuro MOP uznaje je za oficjalne
dokumenty tej Organizacji’.

Zasadne jest zatem ustalenie rozumienia art. 2 Konwenciji nr 87 przez organy
systemu nadzoru Miedzynarodowej Organizacji Pracy nad przestrzeganiem

miedzynarodowych standardéw pracy.

5. Zgodnie z art. 37 ust. 1 Konstytucji Miedzynarodowej Organizacji Pracy,
(Dz. U. 21948 r. Nr 43, poz. 308 ze zm.; dalej: Konstytucja MOP): ,Wszystkie sprawy
i watpliwosci dotyczace interpretacji niniejszej Konstytucji oraz konwencji, pézniej

zawartych przez Czionkéw na podstawie postanowien niniejszej Konstytucji, beda
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poddane pod rozpoznanie Miedzynarodowemu Trybunatowi Sprawiedliwosci”.
Ponadto, Miedzynarodowy Trybunat Sprawiedliwo$ci (dalej: MTS) jest uprawniony do
rozstrzygania sporow pomiedzy panstwami-cztonkami Miedzynarodowej Organizacji
Pracy (dalej: MOP; zob. art. 29 ust. 2 Konstytucji MOP). Jednakze Miedzynarodowa
Organizacja Pracy, oprécz sgdowej kontroli, stworzyta takze inne mechanizmy
nadzoru na przestrzeganiem prawa konwencyjnego.

W ramach systemu nadzoru na przestrzeganiem standardu
Miedzynarodowej Organizacji Pracy na panstwach cztonkowskich ex officio cigzy
obowigzek przekazywania rocznych sprawozdarn Miedzynarodowemu Biuru Pracy
(art. 19, art. 22, art. 35 Konstytucji MOP; Miedzynarodowe Biuro Pracy ma charakter
statego sekretariatu organizacji, zob. art. 2 Konstytucji MOP). Poczgtkowo
merytoryczny nadzér na wykonaniem konwencji MOP sprawowata Konferencja
Ogédlna MOP (przedstawicieli panstw cztonkowskich; zob. art. 2 Konstytucji MOP),
jednakze podczas 6smej sesji Konferencji Ogélnej MOP (26 maja 1926 r.) podjeto
uchwate o powotaniu statego komitetu technicznego odpowiedzialnego za nadzoér
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 Experts
on the Aplication of Conventions and Recommendations; dalej: Komitet Ekspertow).
Ocenia on sprawozdania wnoszone przez panstwa czionkowskie i stwierdza
zgodno$é lub niezgodnos$¢ 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 czionkowskich ze
standardem miedzynarodowym opiera sie, po pierwsze, na niezaleznosci,
bezstronnosci oraz obiektywnoéci jego czionkéw. Po drugie, cho¢ nie jest on
uprawniony do dokonywania wigzacej wyktadni konwencji — zgodnie z art. 37
Konstytucji MOP podejmowanie takich rozstrzygnie¢ lezy w wytacznej kompetenciji
MTS - to wykonanie zadan mu zleconych (w ramach jego mandatu) musi polega¢ na
dokonywaniu wyktadni przepiséw konwencji i zalecen oraz ocenie stanu zgodnosci
standardu miedzynarodowego z prawem i praktykg panstw czionkowskich. Po
trzecie, Komitet Ekspertéw, gdy uzywa wyrazenia, ze jego poglad jest ,wazny
i powszechnie uznany, wobec braku 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
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stan res judicata lub podobny, lecz wskazaé, ze opinie Komitetu Ekspertéw opieraja
SWO0jg moc wigzagcg na merytorycznej poprawnosci (logicznym uzasadnieniu),
jednolitosci rozstrzygnie¢ i rownym traktowaniu spraw oraz uznanej niezaleznosci
cztonkéw 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). Komitet Ekspertéw petni role stuzebng wobec Komitetu
Konferencji Ogélnej Miedzynarodowej Organizacji Pracy do Spraw Stosowania
Konwencji i Zalecenh — statego organu Konferencji Ogéinej MOP, przekazujac jemu
streszczenia rezultatéw swoich badan nad sprawozdaniami (szerzej na ten temat
zob. A.M. Swiatkowski, Miedzynarodowe prawo pracy. Miedzynarodowe publiczne
prawo pracy, tom |, wolumen |, Warszawa 2008, s. 77 i n.). Drugi system nadzoru
oparty jest na zarzutach (representations) wnoszonych przez partneréw spotecznych
(art. 25 Konstytucji MOP) albo skargach (complaints) wnoszonych przez parnstwo
cztonkowskie na inne panstwo (art. 26 Konstytucji MOP). W obu przypadkach
zaangazowana jest w ich rozpoznanie Rada Administracyjna.

W ramach MOP utworzono réwniez specjalny system nadzoru nad
przestrzeganiem miedzynarodowego standardu zrzeszania si¢, a zatem rowniez
Konwencji nr 87. Zaktada on rozpatrywanie skarg, wnoszonych przez partneréw
spotecznych do Komitetu Wolnosci Zwigzkowej (Commiftee on Freedom of
Association; dalej: KWZ). Komitet Wolno$ci Zwigzkowej zostat utworzony przez Rade
Administracyjng w 1951 r. Jego zadaniem bylo przeprowadzanie wstepnej analizy
skarg na naruszenia Konwencji nr 87 oraz Konwencji (nr 98) dotyczacej stosowania
zasad prawa organizowania sie i rokowan zbiorowych przyjetej w Genewie dnia
1lipca 1949 r. (Dz. U. z 1958 r. Nr 29, poz. 126). Ciato to jest organem Rady
Administracyjnej, odzwierciedlajgcym tréjstronny charakter samej MOP. Mandat KWZ
polega na okresleniu, czy konkretne prawodawstwo Iub praktyka panstw
cztonkowskich sg zgodne z zasadami wolnosci zwiazkowej i rokowan zbiorowych,
sformufowanymi w stosownych konwencjach. W ramach swoich uprawniern KWZ ma
prawo badaé, czy — i w jakim stopniu — przedstawiono dostateczne dowody na
poparcie stawianych wnioskoéw. Jak wyjasnia KWZ, jego zadanie ogranicza sie do
zbadania przedtozonych mu zarzutéw. Jego funkcjg nie jest formutowanie ogélnych
whnioskéw na temat sytuacji zwigzkdéw zawodowych w konkretnym kraju, lecz jedynie

ocena konkretnej sprawy. Komitet Wolnosci Zwigzkowej moze zaleci¢, aby Rada
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Administracyjna zwrdcita uwage odnosnych rzadéw na dostrzezone przez Komitet
nieprawidtowosci i wezwata je do podjecia stosownych dziatan w celu uzdrowienia
sytuacji. Jesli panstwo czlonkowskie, ktérego dotyczylo postepowanie, ratyfikowato
badang konwencje, Rada Administracyjna moze przedstawi¢ Komitetowi Ekspertéw
sprawe, ktorej analize dokonat KWZ (Freedom of Association. Digest of decisions
and principles of the Freedom of Association Committee of the Governing Body of
the ILO, piata edycja, ILO Office 2006, Nrb. 1-10 oraz Aneks nr 1 Nrb. 5-30; dale;j:
Digest...). W literaturze podkresla sie wage rozstrzygnie¢ KWZ wskazujac, ze
,odmowa zastosowania sie do zalecen wypracowanych przez Komitet Wolnosci
Zwigzkowej nalezy do rzadkosci” (A.M. Swiatkowski, op. cit., s. 109; zob. takze wyrok
SN z 26 lipca 2012 r., sygn. akt | PK 12/12, w ktérym sad dokonujgc oceny legalnosci
praktyki pracodawcy, powotuje sie na ustalenia i rozstrzygniecia KWZ).

6. Komitet Wolnosci Zwigzkowej wielokrotnie zajmowat sie problematyka
podmiotowego zakresu prawa do zrzeszania sie w zwigzkach zawodowych. Stanat
na stanowisku, iz: ,Celem art. 2 Konwencji nr 87 jest wyrazenie zasady
niedyskryminacji w sprawach zwigzkowych, a uzyte w nim sformutowanie «bez
jakiegokolwiek rozréznienia» oznacza, ze wolno$¢é zwigzkowa powinna byé
absolutnie zagwarantowana bez wzgledu na zawdd, pte¢, kolor, rase, przekonania,
narodowos$¢, poglady polityczne itd., nie tylko pracownikom w prywatnym sektorze
gospodarki, lecz rowniez ogdlnie rozumianym urzednikom panstwowym oraz
pracownikom stuzb publicznych [...] Wszyscy pracownicy, bez jakiegokolwiek
rozréznienia, w tym dyskryminacji z tytutu rodzaju wykonywanego zawodu, powinni
mie¢ prawo tworzy¢ iwstepowaé do organizacji weditug swego uznania” (zob.
Digest..., Nrb. 209 i 216). Prawo do organizowania sie w zwigzkach zawodowych
muszg posiadaé m.in.: robotnicy/pracownicy rolni (agricultural workers), pracownicy
plantacji (plantation workers), pracownicy linii lotniczych (employees of airlines),
pracownicy portowi (port workers), pracownicy tymczasowi (femporary workers) i na
okres probny (workers undergoing a period of work probation), pracownicy
spofdzielni (workers in cooperatives) oraz dystrybutorzy i ajenci (distributors and
~ sales agents; zob. ibidem). Odnoszac sie do ostatniego rodzaju zatrudnionych
wyjasnit, ze ,Komitet nie jest kompetentny do wypowiadania sie w kwestii stosunkéw
prawnych (pracy badZz handlowych) taczacych niektoérych dystrybutoréw i ajentéw

z przedsiebiorstwem, w tym takze czy brak uznanego stosunku pracy powoduje, ze
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pracownicy owi nie sg objeci kodeksem pracy. Jednakowoz uwzgledniajgc fakt, ze
Konwencja nr 87 zezwala na wylgczenie jedynie wojskowych i policjantow, wyzej
wymienieni ajenci moga tworzy¢ organizacje wedtug swego uznania (Konwencja
nr 87, art. 2)” (zob. Digest..., Nrb. 263). Komitet Wolnos$ci Zwigzkowej wypowiedziat
sie rowniez o mozliwosci zrzeszenia tzw. samozatrudnionych oraz przedstawicieli
wolnych zawodéw (self-employed workers and the liberal professions). ,Ze wzgledu
na zasady wolnosci zwigzkowej, wszyscy pracownicy, z jedynym wyjatkiem
wojskowych i policjantéw, majg prawo tworzy¢ i wstepowaé do organizacji wedtug
swego uznania. Tak wiec, kryterium uznania komu to prawo przystuguje nie zalezy
od istnienia stosunku zatrudnienia, ktdrego czesto brak w przypadku np.
pracownikow rolnych, szeroko pojetych samozatrudnionych, lub tez przedstawicieli
wolnych zawoddw, ktérzy niemniej powinni posiada¢ prawo do organizowania sie”
(zob. Digest... Nrb 254). Wypowiedz ta stanowi uogdlnienie tez wyrazonych
w stanowiskach KWZ w rozpatrywanych sprawach skargowych, w ktérych Komitet
Wolnosci Zwigzkowej stwierdzit, ze prawo do zrzeszania sie w zwigzkach
zawodowych posiadaja:

a) osoby miodociane zatrudnione na kontraktach terminowych, ktorym
ustawodawstwo krajowe odmawia statusu pracownika (323rd Report of the
Commitee on Freedom of Association, Case No. 2059 (Peru), Nrb. 475; Governing
Body, 279th Session, Geneva 2000);

b) personel szkoty zatrudniony na podstawie kontraktéw cywilnoprawnych
(Swiadczenie ustug profesjonalnych), wobec ktérych nie mozna stwierdzi¢ relacji
podporzadkowania wzgledem pracodawcy (326th Report, Case No. 2013, (Meksyk)
Nrb. 416; Governing Body, 282nd Session, Geneva 2001);

c) osoby zatrudnione na bazie cywilnoprawnych kontraktéw u wydawcow
gazet i magazyndéw oraz tzw. samozatrudnieni (self-employed) wspotpracujacy
z wydawcami na podstawie uméw handlowych (332nd Report, Case No. 2221,
(Argentyna) Nrb. 222; Governing Body, 288th Session, Geneva 2003);

d) pitkarze, niezaleznie od charakteru kontraktu, czy tez nawet jego braku
w formie pisemnej (336th Report, Case No. 2347, (Meksyk) Nrb. 628; Governing
Body, 292nd Session, Geneva 2005).

A zatem mozna stwierdzi¢, ze KWZ szeroko rozumie pojecie ,pracownicy”

(“workers™) uzyte w art. 2 Konwencji nr 87, ktérego zakres podmiotowy obejmuje
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réwniez osoby wykonujace prace na podstawie umoéw cywilnoprawnych oraz tzw.

samozatrudnionych (zatrudnionych niepracowniczo).

7. Komitet Wolnos$ci Zwiazkowej odnidst sie¢ rowniez do polskiej regulacji
u.z.z. Postepowanie przed KWZ zainicjowata KK NSZZ ,Solidarnos¢” wnoszgc
skarge na rzad Rzeczypospolitej Polskiej 28 lipca 2011 r. Rzad polski
w postepowaniu wyjasnit, ze tad konstytucyjny gwarantuje kazdemu prawo do
zrzeszania sie¢ w odpowiednich organizacjach; osoby samozatrudnione Ilub
wykonujgce wolne zawody mogg tworzy¢ wiasne organizacje w celu
reprezentowania ich intereséw, natomiast w przypadku zwigzkéw zawodowych
przedmiotem dziatalnosci zwigzkowej (ochrony) nie sa jakiekolwiek interesy, ale
jedynie interesy zwigzane z wykonywaniem pracy (organizacje zwigzkowe moga
zawieraé uktady zbiorowe pracy). Zréznicowanie prawa do tworzenia zwigzkéw
zawodowych wynika z réznej wiezi tgczacej poszczegolne grupy z zaktadem pracy.
W przypadku zwigzkdédw zawodowych istotna jest relacja pracodawca-pracownik
w procesie pracy; strony stosunkéw przemystowych rozwigzujg potencjalne konflikty
wynikajgce z przeciwstawnych intereséw w drodze rokowan zbiorowych. Takich
relacji, zdaniem rzadu, nie da sie jednak wustali¢ w przypadku o0so6b
samozatrudnionych czy wykonujgcych wolne zawody. Komitet Wolno$ci Zwigzkowej,
po rozpatrzeniu sprawy (nr 2888) i zapoznajgc sie z argumentacjg obu stron,
wystosowat wobec polskich wiadz nastepujace zalecenia: ,(a) Komitet zwraca sie do
rzadu o podjecie niezbednych krokéw w celu zapewnienia, by wszystkim osobom
zatrudnionym, bez  jakiegokolwiek  rozréznienia, facznie z  osobami
samozatrudnionymi oraz zatrudnionymi na podstawie uméw cywilnoprawnych,
przyznano prawo tworzenia i przystepowania, wedle swego wyboru, do organizacji
w rozumieniu konwencji nr 87. (b) Przypominajac, ze konwencja nr 98 chroni
wszystkie osoby zatrudnione i ich przedstawicieli przed aktami dyskryminagiji
dgzgcymi do naruszenia Wolnoéci zwigzkowej w dziedzinie pracy oraz ze jedyne
dopuszczalne wyjatki od jej stosowania dotycza policji, sit zbrojnych i urzednikéw
panstwowych zaangazowanych w administrowanie panstwem, Komitet zwraca sie
dorzadu o zapewnienie, by wszystkie osoby zatrudnione i ich przedstawiciele
doznawaty odpowiedniej ochrony przed wszelkimi aktami dyskryminacji dgzgcymi
do naruszenia wolnosci zwigzkowej w dziedzinie pracy, niezaleznie od tego, czy

osoby te mieszcza sie w definicji pracownikéw przyjetej w Kodeksie pracy, czy tez
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nie. (c) Komitet zwraca sie do rzadu, by ten dokonat zmiany ustawy o zwigzkach
zawodowych tak aby zapewni¢, osobom wykonujagcym prace naktadczg tworzenie
organizaciji i przystepowanie do nich wedle wtasnego wyboru. (d) Komitet zwraca sie
do rzadu o przedstawienie Komitetowi Ekspertéw ds. Stosowania Konwencji
i Zalecen, ktdrego dotyczg aspekty legislacyjne tej sprawy, informacji co do krokéw
podjetych lub przewidywanych w celu doprowadzenia ustawodawstwa i praktyki do
stanu zgodnego z zasadami wolnosci zrzeszania sie” (definitive raport — no 363,
marzec 2012, http://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=1000:50002:0::NO:50002:P5000
2_COMPLAINT_TEXT_ID:3057194#T; zob. takze E. Podgérska-Rakiel, op. cit.).

Rekomendacja KWZ zostat przekazana Komitetowi Ekspertéw. W raporcie
tego ostatniego wyjasnit on, ze: ,w mysl| art. 2 Konwengji, pracownicy i pracodawcy,
w tym pracownicy niezatrudnieni na podstawie umowy o prace, maja prawo tworzy¢
organizacje wedtug swojego uznania i przystepowaé do tych organizacji, bez
jakiegokolwiek rozréznienia, z jedynym wyjatkiem cztonkéw sit zbrojnych i policji.
Komitet zwrécit sie do rzadu [polskiego — uwaga wiasna] o udzielenie informacji na
temat wszelkich dziatan podjetych Ilub planowanych w celu nowelizacji
ustawodawstwa tak, by byto zgodne z Konwencjg. Komitet zauwaza, ze Komitet
Wolnosci Zwigzkowych, rozpatrujac zazalenie przedtozone przez Krajowg Komisje
NSZZ «Solidarno$é», réwniez wezwat rzgd do podjecia niezbednych $rodkéw by
zapewni¢ wszystkim pracownikom, bez jakichkolwiek rozréznieh, w tym pracownikom
samozatrudnionym oraz zatrudnionym na podstawie umowy cywilnoprawnej
mozliwos¢ korzystania z prawa tworzenia organizacji wedtug wtasnego uznania
i przystepowania do tych organizacji w rozumieniu konwencji [nr 87 — uwaga witasna}
(por.'363. sprawozdanie Komitetu, Sprawa nr 2888). [...] Komitet [Ekspertéw —
uwaga wiasna] z zadowoleniem przyjmuje inicjatywy w zakresie potencjalnego
poprawienia ustawodawstwa i wyraza nadzieje, ze jakakolwiek reforma prawa
uwzgledni powyzsze zasady. Komitet zwraca sie do Rzgdu z prosbg o udzielenie
informacji w nastepnym sprawozdaniu o wszelkich postepach poczynionych na tym
polu” (uwaga ogdlna Komitetu Ekspertéw odnoszaca sie do Polski zamieszczona
w raporcie Komitetu Ekspertow z 2012 r., http://www.ilo.org/public/libdoc/ilo
/P/09661/09661(2012-101-1A).pdf; s. 150).
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A zatem organy MOP odpowiedzialne za nadzér nad przestrzeganiem
miedzynarodowego standardu pracy (wolnosci zrzeszania si¢ w zwigzkach
zawodowych) uznajg, iz zakres podmiotowy wolnosci zrzeszania sie w organizacjach
zwigzkowych, ustalony w art. 2 u.z.z., jest niezgodny z art. 2 Konwencji nr 87

i postulujg zmiany w tym zakresie.

8. Nalezy podzieli¢ poglad Komitetu Wolnosci Zwigzkowej, zgodnie z ktérym
art. 2 Konwencji nr 87, stanowigc cze$¢ polskiego porzadku prawnego, ustanawia
wolnos¢ zrzeszania sie w organizacjach zwigzkowych dla wszystkich osdb
pracujacych, bez zadnego rozréznienia, a zatem réwniez dla os6b wykonujacych
prace na podstawie uméw cywilnoprawnych, w tym wykonujacych prace naktadcza,
a takze oséb samozatrudnionych. Za szerokim rozumieniem pojecia ,pracownik’
(,workers”) przemawia, jak stusznie podnosi wnioskodawca, ograniczenie zakresu
dziatania Konwencji nr 87 wprowadzone w jej art. 8. Zgodnie z tg regulacja,
ustawodawstwo krajowe okresli, w jakiej mierze gwarancje przewidziane
w Konwencji nr 87 bedg mialy zastosowanie do sit zbrojnych i policji (,The extent to
which the guarantees provided for in this Convention shall apply to the armed forces
and the police shall be determined by national laws or regulations”). A zatem polski
prawodawca moze w odpowiedniej ustawie (np. w u.z.z) wylgczyé zotnierzy
i policjantéw (lub szerzej funkcjonariuszy stuzb mundurowych) z kregu uprawnionych
do tworzenia i przystepowania do zwigzkéow zawodowych, to jest ograniczyé
(wytaczyé) wobec tej grupy prawa zagwarantowane w Konwenciji nr 87. Irrelewantna
jest podstawa prawna wykonywania pracy (stosunek pracy, stosunek stuzby, umowa
cywilnoprawna). Zoinierze i policjanci mogg zostaé pozbawieni uprawnien
konwencyjnych takze gdyby wykonywali prace na podstawie stosunku pracy. Z istoty
wytaczenia wynika, ze podstawowy zakres dziatania Konwencji nr 87 musi odnosi¢
sie do wszystkich oséb wykonujgcych prace (pracownikéw w rozumieniu workers)
bez wzgledu na rodzaj i tre§¢ stosunku prawnego, z ktérego wynika obowigzek jej
Swiadczenia. Cechg charakterystyczng, wyrdézniajgca zakres podmiotowy wolnosci
zrzeszania sie, jest zatem wytacznie wykonywanie pracy. Tak tez, z powotaniem na
ustalenia KWZ, pojecie ,pracownikdédw” uzyte w art. 2 Konwengcji nr 87 rozumie cze$é
przedstawicieli doktryny (zob. wywéd Z. Hajnego, op. cit. wraz z powotang tam
literaturg i dokumentacjg MOP).
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Ponadto, pojecie workers (pracownik) jest uzyte takze w Konwenciji nr 141
MOP dotyczgcej organizacji pracownikéw rolnych i ich roli w rozwoju gospodarczym
i spotecznym (Dz. U. z 1994 r. Nr 22, poz. 76; dalej: Konwencja nr 141). Zgodnie
zart. 2 Konwencji nr 141 pojecie ,pracownicy rolni” oznacza wszystkie osoby
wykonujace na obszarach rolnych zajecia rolne, rzemiesinicze lub inne, zréwnane
znimi lub z nimi zwigzane, niezaleznie od tego, czy chodzi o pracownikéw
najemnych, czy tez o osoby pracujgce na witasny rachunek, jak np. dzierzawcow,
potownikow lub drobnych wtascicieli ziemskich. Postanowienia Konwencji nr 141
majg zastosowanie takze do tych dzierzawcéw, potownikéw lub drobnych wiascicieli
ziemskich, ktorych gtéwnym Zrédiem dochodu jest rolnictwo i ktérzy uprawiajg ziemie
przy pomocy swych rodzin lub korzystajg okresowo z pomocy os6b trzecich, a nawet
tych ktérzy: a) nie zatrudniajg stale sily roboczej (moga zatem zatrudniaé¢ osoby
tymczasowo) lub b) nie zatrudniajg duzej liczby pracownikéw sezonowych albo c) nie
Zlecajg uprawy swojej ziemi potownikom Ilub dzierzawcom. Szeroki zakres
podmiotowy stosowania Konwencji nr 141 wynika zatem wprost z jej przepisow.

Potrzeba uchwalenia Konwencji nr 141 wynikata z trudnosci, jakie
pracownicy rolni napotykali w korzystaniu z wolnosci zwigzkowych wynikajgcych
z art. 87 Konwencji. Stanowi ona uzupetnienie Konwencji nr 87 i razem ustanawiajg
wolno$é zwigzkowa o powszechnym charakterze (A. M. Swigtkowski,
Miedzynarodowe prawo pracy. Miedzynarodowe publiczne prawo pracy — standardy
miedzynarodowe, tom |, wolumen 2, Warszawa 2008, s. 9). Zakres podmiotowy
Konwencji nr 141 oraz nr 87, wyznacza pojecie (workers). Nalezy przyjgé zatozenie,
ze panstwa, wuzywajgc tych samych wyrazen w obu dokumentach
miedzynarodowych, chciaty tak samo szeroko, co do rodzaju stosunku, na podstawie
ktérego jest wykonywana praca, zakresli¢ krgg podmiotéw wolno$ci zrzeszania sie,
a w konsekwencji zagwarantowaé wolno$¢ zrzeszania sie w zwigzkach zawodowych

jak najwiekszej liczbie oséb pracujgcych.

9. W zwigzku z powyzszym, Sejm stwierdza, ze art. 2 ust. 1, ust. 2 i ust. 5

u.z.z. w zakresie wskazanym w petitum jest niezgodny z art. 2 Konwencji nr 87.

10. Jak wyjasniono w pkt 1ll.2 pisma, ustawowe ograniczenia wolnosci
zrzeszania sieé w zwigzkach zawodowych nie mogg przekracza¢ (byé bardziej

rygorystyczne) granic wyznaczonych przez wigzace Polske umowy miedzynarodowe.
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Skoro Konwencja nr 87 pozwala jedynie na wylaczenie wojska i policji z obszaru jej
oddzialywania, to dalej idgce ograniczenia wynikajgce z u.z.z. sg sprzeczne
z regulacjg art. 59 ust. 4 Konstytucji. Ze wzgledu na $cisty zwigzek pomiedzy art. 59
ust. 1 Konstytucji, ktéry wraz z art. 12 Konstytucji wyznacza konstytucyjny zakres
wolnosci do zrzeszania sie w zwigzki zawodowe w aspekcie pozytywnym, oraz art.
59 ust. 4 Konstytucji, ktdéry wyznacza ramy dopuszczalnych jej ograniczen,
naruszenie art. 59 ust. 4 Konstytucji musi byé réwnoznaczne ze stwierdzeniem
niezgodnosci z art. 59 ust. 1 oraz art. 12 Konstytucji.

Uznanie zatem, ze art. 2 u.z.z. narusza art. 2 Konwencji nr 87, prowadzi do
wniosku, iz zaskarzony przepis jest rowniez niezgodny z art. 12 i art. 59 ust. 1
Konstytucji. Trzeba jednakze dodaé, ze badany przepis nie spetnia nadto testu
wynikajacego z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Trudno bowiem wskaza¢ argumenty
przemawiajagce za wylagczeniem z kregu beneficjentédw wolnosci zrzeszania sie
w zwigzkach zawodowych oséb, ktére stale swiadcza prace na podstawie
cywilnoprawnych umoéw zlecenia lub do ktérych zastosowania znajdujg przepisy
oumowie zlecenia oraz tzw. samozatrudnionych, skoro réwnocze$nie
Zakwestionowany przepis umozliwia utworzenie zwigzku zawodowego przez
niezatrudniajace pracownikbédw osoby (fizyczne i przedsiebiorcow), ktére Swiadczag
prace na podstawie cywilnoprawnej umowy agencyjnej, albo czionkéw spéidzielni
produkcyjnej, ktére to osoby sg réwnoczesnie wiascicielami $rodkéw produkcii
i w sensie ekonomicznym wiasnymi pracodawcami. Paradoksalnie, tzw. osoby
samozatrudnione, albo zatrudnione niepracowniczo (na podstawie umowy zlecenia,
o dzieto itp.) moga wstapié do zwigzku zawodowego dopiero w momencie, gdy
zaprzestang pracy, juz jako bezrobotni.

11. Z uwagi na powyzsze, Sejm wnosi o stwierdzenie, ze art. 2 ust. 1, ust. 2
i ust. 5 u.z.z. w zakresie wskazanym w petitum jest niezgodny z art. 12 oraz art. 59

ust. 1 Konstytuciji.

12. Na marginesie nalezy dodaé, ze Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej
opracowuje projekt rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o zwigzkach
zawodowych oraz ustawy o organizacjach pracodawcéw. Zmiana u.z.z. dotyczyé ma
art. 2 ust. 1 i polega na umozliwieniu osobom wykonujacym prace naktadczg

tworzenie zwigzkéw zawodowych. Jej celem jest dostosowania polskiego prawa
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zwigzkowego do zobowigzan miedzynarodowych Rzeczypospolitej Polskiej
wynikajacych z postanowien Europejskiej Karty Spotecznej otwartej do podpisu
18 pazdziernika 1961 r. w Turynie (Dz. U. z 1999 r. Nr 9, poz. 67; dalej; EKS),
a takze, w $wietle rekomendacji KWZ, Konwencji nr 87 (cho¢ explicite nie zostato to
wyrazone w uzasadnieniu projektu ustawy o zmianie ustawy o zwigzkach
zawodowych oraz ustawy o organizacjach pracodawcéw).

Polska, w akcie ratyfikacyjnym z dnia 10 czerwca 1997 r., przyjeta miedzy
innymi zobowigzania wynikajace z art. 5 EKS (prawo do organizowania sie), ktéry
stanowi: ,W celu zapewnienia lub popierania swobody pracownikéw i pracodawcow
tworzenia lokalnych, krajowych lub miedzynarodowych organizacji w celu ochrony ich
interesow ekonomicznych i spotecznych oraz wstepowania do tych organizacji,
Umawiajgce sie Strony zobowigzujg sie, ze ustawodawstwo krajowe nie bedzie
naruszaé ani tez nie bedzie stosowane w sposéb, ktéry naruszatby te swobode.
Zakres, w jakim gwarancje przewidziane w niniejszym artykule beda miaty
zastosowanie do policji, zostanie okreslony przez ustawodawstwo krajowe. Zasada
dotyczgca stosowania tych gwarancji do cztonkéw sit zbrojnych i zakres, w jakim
beda one mialy zastosowanie do tej grupy oséb, zostang réwniez okreslone przez
ustawodawstwo krajowe”. Na podstawie sprawozdan przedstawianych przez Polske
z wykonania postanowien Europejskiej Karty Spotecznej, Komitet Niezaleznych
Ekspertédw (organ kontroiny Rady Europy) wydat negatywna konkluzje dotyczaca
art. 5 EKS, ktéra obejmowata prawo do organizowania sie w zwigzkach zawodowych
przez osoby wykonujace prace nakiadczg (chatupnikébw) oraz przez emerytéw
i osoby bezrobotne. Stanowisko Polski wobec tej konkluzji, wyjasniajgce brak
podstaw do jej wydawania wobec ww. trzech kategorii oséb, zostato zaakceptowane
przez Komitet Niezaleznych Ekspertéw w zakresie dotyczacym bezrobotnych
i emerytéw. Jednocze$nie zostata jednak podtrzymana konkluzja negatywna
w stosunku do os6b wykonujgcych prace nakiadcza. Krytyczne stanowisko
w sprawie aktualnego stanu prawnego w Polsce w zakresie braku prawa do
tworzenia zwigzkéw zawodowych przez osoby wykonujgce prace naktadcza wynika
z brzmienia art. 2 ust.2 u.z.z. okreslajacego jedynie prawo wstepowania do
zwigzkéw zawodowych dziatajacych w zakfadzie pracy, z ktérym nakiadca nawigzat
umowe o prace nakifadczg. Natomiast art. 5 EKS gwarantuje nie tylko prawo
wstepowania, ale réwniez tworzenia zwigzkéw zawodowych. Podtrzymanie przez

organ kontrolny Rady Europy konkluzji negatywnej do aktuainego brzmienia art. 2
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ust. 2 u.z.z. spowodowato, iz Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej rozpoczeto
prace nad zmiang u.z.z. (uzasadnienie projektu z 6 sierpnia 2013 projektu ustawy
0 zmianie ustawy o zwigzkach zawodowych oraz ustawy o organizacjach
pracodawcéow; http://www.mpips.gov.pl/bip/projekty-aktow-prawnych/projekty-
ustaw/dialog-spolecz  ny/ustawa-o-zmianie-ustawy-o-zwiazkach-zawodowych-oraz-
ustawy-o-organizacja ch-pracodawcow/#akapit2). A zatem planowana nowelizacja
bedzie czesciowo usuwac niezgodnos$¢ art. 2 u.z.z. z Konwencjg nr 87 oraz art. 12
i art. 59 ust. 1 Konstytug;ji.

MARSZAtEK SEJMU

Ewa Kopacé
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