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WYROK
z dnia 17 listopada 2015 r.
Sygn. akt K 5/15

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Leon Kieres — przewodniczacy
Teresa Liszcz

Matgorzata Pyziak-Szafnicka
Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 17 listopada 2015 r., wniosku Komisji Krajowej NSZZ ,,Solidarno$¢” o
zbadanie zgodnosci:
art. 239 8 3 pkt 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy
(Dz. U. z1998r. Nr 21, poz. 94, ze zm.) z art. 59 ust. 2 i 4 Konstytucji
w zwigzku z:
—art. 1 oraz art. 7 Konwencji nr 151 Migdzynarodowej Organizacji
Pracy dotyczacej ochrony prawa organizowania si¢ i procedury
okreslania warunkow zatrudnienia w stuzbie publicznej, przyjete; w
Genewie dnia 27 czerwca 1978 r. (Dz. U. 2 1994 r. Nr 22, poz. 78),
— art. 4 Konwencji nr 98 dotyczacej 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),
— art. 11 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r.,
Zmienionej nastgpnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupehione;j
Protokotem nr 2 (Dz. U. 2 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.),
— art. 6 ust. 2 Europejskiej Karty Spolecznej, sporzadzonej w Turynie
dnia 18 pazdziernika 1961 r. (Dz. U. z 1999 r. Nr 8, poz. 67),

orzeka:

Art. 239 8 3 pkt 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (Dz. U. z
2014 r. poz. 1502, ze zm.):

a) jest zgodny z art. 59 ust. 2 i 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w
zwiazku z art. 11 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci,
sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastepnie Protokolami
nr 3, 5 i 8 oraz uzupelnionej Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, z 1995 r.
Nr 36, poz. 175, 176 i 177, 2 1998 r. Nr 147, poz. 962, z 2001 r. Nr 23, poz. 266, z 2003 r.
Nr 42, poz. 364 oraz z 2010 r. Nr 90, poz. 587), art. 6 ust. 2 Europejskiej Karty
Spolecznej, sporzadzonej w Turynie dnia 18 pazdziernika 1961 r. (Dz. U. z 1999 r. Nr
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8, poz. 67) oraz art. 1 i art. 7 Konwencji nr 151 Miedzynarodowej Organizacji Pracy
dotyczacej ochrony prawa organizowania si¢ i procedury okreslania warunkow
zatrudnienia w stuzbie publicznej, przyjetej w Genewie dnia 27 czerwca 1978 r. (Dz.
U.z 1994 r. Nr 22, poz. 78),

b) nie jest niezgodny z art. 4 Konwencji nr 98 dotyczacej 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).

UZASADNIENIE
|

1. Niezalezny Samorzadny Zwigzek Zawodowy ,Solidarno$¢” (dale;j:
wnioskodawca, NSZZ ,,Solidarno$¢”) wnioskiem z 28 sierpnia 2014 r., uzupelnionym
pismem z 17 grudnia 2014 r., zwrocit si¢ o kontrolg konstytucyjnosci art. 239 § 3 pkt 1
ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (Dz. U. z 1998 r. Nr 21, poz. 94, ze zm.;
dalej: k.p.), ktory wytacza mozliwos¢ zawierania uktadéw zbiorowych pracy dla cztonkéw
korpusu stuzby cywilnej. Wniosek zostal zlozony po podjeciu przez Komisje Krajowa
NSZZ ,,Solidarno$¢” uchwaty nr 24/2014 z 28 sierpnia 2014 r. (dalej: uchwata KK 24/2014),
w mysl ktorej wnioskodawca:

,»Wnosi o zbadanie zgodnosci art. 239 8 3 pkt 1 kodeksu pracy:

1) z art. 59 ust. 2 Konstytucji — w zakresie wylaczenia prawa do zawarcia uktadu
zbiorowego pracy dla cztonkow korpusu stuzby cywilnej,

2) z art. 59 ust. 4 Konstytucji — w zakresie zgodno$ci z art. 1 oraz art. 7 konwencji
Miedzynarodowej Organizacji Pracy nr 151 dotyczacej ochrony prawa organizowania si¢ 1
procedury okre$lania warunkow zatrudnienia w stuzbie publicznej z dnia 27 czerwca 1978
r., ratyfikowanej przez Polske dnia 12 lipca 1982 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 22, poz. 78) oraz
art. 4 konwencji Migdzynarodowej Organizacji Pracy nr 98 dotyczacej stosowania zasad
prawa organizowania si¢ i rokowan zbiorowych z dnia 1 lipca 1949 r., ratyfikowanej przez
Polske¢ dnia 25 lutego 1957 r. (Dz. U. z 1958 r. Nr 29, poz. 130),

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

4) z art. 59 ust. 4 Konstytucji — w zakresie zgodnosci z 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.)".

W tytule uchwaty Komisji Krajowej NSZZ ,,Solidarno$¢”, jak i samego wniosku,
jest mowa 0 ,,zbadaniu zgodnosci art. 239 § 3 pkt 1 k.p. z Konstytucja”.

We wniosku podkreslono, ze w $wietle art. 59 ust. 2 1 4 Konstytucji zwigzki
zawodowe oraz pracodawcy i ich organizacje maja prawo do zawierania ukladow
zbiorowych pracy, a zakres tej wolnosci zwigzkowej moze podlega¢ tylko takim
ograniczeniom ustawowym, jakie s3a dopuszczalne przez wigzace Polske umowy
mi¢dzynarodowe. Wylgczenie przewidziane w art. 239 § 3 pkt 1 k.p. jest, zdaniem
wnioskodawcy, niezgodne z art. 59 ust. 2 1 4 Konstytucji, poniewaz mozliwos$ci takiego
wylgczenia nie przewidujg wigzace Polske — wskazane przez wnioskodawce — przepisy
umow  mig¢dzynarodowych, sporzadzonych pod auspicjami Rady Europy i
Miedzynarodowej Organizacji Pracy. Te przepisy uméw miedzynarodowych zostaty,
facznie z art. 59 ust. 2 1 4 Konstytucji, omOwione w pismie przewodnim do wniosku.

1.1. Zarzut naruszenia art. 59 ust. 2 Konstytucji wnioskodawca wyjasnia



doktadniej w piSmie procesowym z 17 grudnia 2014 r. Podkresla w nim, ze Konstytucja w
art. 59 ust. 2 preferuje uktadowg metode ksztattowania stosunkdéw pracy, a prawo do
rokowan zbiorowych ,ma charakter powszechny, poniewaz sama Konstytucja nie
ogranicza jego zakresu”. Nastepnie wnioskodawca prezentuje tezg, ze ,,[ulregulowanie art.
239 § 3 pkt 1 k.p. stanowi konkretyzacj¢ art. 59 ust. 2 Konstytucji”. Dodaje tez, ze
»|W]prawdzie zwigzki zawodowe moga podejmowac inne niz uktad zbiorowy pracy,
dziatania w obronie intereséw 0sob zatrudnionych w stuzbie cywilnej, zwtaszcza réznego
rodzaju konsultacje i uzgodnienia, jednak to uktad zbiorowy pracy zapewnia najdalej idacy
wpltyw na warunki zatrudnienia”. Wnioskodawca podkresla tez, ze jako wzorzec kontroli
wskazuje art. 59 ust. 2 Konstytucji, postanowienie to bowiem sktada si¢ na konstytucyjny
wzorzec gwarancji wolnosci zwigzkowej 1 stanowi podstawe prawa do rokowan
zbiorowych. W zwigzku z tym art. 239 § 3 pkt 1 k.p. nalezy rozpatrywa¢ w konteks$cie art.
59 ust. 2 oraz ograniczen wolnosci zwigzkowych dopuszczonych w art. 59 ust. 4
Konstytucji.

1.2. Zarzut naruszenia art. 59 ust. 4 Konstytucji wnioskodawca uzasadnia przede
wszystkim we wniosku z 28 sierpnia 2014 r. Na uzasadnienie tego zarzutu powoluje
gléwnie poglady wyrazone w piSmiennictwie dotyczacym zbiorowego prawa pracy, w
szczegbdlnosci przez G. Gozdziewicza, Z. Gorala 1 H. Szewczyk, jak tez przedstawia
argumenty wynikajace, zdaniem wnioskodawcy, z umow miedzynarodowych. Najpierw
wnioskodawca wskazuje art. 4 konwencji nr 98 dotyczacej stosowania zasad prawa
organizowania si¢ 1 rokowan zbiorowych, przyjetej] w Genewie dnia 1 lipca 1949 r. (Dz. U.
z 1958 r. Nr 29, poz. 126; dalej: konwencja nr 98), i twierdzi, ze nie przewidziano
wylaczen, wyrazonego tym przepisem, prawa zwigzkow zawodowych do prowadzenia
rokowan zbiorowych. Jednocze$nie zauwaza, ze mocg art. 6 tej Konwencji wylaczono z jej
zakresu przedmiotowego zatrudnienie urzednikéw panstwowych.

Nastepnie wnioskodawca prezentuje tez¢ o niezgodnosci art. 239 § 3 pkt 1 k.p. z
art. 7 Konwencji nr 151 Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczacej ochrony prawa
organizowania si¢ i1 procedury okreslania warunkow zatrudnienia w stuzbie publiczne;,
przyjetej] w Genewie dnia 27 czerwca 1978 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 22, poz. 78; dale;j:
konwencja nr 151). Przepis ten przewiduje podejmowanie, odpowiadajgcych warunkom
krajowym, krokéw, ktore zmierzaja do udzielenia poparcia i pomocy w jak najszerszym
rozwijaniu 1 stosowaniu mechanizmu rokowan miedzy zainteresowanymi wiladzami
publicznymi i organizacjami pracownikdéw publicznych co do warunkéw zatrudnienia.
Przepis ten moéwi tez o kazdej innej metodzie, ktéra pozwala na uczestnictwo
przedstawicieli pracownikow publicznych w ustalaniu tych warunkéw. Zdaniem
wnioskodawcy, z art. 7 Konwencji nr 151 nie wynika mozliwo$¢ wytaczenia zawierania
uktadow zbiorowych pracy, co implikuje niezgodno$¢ art. 239 § 3 pkt 1 k.p. z art. 59 ust. 2
i 4 Konstytucji. Wnioskodawca prezentuje nastgpnie stanowisko, ze — dopuszczona w art.
1 ust. 2 Konwencji nr 151 — mozliwos¢ odstepstwa od art. 7 nie dotyczy wigkszosci
cztonkow korpusu stuzby cywilnej, obejmuje bowiem tylko pracownikéw na wysokich
stanowiskach, ktorych czynnosci uwaza si¢ z reguty za zwigzane z tworzeniem polityki lub
za funkcje kierownicze, badz pracownikow, ktérych obowigzki maja w wysokim stopniu
poufny charakter. Nast¢pnie wnioskodawca zauwaza, ze takiej charakterystyce moga
odpowiada¢ urzednicy zajmujacy niektore stanowiska w stuzbie cywilnej (np. dyrektorzy
generalni). Ponadto wnioskodawca przedstawia poglad, ze wylaczenie mozliwosci
zawierania uktadow zbiorowych bytoby zgodne z Konwencjg nr 151, jezeli cztonkom
stuzby cywilnej zapewniono by udzial w ustalania ich warunkow zatrudnienia w inny
sposoOb niz przez negocjowanie uktadu zbiorowego pracy.

W dalszej czgsci uzasadnienia wnioskodawca stwierdza, ze art. 239 § 3 pkt 1 k.p.
jest niezgodny rowniez z art. 11 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych



wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastepnie
Protokotami nr 3, 5 1 8 oraz uzupehionej Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz.
284, ze zm.; dalej: EKPC). Zgodnie z tym przepisem, kazdy ma prawo do swobodnego,
pokojowego zgromadzania si¢ oraz do swobodnego stowarzyszania si¢, wiacznie z
prawem tworzenia zwigzkow zawodowych i przystepowania do nich dla ochrony swoich
interesow. Wykonywanie tych praw nie moze podlega¢ innym ograniczeniom niz te, ktore
okresla ustawa 1 ktore sg konieczne w spoteczenstwie demokratycznym z uwagi na interesy
bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego, ochron¢ porzadku 1 zapobieganie
przestepstwu, ochron¢ zdrowia i moralnosci lub ochrong praw i wolnosci innych oséb.
Przepis ten nie stanowi przeszkody w naktadaniu zgodnych z prawem ograniczen w
korzystaniu z tych praw przez czlonkow sit zbrojnych, policji lub administracji
panstwowej. Wnioskodawca zauwaza nastgpnie, ze EKPC umozliwia naktadanie
ograniczen w korzystaniu przez pracownikow administracji panstwowej m.in. z prawa do
zakladania i1 przystgpowania do zwigzkow zawodowych, jednak nie odstgpuje od tezy o
niezgodnosci art. 239 § 3 pkt 1 k.p. z art. 11 EKPC, a co za tym idzie — niezgodnosci z art.
59 ust. 4 Konstytucji, z uwagi na zbytnie ograniczenie innej wolnosci zwigzkowe;.
Ponadto, wnioskodawca na uzasadnienie swojego stanowiska przytacza wyrok
Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z 21 listopada 2006 r. w sprawie Demir i
Baykara przeciwko Turcji (skarga nr 34503/97, Lex nr 465219), w szczegdlno$ci punkt
146 uzasadnienia mowiacy, ze prawo do rokowan jest istotnym elementem prawa
zrzeszania si¢ w zwigzku zawodowym. Wnioskodawca zauwaza przy tym, ze W
uzasadnieniu tego wyroku podkres§lono réwniez, iz panstwo, ktore wprowadza ograniczenia
prawa do rokowan zbiorowych w stuzbie publicznej, powinno zagwarantowac
przedstawicielom pracownikow role w procesie ustalania warunkoéw zatrudnienia.

W koncowej czesci uzasadnienia wnioskodawca prezentuje ponadto teze, ze art.
239 § 3 pkt 1 k.p. jest tez niezgodny z 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.; dalej: EKS). Przepis ten stanowi, ze umawiajgce si¢ panstwa zobowigzujg si¢
popieraé, kiedykolwiek bedzie to konieczne i1 wilasciwe, mechanizm dobrowolnych
negocjacji migdzy pracodawcami lub organizacjami pracodawcow z jednej strony a
organizacjami pracownikow z drugiej strony, dla uregulowania, w drodze uktadéw
zbiorowych pracy, warunkoéw zatrudnienia w celu zapewnienia skutecznego wykonywania
prawa do rokowan zbiorowych. Wnioskodawca dodaje, ze — w opinii komitetu ekspertow,
ktory dokonuje interpretacji tej umowy miedzynarodowej — strony EKS zobowigzaty sie¢
nie tylko do wprowadzenia w prawie krajowym mozliwosci regulowania przez
pracownikow 1 pracodawcow ich wzajemnych stosunkéw w drodze uktadoéw zbiorowych
pracy, lecz takze do popierania zawierania takich uktadéw, jesli stan ich spontanicznego
rozwoju nie jest dostateczny, i do zapewnienia w szczegdlnos$ci, aby partnerzy spoteczni
byli sktonni do podejmowania rokowan mig¢dzy soba (za R. Blanpain, M. Matey,
Europejskie prawo pracy w polskiej perspektywie, Warszawa 1993, s. 285). Jednocze$nie
wnioskodawca podkresla, ze w art. 31 EKS dopuszczono mozliwo$¢ wprowadzenia
ograniczen prawa do rokowan zbiorowych, ktore sa niezbgdne w spoteczenstwie
demokratycznym dla ochrony praw i wolno$ci innych osob lub dla ochrony porzadku
publicznego, bezpieczenstwa narodowego, zdrowia publicznego lub dobrych obyczajow.
Zauwaza réwniez, ze w sprawie pracownikéw publicznych komitet ekspertéw stwierdzit,
1z jezeli zawieranie uméw zbiorowych dla pracownikow publicznych nie jest mozliwe, ze
wzgledu na regulowanie ich statusu regulacjami ustawowymi, to z art. 6 ust. 2 EKS
wynika obowigzek panstwa zorganizowania uczestnictwa pracownikow publicznych, za
posrednictwem przedstawicieli, w opracowaniu przepisOw prawnych, ktére maja ich
dotyczy¢ (tak R. Blanpain, M. Matey, Europejskie..., s. 286; J. Skoczynski, Reprezentacja



praw i interesow pracownikow stuzby publicznej, [W:] Reprezentacja praw i interesoéw
pracowniczych, red. G. Gozdziewicz, Torun 2001, s. 271).

1.3. Wnioskodawca szczeg6lne zastrzezenia wyrazit odnosnie do czesci cztonkow
korpusu stuzby cywilnej, ktérzy sa zatrudnieni na podstawie umowy o prace. W
poczatkowym fragmencie uzasadnienia zaakcentowatl, ze najwiecej watpliwosci budzi to,
ze zawarte w art. 239 § 3 pkt 1 k.p. wylaczenie dotyczy takze pracownikow shuzby
cywilnej zatrudnionych na podstawie umowy o pracg, a nie tylko mianowanych cztonkéw
stuzby cywilnej. W dalszej czesci uzasadnienia wnioskodawca podkresla, ze w doktrynie
dostrzega si¢ niekonsekwencj¢ ustawodawcy w zakresie wytaczenia podmiotowego w art.
239 § 3 k.p. Przytacza glos moéwiagcy, ze trudno znalezé racjonalne powody, ktére
uzasadniatyby pozostawienie poza metodg ukladowa umownych pracownikéow stuzby
cywilnej i wprowadzenie mozliwosci zawierania ukladow dla umownych pracownikow
zatrudnionych w innych urzedach (tak Z. Goéral, Zbiorowe prawo pracy w sferze
publicznej, [w:] System prawa pracy, t. V, Zbiorowe prawo pracy, red. K. W. Baran,
Warszawa 2014, s. 1106). Wnioskodawca podkresla tez, ze w doktrynie krytycznie ocenia
si¢ polskie zbiorowe prawo pracy, w $wietle ktorego mozliwe bedzie zawarcie ukladu
zbiorowego pracy dla okre§lonych instytucji administracji panstwowej i objecie jego
regulacja urzednikow zatrudnionych na podstawie umowy o pracg, do ktorych
zastosowanie ma ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedoéw
panstwowych (Dz. U. z 2013 r. poz. 269, ze zm., dalej: u.p.u.p.), a nie bedzie mozliwe
zawarcie takiego uktadu w przypadku stuzby cywilnej (tak K. Ragczka [w:] M. Gersdorf, K.
Raczka, J. Skoczynski, Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa 2004, s. 769). Réwniez w
pismie procesowym z 17 grudnia 2014 r. wnioskodawca wyraza opinige, ze ,,art. 239 § 3 pkt
1 k.p. jest niezgodny z art. 59 ust. 2 Konstytucji RP, zwlaszcza w zakresie wylaczenia z
zakresu prawa do rokowan zbiorowych umownych pracownikéw stuzby cywilnej”. Na
koncu dodaje, iz ,[w]ydaje si¢, ze obecna tre§¢ art. 239 § 3 pkt 1 k.p. zbyt szeroko
pozbawia prawa do rokowan zbiorowych cztonkéw korpusu stuzby cywilnej i nie jest to
uzasadnione w $wietle zaro6wno art. 59 ust. 2, jak i art. 59 ust. 4 Konstytucji”.

Ponadto, na wstepie pisma z 28 sierpnia 2014 r., wnioskodawca zauwaza, ze
ograniczenie przewidziane w art. 239 § 3 pkt 1 k.p., z uwagi na brzmienie art. 772 § 5 k.p.,
obejmuje takze regulaminy wynagradzania. We wniosku nie kwestionuje jednak
bezposrednio konstytucyjnosci tego ostatniego przepisu.

2. Marszatek Sejmu w pismie z 10 listopada 2015 r. przedstawil stanowisko, ze
art. 239 8 3 pkt 1 k.p. jest zgodny z art. 59 ust. 2 i 4 Konstytucji, art. 1 ust. 11 2 oraz art. 7
Konwencji nr 151, art. 11 EKPC i art. 6 ust. 2 EKS oraz nie jest niezgodny z art. 4
Konwencji nr 98. Ponadto wnidst o umorzenie postgpowania w pozostatym zakresie na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) w zwiazku z art. 134 pkt 3 ustawy z dnia 25 czerwca
2015 r. o0 Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064) ze wzgledu na niedopuszczalno$é
wydania wyroku.

2.1. Marszalek Sejmu podkreslil, ze przejawem — gwarantowanego przez art. 59
ust. 2 Konstytucji — prawa zwigzkéw zawodowych do rokowan moze by¢ w szczegdlnosci
zawarcie ukladu zbiorowego pracy lub innego porozumienia. Obowiazki 1 uprawnienia
pracownikow moga by¢ bowiem okreslone takze w innych niz uktady zbiorowe pracy
porozumieniach zbiorowych, regulaminach i statutach opartych na ustawie. Marszatek
Sejmu — powolujac si¢ na orzecznictwo Trybunatu — dodal, Zze prawo do rokowan, w
odroznieniu od prawa do zrzeszania si¢ w zwigzkach zawodowych, moze podlegaé
ograniczeniom nie tylko dopuszczonym przez prawo mi¢dzynarodowe, lecz rowniez



uzasadnionych potrzebg ochrony innych Kkonstytucyjnie gwarantowanych praw.
Dopuszczalne konstytucyjnie jest wprowadzenie ustawowych ograniczen (wylaczen)
prawa do rokowan o charakterze podmiotowym (np. pozbawienie prawa do negocjacji
organizacji niereprezentatywnych) i treSciowym.

2.2. Marszatek Sejmu omowit konstytucyjne umocowanie korpusu shuzby
cywilnej (art. 153 Konstytucji) i niektére zatozenia ustaw regulujacych sytuacj¢ prawng
urzednikow rzgdowych. Podkreslono, ze na tle art. 40 i n. ustawy z 21 listopada 2008 r. o
stuzbie cywilnej (Dz. U. z 2014 r. poz. 1111, ze zm.) nie ma korelacji miedzy
zajmowanym stanowiskiem a rodzajem zawieranego z urzednikiem stosunku pracy,
bowiem osoby zatrudnione na podstawie umowy o pracg, a nie na podstawie mianowania,
moga zajmowac wyzsze stanowisko w stuzbie cywilnej. Dodano tez, ze mozliwe sg, inne
niz negocjowanie uktadow zbiorowych, formy dialogu spolecznego z cztonkami korpusu
stuzby cywilnej, na przyktad zwigzane z prawem do informacji 1 konsultacji oraz rokowan
na podstawie ustawy z dnia 13 marca 2003 r. o szczegbélnych zasadach rozwigzywania z
pracownikami stosunku pracy z przyczyn niedotyczacych pracownikow (Dz. U. z 2015 r.
poz. 192, ze zm.) i wynikajace z art. 7 i 34 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu
Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego (Dz. U. poz. 1240).

2.3. W czesci pisma, dotyczacej, zarzucanego przez wnioskodawce, naruszenia
art. 1 i art. 7 Konwencji nr 151 Marszalek Sejmu podkreslit, po pierwsze, ze w art. 1 ust. 2
Konwencji nr 151 przewiduje, ze ustawodawca krajowy ma swobod¢ okreslenia zakres
stosowania konwencyjnych gwarancji co najmniej w stosunku do czgséci cztonkoéw korpusu
stuzby cywilnej, zatrudnionych ,,na wysokich stanowiskach, ktorych czynnosci uwaza si¢ z
reguly za zwigzane z tworzeniem polityki lub za funkcje kierownicze, albo do
pracownikow, ktorych obowigzki majg w wysokim stopniu poufny charakter”. Po drugie,
wskazat, ze z art. 7 Konwencji nr 151 wynika, iz warunki zatrudnienia shuzby publicznej
powinny by¢ ksztaltowane na podstawie innych niz uktad zbiorowy form dialogu z
przedstawicielami pracownikéw, jezeli regulacje krajowe wylaczaja metode uktadowas.
Zdaniem Marszatka Sejmu, konstytucyjny nakaz zapewnienia sprawnego i funkcjonalnego
dziatania administracji rzadowej przemawia za oparciem dzialania czlonkéw korpusu
stuzby cywilnej na przepisach powszechnie obowigzujgcego prawa.

Marszatek Sejmu podkreslil, ze w ramach systemu nadzoru nad przestrzeganiem
standardu Miedzynarodowej Organizacji Pracy na panstwach cztonkowskich cigzy
obowigzek przekazywania rocznych sprawozdan ze stosowania konwencji i zalecen (art.
19, art. 22 1 art. 35 Konstytucji Migdzynarodowej Organizacji Pracy; Dz. U. z 1948 r. Nr
43, poz. 308; dalej: Konstytucja MOP), ktore sg analizowane przez komitet ekspertOw. Nie
jest on uprawniony do dokonywania wigzgcej wyktadni konwencji (to lezy w kompetencji
Migdzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwos$ci — art. 37 Konstytucji MOP), ale przy
okazji oceny raportow krajowych dokonuje wyktadni przepisow konwencji i1 zalecen.
Zauwazyl, ze w niektorych panstwach prawodawstwo reguluje catos¢ lub cze$¢ warunkow
zatrudniania urzednikow panstwowych i nie negocjuje si¢ zbiorowego uktadu pracy. W
system przedstawiania MOP raportow na temat funkcjonowania konwencji wlaczeni sa
partnerzy spoteczni, bowiem organizacje pracodawcow oraz centrale zwigzkowe moga
odnosi¢ si¢ do przygotowanych przez rzad raportdow, w tym wykazywaé niezgodno$¢
polskiego prawa ze standardem konwencyjnym. Marszalek Sejmu zauwazyl ponadto, ze
organy MOP, w tym odpowiedzialne za nadzoér nad przestrzeganiem migdzynarodowego
standardu pracy (prawa do rokowan czy Scislej 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 w wypadku
Polski nie dostrzegaty, aby zakres podmiotowy zdolnosci uktadowej — w odniesieniu do



pracownikow panstwowych — byl zbyt waski i nie postulowaly w tym zakresie zmian.
Brak mozliwosci zawarcia ukladu zbiorowego pracy moze by¢ kompensowany innymi
formami dialogu spotecznego.

Zdaniem Marszatka Sejmu, polski prawodawca ma prawo ograniczy¢ zakres
podmiotowy uktadow zbiorowych pracy w stosunku do ,zaangazowanych w
administrowanie panstwem” osob wymienionych w art. 1 ust. 2 Konwencji nr 151 (tez
kierownicy $redniego szczebla i1 osoby zatrudnione na stanowiskach samodzielnych lub
specjalistycznych, ktorzy maja dostep do tajemnic ustawowo chronionych, np. komisarze
skarbowi, pelnomocnicy do spraw ochrony informacji nicjawnych). W stanowisku Sejmu
dodano, ze wnioskodawca, mimo ze jest obarczony ci¢zarem udowodnienia
niekonstytucyjnosci badanego przepisu, powstrzymal si¢ od analizy grup stanowisk
korpusu stuzby cywilnej pod tym wzgledem.

2.4. Odnoszac si¢ do EKPC, Marszatek Sejmu zauwazyl, ze ta umowa
mi¢dzynarodowa pozwala na nakladanie ograniczen na administracj¢ publiczng w
korzystaniu z prawa do zrzeszania si¢ w zwigzki zawodowe. Podkreslit tez, ze ETPC
poczatkowo nie interpretowal z art. 11 EKPC, mowigcego o tworzeniu i przystgpowaniu
do zwigzkéw zawodowych, uprawnienia organizacji zwigzkowej do prowadzenia rokowan
zbiorowych. Jako pdzniejszy zwrot w linii orzeczniczej uznawany jest, powotany przez
wnioskodawce, wyrok z 21 listopada 2006 r. w sprawie Demir i Baykara przeciwko Turcji.
Marszatek Sejmu podkreslit, ze ta sprawa dotyczyla pracownikéw samorzadowych
(municypalnych), a nie rzadowych. Jego zdaniem, ten fakt nalezy uwzgledni¢ przy
interpretacji rygorystycznych stwierdzen sadu strasburskiego o koniecznosci zapewnienia
prawa do rokowan pracownikom miejskim, ktoérzy nie sg zaangazowani w administracj¢
panstwowg jako taka.

2.5. Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia art. 6 ust. 2 EKS, Marszalek Sejmu
podkreslit, ze art. 31 EKS pozwala na wprowadzenie ograniczen, okreslonych przez prawo
1 niezbednych w spoteczenstwie demokratycznym dla ochrony praw i wolnosci innych
0osob lub dla ochrony porzadku publicznego, bezpieczenstwa narodowego, zdrowia
publicznego lub dobrych obyczajow. Dodal, ze komitet ekspertow uznat w raporcie ze
stycznia 2015 r., iz Polska przestrzega art. 6 ust. 2 EKS. W latach 2009-2011 funkcjonowat
zespot ad hoc przy Komisji Trojstronnej, jak tez zostaly podjete dziatania zmierzajace do
utworzenia nowej grupy, na ktérej forum moglby by¢ prowadzony dialog spoteczny
pomigdzy witadzami publicznymi a organizacjami pracownikéw sfery panstwowej, tym
razem o statym charakterze (tj. Rady Dialogu Spotecznego).

2.6. Marszatek Sejmu podkreslit nastgpnie, ze wnioskodawca nie przedstawit
argumentéw przemawiajacych za samodzielng niezgodnos$cig przedmiotu kontroli z art. 59
ust. 2 Konstytucji. Z pism wnioskodawcy wynika, ze zar6wno naruszenie art. 59 ust. 4
Konstytucji, jak i art. 59 ust. 2 Konstytucji jest nastgpstwem naruszenia standardow uméw
mi¢dzynarodowych. Zdaniem Sejmu, takie powigzanie (tozsamo$¢) zarzutOw naruszenia
standardu konwencyjnego 1 konstytucyjnego, powoduje, ze stwierdzenie zgodnosci
kwestionowanej regulacji ustawowej z art. 59 ust. 4 Konstytucji musi by¢ réwnoznaczne
ze stwierdzeniem zgodnosci z art. 59 ust. 2 Konstytucji.

Marszatek Sejmu dodat, ze zaskarzony przepis spetnia nadto test wynikajacy z art.
31 ust. 3 Konstytucji. Argumenty przemawiajgce za wytaczeniem z kregu beneficjentow
standardu miedzynarodowego cztonkow korpusu stuzby cywilnej sa adekwatne do oceny
zgodnos$ci art. 239 § 3 pkt 1 k.p. z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ograniczenie prawa do
rokowan mozna uzna¢ za przydatne, konieczne oraz proporcjonalne sensu stricto,
nienaruszajgce istoty prawa do rokowan oraz spetniajagce wymog ustawowej formy.

Marszatek Sejmu zauwazyl przy tym, ze mozliwo$¢ zawierania zaktadowych lub



ponadzaktadowych uktadéw zbiorowych pracy grozi rozproszeniem zasad dziatania
urzedow, ktorych pracownicy skladaja si¢ na korpus stuzby cywilne;.

2.7. Marszatek Sejmu wnidst tez o stwierdzenie, ze art. 239 § 3 pkt 1 k.p. nie jest
niezgodny z art. 4 Konwencji nr 98. Z art. 6 Konwencji nr 98 wynika bowiem, ze nie ma
ona zastosowania do urzednikéw zatrudnionych bezposrednio w administracji panstwowej,
w tym do cztonkéw korpusu stuzby cywilnej, ktérych sprawy reguluje zaskarzony przepis.

2.8. Marszatek Sejmu uzasadnit postulat umorzenia postgpowania w czesci
dotyczacej naruszenia art. 1 ust. 3 Konwencji nr 151 tym, ze przepis ten przewiduje, ze
ustawodawstwo krajowe okresli zakres zastosowania konwencji do sit zbrojnych i policji, a
wnioskodawca nie uzasadnil, w jaki sposob przytoczona regulacja miataby by¢ naruszona
przez art. 239 § 3 pkt 1 k.p., ktory dotyczy sytuacji prawnej korpusu stuzby cywilnej. Na
wnioskodawcy cigzy obowigzek uzasadnienia Wniosku oraz przeprowadzenia dowodu na
okolicznos¢, ze normy kwestionowanych aktow prawnych naruszajg normy ustawy
zasadniczej, bowiem w przeciwnym wypadku, to sam Trybunat dowodzitby niezgodnosci
skarzonych norm z normami wyzszego rzedu, wyreczajac w tym wnioskodawce.

3. Prokurator Generalny w pismie z 25 czerwca 2015 r. zajat stanowisko, ze art.
239 § 3 pkt 1 k.p. jest niezgodny z art. 59 ust. 2 i 4 Konstytucji, art. 7 Konwencji nr 151,
art. 11 EKPC oraz art. 6 ust. 2 EKS, natomiast nie jest niezgodny z art. 4 Konwencji nr 98.

3.1. Prokurator Generalny na wstepie podkreslit, ze w art. 59 Konstytucji, oprécz
zapewnienia wolno$ci zrzeszania si¢ w zwigzkach (organizacjach) istotnych dla ustroju
pracy oraz wyprowadzenia z tej wolnosci konkretnych uprawnien (praw podmiotowych),
uregulowano tez ustanawianie ograniczen tej wolno$ci. Zauwazajac, ze art. 59 Konstytucji
nie upowaznia expressis verbis do ustanawiania ograniczen prawa do zawierania uktadow
zbiorowych, przytoczyl zdanie Trybunalu, méwiace, ze to postanowienie nie zakazuje
ustawodawcy ,ustanawiania ograniczen dotyczacych tresci zawieranych uktadow
zbiorowych, pod warunkiem, zZe ograniczenia te sa niezbedne dla realizacji innych wartosci
konstytucyjnych. Konstytucja nie wyklucza rowniez uregulowania w drodze ustawy
procedury zawierania uktadéow zbiorowych” (wyrok z 18 listopada 2002 r., sygn. K 37/01,
OTK ZU nr 6/A/2002, poz. 82).

3.2. W dalszej cze$ci Prokurator Generalny przedstawit argumentacj¢ bazujaca na
tym, ze w art. 59 wust. 4 Konstytucji zawarto ogolne odestanie do umoéw
migdzynarodowych. Najpierw zauwazyl, ze Konwencja nr 98, z uwagi na wylaczenie
przewidziane w art. 6, nie dotyczy urzednikow panstwowych. W zwigzku z tym Prokurator
Generalny wyrazil stanowisko, ze zaskarzony art. 239 § 3 pkt 1 k.p. nie jest niezgodny z
art. 4 Konwencji nr 98.

Nastgpnie Prokurator Generalny doktadnie oméwil umowy miedzynarodowe,
ktore — jego zdaniem — wptywaja na niezgodno$¢ zaskarzonego przepisu z art. 59 ust. 4
Konstytucji — tj. Konwencje nr 151, EKPC 1 EKS - oraz przedstawil, wynikajace z ich
tresci lub interpretacji, argumenty na rzecz niekonstytucyjnosci art. 239 § 3 pkt 1 k.p.

3.3. Kluczowe znaczenie dla rozpatrywanej sprawy ma w $wietle stanowiska
Prokuratora Generalnego art. 7 Konwencji nr 151, ktory stanowi, ze w razie potrzeby beda
podejmowane kroki odpowiadajagce warunkom krajowym, zmierzajace do udzielenia
poparcia 1 pomocy w jak najszerszym rozwijaniu i stosowaniu mechanizmu rokowan
migdzy zainteresowanymi wladzami publicznymi 1 organizacjami pracownikow
publicznych co do warunkéw zatrudnienia lub kazdej innej metody pozwalajacej na
uczestniczenie przedstawicieli pracownikoéw publicznych w ustalaniu tych warunkow. W
dalszej czesci stanowiska Prokurator Generalny zauwaza, ze przepis ten nie przewiduje



wprost, iz celem rokowan jest zawarcie uktadu zbiorowego pracy oraz ze dopuszcza
rowniez inne niz rokowania metody, ktére pozwalaja na uczestnictwo przedstawicieli
pracownikéw publicznych w procesie ustalania warunkdéw ich zatrudnienia.

Nastegpnie Prokurator Generalny, odnoszac si¢ do art. 1 ust. 2 Konwencji nr 151,
podkreslil, ze ta umowa migdzynarodowa pozwala, by umawiajagce si¢ panstwo w
ustawodawstwie krajowym okreslito, w jakim zakresie gwarancje konwencyjne znajda
zastosowanie do pracownikow na wysokich stanowiskach, ktorych czynnos$ci uwaza si¢ z
reguly za zwigzane z tworzeniem polityki lub za funkcje kierownicze albo do
pracownikow, ktérych obowigzki majg w wysokim stopniu poufny charakter. Z tego
przepisu Prokurator Generalny wywnioskowal a contrario, ze w pozostalym zakresie
ustawodawstwo krajowe nie moze ogranicza¢ wolnos$ci 1 praw wynikajacych z konwencji
oraz prezentuje tezg, ze ,,[n]iewatpliwie nie wszyscy cztonkowie korpusu stuzby cywilne;j,
w tym takze urzednicy mianowani, spetniajg kryteria wynikajgce z art. 1 ust. 2 Konwencji
nr 151”. W zwigzku z tym, jego zdaniem, wylaczenie w prawie polskim mozliwosci
zawierania ukladow zbiorowych pracy w odniesieniu do wszystkich cztonkow korpusu
stuzby cywilnej pozostaje w sprzecznosci z art. 7 Konwencji nr 151. Prokurator Generalny
dodat — majgc na wzgledzie cato$¢ rozwigzania przewidzianego w art. 239 § 3 k.p., a nie
tylko zaskarzony przez wnioskodawce punkt 1 tego paragrafu — ze ,trudno znalez¢é
racjonalne powody, ktore uzasadnialyby pozostawienie poza metoda uktadowa umownych
[zatrudnionych na podstawie umowy o pracg] pracownikow shuzby cywilnej z
zachowaniem mozliwosci zawierania uktadéw dla zatrudnionych na podstawie umowy [o
prace] pracownikéw innych urzedow panstwowych (poza stuzba cywilng). Odmienne
potraktowanie umownych pracownikow shuzby cywilnej i zatrudnionych na podstawie
umowy o prace innych osob petnigcych funkcje urzednicze nie znajduje uzasadnienia i W
charakterze petnionych funkcji, i w rodzaju §rodkéw finansowych, z ktorych pokrywane sa
wydatki zwigzane z zatrudnieniem”. Prokurator Generalny odniost si¢ tez do -
niebedacego przedmiotem niniejszej sprawy — pozbawienia mozliwosci zawarcia uktadu
zbiorowego rowniez pracownikoéw zatrudnionych na podstawie mianowania w segmentach
administracji publicznej innych niz stuzba cywilna, ktoérych nie dotyczy wniosek. Uwaza
ze takie rozwigzanie ,,rowniez nie przekonuje, poniewaz wytaczonych w art. 239 8§ 3 pkt 1
k.p. spod uktadow zbiorowych pracy pracownikow nie obj¢to inng niz rokowania
uktadowe metoda pozwalajaca na uczestniczenie ich przedstawicieli w ustalaniu
warunkéw wynagrodzenia za pracg, a to jest wymogiem wynikajagcym z art. 7 Konwencji
nr151”.

Prokurator Generalny wyrazit tez poglad, ze konwencyjnego warunku objecia
cztonkow korpusu stuzby cywilnej metoda inng niz rokowania ukladowe, ktéra by
pozwalata na uczestniczenie przedstawicieli w ustalaniu warunkéw wynagrodzenia za
praceg, nie spetnia zawarty w art. 21 ust. 2 ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach
zawodowych (Dz. U. z 2014 r. poz. 167; dalej: u.z.z.), obowigzek konsultacji ze
zwiagzkami zawodowymi regulacji warunkow pracy i1 ptacy w galeziach pracy nieobjetych
uktadami zbiorowymi. Zdaniem Prokuratora Generalnego trudno uznaé takie uprawnienie
zwigzkéw zawodowych za spelniajagce wymaganie uczestnictwa przedstawicieli korpusu
stuzby cywilnej w ustalaniu warunkéw zatrudnienia, skoro zwigzki zawodowe maja na tle
art. 21 ust. 2 u.z.z. wplyw wylacznie opiniodawczy. Na poparcie swego stanowiska
Prokurator Generalny powotat stanowisko czesci doktryny (L. Florek, J. Pigtkowski).

Prokurator Generalny zauwazyt, ze dla pracownikéw sfery publicznej, ktoérych nie
wylaczono spod metody uktadowej, mozliwe jest zawieranie zarowno ponadzaktadowych,
jak 1 zaktadowych uktadow zbiorowych pracy. Podkreslit, ze w poprzednim stanie
prawnym, tj. do 2000 r., dla pracownikdéw zatrudnionych w panstwowej sferze budzetowej
uktady zakladowe nie mogly by¢ zawierane (art. 241% k.p.). Takie wylaczenie
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uzasadniano specyfikg panstwowej sfery budzetowej, tj. wykluczeniem dyferencjacji
sytuacji pracownikow na poziomie zakladu pracy 1 ograniczong samodzielno$cig
pracodawcow, zwlaszcza w sprawach finansowych. Prokurator Generalny akcentuje, ze
wylaczenie to bylo w doktrynie krytykowane, m.in. z powodu braku podobnego
rozwigzania dotyczacego pracownikow samorzadowej sfery budzetowej. Ustawg z dnia 9
listopada 2000 r. o zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.
Nr 107, poz. 1127; dalej: ustawa zmieniajgca z 2000 r.), ktéra weszta w zycie 1 stycznia
2001 r., wylaczenie to zostato zniesione.

Prokurator Generalny, z zestawienia art. 239 § 3 k.p. oraz art. 1 ust. 2 i art. 7
Konwencji nr 151, wywodzit, ze w prawie polskim ograniczenie rokowan i ukladow w
stuzbie publicznej jest szersze niz przewiduje to pierwszy z tych przepisow
konwencyjnych. Tezie o niezgodnos$ci polskiego prawa z Konwencja nr 151 nie przeczy,
jego zdaniem, okolicznos$¢, ze w Swietle art. 7 stosowanie Konwencji jest uzaleznione od
wydania ustawy. Okoliczno$¢, ze postanowienia umowy mi¢dzynarodowej nie nadajg si¢
do bezposredniego stosowania, nic wylgcza bowiem faktycznej mozliwo$ci naruszenia
konwencji przez przepisy prawa krajowego, a umowa mi¢dzynarodowa wigze panstwo,
ktore nie moze naruszac jej postanowien.

3.4. Nastepnie Prokurator Generalny przedstawil argumenty wynikajace, jego
zdaniem, z art. 11 EKPC. Zgodnie z tym przepisem kazdy ma m.in. prawo tworzenia
zwigzkéw zawodowych 1 przystepowania do nich dla ochrony swoich intereséw.
Wykonywanie tego prawa nie moze podlega¢ innym ograniczeniom niz te, ktore okresla
ustawa 1 ktore sg konieczne w spoteczenstwie demokratycznym z uwagi na interesy
bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego, ochron¢ porzadku i1 zapobieganie
przestepstwu, ochrone zdrowia i moralnosci lub ochrong praw i wolno$ci innych 0sob.
Prokurator Generalny zauwaza przy tym, ze przepis ten nie stanowi przeszkody w
naktadaniu w prawie krajowym ograniczen w korzystaniu z tego prawa m.in. przez
cztonkow administracji panstwowe;.

W dalszej czesci stanowiska Prokurator Generalny przytoczyt wyrok ETPC z 2
lipca 2002 r. w sprawie Wilson, National Union of Journalists i inni przeciwko Wielkiej
Brytanii (skargi nr 30668/96, 30671/96 i 30678/96, Lex nr 75402). W § 44 jego
uzasadnienia podkreslono, ze nawet jezeli rokowania zbiorowe nie sa nieodzowne do
skutecznego korzystania z wolnosci zwigzkowej, moga by¢ jednym ze sposobdéw ochrony
przez zwigzki zawodowe interesow swoich czlonkéw. Zwigzek musi mie¢ w jaki§ sposéb
zagwarantowang swobode¢ podejmowania staran o przekonanie pracodawcy do
wystuchania jego argumentow, ktore przedstawia w imieniu swoich cztonkdéw. Prokurator
Generalny podkreslit tez, ze art. 11 EKPC wymaga od panstw, aby chronily prawa, ktore
pozwalaja skutecznie korzysta¢ z wolnosSci zwigzkowej. Zauwazyl przy tym, ze
cztonkowie zwigzku zawodowego maja, dla ochrony swoich intereséw, prawo zada¢, aby
ich zwigzek byl wystuchany, a naturalnym sposobem realizacji tego uprawnienia jest np.
negocjowanie uktadow zbiorowych. Dodal, ze panstwa majg wolny wybdr srodkow,
ktérych mozna w tym celu uzy¢, poniewaz poza konsultacja istniejg takze inne. Konwencja
wymaga jedynie, aby zgodnie z prawem krajowym zwigzki zawodowe mogty, w
warunkach niepozostajacych w sprzecznosci z art. 11, walczyé w obronie interesow
swoich czlonkéw (tak M.A. Nowicki, Wokét Konwencji Europejskiej. Komentarz do
Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, Warszawa 2013, s. 8251 in.).

Podsumowujac te cze¢$¢ stanowiska, Prokurator Generalny wyrazit opini¢, ze
wylaczenie przewidziane w art. 239 § 3 pkt 1 k.p. pozostaje w sprzeczno$ci z art. 11
EKPC. Uzasadnit to pogladem, ze w ustaleniu, czy ograniczenie praw gwarantowanych w
art. 11 ust. 1 EKPC jest konieczne w rozumieniu ust. 2 zdanie pierwsze tego artykutu,
panstwa majg tylko ograniczony margines oceny, ktéry odpowiada rygorystycznej kontroli
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ETPC, obejmujacej zarowno prawo stanowione, jak i decyzje stosowania tego prawa, z
orzeczeniami niezawislych sadéw wilacznie. Jedynym rodzajem ,koniecznosci”, ktéra
moze uzasadnia¢ ingerencj¢ w to prawo, jest tylko taka konieczno$¢, ktéra wynika ze
»spoteczenstwa demokratycznego”.

Prokurator Generalny nie odniodst si¢ przy tym doktadniej do art. 11 ust. 2 zdanie
drugie EKPC, mimo ze przewidziano w nim szczegdlowe rozwigzanie dotyczace
urzednikow  panstwowych, pozwalajace na dalej 1dace ograniczenia wolnosci
zwigzkowych. Przytoczyl jedynie tezy wyroku ETPC w sprawie Demir i Baykara
przeciwko Turcji, w ktorym stwierdzono, ze ograniczenia natozone na trzy grupy
wskazane w art. 11 ust. 2 zdanie drugie EKPC winny by¢ interpretowane wasko, a tym
samym ich uwzglednianie powinno zosta¢ zawezone do ,,wykonywania” przedmiotowych
praw, a ponadto ograniczenia te nie moga narusza¢ samej istoty prawa pracownikow do
organizowania si¢.

3.5. W dalszej cze$ci stanowiska Prokurator Generalny odnidst si¢ do
Europejskiej Karty Spotecznej, ktorej sygnatariusze przyjeli za cel stworzenie warunkow,
w ktorych skutecznie realizowane bedzie m.in. prawo wszystkich pracownikéw i
pracodawcow do rokowan zbiorowych (cze$¢ I ust. 6 EKS). W celu zapewnienia
skutecznego wykonywania prawa do rokowan zbiorowych, panstwa przystepujace do tej
umowy miegdzynarodowe] zobowigzaty si¢ m.in. popiera¢, kiedykolwiek bedzie to
konieczne i wlasciwe, mechanizm dobrowolnych negocjacji migedzy pracodawcami lub
organizacjami pracodawcow z jednej strony a organizacjami pracownikow z drugiej
strony, dla uregulowania, w drodze uktadéw zbiorowych pracy, warunkow zatrudnienia
(art. 6 ust. 2 EKS). Zgodnie jednak z art. 31 ust. 1 EKS, skuteczna realizacja praw i zasad
ustanowionych w czesci I oraz skuteczne wykonywanie ich, tak jak przewidziano w czgsci
I1, nie beda mogty by¢ przedmiotem zadnych ograniczen lub restrykcji niewymienionych
w cze$ciach 11 11, z wyjatkiem tych, ktére sg okreslone przez prawo i ktére sg niezbedne w
spoteczenstwie demokratycznym dla ochrony praw i wolnosci innych osob lub dla ochrony
porzadku publicznego, bezpieczenstwa narodowego, zdrowia publicznego lub dobrych
obyczajow. Prokurator Generalny stwierdzil, ze EKS nie przewiduje wylaczen
dotyczacych administracji panstwowej, wyraznie bowiem dopuszcza jedynie okreslenie
przez ustawodawstwo krajowe zakresu, w jakim — przewidziane w art. 5 EKS — gwarancje
prawa do organizowania si¢ beda miaty zastosowanie do policji oraz czlonkéw sit
zbrojnych.

Nastepnie Prokurator Generalny podkreslit, Zze teza o powszechnym charakterze
prawa do rokowan uktadowych znajduje wsparcie w art. 6 ust. 2 EKS, w ktorym
przewidziano popieranie mechanizmu dobrowolnych negocjacji miedzy partnerami
spotecznymi dla uregulowania, w drodze uktadéw zbiorowych pracy, warunkéw
zatrudnienia. Zauwazyl przy tym, ze ograniczenia w tym zakresie musza odpowiadac
og6lnym warunkom okreslonym w art. 31 EKS. Moga by¢ one zatem wprowadzone na
drodze ustawowej, jezeli s3a niezbedne w demokratycznym spoleczenstwie dla
zagwarantowania praw i wolno$ci innych oséb albo dla ochrony porzadku publicznego,
bezpieczenstwa narodowego, zdrowia publicznego lub dobrych obyczajow.

Prokurator Generalny dodal, ze z art. 6 ust. 2 EKS wynika dobrowolny charakter
rokowan zbiorowych 1 uktadow zbiorowych pracy. Przepis ten naklada na panstwa
cztonkowskie nie tylko obowiazek akceptowania rokowan prowadzonych przez partnerow
spotecznych w sprawie uktadow zbiorowych pracy, lecz takze zobowigzuje wladze tych
panstw do aktywnej promocji negocjowania przez partneroOw spolecznych warunkow
zatrudnienia 1 ptac oraz zawierania uktadéow zbiorowych pracy. Nastepnie przytoczyt
opinie Europejskiego Komitetu Praw Spotecznych, ktory — opierajac si¢ na klauzuli o
popieraniu ,,kiedykolwiek bedzie to konieczne i wlasciwe mechanizméw dobrowolnych
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negocjacji” — dopuszcza ingerencj¢ wladz panstw cztonkowskich w rokowania warunkow
pracy i placy pracownikéw zatrudnionych bezposrednio przez jednostki organizacyjne
wladzy 1 administracji panstwowej. Dodaje jednak, ze ograniczenie uprawnien
przedstawicieli pracownikdbw do negocjowania z pracodawcami - jednostkami
organizacyjnymi wiadzy i administracji panstwowej uktadow zbiorowych pracy odnosi si¢
wylacznie do tych pracownikow, dla ktérych podstawy zatrudnienia nie stanowi umowa o
prace.

W dalszej czesci stanowiska Prokurator Generalny zauwazyt tez, ze w réznych
panstwach cztonkowskich akceptuje si¢ rozmaite teorie dotyczace podstaw stosunkow
pracy nawigzywanych bezposrednio z jednostkami organizacyjnymi wladzy lub
administracji panstwowej i ze podporzadkowanie urz¢dnika pracodawcy w jednostce
organizacyjnej wiladzy lub administracji panstwowej moze uzasadnia¢ regulowanie
warunkow zatrudnienia i wynagrodzenia samodzielnie przez pracodawce. Wowczas, w
opinii  Komitetu, konieczne jest jednak zagwarantowanie przedstawicielstwu
pracowniczemu urzednikow panstwowych udziatu w procesie tworzenia przepisow
wydawanych przez pracodawcow w celu okreslenia warunkoéw pracy 1 placy.

3.6. Prokurator Generalny w swym stanowisku przedstawil réwniez specyfike
unormowania korpusu stuzby cywilnej na tle prawa polskiego. Podkreslit, ze:
»[t]radycyjnie niektore grupy zawodowe zatrudnione w dziatach finansowanych z budzetu
panstwa nie prowadza rokowan zbiorowych w celu zawarcia uktadow zbiorowych pracy, a
ich warunki pracy 1 placy sg ustalane przez wiladze panstwowe. Tym grupom
pracowniczym panstwo wyplaca z podatkow wynagrodzenia i inne §wiadczenia zwigzane z
praca. Trudno wigc, chronigc interes publiczny, nadmiernie zwigksza¢ im uprawnienia
pracownicze, zwlaszcza w zakresie ptac”. Zaakcentowat przy tym problematyczng kwestie,
na ile mozna wprowadza¢ ograniczenia ochrony zbiorowej, zwlaszcza w zakresie
zawierania uktadow zbiorowych pracy, w publicznej sferze zatrudnienia ze wzgledu na
tzw. interes publiczny. Nastepnie dodal, Ze ograniczenia te powinno si¢ ustanawiac¢ tylko w
zakresie niezbednym do prawidlowego funkcjonowania administracji.

Prokurator Generalny zauwazyl tez, ze przy okazji wprowadzenia w Polsce
szerokiej autonomii uktadowej w latach 90-tych XX w. rozwazano celowo$¢ rozciagnigcia
prawa zawierania ukladow zbiorowych pracy takze na publiczng sfer¢ zatrudnienia, w
ktorej dotychczas warunki pracy i placy regulowane byly wyltacznie pragmatykami
pracowniczymi i wydawanymi na ich podstawie przepisami wykonawczymi. Podkreslil, ze
w wyniku nowelizacji kodeksu pracy, dokonanej ustawg z dnia 29 wrze$nia 1994 r.,
rozszerzony zostal zakres podmiotowy uktadoéw zbiorowych na stuzbe publiczng, co byto
konsekwencja wyrazanego wowczas powszechnie pogladu, ze uktady zbiorowe pracy
powinny obejmowac wszystkie osoby pozostajace w stosunku pracy, ktérym przyznano
prawo zrzeszania si¢ w zwigzki zawodowe. Poglad ten wynikat z przyjecia, ze ochrona
interesdw pracowniczych, bedaca nadrzednym celem zwiazku, jest z reguty niemozliwa
lub przynajmniej istotnie ograniczona bez rokowan i uktadow zbiorowych pracy. Po tej
nowelizacji przepisy kodeksowe zasadniczo dopuszczajg zawieranie uktadow zaktadowych
1 ponadzaktadowych w sluzbie publicznej, przez ktoérg Prokurator Generalny w tym
miejscu swego stanowiska rozumie innych pracownikow publicznych niz korpus stuzby
cywilnej. Dodal, ze tym samym uktady zbiorowe pracy nabraty charakteru powszechnego.
Moga by¢ zawierane we wszystkich zaktadach pracy i wszystkich dziatach zatrudnienia, co
dotyczy rowniez stluzby publicznej, ktorej srodki na wynagrodzenia pochodza z budzetu
panstwa lub budzetu samorzadu terytorialnego.

Prokurator Generalny zauwazyt przy tym, ze w literaturze na tle regulacji
ptacowej nadal przewaza jednak poglad, ze w odniesieniu do pracownikéw administracji
publicznej normy placowe teoretycznie nie majg charakteru bezwzglednie
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obowigzujacych, ale w praktyce narzucaja dyscypling placowa, nie pozwalajac stronom
stosunku pracy na zadne odstepstwa na korzy$¢ ani na niekorzy$¢ pracownikow.
Znowelizowany art. 240 § 4 i 5 k.p. stanowi bowiem, ze zawarcie uktadu dla pracownikow
zatrudnionych w jednostkach budzetowych, zaktadach budzetowych oraz gospodarstwach
pomocniczych jednostek budzetowych moze nastgpi¢ wylgcznie w ramach S$rodkow
finansowych bedacych w ich dyspozycji, w tym wynagrodzen okreslonych na podstawie
odrebnych przepisow. Wniosek o zarejestrowanie uktadu zawartego dla pracownikow
zatrudnionych w tych podmiotach powinien zawiera¢ o§wiadczenie organu, ktory utworzyt
dany podmiot lub przejat funkcje¢ takiego organu, o spelieniu powyzszego wymogu.
Zasadnicze warunki pracy i placy pracownikéw sfery budzetowej sa wigc nadal
uregulowane ustawami 1 przepisami wykonawczymi. W zwigzku z tym uktady zbiorowe
pracy moga w tym wypadku tylko konkretyzowaé lub uzupehlia¢ to, co objete jest
regulacja ustawowg i nie moga wykracza¢ poza regulacj¢ ustawowa, a tym samym zakres
ich praktycznego znaczenia nie jest szeroki.

Prokurator Generalny zaakcentowat ponadto, ze w polskim prawie inaczej
przedstawia si¢ wyltaczenie dotyczace stuzby cywilnej niz urzednikow panstwowych i
samorzadowych (w §wietle u.p.u.p. 1 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach
samorzagdowych, Dz. U. z 2014 r. poz. 1202). Sa oni w wigkszo$ci pracownikami
zatrudnionymi na podstawie umowy o prace, na rzecz ktorych moga by¢ zawierane uktady
zbiorowe pracy. Wylaczenie takiej mozliwos$ci, przewidziane w art. 239 § 3 pkt 211 3 k.p.,
obejmuje tylko pracownikéw urzedow panstwowych =zatrudnionych na podstawie
mianowania i powotania oraz pracownikéw samorzadowych zatrudnionych na podstawie
wyboru, mianowania i powotania. Uktadu zbiorowego pracy nie zawiera si¢ natomiast dla
wszystkich czlonkéw korpusu, a zatem nie tylko mianowanych urzednikow stuzby
cywilnej, lecz takze pracownikéw zatrudnionych na podstawie umowy o prace.
Rozwiazanie takie budzi watpliwosci Prokuratora Generalnego co do zgodno$ci z
aktualnymi trendami w prawie miedzynarodowym, w tym z ratyfikowanymi przez Polske
umowami mi¢dzynarodowymi.

W dalszej czesci stanowiska Prokurator Generalny zauwazyl nieefektywnos$¢
obecnego stanu prawnego dotyczacego innych pracownikoéw publicznych niz korpus
stuzby cywilnej, poniewaz mozliwos¢ zawierania na ich rzecz uktadéw zbiorowych nie jest
realizowana w praktyce. Prokurator Generalny jednak nie uwaza, ze taka okolicznos¢
faktyczna moze stanowi¢ argument za wylgczeniem z metody uktadowej pracownikow
korpusu stuzby cywilnej zatrudnionych na podstawie umowy o prace. Zauwazyt, ze
ograniczenia autonomii ukltadowej w sferze publicznej 1 zmarginalizowanie roli uktadéw
zbiorowych pracy w tej sferze spowodowane sg tym, ze pracodawcy w tej sferze nie
pokrywaja kosztow zwigzanych z zatrudnieniem (zwlaszcza wynagrodzenia pracownikéw)
z osigganych zyskow, lecz ze $rodkow budzetowych pozostawionych do ich dyspozycji.
Prokurator Generalny zauwazyl, ze w uktadach zbiorowych pracy uzgadniane sg bowiem
nie tylko uprawnienia majatkowe pracownikéw (i zwigzane z nimi obcigzenia
pracodawcow), lecz tez uprawnienia natury organizacyjnej (np. rozktad czasu pracy,
zasady Kkorzystania z urlopow wypoczynkowych i dni wolnych od pracy,
usprawiedliwiania nieobecno$ci w pracy) lub socjalnej (np. korzystanie z urzadzen
socjalnych, prawo do pierwszenstwa zatrudnienia cztonka rodziny pracownika w wypadku
kalectwa lub $mierci pracownika).

Prokurator Generalny zaprezentowal na koncu opini¢, ze ustawodawca,
nowelizujac k.p. ustawg z 2000 r. i wprowadzajac obecne brzmienie art. 239 § 3 pkt 1 k.p.,
nie przedstawil przekonujacego uzasadnienia pozostawienia wytaczenia mozliwosci
zawarcia uktadu zbiorowego pracy dla calego korpusu stuzby cywilnej. Potrzebe przyjecia
nowej tresci art. 239 § 3 k.p. projektodawca wyjasnit jedynie wejsciem w zycie ustawy z
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dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej (druk sejmowy nr 1423/1II kadencja).

Prokurator Generalny zauwazyt przy tym, ze — przygotowany w 2007 r. przez
Komisje¢ Kodyfikacyjng Prawa Pracy — projekt ,,Zbiorowego kodeksu pracy” przewidywat
w art. 110, iz uktadéw zbiorowych pracy nie bedzie zawiera¢ si¢ dla sedziow i
prokuratorow, a takze dla pracownikow zatrudnionych na podstawie mianowania, o ile
przepisy odrgbne nie stanowig inaczej. W uzasadnieniu tego projektu napisano: ,,W
warunkach ustroju demokratycznego pracownikom 1 pracodawcom nalezy zapewnid
maksymalng autonomi¢ w ksztaltowaniu stosunkéw prawnych, ktorych przedmiotem sg
ich zbiorowe prawa i interesy. Legislacyjna, sgdowa oraz administracyjna ingerencja
panstwa w te stosunki powinna mie¢ miejsce tylko w takim stopniu, jaki jest niezbedny dla
zapewnienia tadu prawnego, lezagcego w interesie publicznym. Wyrazem autonomii
pracownikdéw i pracodawcow w zbiorowych stosunkach pracy jest przede wszystkim
uznanie przez Kodeks ich prawa do swobodnego zrzeszania si¢ w zwigzkach zawodowych
1 organizacjach pracodawcow (niezaleznych od panstwa i samorzadnych) oraz prawa do
samodzielnego regulowania tych stosunkow pracy przez uklady zbiorowe pracy i
porozumienia zbiorowe. Kodeks znosi pozostato$ci tych przepisow prawa, ktore
regulacyjng rol¢ uktadow i porozumien zbiorowych ograniczaja w sposob sprzeczny z
mig¢dzynarodowymi standardami wolnosci zwigzkowe;j”.

3.7. Konkludujac, Prokurator Generalny stwierdzit, ze przyjete w zaskarzonym
przepisie wylgczenie nie moze by¢ uznane za Srodek sluzacy popieraniu procedury
dobrowolnych rokowan, czego wymagaja przepisy ratyfikowanych przez Polske
konwencji mi¢dzynarodowych. Roéwnocze$nie wprowadzone w art. 239 § 3 pkt 1 k.p.
ograniczenie  wolnosci zwigzkowych nie jest konieczne w  spoteczenstwie
demokratycznym, a zakres podmiotowy ograniczenia jest zbyt szeroki w $wietle art. 1 ust.
2 Konwencji nr 151. Wylaczenie catego korpusu stuzby cywilnej z mozliwosci zawierania
uktadéw zbiorowych pracy nie jest, zdaniem Prokuratora Generalnego, niezbedne dla
ochrony innych waznych konstytucyjnych wartosci, takich jak porzadek publiczny lub
zapewnienie dyscypliny budzetowej. Do zagrozenia tych wartos$ci, przy istnieniu
niezbednych zabezpieczen prawnych, nie prowadzi w obecnym stanie prawnym mozliwos¢
zawierania przez zwiazki zawodowe uktadow zbiorowych na rzecz innych pracownikéw
sfery budzetowe;.

Na rozprawie 17 listopada 2015 r. wnioskodawca oraz przedstawiciele Sejmu i
Prokuratora Generalnego podtrzymali stanowiska wyrazone w pismach procesowych.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Przedmiot zaskarzenia.

Niezalezny  Samorzadny  Zwigzek  Zawodowy ,,Solidarno$¢”  (dalej:
wnioskodawca, NSZZ ,,Solidarno$¢”) przedmiotem kontroli konstytucyjnej uczynit art.
239 § 3 pkt 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (Dz. U. z 2014 r. poz.
1502, ze zm.; dalej: k.p.). Zgodnie z tym przepisem: ,Ju]ktadu [zbiorowego pracy] nie
zawiera si¢ dla (...) cztonkéw korpusu stuzby cywilnej”.

W S$wietle art. 3 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U. z
2014 r. poz. 1111, ze zm.; dalej: u.s.c.) cztonkami korpusu stluzby cywilnej sa nie tylko
pracownicy stuzby cywilnej, zatrudnieni na podstawie umowy o prace, lecz takze
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urzednicy stuzby cywilnej, zatrudnieni na podstawie mianowania. W uzasadnieniu
wniosku wyrazono szczegdlne watpliwosci odnosnie do wytaczenia mozliwosci zawarcia
uktadu dla cztonkéw korpusu stuzby cywilnej zatrudnionych na podstawie umowy o pracg.
Whioskodawca nie zawezit jednak zakresu zaskarzenia art. 239 § 3 k.p. do wylaczenia
mozliwos$ci zawierania uktadow na rzecz cztonkéw korpusu stuzby cywilnej zatrudnionych
na podstawie umowy o prace. Zawezenie nie wynika z petitum wniosku i uchwaty organu
zwigzku zawodowego. W uzasadnieniu wniosku przedstawiono réwniez argumentacje
dotyczaca cztonkdéw korpusu stuzby cywilnej zatrudnionych na podstawie mianowania.

2. Wzorce kontroli.

2.1. Precyzyjne okreslenie wzorcow kontroli w niniejszej sprawie utrudnia
rozbiezna tre§¢ poszczeg6élnych fragmentow pisma wnioskodawcy z 28 sierpnia 2014 r. Z
uwagi na wzgledy omdéwione nizej, trzeba przyjaé, ze NSZZ ,,Solidarno$¢” wniost o
zbadanie, czy art. 239 § 3 pkt 1 k.p. jest zgodny:

a) z art. 59 ust. 2 Konstytucji, w czesci, w ktorej w tym postanowieniu jest
mowa o prawie zwigzkow zawodowych do zawierania uktadéw zbiorowych pracy, oraz

b)  z art. 59 ust. 4 Konstytucji, w czesci, w ktorej postanowienie to odsyta do:
art. 4 Konwencji nr 98 dotyczacej stosowania zasad prawa organizowania si¢ 1 rokowan
zbiorowych, przyjetej w Genewie dnia 1 lipca 1949 r. (Dz. U. z 1958 r. Nr 29, poz. 126;
dalej: Konwencja nr 98), art. 11 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastepnie
Protokotami nr 3, 5 1 8 oraz uzupehionej Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz.
284, ze zm.; dalej: EKPC), 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.; dalej: EKS)
oraz art. 1 i art. 7 Konwencji nr 151 Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczacej
ochrony prawa organizowania si¢ i procedury okres§lania warunkow zatrudnienia w stuzbie
publicznej, przyjetej w Genewie dnia 27 czerwca 1978 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 22, poz. 78;
dalej: konwencja nr 151).

Zgodnie z art. 59 ust. 2 i 4 Konstytucji:

,»Zwigzki zawodowe oraz pracodawcy i ich organizacje majg prawo do rokowan,
w szczeg6lnosci w celu rozwigzywania sporow zbiorowych, oraz do zawierania uktadow
zbiorowych pracy i innych porozumien. (...)

Zakres wolnosci zrzeszania si¢ w zwigzkach zawodowych i organizacjach
pracodawcow oraz innych wolnosci zwigzkowych moze podlega¢ tylko takim
ograniczeniom ustawowym, jakie sa dopuszczalne przez wigzace Rzeczpospolita Polska
umowy mig¢dzynarodowe”.

2.2. Z uwagi rozne brzmienie poszczegdlnych fragmentéw pism zlozonych przez
wnioskodawce dla zidentyfikowania wzorcow kontroli potrzebne byto dokonanie pewnych
zabiegbw interpretacyjnych. Przy ustalaniu wzorcow pierwszenstwo przyznac trzeba tre$ci
uchwaty Komisji Krajowej NSZZ ,,Solidarno$¢” nr 24/2014 z 28 sierpnia 2014 r. (dalej:
uchwata KK 24/2014), tj. organu zwigzku zawodowego, o ktorym mowa w art. 191 ust. 1
pkt 4 Konstytucji. W uzasadnieniu postanowienia Trybunatu z 16 pazdziernika 2002 r.
(sygn. K 23/02, OTK ZU nr 5/A/2002, poz. 76) podkreslono, ze podstawowe znaczenie dla
okreslenia zakresu kontroli zainicjowanej wnioskiem ztozonym przez zwigzek zawodowy
w trybie art. 191 Konstytucji, ma tre$¢ o§wiadczenia ogolnokrajowego organu zwigzku
zawodowego (W niniejszym postgpowaniu — tres¢ uchwaty Komisji Krajowej). Trybunat
wyjasnit, ze jezeli pismo do niego skierowane, nazwane ,,wnioskami Komisji Krajowe;j”,
zawiera tez tre$¢, ktora nie zostata zawarta w o$wiadczeniu organu (uchwale), to trzeba
przyja¢, ze w tym dodatkowym zakresie wniosek nie zostat sporzadzony przez podmiot
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uprawniony do wszczecia kontroli konstytucyjnej. RoOwniez w uzasadnieniu wyroku z 7
kwietnia 2011 r. (sygn. K 4/09, OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 20) Trybunat uznat, ze wniosek
w zakresie wykraczajacym poza zakres wynikajacy z uchwaty ogdélnokrajowego organu
zwigzku zawodowego pochodzi od podmiotu nielegitymowanego do inicjowania kontroli
konstytucyjnosci.

Zgodnie z trescig uchwaty KK 24/2014 wnioskodawca:

,»Wnosi o zbadanie zgodnosci art. 239 8 3 pkt 1 kodeksu pracy:

1) z art. 59 ust. 2 Konstytucji — w zakresie wylaczenia prawa do zawarcia uktadu
zbiorowego pracy dla cztonkow korpusu stuzby cywilnej,

2) z art. 59 ust. 4 Konstytucji — w zakresie zgodnosci z art. 1 oraz art. 7 konwencji
Miedzynarodowej Organizacji Pracy nr 151 dotyczacej ochrony prawa organizowania si¢ 1
procedury okre$lania warunkow zatrudnienia w stuzbie publicznej z dnia 27 czerwca 1978
r., ratyfikowanej przez Polske dnia 12 lipca 1982 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 22, poz. 78) oraz
art. 4 konwencji Migdzynarodowej Organizacji Pracy nr 98 dotyczacej stosowania zasad
prawa organizowania si¢ i rokowan zbiorowych z dnia 1 lipca 1949 r., ratyfikowanej przez
Polske¢ dnia 25 lutego 1957 r. (Dz. U. z 1958 r. Nr 29, poz. 130),

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

4) z art. 59 ust. 4 Konstytucji — w zakresie zgodnosci z art. 6 ust. 2 Europejskie;j
Karty Spotecznej sporzadzonej w Turynie dnia 18 pazdziernika 1961 r. (Dz. U. z 1999 r.
Nr 8, poz. 67 ze zm.)”.

Whioskodawca w powyzszej uchwale doprecyzowal zarzut niezgodnosci art. 239
§ 3 pkt 1 k.p. z art. 59 ust. 2 Konstytucji stowami ,,w zakresie wylgczenia prawa do
zawarcia ukladu zbiorowego pracy dla cztonkéw korpusu stuzby cywilnej”. Stowa te
trzeba rozumie¢ jako dookreslenie wskazanego konstytucyjnego wzorca kontroli,
poniewaz w art. 59 ust. 2 Konstytucji jest mowa nie tylko o zawieraniu uktadow
zbiorowych pracy, lecz takze o rozwigzywaniu sporow zbiorowych i zawieraniu innych
porozumien. Nie da si¢ ich traktowaé jako wol¢ ograniczenia zakresu zaskarzenia art. 239
§ 3 pkt 1 k.p., poniewaz ten ostatni przepis nie ma szerszego zakresu zastosowania niz
»zawarcie ukladu zbiorowego pracy dla czlonkéw korpusu stuzby cywilne;j”.
Sformulowanie ,,w zakresie” uzyte w dalszej czesci powyzszego fragmentu uchwaty, ktora
dotyczy art. 59 ust. 4 Konstytucji, trzeba rozumie¢ podobnie, tj. jako dookreslenie
wskazanego konstytucyjnego wzorca kontroli. Wnioskodawca — za pomocg wyliczenia
przepisOw powyzszych umow mig¢dzynarodowych — doprecyzowat, ktore standardy
mig¢dzynarodowe dopelniajg — omowione nizej — rozwigzanie przewidziane w art. 59 ust. 4
Konstytucji 1, jego zdaniem, zostaty naruszone przez ustawodawce wydajacego zaskarzony
przepis.

W uzasadnieniu wniosku zawartym w pismie z 28 sierpnia 2014 r. wnioskodawca
omawia powyzsze przepisy umow miedzynarodowych, jak rowniez art. 2 Konwencji nr 151.
Wskazanie tych przepisow sklada si¢ na cze$¢, zawarte] w rdznych miejscach wniosku,
argumentacji na rzecz niezgodno$ci art. 239 § 3 pkt 1 k.p. z art. 59 ust. 4 Konstytucji. Z
— kluczowej dla wyznaczenia zakresu zaskarzenia — treSci uchwaty KK nr 24/2014 nie
wynika dodatkowy wniosek o kontrolg zgodnosci zaskarzonego przepisu z tymi przepisami
umoéw miedzynarodowych, ktéra miataby zosta¢ dokonana niezaleznie od kontroli
zgodnosci z art. 59 ust. 2 1 4 Konstytucji.

Za przyjetym wyzej ujeciem wzoroOw kontroli przemawiajg tez inne fragmenty
pisma wnioskodawcy z 28 sierpnia 2014 r. W tytule uchwaty KK 24/2014, jak i w
oznaczeniu wniosku w niniejszej sprawie jest mowa o ,,kontroli zgodnosci z Konstytucja”.
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Podobnie, w pierwszym zdaniu pisma wnioskodawcy z 28 sierpnia 2014 r. napisano o
,wniosku o zbadanie zgodnosci art. 239 § 3 pkt 1 k.p. z Konstytucja RP”. Do wniosku
zalaczono ,,Uchwate KK nr 24/2014 ws. wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie
zgodnosci art. 239 § 3 pkt 1 K.p. z Konstytucja”. W — cytowanych wyzej — punktach 2-4
tej uchwaly powtarza si¢ wskazanie art. 59 ust. 4 Konstytucji jako wzorca kontroli, a
ponadto faczy si¢ to postanowienie z przepisami umoéw mi¢dzynarodowych. Nastepnie w
pismie wnioskodawcy z 28 sierpnia 2014 r. zawarto cz¢$¢ nazwang ,,Wniosek o zbadanie
zgodnos$ci art. 239 § 3 pkt 1 k.p. z Konstytucja”. Na wstepie tej czg¢éci pisma zostata
postawiona teza, ze ,,art. 239 § 3 pkt 1 K.p. jest niezgodny Konstytucjg i ratyfikowanymi
przez Polske¢ umowami mi¢dzynarodowymi”. Inaczej uj¢to natomiast wzorce kontroli w
dalszej czesci pisma z 28 sierpnia 2014 r., tj. w ,,uzasadnieniu” wniosku. W punkcie |
uzasadnienia jest mowa o0 ,niezgodnosci art. 239 8§ 3 k.p. z konwencjami
Migdzynarodowej Organizacji Pracy” (tj. Konwencjami nr 98 i nr 151), a w punkcie Il o
niezgodnosci ,,z art. 11 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci”. Natomiast w punkcie III uzasadnienia wskazano art. 6 ust. 2 i art. 31 EKS, ale
nie wyrazono bezposrednio stanowiska o sprzecznos$ci art. 239 8 3 k.p. z tymi przepisami.
Brak przy tym, w tej czesci pisma z 28 sierpnia 2014 r., powtorzenia — przedstawionego na
wstepie tego pisma, tj. w uchwale KK nr 24/2014 i na wstepie wniosku — wyrazania
zasadniczego zgdania zbadania zgodnosci art. 239 § 3 pkt 1 k.p. z art. 59 ust. 2 i 4
Konstytucji. Ze wzgledu na podstawowe znaczenie treSci uchwaly organu zwiazku
zawodowego, jak tez pierwsze fragmenty pisma wnioskodawcy z 28 sierpnia 2014 r., nie
mozna tego ostatniego fragmentu cze$ci nazwanej ,uzasadnieniem” traktowaé jako
okreslenie katalogu wzorcow kontroli konstytucyjnosci art. 239 § 3 pkt 1 k.p.

Z orzecznictwa Trybunalu wynika, ze fundamentem wniosku zwigzku
zawodowego wszczynajacego kontrolg konstytucyjng jest tre§¢ uchwaty organu zwigzku
zawodowego, tj. w niniejszej sprawie — uchwaly Komisji Krajowej NSZZ ,,Solidarnos$¢”. Z
uchwaty KK nr 24/2014 mozna wyinterpretowac, ze zakresem przedmiotowym wniosku
jest w istocie zbadanie przez Trybunal zgodnosci art. 239 § 3 pkt 1 k.p. z art. 59 ust. 21 4
Konstytucji. Tym samym, okreslenie zakresu przedmiotowego nie moze wynikac z innych
niz uchwalty KK nr 24/2014 pism ztozonych w sprawie przez wnioskodawce¢ lub osoby
przez niego upowaznione. Przyjete ujecie wzorcOw Kkontroli nie oznacza, ze na
rozstrzygnigcie w niniejszej sprawie nie maja wplywu — wspomniane w pismie
wnioskodawcy, w tym we fragmencie nazwanym ,,uzasadnieniem” — powyzsze przepisy
umo6w mig¢dzynarodowych. Dla kontroli zgodnos$ci z art. 59 ust. 4 Konstytucji niezbgdne
jest bowiem uwzglednienie tresci umow miedzynarodowych, do ktérych postanowienie to
odsyla. Umowy migdzynarodowe, o czym bedzie mowa w dalszej czesci, dookreslaja
zakres wolno$ci zwigzkowych statuowanych w art. 59 ust. 2 Konstytucji. W doktrynie
podkresla si¢ przy tym, ze ustawa ograniczajgca wolnosci zwigzkowe w stopniu szerszym
niz umowa mig¢dzynarodowa nie ma mocy prawnej przede wszystkim jako ustawa
niekonstytucyjna, a dopiero w drugiej kolejnosci jako ustawa sprzeczna z umowa
mig¢dzynarodowa (zob. L. Florek, Zakres ograniczenia wolnosci zwigzkowych (art. 59 ust.
4 Konstytucji), ,,Panstwo i Prawo” nr 12/2000, s. 3). Odmienne ujecie — tj. przyjecie, ze
katalog wzorcow kontroli wyznacza dalsza czgs¢ pisma wnioskodawcy nazwana
,uzasadnieniem” - skutkowaloby tym, ze wzorca kontroli w niniejszej sprawie nie
stanowitby art. 59 Konstytucji, a jedynie przepisy umow mi¢dzynarodowych. Staloby to w
sprzeczno$ci z pozostalg tre§cig wniosku i zasadniczym celem ,,Uchwaty KK nr 24/2014
ws. wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci art. 239 § 3 pkt 1 K.p. z
Konstytucjg”.

Na marginesie trzeba zauwazy¢, ze cze$¢ zastrzezen odnosnie do stanu prawnego
zawartych w uzasadnieniu wniosku, np. watpliwosci dotyczace statusu prawnego
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pracownikow publicznych innych niz cztonkowie korpusu stuzby cywilnej, dotyczy
problematyki wykraczajacej poza, wskazany przez wnioskodawce, zakres zaskarzenia i
wzorce kontroli i nie stanowi przedmiotu rozpoznania w niniejszej sprawie.

3. Dopuszczalno$¢ kontroli merytoryczne;.

Rozpatrywany wniosek zostal ztozony w trybie okreslonym w art. 191 ust. 1 pkt 4
1 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktorym z wnioskiem do Trybunalu moze wystapic
ogoblnokrajowy organ zwigzku zawodowego, jezeli zaskarzony akt normatywny dotyczy
spraw objetych zakresem jego dziatania.

Warunek podmiotowy legitymacji zostal spetniony, poniewaz z wnioskiem
wystapil ogolnokrajowy organ zwigzkow zawodowych, tj. Komisja Krajowa NSZZ
»Solidarno$¢”, droga uchwaly KK nr 24/2014 z 28 sierpnia 2014 r. Trybunat w
uzasadnieniu postanowienia z 16 pazdziernika 2002 r. o sygn. K 23/02 podkreslit: ,,organy
kolegialne, a do takich nalezy Komisja Krajowa, podejmuja i wyrazaja swa wole w formie
uchwat. Uchwata w kwestii wystgpienia do Trybunatu Konstytucyjnego stanowi wiec
conditio sine qua non wszczgcia postegpowania z wniosku zwigzku zawodowego. Nie budzi
watpliwosci, ze ogélnokrajowy organ jest konstytucyjnie uprawniony do ztozenia wniosku,
on tez decyduje o przedmiocie i zakresie zaskarzenia”. Z uchwaty KK nr 24/2014 mozna
wyinterpretowaé przedmiot zaskarzenia, wzorce kontroli i uzasadnienie zarzutéw. Do
whniosku dotaczono odpis postanowienia Sagdu Okregowego w Warszawie z 18 stycznia 2012
1., ktory stwierdza reprezentatywnos$¢ NSZZ ,,Solidarnos¢”.

Spetniony zostat réwniez warunek przedmiotowy legitymacji, poniewaz przepis,
ktorego zgodnos$¢ z Konstytucjg jest kwestionowana, tj. art. 239 § 3 pkt 1 k.p., dotyczy
spraw objetych zakresem dziatania tego zwigzku zawodowego. Wnioskodawca w pismie
przewodnim wyjasnil, ze gtdbwnym celem zwigzkow zawodowych jest obrona intereséw
pracowniczych, ktora odbywa si¢ takze przez prowadzenie rokowan zbiorowych
prowadzacych do zawarcia uktadu zbiorowego pracy. Dodat, ze wedtug § 6 statutu NSZZ
»Solidarno$¢” celem zwiazku jest obrona godno$ci, praw 1 interesow pracowniczych
(zawodowych i socjalnych) cztonkow zwigzku, m. in: zabezpieczanie praw pracowniczych
w zakresie wykonywanej pracy zawodowej, wynagrodzenia, warunkow socjalno-bytowych
oraz bezpieczenstwa 1 higieny pracy, wptywanie na ksztalt polityki gospodarczej i
spotecznej. Do tego mozna dodaé, ze w § 7 statutu wyraznie przewidziano, ze zwigzek
realizuje swoje cele m.in. przez zawieranie 1 wypowiadanie uktadéw zbiorowych pracy.

NSZZ ,,Solidarno$¢” podkreslit tez, ze zgodnie z § 5 statutu, zwigzek zrzesza
m.in. pracownikow zatrudnionych na podstawie umowy o prace, ale nie wymienia osobno
pracownikow mianowanych. Takie rozwigzanie wywotuje watpliwos$¢ co do spetnienia dla
czes$ci zakresu zaskarzenia w niniejszej sprawie warunku przedmiotowego legitymaciji,
ktory wynika z art. 191 ust. 1 pkt 4 i ust. 2 Konstytucji. Zaskarzony przez wnioskodawce
art. 239 § 3 pkt 1 k.p. przewiduje bowiem wylaczenie mozliwosci zawierania uktadow
zbiorowych dla wszystkich cztonkéw korpusu stuzby cywilnej. Sa nimi — w $wietle art. 3
u.s.c. — pracownicy stuzby cywilnej, zatrudnieni na podstawie umowy o prace i urzednicy
stuzby cywilnej, zatrudnieni na podstawie mianowania. Zaskarzony przepis dotyczy tez
cztonkow korpusu shuzby cywilnej, ktorzy nie sg zatrudnieni na podstawie umowy o prace,
a na podstawie mianowania. Stad — skoro wnioskodawca w pi§mie z 28 sierpnia 2014 r.
sygnalizuje tylko, ze zwigzek zrzesza pracownikow zatrudnionych na podstawie umowy o
prace — pojawic si¢ moga watpliwosci, czy zaskarzony przepis w czes$ci obejmujace]
mianowanych urzednikow dotyczy spraw objetych obszarem dziatania NSZZ
»dolidarno$¢”, a tym samym czy w tej czesci spelniony jest warunek przedmiotowy
legitymacji. Takie watpliwosci sg jednak nieuzasadnione. Zgodnie bowiem z art. 7 ust. 1
ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych (Dz. U. z 2014 r. poz. 167; dale;j:
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u.z.z.), w zakresie praw i intereséw zbiorowych, czyli réwniez w trakcie negocjowania i
zawierania uktadu zbiorowego, zwigzek zawodowy reprezentuje wszystkich pracownikéw,
niezaleznie od ich przynaleznos$ci zwigzkowej. W $wietle art. 239 § 1 k.p. uktad zawiera
si¢ dla wszystkich pracownikow zatrudnionych przez pracodawcéw objetych jego
postanowieniami, chyba ze strony postanowia inaczej. Negocjowanie i zawarcie uktadu
zbiorowego na rzecz zatrudnionych na podstawie umowy o prace cO do zasady
dotyczyloby tez potencjalnie spraw mianowanych cztonkow korpusu stuzby cywilne;,
ktoére bytyby posrednio objete obszarem dziatania zwigzku zawodowego.

4. Problemy konstytucyjne.

Pierwsza konstytucyjng kwestia do rozstrzygnigcia w niniejszej sprawie jest
pytanie, czy zawieranie przez zwiazki zawodowe ukladéw zbiorowych pracy miesci si¢ w
pojeciu ,,innych wolnosci zwigzkowych”, ktorych ograniczania dotyczy — wskazany przez
wnioskodawce jako wzorzec kontroli — art. 59 ust. 4 Konstytucji. W razie pozytywnej
odpowiedzi na to pytanie, rodzi si¢ kwestia, czy przewidziane w art. 239 § 3 pkt 1 k.p.
wylaczenie mozliwosci zawierania uktadow zbiorowych w stosunku do korpusu stuzby
cywilnej miesci si¢ w zakresie mozliwych ograniczen, statuowanej w art. 59 ust. 2
Konstytucji, wolnosci zwigzkowej zawierania uktadow zbiorowych pracy, ktére to
ograniczenia, zgodnie z art. 59 ust. 4 Konstytucji, nie mogg by¢ dalej idace niz te, ktore
dopuszczalne sg na tle wigzacych Polske uméw migdzynarodowych.

Kolejna kwestia powstawalaby w razie negatywnej odpowiedzi na pierwsze lub
drugie pytanie, tj. w razie przyjecia, ze przewidziana w art. 59 ust. 4 Konstytucji
mozliwo$¢ ograniczenia wolnosci zwigzkowej nie obejmuje prawa do zawierania uktadow
zbiorowych lub przyjecia, ze art. 59 ust. 4 Konstytucji, w powigzaniu z przepisami umow
miedzynarodowych, nie pozwala na wylgczenie mozliwosci zawierania uktadow
zbiorowych dla korpusu stuzby cywilnej. Wowczas nalezatoby jeszcze rozstrzygnac, czy
ograniczenie statuowanej w art. 59 ust. 2 Konstytucji wolno$ci zwigzkowej zawierania
uktadow zbiorowych pracy, moze by¢ uzasadnione innymi konstytucyjnymi warto§ciami.
W szczegodlnosci rodzitoby si¢ wowcezas dodatkowo pytanie 0 stosunek art. 59 ust. 2 i 4
Konstytucji do zasady przewidzianej w art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktory ogdlnie normuje
kwesti¢ ograniczania konstytucyjnych wolnosci i praw.

5. Korpus stuzby cywilnej w Polsce.

5.1. Funkcjonowanie korpusu stuzby cywilnej jest umocowane konstytucyjne. W
art. 153 Konstytucji przewidziano, ze korpus stuzby cywilnej dziala w urzg¢dach
administracji rzagdowej w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego 1
politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa. Zwierzchnikiem korpusu jest Prezes
Rady Ministrow. Funkcjonowanie korpusu stuzby cywilnej reguluje doktadnie u.s.c.
Czlonkami korpusu sluzby cywilnej sa osoby zatrudnione w urzedach administracji
rzagdowej (tj. nie w catej administracji panstwowej) na stanowiskach urzedniczych (tj. nie
na stanowiskach pomocniczych i obstugi) w jednostkach wymienionych w art. 2 ust. 11 2
u.S.C.

Trybunat w dotychczasowym orzecznictwie podkreslat, Ze istnienie korpusu
stuzby cywilnej jest istotne dla funkcjonowania panstwa, a najwazniejszym uzasadnieniem
samej koncepcji powolania korpusu shuzby cywilnej jest potrzeba zapewnienia
administracji rzadowej, a wigc 1 panstwu jako takiemu, w praktyce takze catemu
mechanizmowi sprawowania wtadzy publicznej, zespotu nieangazujacych si¢ w partyjng
polityke, wysoko kwalifikowanych i uniezaleznionych od zmiennych w demokracji
politycznych koniunktur wykonawcow (zob. wyrok TK z 10 kwietnia 2002 r., sygn. K
26/00, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 18). Trybunat zauwazyt tez, ze niedopuszczalng



20

modyfikacjg ustroju konstytucyjnego byloby rozciagnigcie przez ustawodawce zwyktego
tego korpusu na segmenty panstwa inne niz administracja rzagdowa. Czym innym jest
bowiem administracja rzagdowa, a czym innym administracja samorzgdowa lub panstwowa,
chociaz wszystkie trzy mogg by¢ uznane za administracj¢ publiczng (zob. wyrok TK z 28
kwietnia 1999 r., sygn. K 3/99, OTK ZU nr 4/1999, poz. 73).

5.2. Prezentowana w doktrynie analiza historyczna i prawnoporéwnawcza
prowadzi do wniosku, Ze status prawny urzednika moze by¢ regulowany na dwa skrajne
sposoby, a w praktyce funkcjonujag modele mieszane (zob. Z. Géral, komentarz do art. 1
u.s.c., [w:] Prawo urzednicze. Komentarz, red. K.W. Baran, Warszawa 2014, s. 19 i n.).
Pierwszy z tych sposobow polega na przyznaniu urzgdnikowi statusu publicznoprawnego
(administracyjnego stosunku zatrudnienia), a drugi na prywatnoprawnej naturze jego
zatrudnienia, czyli traktowaniu go jako strony typowego stosunku pracowniczego.
Zatozeniem  publicznoprawnego modelu petnienia  funkcji  urzedniczych  jest
nierownorzedno$¢ interesOw panstwa i1 prywatnych interesow urzgdnika, stanowigca
aksjologiczne uzasadnienie nadrzednosci wtadzy stuzbowej. Brak w takim ujeciu miejsca
na negocjacyjne mechanizmy ustalania warunkow stuzby zaréwno w wymiarze
indywidualnym, jak i kolektywnym (tj. wylaczona jest mozliwos¢ zawierania uktadow
zbiorowych pracy), poniewaz status urzedniczy jest wyznaczany przez bezwzglednie
obowigzujace przepisy zawarte w pragmatykach. Publicznoprawna natura zatrudnienia
urzgdnikéw byla przyjmowana np. w Austrii, Niemczech i we Francji. W ostatnich
dziesiecioleciach dokonujg si¢ w tym zakresie przeobrazenia, w wyniku ktorych do
publicznoprawnego statusu urz¢dnika przenikaja pewne elementy dotychczas typowe dla
statusu pracowniczego.

Natomiast drugie skrajne ujecie polega na prywatnoprawnym modelu zatrudnienia
urzednikéw publicznych. Jako jego uzasadnienie wskazuje si¢ np. potrzebe prowadzenia
bardziej elastycznej polityki kadrowej w urzedach i wyeliminowanie przeszkody, za jaka
uwaza si¢ — cechujace model pierwszy — restrykcyjne i sformalizowane zasady naboru do
stuzby panstwowej oraz daleko idace gwarancje stabilnoSci  zatrudnienia,
charakterystyczne dla publicznoprawnych stosunkéw shuzbowych. Taka tendencja
przejawia si¢ w niektorych panstwach, np. w Nowej Zelandii, w przyjmowaniu tzw.
systemu menedzerskiego w stuzbie publicznej i1 realizowaniu koncepcji tzw. nowego
zarzadzania w tej sferze (new public management).

Przewaznie skrajne modele nie wystepuja w czystej postaci, nawet bowiem
odejscie od administracyjnoprawnego stosunku zatrudnienia na rzecz stosunku
pracowniczego najczesciej oznacza zastgpienie go stosunkiem pracy zmodyfikowanym w
stosunku do typowej tresci umowy o prace, tj. uwzglednieniem swoisto$ci pracy
wykonywanej przez urzednikow. Specyfika moze polega¢ rowniez na przyjeciu w danym
systemie zatrudnienia na podstawie mianowania. Osobne rozwigzania prawne, co ma
miejsce w Polsce, moga przy tym dotyczy¢ rdznych kategorii pracownikoéw publicznych,
tj. pracownikéw samorzagdowych i pracownikéw panstwowych, a w tej ostatniej grupie
moze zosta¢ wyrdzniony korpus stuzby cywilnej, obejmujacy czgs¢ administracji rzadowe;.

5.3. Model zatrudniania w stuzbie publicznej, w ktorym przyjeto odrebny rezim
prawny sektora publicznego, w szczegolnosci urzednikow, charakteryzuje si¢ jako system
kariery. Natomiast model, ktory charakteryzuje si¢ podobnymi formami zatrudnienia
urzednikow publicznych, jak oséb zatrudnionych w sektorze prywatnym, nazywa si¢
systemem stanowisk.

W systemie kariery zatrudnienie nast¢puje w imieniu panstwa, a cztonkowie
stuzby publicznej maja doktadnie okreslong droge awansu zawodowego. Najpierw
pracownicy zostaja wiaczeni do danego korpusu urzedniczego na najnizsze stanowiska, a
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nastepnie moga awansowac stopniowo na wyzsze stanowiska, co nastepuje gtownie na
podstawie wystugi lat i oceny przetozonych. W tym modelu osoby na najwazniejszych
stanowiskach urzedniczych zatrudniane sa na podstawie mianowania oraz tzw. stuzbowych
uméw o prace, ktore zawieraja publicznoprawne treéci, jesli spetniaja ustawowe wymogi
kwalifikacyjne w zakresie kompetencji zawodowych i etycznych. Stosunek zatrudnienia
tych oséb charakteryzuje si¢ wzmozong stabilizacjg zatrudnienia, istnieniem szczegdlnych
obowigzkow pracowniczych oraz zwigzang z ich niewykonywaniem odpowiedzialnoscia
dyscyplinarna.

Natomiast w panstwach, ktore przyjety system stanowisk, nie wystepuje odrebny
rezim zatrudniania osob w stuzbie publicznej, a status prawny urzednikdw nie roézni si¢
zasadniczo od pracownikéw zatrudnionych w sektorze niepublicznym (prywatnym). W
systemie pozycyjnym dana osoba zostaje zatrudniona na konkretne stanowisko przez
konkretny urzad, ktory wystepuje jako pracodawca, a podstawg zatrudnienia jest na ogot
typowa umowa o pracg. W razie przyjecia takiego modelu funkcjonowania shuzby
publicznej wzrasta znaczenie zbiorowego prawa pracy, w tym funkcjonowania w praktyce
uktadoéw zbiorowych pracy.

5.4. De lege lata polskie rozwigzania prawne dotyczace zatrudniania urz¢dnikow
publicznych, w tym czlonkéw korpusu stluzby cywilnej na gruncie u.s.c., s3 zasadniczo
wyrazem systemu kariery, tj. odbiegajag od rozwigzan w panstwach anglosaskich i
skandynawskich, w ktorych przyjeto system stanowisk.

W $wietle art. 3 u.s.c. cztonkami korpusu stuzby cywilnej sg pracownicy stuzby
cywilnej, zatrudnieni na podstawie umowy o prace, i urzednicy stuzby cywilne;j,
zatrudnieni na podstawie mianowania. Zatrudnienie na podstawie mianowania stanowi
najczesciej (procz absolwentow Krajowej Szkoty Administracji Publicznej) kolejny (po
zatrudnieniu na podstawie umowy o prace) etap kariery cztonka korpusu stuzby cywilnej,
bowiem nastgpuje ono po pozytywnym zakonczeniu postgpowania kwalifikacyjnego dla
pracownikow stuzby cywilnej ubiegajacych si¢ o mianowanie. Zgodnie z art. 41 ust. 2
u.s.c. Szef Stuzby Cywilnej podaje do publicznej wiadomosci maksymalng liczbe nowych
mianowan w danym roku, a, zgodnie z art. 42 ust. 1 u.s.c. pracownik sluzby cywilnej
kieruje do Szefa Stuzby Cywilnej zgtoszenie do postepowania kwalifikacyjnego w okresie
od 1 stycznia do 31 maja. W S$wietle art. 43 ust. 1 u.s.c. postepowanie kwalifikacyjne
prowadzi zasadniczo Krajowa Szkota Administracji Publiczne;.

W czgéci doktryny postuluje si¢ de lege ferenda zmodyfikowanie tego modelu
przez przyjecie rozwigzan zaczerpnigtych z systemu pozycyjnego, w tym doprowadzenia
do wzrostu roli zbiorowego prawa pracy, w szczego6lnosci uktadow zbiorowych pracy (tak
H. Szewczyk, Ukiady zbiorowe pracy w sferze publicznej, [W:] Uktady zbiorowe pracy. W
stulecie urodzin profesora Wactawa Szuberta, red. Z. Goral, Warszawa 2013, s. 398-399).

6. Prawo do zawierania uktadow zbiorowych pracy jako jedna z wolnoSci
zwiagzkowych statuowanych w art. 59 ust. 2 Konstytucji.

6.1. Wolno$¢ dziatania zwigzkéw zawodowych jest zasadg ustrojowa statuowang
w art. 12 Konstytucji. W art. 59 ust. 1 Konstytucji zostata przewidziana wolno$¢
zrzeszania si¢ w zwiagzkach zawodowych (wolno$¢ koalicji zwigzkowej), ktora ma
fundamentalny charakter. Trybunal w uzasadnieniu wyroku z 2 czerwca 2015 r. (sygn. K
1/13, OTK ZU nr 6/A/2015, poz. 80) stwierdzil, ze zwiazek zawodowy powinien
funkcjonowac¢ jako organizacja, ktora skupia osoby wykonujace prace zarobkowa, dziala
na rzecz ochrony ich praw zwigzanych z wykonywaniem pracy, a przez to takze wystgpuje
w relacji do podmiotu stanowigcego druga strone stosunku pracy. Przyjat przy tym szeroki
zakres prawa podmiotowego do zrzeszania si¢ w zwigzku zawodowym, w tym szerokie
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konstytucyjne rozumienie pracownika.

Wolno$¢ zrzeszania si¢ w zwigzkach zawodowych nie ma jednak charakteru
absolutnego. Wyraznie mozliwos$¢ jej ograniczenia przewiduje art. 59 ust. 4 Konstytucji, a
ponadto zastosowanie moze znalezé ogblne rozwigzanie wynikajace z art. 31 ust. 3
Konstytucji. Trybunat w uzasadnieniu wyroku z 10 kwietnia 2002 r. o sygn. K 26/00
podkreslit, ze art. 31 ust. 3 Konstytucji odnosi si¢ do wszystkich konstytucyjnych wolnosci
1 praw, niezaleznie od tego, czy przepisy szczegdlowe odrgbnie okreslajg przestanki
ograniczenia danego prawa i wolno$ci. Za nieuzasadnione uznal twierdzenie, ze brak
wskazania w konkretnym przepisie przestanek ograniczenia oznacza zakaz ustawodawczej
ingerencji w ksztalt tych wolnosci 1 praw, a tym samym nadaje im absolutny charakter.

Wylagczenie lub ograniczenie powyzszego prawa przewidujg szczegdlowe
postanowienia Konstytucji i ustaw. Na przyktad w $wietle art. 178 ust. 3 Konstytucji
prawo do przystapienia do zwigzkow zawodowych nie przystuguje sedziom. Trybunat w
dotychczasowym orzecznictwie za zgodne z Konstytucja uznal rozwigzania ustawowe,
ktore ograniczaja prawo do zrzeszania si¢ w zwigzkach zawodowych okreslonej kategorii
0s0b z uwagi na szczegolny charakter wykonywanej przez nich pracy. W wyroku z 17
listopada 1998 r. (sygn. K 42/97, OTK ZU nr 7/1998, poz. 113) Trybunat uznal, ze zgodne
z art. 2, art. 12 i art. 59 Konstytucji jest rozwigzanie polegajace na pozbawieniu prawa
zrzeszania si¢ w dowolnie wybranych zwigzkach zawodowych pracownikow
nadzorujacych lub wykonujacych czynno$ci kontrolne w Najwyzszej Izbie Kontroli.

6.2. W art. 59 ust. 2 Konstytucji, wskazanym przez wnioskodawce jako wzorzec
kontroli, przewidziano ponadto, ze zwigzki zawodowe oraz pracodawcy i ich organizacje
maja prawo do zawierania uktadow zbiorowych pracy i innych porozumien, jak tez prawo
do rokowan, w szczegdlnosci w celu rozwigzywania sporéw zbiorowych. Te szczegdlowe
wolnosci zwigzkowe sa pochodng podstawowej wolnosci zrzeszania si¢ w zwigzkach
zawodowych, statuowanej w art. 59 ust. 1 Konstytucji. W wyliczeniu zawartym w art. 59
ust. 2 Konstytucji ustrojodawca wyraznie wymienil prawo do zawierania uktadow
zbiorowych pracy i innych porozumien.

Trybunat w wyroku z 23 pazdziernika 2001 r. (sygn. K 22/01, OTK ZU nr 7/2001,
poz. 215) podkreslil, ze prawo zwigzkéw zawodowych do zawierania uktadéw zbiorowych
1 innych porozumien oraz inne prawa statuowane w art. 59 ust. 2 Konstytucji sg nie tylko
srodkiem realizacji interesow zwigzkéw zawodowych (i zwigzkoéw pracodawcoéw), ale
przede wszystkim stuza realizacji intereséw pracownikow (i pracodawcow). Natomiast w
uzasadnieniu wyroku z 28 kwietnia 2009 r. (sygn. K 27/07, OTK ZU nr 4/A/2009, poz. 54)
Trybunat podkreslit, ze uprawnienia przystugujace zwigzkom zawodowym wyznaczaja
okreslone formy dziatania tych podmiotow. Zwiagzek zawodowy zostat uksztalttowany na
poziomie konstytucyjnym jako organizacja funkcjonujagca w okreslonym ukladzie
wzajemnych relacji os6b wykonujacych prace oraz pracodawcow. W tym uktadzie zwigzki
zawodowe moga m.in. prowadzi¢ rokowania bedace przejawem dialogu partnerow
spotecznych, ktérzy daza do koncyliacyjnego rozstrzygnigcia zaistniatych migdzy nimi
kwestii spornych, za$§ efektem dialogu moga by¢ zawierane porozumienia, w tym uktady
zbiorowe pracy.

6.3. Tres¢ uktadu zbiorowego pracy okresla art. 240 § 1-3 k.p.:

.8 1. Uktad okresla:

1) warunki, jakim powinna odpowiada¢ tre$¢ stosunku pracy, z zastrzezeniem § 3;

2) wzajemne zobowigzania stron uktadu, w tym dotyczace stosowania uktadu i
przestrzegania jego postanowien.

§ 2. Uklad moze okresla¢ inne sprawy poza wymienionymi w § 1, nie
uregulowane w przepisach prawa pracy w sposob bezwzglednie obowigzujacy.



23

8 3. Uktad nie moze narusza¢ praw osob trzecich”.

Praktycznym skutkiem objgcia pracownikow uktadem zbiorowym jest poprawa
warunkow zatrudnienia w stosunku do semiimperatywnych standardéw przewidzianych w
prawie pracy i warunkow pracy, ktore bytyby negocjowane indywidualnie. Zgodnie z art. 9
§ 2 k.p. postanowienia ukladow zbiorowych pracy (i porozumien zbiorowych oraz
regulaminow i statutdéw) nie moga by¢ mniej korzystne dla pracownikdéw niz przepisy k.p.
oraz innych ustaw i aktow wykonawczych. Jednak — co ma znaczenie dla 0séb
zatrudnionych w sferze publicznej — z art. 240 § 4 k.p. wynika ograniczenie dla tresci
uktadu zbiorowego dla pracownikéw zatrudnionych w jednostkach budzetowych.
Zawarcie ukladu dla tej kategorii pracownikow moze nastgpi¢ wylacznie w ramach
srodkow finansowych bedacych w dyspozycji takich jednostek, w tym w ramach
wynagrodzen okreslonych na podstawie odrebnych przepiséw. Ograniczenie zakresu
uktadu zbiorowego przewidziano tez w art. 241%°'§ 2 k.p., zgodnie z ktorym zakladowy
uktad zbiorowy nie moze okres$la¢ zasad wynagradzania osob zarzadzajacych zaktadem
pracy.

W $wietle art. 241%” § 1 k.p. strony uktadu zakladowego moga, ze wzgledu na
sytuacj¢ finansowa pracodawcy, zawrze¢ porozumienie o zawieszeniu stosowania u
danego pracodawcy uktadu na okres nie dluzszy niz 3 lata. Podobne rozwigzanie
przewiduje art. 9° § 1 k.p., ktéry, jezeli jest to uzasadnione sytuacja finansowa
pracodawcy, pozwala na zawarcie porozumienia o zawieszeniu stosowania w catosci lub w
czeSci przepisOw prawa pracy, okreslajacych prawa i obowigzki stron stosunku pracy, co
jednak nie dotyczy przepisow K.p. oraz przepisdéw innych ustaw i aktéw wykonawczych.

6.4. Przedmiotem zaskarzenia w niniejszej sprawie jest art. 239 § 3 pkt 1 k.p.,
zgodnie z ktorym dla cztonkdéw korpusu shuzby cywilnej nie zawiera si¢ ukladu
zbiorowego pracy. W art. 239 § 3 k.p. przewidziano rowniez, ze uktadu nie zawiera si¢ dla
pracownikow urzedéw panstwowych zatrudnionych na podstawie mianowania 1
powotania; pracownikow samorzadowych zatrudnionych na podstawie wyboru,
mianowania 1 powotania w urzedach marszatkowskich, starostwach powiatowych,
urzedach gminy, biurach (ich odpowiednikach) zwigzkéow jednostek samorzadu
terytorialnego, biurach (ich odpowiednikach) jednostek administracyjnych jednostek
samorzadu terytorialnego oraz sedzidw i prokuratorow.

Wylaczenie mozliwosci objecia danej grupy pracownikéw ukladem zbiorowym
nie jest konsekwencja wyltaczenia zasadniczego prawa zrzeszania si¢ tych pracownikow w
zwiazkach zawodowych, tj. wolnos$ci statuowanej w art. 59 ust. 1 Konstytucji. Czlonkowie
korpusu stuzby cywilnej moga naleze¢ do zwigzkoéw zawodowych, z tym ze w $wietle art.
78 ust. 6 u.s.c. cztonek korpusu stuzby cywilnej zajmujacy wyzsze stanowisko nie moze
petié¢ funkcji w zwigzkach zawodowych. Ponadto, skutkéw wejscia w zycie uktadu
zbiorowego nie mozna utozsamia¢ ze skutkami wytacznie dla stosunku zatrudnienia
cztonkow organizacji zwigzkowej, ktdra uczestniczyta w jego zawarciu. Zgodnie bowiem z
art. 239 § 1 1 2 k.p. uktad zawiera si¢ dla wszystkich pracownikow zatrudnionych przez
pracodawcow objetych jego postanowieniami, chyba zZe strony w ukladzie postanowia
inaczej, a ponadto ukladem moga by¢ objete osoby $Swiadczace prace na innej podstawie
niz stosunek pracy oraz emeryci i rencisci.

6.5. Na marginesic trzeba zauwazy¢, ze — mimo wprowadzenia, akcentowanej
przez wnioskodawce w uzasadnieniu wniosku, prawnej mozliwosci zawierania uktadow
zbiorowych dla pracownikéw publicznych, ktorych zatrudnienie na podstawie umowy o
prace jest normowane ustawg z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych
(Dz. U. z 2014 r. poz. 1202, ze zm.) i ustawg z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach
urzedow panstwowych (Dz. U. z 2013 r., poz. 269, ze zm.) — w praktyce takie uktady nie
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sg zawierane. Jako przyczyny takiego zjawiska wskazuje si¢ w doktrynie brak catkowitej
swobody stron w ksztaltowaniu tresci ukladow zbiorowych w samorzadowej sferze
zatrudnienia, w szczegoOlnosci w zakresie ustalania wysokosci wynagrodzen (tak G.
Gozdziewicz, Wplyw instytucji zbiorowego prawa pracy na status prawny pracownikéw
stuzby cywilnej i samorzgdu terytorialnego, [W:] Stosunki pracy w stuzbie cywilnej i
samorzqdzie terytorialnym, red. W. Sanetra, Biatystok 2001, s. 51-55).

6.6. Wobec powyzszego, konieczne jest w niniejszej sprawie zbadanie, czy
ograniczenie statuowanego w art. 59 ust. 2 Konstytucji prawa zwigzkéw zawodowych oraz
pracodawcow 1 ich organizacji do zawierania uktadéw zbiorowych pracy jest w Swietle
Konstytucji dopuszczalne w odniesieniu do korpusu stuzby cywilne;.

7. Mozliwo$¢ ograniczenia ,,innych wolnosciach zwigzkowych” w $wietle art. 59
ust. 4 Konstytucji.

7.1. Zakres wolnos$ci zrzeszania si¢ w zwigzkach zawodowych i organizacjach
pracodawcow oraz innych wolnosci zwigzkowych moze w $wietle art. 59 ust. 4
Konstytucji podlega¢ tylko takim ograniczeniom ustawowym, jakie sa dopuszczalne przez
wigzace Polske umowy miedzynarodowe. Dla rozstrzygnigcia niniejszej sprawy istotna jest
odpowiedz na pytanie, czy w zakresie ,innych wolnosci zwigzkowych”, ktérych
ograniczenie jest mozliwe na warunkach przewidzianych w tym postanowieniu, miesci si¢
prawo zwigzkéw zawodowych do zawierania uktadow zbiorowych pracy. Odpowiedz na
to pytanie jest pozytywna. Trzeba przyja¢, ze art. 59 ust. 4 Konstytucji dopuszcza
ograniczenie przez ustawodawce prawa zwigzkow zawodowych do zawierania uktadow
zbiorowych pracy i okres$la warunki takiej dopuszczalnosci.

Trybunatl podziela poglad, ze — przewidziane w art. 59 ust. 4 Konstytucji —
wymaganie, by ograniczenia wynikatly z uméw miedzynarodowych dotyczy nie tylko
wolnosci koalicji zwigzkowej, lecz takze innych wolnosci zwigzkowych (tak W.
Sokolewicz, komentarz do art. 59 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 52; L. Florek, Pojecie i zakres wolnosci
zwigzkowej, [W:] Zbiorowe prawo pracy w XXI w., red. A. Wypych-Zywicka, M.
Tomaszewska, J. Stelina, Gdansk 2010, s. 69; M. Tomaszewska, Pojecie wolnosci
zwigzkowej, [w:] System prawa pracy, t. V, Zbiorowe prawo pracy, red. K.W. Baran,
Warszawa 2014, s. 249). W uzasadnieniu wyroku z 2 czerwca 2015 r. o sygn. K 1/13
Trybunat okreslit art. 59 ust. 4 Konstytucji jako ,zasad¢ ograniczania wolno$ci
zwiazkowych”.

7.2. W art. 59 ust. 4 Konstytucji ustrojodawca zawart klauzule limitacyjng
skierowang do ustawodawcy, ktéra odsyla do tresci wigzacych Polske umoéw
mig¢dzynarodowych. Oznacza to, ze ustawodawca ma mozliwo$s¢ wprowadzenia takich
ograniczen wolnosci  zwigzkowych, ktére s3 dopuszczalne na tle umoéw
miedzynarodowych. W doktrynie niekiedy zauwaza si¢, ze ustawowe ograniczenia
wolnosci zwigzkowych powinny nie tylko nie pozostawa¢ w sprzecznosci z przepisami
wigzacych Polsk¢ uméw migdzynarodowych, lecz musza by¢é w tych umowach
przewidziane (tez w sposob posredni, przez pozostawienie ustawodawcy krajowemu pola
do decyzji) w umowach migdzynarodowych (tak W. Sokolewicz, komentarz..., s. 53).

Trybunat w wyroku z 23 pazdziernika 2001 r. o sygn. K 22/01 nie podzielit
pogladu, ze brak w art. 59 Konstytucji wyraznego upowaznienia ustawodawcy do
ustanawiania ograniczen prawa do zawierania uktadéw zbiorowych oznacza zakaz
ustanawiania przez ustawe ograniczen tego prawa. Upowaznienie do ograniczenia prawa
zagwarantowanego w ustawie zasadniczej moze bowiem, w opinii Trybunatu, wynika¢ nie
tylko z wyraznego przepisu konstytucyjnego, przewidujacego ustanawianie ograniczen
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tego prawa, lecz takze z innej normy konstytucyjnej, poddajacej pod ochrone okreslone
dobra konstytucyjne. Trybunat dodat, ze w niektérych sytuacjach moze dochodzi¢ do
kolizji normy konstytucyjnej poddajacej pod ochrone okreslone prawo jednostki oraz
normy konstytucyjnej nakazujacej realizacje okreslonego dobra. W tego typu wypadkach
rozstrzygniecie kolizji zalezy od wagi dobra znajdujgcego si¢ u podstaw danego prawa
oraz wagi dobra konstytucyjnego kolidujacego z danym prawem. Istniejg sytuacje, w
ktorych waga okreslonego dobra chronionego konstytucyjnie uzasadnia ograniczenie — W
pewnym zakresie — prawa jednostki. Zasada ta odnosi si¢ rowniez do konstytucyjnego
prawa do zawierania uktadow zbiorowych. Art. 59 Konstytucji nie zakazuje zatem
ustawodawcy ustanawiania ograniczen dotyczacych treSci zawieranych uktadow
zbiorowych, jezeli ograniczenia te sg niezbedne dla realizacji innych wartosci
konstytucyjnych.

7.3. Zawarte w art. 59 ust. 4 Konstytucji odestanie prowadzi do umoéw
mig¢dzynarodowych, ktore wiaza Polske, tj. nie tylko umow stanowigcych czgs¢ krajowego
porzadku prawnego 1 bezposrednio stosowanych (tzw. samowykonalnych), o ktérych jest
mowa w art. 91 Konstytucji. Ograniczenie wolno$ci zwigzkowych moze by¢ dopuszczalne
roOwniez przez wigzace Polske umowy migdzynarodowe, ktoére nie sg bezposrednio
stosowane, a zobowiazuja umawiajace si¢ panstwo do wydania ustawy 1 wdrozenia
konwencyjnych regulacji do krajowego porzadku prawnego. Taki wzorcowy
(dyrektywalny) charakter na przyktad maja zasadniczo — istotne w rozpoznawanej sprawie
— umowy miedzynarodowe sporzadzone pod auspicjami Miedzynarodowej Organizacji
Pracy. W doktrynie akcentuje si¢, ze art. 59 ust. 4 Konstytucji: ,,[s]tanowi samoistng
podstawe zastosowania umow miedzynarodowych w polskim porzadku prawnym. Jezeli
umowy te przewidywalyby ograniczenie wolnosci zwigzkowych, to zastosowanie
(inkorporowanie) tych ograniczen w polskim ustawodawstwie pracy jest dopuszczalne w
Swietle przepisow Konstytucji. W omawianym zakresie umowy mi¢dzynarodowe znajduja
zastosowanie niezaleznie od tego, ze staja si¢ one czgScig wewnetrznego porzadku
prawnego w rozumieniu art. 91 ust. 1 Konstytucji. Nawet gdyby nie byto tego przepisu, to
i tak umowa migdzynarodowa bytaby stosowana z mocy art. 59 ust. 4 Konstytucji. Ustawa
ograniczajgca wolnosci zwigzkowe w stopniu szerszym niz umowa mi¢dzynarodowa nie
ma bowiem mocy prawnej przede wszystkim jako ustawa niekonstytucyjna, dopiero w
drugiej kolejnosci jako ustawa sprzeczna z umowg migdzynarodowg” (tak L. Florek,
Zakres ograniczenia..., S. 3-15). Zauwaza si¢ tez, ze art. 59 ust. 4 Konstytucji to lex
specialis wzgledem pozostatych konstytucyjnych postanowien dotyczacych umoéw
mi¢dzynarodowych, w tym art. 91 ust. 2 (tak W. Sokolewicz, komentarz..., s. 52).

7.4. Na tle klauzuli przewidzianej w art. 59 ust. 4 Konstytucji rodzi si¢ pytanie o
sposob postgpowania w sytuacji, gdy Polske wigze kilka uméw miedzynarodowych
dotyczacych wolnos$ci zwigzkowych, ktérych tresci si¢ roznig. Takie zjawisko ,.konfliktu
konwencji” jest spowodowane przystepowaniem w ostatnich kilkudziesigciu latach przez
panstwa do licznych uméw miedzynarodowych, sporzadzanych pod auspicjami réznych
organizacji mi¢dzynarodowych, ktorych zakresy zastosowania, w tym zakres
przedmiotowy, si¢ pokrywajg. W doktrynie proponuje si¢ interpretowanie in favorem
libertatis dopuszczalnych w $wietle art. 59 ust. 4 Konstytucji mozliwosci ograniczen
wolnosci zwigzkowych. Niekiedy postuluje si¢, zeby — w razie braku wyraznych
przepisOw rozstrzygajacych kolizje miedzy konwencjami - pierwszenstwo przy
wyznaczaniu dopuszczalnych ograniczen wolnosci  zwigzkowych mialy umowy
mig¢dzynarodowe, ktore przewiduja mniejsze ograniczenia. Za takie uwaza si¢ generalnie
konwencje sporzadzone pod auspicjami Miedzynarodowej Organizacji Pracy, co w
niniejszej sprawie nie jest oczywiste, o czym w dalszej czgéci. Przyjecie takiego
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rozwigzania uzasadnia si¢ wyktadnig celowosciowg (tak L. Florek, Zakres ograniczenia...,
s. 3-15, W. Sokolewicz, komentarz..., s. 52-53). Wnioskowanie z ogélnych deklaracji w
umowach mig¢dzynarodowych na potrzeby ustalenia tresci art. 59 ust. 4 Konstytucji
mogloby wowczas w skrajnej sytuacji prowadzi¢ do wniosku, Ze milczenie cho¢ jedne;j
umowy mi¢dzynarodowej na temat mozliwosci wprowadzenia ograniczen ktorej$ z innych
wolnosci zwigzkowych, w powigzaniu z ogdlng deklaracja istnienia wolnos$ci zrzeszania
si¢ w zwigzku zawodowym, oznacza, iz art. 59 ust. 4 Konstytucji nie pozwala na
wprowadzenie w prawie krajowym zadnych ograniczen prawa do zawierania uktadow
zbiorowych. Wniosek taki nie jest uprawniony, staloby to bowiem w sprzeczno$ci z
duchem — omoéwionych nizej — wiazacych Polske uméw migdzynarodowych, z ktorych
wynika, ze prawo do innych wolnosci zwigzkowych, w tym zawierania uktadéw
zbiorowych, jest na ich tle mniej intensywne (stabsze) niz podstawowa wolnos$¢ zrzeszania
si¢ w zwigzkach zawodowych. Ponadto, umowy mig¢dzynarodowe zawierajg wiasne ogdlne
klauzule wyrazajace zasad¢ proporcjonalnosci, o czym nizej.

8. Prawo zwigzku zawodowego do zawierania uktadow zbiorowych w $wietle
uméw miedzynarodowych.

8.1. Przepisy wskazanych przez wnioskodawc¢ umow migdzynarodowych, ktore
— w mniejszym lub wiekszym zakresie — reguluja wolnosci zwigzkowe, byty w ostatnich
latach powotywane przez niektorych przedstawicieli doktryny jako uzasadnienie
watpliwosci co do konstytucyjnosci art. 239 § 3 pkt 1 k.p. Niektére z tych watpliwosci
zostaly przedstawione przez wnioskodawce jako uzasadnienie wniosku w niniejszej
sprawie, jak tez w stanowisku Prokuratora Generalnego. Wobec niepeilnego niekiedy
cytowania tresci tych wypowiedzi piSmienniczych w pismach zlozonych w sprawie
przydatne bedzie przytoczenie szerszych fragmentéw uwag krytycznych w stosunku do
obecnego stanu prawnego.

H. Szewczyk, ktorej poglady sa powotywane przez wnioskodawce, w opinii
prawnej dla Sejmu (Opinia prawna do: rzgdowego projektu nowelizacji ustawy o zmianie
ustawy o stuzbie cywilnej oraz o zmianie niektorych innych ustaw,; poselskiego projektu
nowelizacji ustawy o stuzbie cywilnej oraz o zmianie niektorych innych ustaw;
autopoprawki do poselskiego projektu nowelizacji ustawy o zmianie ustawy o stuzbie
cywilnej oraz o zmianie niektorych innych ustaw, BAS 15 wrzesnia 2008 r.,
www.orka.sejm.gov.pl) stwierdza najpierw, ze ,[b]rak rozszerzenia zakresu stosowania
przynajmniej ponadzakladowych uktadéow zbiorowych pracy na te kategorie 0sob
zatrudnionych w administracji publicznej [czlonkow korpusu shuzby cywilnej] jest co
najmniej kontrowersyjny. Niestety w aktualnym stanie prawnym mozliwosci zawierania
jakichkolwiek uktadow pozbawiono czlonkéw korpusu shuzby cywilnej. Rowniez i tego
problemu projekt nie rozwigzuje”. Natomiast w monografii Stosunki pracy w stuzbie
cywilnej (Warszawa 2010, s. 294 i in.) autorka stwierdza, ze ,,[t]radycyjnie niektore grupy
zawodowe zatrudnione w dziatach finansowanych z budzetu panstwa nie prowadzg
rokowan zbiorowych w celu zawarcia ukladéw zbiorowych pracy, a ich warunki pracy 1
ptacy sg ustalane przez wladze panstwowe. Tym grupom pracowniczym panstwo wyptaca
z podatkdw wynagrodzenia i inne $wiadczenia zwigzane z pracg. Trudno wiec chronigc
interes publiczny, nadmiernie zwigksza¢ im uprawnienia pracownicze, zwlaszcza w
zakresie ptac. (...) Jesli chodzi o cztonkéw korpusu stuzby cywilnej jako grupe spoteczno-
zawodowa, to zakres ich uprawnien i obowigzkow okresla pragmatyka pracownicza, tj.
ustawa o stuzbie cywilnej. Podstawowa materia bedaca tradycyjnie przedmiotem rokowan
zbiorowych — wynagrodzenie za prace i inne $wiadczenia zwigzane z pracg — zostata ujeta
W pragmatyce przy zastosowaniu systemu parametrycznego (mnoznikdw prognozowanego
przecigtnego wynagrodzenia obowigzujacego w panstwowej sferze budzetowe)).
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Szczegdtowe zasady ustalania wynagrodzenia zasadniczego oraz okres§lenia stopni
stuzbowych urzgdnikow stuzby cywilnej i zwigzanych z tym dodatkow reguluje Prezes
Rady Ministrow w drodze rozporzadzen. Pracodawca ma bowiem powinno$¢ zapewnienia
cztonkom korpusu stuzby cywilnej wiasciwych warunkéw realizacji ich obowigzkow
przewidzianych w ustawie”. Nast¢pnie dodaje: ,,Z niezrozumiatych wzgledow w obecnym
stanie prawnym mozliwo$ci zawierania uktadéw zbiorowych pracy pozbawiono cztonkow
korpusu stuzby cywilnej. (...) Jednostronna metoda ksztaltowania statusu prawnego
cztonkow korpusu stuzby cywilnej w formie regulacji ustawowej, a nie uktadowej,
oznacza, ze panstwo przyjeto na siebie rolg gwaranta w zakresie ochrony intereséw
zawodowych i socjalnych tej grupy pracowniczej, w ktorej to roli nie sprawdza si¢ jednak
najlepiej. Poza tym gdyby nawet zawieranie uktadéw zbiorowych pracy przez cztonkoéow
korpusu stuzby cywilnej byto dopuszczalne, to i tak praktyczna realizacja tego uprawnienia
bylaby utrudniona ze wzgledu na niezbyt entuzjastyczne podejScie samych
zainteresowanych oraz zwiazkéw zawodowych do tego zagadnienia oraz niepewnos¢
wyniku prowadzonych negocjacji”. W dalszej cz¢s$ci autorka prezentuje stanowisko, ze
»/m]etode uktadowa ksztaltowania stosunkow pracy preferuje rowniez Konstytucja RP,
ktora w art. 59 ust. 2 przyznaje zwigzkom zawodowym oraz pracownikom i ich
organizacjom prawo do rokowan, w szczegdlnosci w celu zawierania uktadow zbiorowych
pracy i innych porozumien, bez jakichkolwiek ograniczen podmiotowych. Jak widac,
polski ustawodawca w stosunku do cztonkéw korpusu stuzby cywilnej nie zastosowat tej
konstytucyjnej zasady. Wprost przeciwnie, zabronil tej grupie spoteczno-zawodowej
ksztattowania warunkéw zatrudnienia w drodze uktadowej, co moze budzi¢ uzasadnione
watpliwosci. Wprawdzie zwigzki zawodowe pozbawione prawa zawierania ukladdéw
zbiorowych pracy moga podejmowac inne dziatania w obronie praw i interesow cztonkow
korpusu, a zwlaszcza roznego rodzaju konsultacje i uzgodnienia, ktére poprzedzaja
okreslone decyzje w sprawach pracowniczych, podejmowane przez uprawnione podmioty,
powszechnie wiadomo jednak, ze instytucja uktadu zbiorowego pracy zapewnia
najbardziej realny wplyw na warunki zatrudnienia, zgodnie z interesem 0séOb
zatrudnionych. Trudno zatem pozbawia¢ cztonkéw korpusu stuzby cywilnej ksztaltowania
warunkow zatrudnienia w drodze uktadowe;j”.

Podobnie L. Florek stwierdza: ,,Przepis art. 1 ust. 2 konwencji nr 151 MOP
dopuszcza natomiast ograniczenie wolnosci zwigzkowej w odniesieniu do pracownikow
stuzby publicznej na wysokich stanowiskach, ktorych czynnosci uwaza si¢ z reguly za
zwigzane z tworzeniem polityki lub za funkcje kierownicze, albo do pracownikow, ktérych
obowigzki majg w wysokim stopniu poufny charakter. Zestawienie przepisu art. 239 § 3
k.p. z powyzsza normg mi¢dzynarodowg wskazuje na to, iz ograniczenie rokowan i
uktadéw w stuzbie publicznej jest szersze niz przewiduje to powotany przepis konwencji”.
W dalszej czgsci autor, majagc na wzgledzie art. 7 Konwencji nr 151, dodaje, ze
»plozbawienie szerokich grup pracownikéw urzedow panstwowych i samorzadowych
prawa zawierania uktadow nie naruszatoby postanowien konwencji w razie zapewnienia
innej metody pozwalajacej na uczestniczenie przedstawicieli pracownikow publicznych w
ustalaniu tych warunkow. Przepisy regulujagce sytuacje prawng omawianej grupy
pracownikow (...) nie przewiduja jednak takiej mozliwosci. Wplyw przedstawicieli
omawianej grupy pracownikéw na ustalanie warunkow zatrudnienia moze si¢ odbywaé
jedynie na zasadach ogolnych przewidzianych w ustawie z dnia 23 maja 1991 r. o
zwiagzkach zawodowych. Dotyczy to zwlaszcza wystepowania z wnioskami czy
opiniowania projektow aktéw prawnych, o ktérych mowa w art. 19 i 20 u.z.z. Powstaje
jednak watpliwos$¢, czy takie uprawnienia zwigzkow zawodowych moga by¢ uznane za
uczestniczenie przedstawicieli pracownikow publicznych w ustalaniu tych warunkow,
skoro zwiazki zawodowe majg w tym zakresie tylko wplyw opiniodawczy” (komentarz do


https://poczta.trybunal.gov.pl/redir.hsp?url=http%3A%2F%2Flex.online.wolterskluwer.pl%2FWKPLOnline%2Findex.rpc#hiperlinkText.rpc%3Fhiperlink%3Dtype%3Dtresc%3Anro%3DPowszechny.18566%3Apart%3Da1u2%26full%3D1
https://poczta.trybunal.gov.pl/redir.hsp?url=http%3A%2F%2Flex.online.wolterskluwer.pl%2FWKPLOnline%2Findex.rpc#hiperlinkText.rpc%3Fhiperlink%3Dtype%3Dtresc%3Anro%3DPowszechny.1358947%3Apart%3Da239%C2%A73%26full%3D1
https://poczta.trybunal.gov.pl/redir.hsp?url=http%3A%2F%2Flex.online.wolterskluwer.pl%2FWKPLOnline%2Findex.rpc#hiperlinkText.rpc%3Fhiperlink%3Dtype%3Dtresc%3Anro%3DPowszechny.1287897%3Apart%3Da19%26full%3D1
https://poczta.trybunal.gov.pl/redir.hsp?url=http%3A%2F%2Flex.online.wolterskluwer.pl%2FWKPLOnline%2Findex.rpc#hiperlinkText.rpc%3Fhiperlink%3Dtype%3Dtresc%3Anro%3DPowszechny.1287897%3Apart%3Da20%26full%3D1

28

art. 239 k.p., [w:] Kodeks pracy. Komentarz, red. L. Florek, wyd. VI, Warszawa 2011, s.
1097 i in.).

Natomiast przytaczane przez wnioskodawce na  poparcie tezy o
niekonstytucyjnosci art. 239 § 3 pkt 1 k.p. stanowisko Z. Gorala (Zbiorowa reprezentacja
pracownikow sfery publicznej, [w:] Zbiorowe prawo..., s. 144), nie jest tak daleko idace,
jak mogloby wynika¢ z kontekstu uzasadnienia wniosku. Autor podkresla: ,,[j]lakkolwiek
wylaczenie zawierania uktadéw (...) nie pozostaje w oczywiste] sprzecznosci ze
standardami mig¢dzynarodowymi (...), to jednak s3a wyrazane pod adresem regulacji
kodeksowej pewne watpliwosci”, a nastepnie odsyta do monografii autorstwa H. Szewczyk
1 wyraza opini¢, iz nie ma raczej racjonalnych argumentéw za odmiennym traktowaniem w
prawie polskim cztonkéw korpusu stuzby cywilnej zatrudnionych na podstawie umowy o
prace oraz innych zatrudnionych na podstawie umowy o prace osob petnigcych funkcje
urzednicze.

Rowniez z powotywanego ogolnie przez wnioskodawce stanowiska J.
Skoczynskiego (Reprezentacja praw i interesow pracownikow stuzby publicznej, [W:]
Reprezentacja praw i interesow pracowniczych, red. G. Gozdziewicz, Torun 2001, s. 271-
274) nie wynika jednoznacznie, ze art. 239 § 3 pkt 1 k.p. jest, zdaniem autora, niezgodny z
art. 59 ust. 4 Konstytucji. Autor twierdzi, ze samo wylaczenie mozliwosci zawierania
uktadow zbiorowych dla korpusu stluzby cywilnej nie jest niezgodne z umowami
mig¢dzynarodowymi. Nastgpnie jednak dodaje, ze wylaczenie to nie jest kompensowane
procedurami zapewniajgcymi partycypacje przedstawicieli tych pracownikdéw w ustalaniu
warunkéw zatrudnienia, poniewaz nie zostaly zagwarantowane ustawowo badz w drodze
porozumienia wiladz publicznych ze zwigzkami zawodowymi procedury, ktore
pozwalatlyby na uczestnictwo reprezentantow pracownikow w procedurze stanowienia
prawa regulujagcego warunki ich zatrudnienia. Za takg procedur¢ autor nie uznaje bowiem
opiniowania przez zwiazki zawodowe zalozen oraz projektow ustaw i aktow
wykonawczych (art. 19 u.z.z.), z uwagi na to, ze uczestniczg w niej tylko zwigzki
zawodowe  najbardziej  reprezentatywne na  szczeblu  ogdlnokrajowym i
miedzygateziowym, ktore ,,niekoniecznie sg réwniez najbardziej reprezentatywne dla
pracownikow shuzby publicznej”. W tym miejscu autor dodaje, ze nie jest to metoda
zapewniajgca uczestnictwo przedstawicieli pracownikdéw publicznych w ustalaniu
warunkoéw zatrudnienia, ktora by spetniala wymagania przewidziane w art. 7 Konwencji nr
151. Tym samym zakwestionowane zostato przez niego rozwigzanie przewidziane w art.
19 u.z.z., ktory nie jest przedmiotem rozpoznania w niniejszym postepowaniu, a nie
przepis kodeksu pracy, ktéry zostal zaskarzony przez wnioskodawce. Ponadto, autor
negatywnie ocenia rozwigzanie prawne dotyczace innych pracownikow publicznych niz
wymienieni w art. 239 § 3 k.p., tj. pracownikdéw publicznych, w odniesieniu do ktorych
mozliwe jest zawieranie uktadow zbiorowych, z uwagi na to, ze publiczni pracodawcy nie
zrzeszaja si¢ w organizacjach pracodawcow, ktoére by mogty uktad zbiorowy zawrzeé (a
ponadto wtadza publiczna nie jest strong sporu zbiorowego — jest nig pracodawca). Na
koncu autor stawia tezg, ze polskie prawo nie zapewnia udziatlu reprezentantow
pracownikow sfery publicznej w okre§laniu warunkéw zatrudniania ani mechanizmow
rozwigzywania sporé6w zbiorowych, ktore sa wymagane przez wigzace Polske umowy
miedzynarodowe. Stwierdza, ze ,naruszenia prawa mi¢dzynarodowego polegaja w tym
wypadku jednak na braku odpowiednich uregulowan w prawie krajowym, a nie na
sprzecznos$ci konkretnych przepiséw prawa polskiego z prawem miedzynarodowym”.

8.2. Przechodzac do przepisow wskazanych przez wnioskodawce umow
miedzynarodowych, na poczatku trzeba stwierdzi¢, ze zgodnie art. 6 Konwencji nr 98
»[n]iniejsza Konwencja nie dotyczy urzednikéw panstwowych i nie bedzie mogta w zaden
sposoOb by¢ interpretowana jako naruszajgca ich prawa lub statut”.
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8.3. W Swietle art. 1 ust. 2 Konwencji nr 151, przewidziane w konwencji
rozwigzania moga by¢ modyfikowane w ustawodawstwie krajowym odno$nie do
»pracownikow na wysokich stanowiskach, ktorych czynno$ci uwaza si¢ z regulty za
zwigzane z tworzeniem polityki lub za funkcje kierownicze, albo do pracownikow, ktorych
obowiazki majag w wysokim stopniu poufny charakter”.

Ponadto, art. 7 Konwencji nr 151 stanowi, ze ,[w] razie potrzeby beda
podejmowane kroki odpowiadajagce warunkom krajowym, zmierzajagce do udzielenia
poparcia i pomocy w jak najszerszym rozwijaniu i stosowaniu mechanizmu rokowan
miedzy zainteresowanymi wiladzami publicznymi 1 organizacjami pracownikow
publicznych co do warunkéw zatrudnienia lub kazdej innej metody pozwalajacej na
uczestniczenie przedstawicieli pracownikdw publicznych w ustalaniu tych warunkow”.

W sprawozdaniu VII (2) 1977 z 63 sesji International Labour Conference w 1977
r., w trakcie ktorej opracowywano Konwencje nr 151, podkresla sig, ze art. 7 nie pozostaje
w kolizji z systemami prawnymi, w ktérych warunki zatrudnienia niektorych pracownikéw
publicznych sa okreslane w procesie legislacyjnym, o ile zostal przyjety sposob, ktory
pozwala reprezentantom pracownikéw publicznych na uczestniczenie w takim procesie
(Report VII (2) 1977, International Labour Conference 63rd Session 1977, s. 61,
www.ilo.org). Identyczne stanowisko znalazto si¢ w sprawozdaniu V (2) 1978 z 64 sesji
International Labour Conference w 1978 r. i stanowito odpowiedz na watpliwo$¢ panstwa,
w ktorym warunki zatrudnienia urzednikoéw publicznych sa okre§lone przez panstwo
przepisami prawnymi, a nie uzgadniane przez strony w drodze rokowan (Report V (2)
1978, International Labour Conference 64th Session 1978, s. 22-23, www.ilo.org).

Podobne stanowisko byto prezentowane przez Komitet Wolnosci Zwigzkowych
(Freedom of Association Committee), ktory rozpoznaje skargi podmiotow z panstw
konwencyjnych i wydaje zalecenia. Komitet nie dysponuje kompetencjg do interpretowania
Konwencji ze skutkiem dla umawiajacych si¢ panstw i systemu prawnego kazdego z nich,
ale jego prace mogg stuzy¢ jako wskazéwka przy interpretowaniu Konwencji. W wydanym
przez Komitet opracowaniu dotyczacym Konwencji nr 151 (International Labour
Organization, Freedom of Association: Digest of Decisions and Principles of the Freedom
of Association Committee of the Governing Body of the ILO, wyd. 5, 2006, s. 179,
www.ilo.org) jest rowniez mowa o tym, ze konwencja dopuszcza metody negocjacyjne
inne niz rokowania, o ile metody te pozwalaja na uczestnictwo reprezentantow
pracownikow publicznych w trakcie okre$lania warunkow zatrudnienia (punkt 888).
Podkresla si¢ tez, ze art. 7 Konwencji nr 151 dopuszcza pewien margines uznaniowosci
panstwa przy wyborze procedur, ktore beda stosowane przy okreslaniu warunkow
zatrudnienia urzednikéw publicznych (punkt 891).

Powyzsza tezg o braku przesadzenia w art. 7 Konwencji nr 151, ze warunki
zatrudnienia powinny by¢ w kazdym z umawiajgcych si¢ panstw ustalane w drodze
rokowan, co trzeba by tym bardziej odnies¢ do sformalizowanych rokowan w celu
zawarcia uktadu zbiorowego pracy, powtdrzono w publikacji B. Gernigon, Labour
relations in the public and para-public sector, Working Paper No. 2, s. 11-12,
udost¢pnionej przez MOP jako material informacyjny na stronach internetowych tej
organizacji mi¢edzynarodowej (www.ilo.0rg).

Podobne stanowisko zawarto w Zaleceniu nr 159 dotyczacym procedur okreslania
warunkéw zatrudnienia w stuzbie publicznej, przyjetym 27 czerwca 1978 r. przez
Konferencj¢ Ogolng Miedzynarodowej Organizacji Pracy (Miedzynarodowa Organizacja
Pracy, Genewa, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Warszawa, Konwencje i
zalecenia Miedzynarodowej Organizacji Pracy 1919-2012, t. 11 1974-2012, wyd. 11 uzup.,
Warszawa 2014, s. 951 i n., www.dialog.gov.pl). W punkcie 2.2 tego zalecenia jest mowa,
odno$nie do okreslania warunkéw zatrudnienia, o stosowaniu metod ,,innych niz
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rokowania”, ktore to metody pozwalajg przedstawicielom pracownikéw publicznych
uczestniczy¢ w okre$laniu warunkdéw zatrudnienia. Dodano, ze procedura tego
uczestnictwa 1 ostatecznego okreslania tych spraw powinny by¢ ustalone przez
ustawodawstwo krajowe lub inne wlasciwe §rodki.

Réwniez w powolywanych ogolnie przez wnioskodawce wypowiedziach polskiej
doktryny, podkresla si¢, ze w art. 7 Konwencji nr 151 nie przewidziano wprost, iz celem
rokowan ma by¢ zawarcie ukladu zbiorowego pracy, a ponadto, ze dopuszczono poza
rokowaniami réwniez inne metody, ktore pozwalaja na uczestniczenie przedstawicieli
pracownikéw publicznych w ustalaniu warunkdéw ich zatrudnienia (tak Z. Géral, Zbiorowe
prawo pracy w sferze publicznej, [w:] System prawa pracy..., s. 1103).

W $wietle art. 1 ust. 1 Konwencji nr 151, ma ona zastosowanie w zakresie, w
jakim nie stosuje si¢ do pracownikow publicznych korzystniejszych postanowien innych
konwencji miedzynarodowych. Z tego wzgledu, jak réwniez z przyjete] wyzej wyktadni
art. 59 ust. 4 Konstytucji in favorem libertatis, konieczna jest analiza pozostatych umoéow
miedzynarodowych wskazanych przez wnioskodawce.

8.4. Zgodnie z art. 11 EKPC, zatytulowanym ,,Wolno$¢ zgromadzania si¢ i
stowarzyszania si¢””:

,»1. Kazdy ma prawo do swobodnego, pokojowego zgromadzania si¢ oraz do
swobodnego stowarzyszania si¢, wigcznie z prawem tworzenia zwigzkow zawodowych 1
przystgpowania do nich dla ochrony swoich interesow.

2. Wykonywanie tych praw nie moze podlega¢ innym ograniczeniom niz te, ktore
okresla ustawa i ktore sg konieczne w spoteczenstwie demokratycznym z uwagi na interesy
bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego, ochrong¢ porzadku i1 zapobieganie
przestepstwu, ochron¢ zdrowia i moralnosci lub ochrong praw i wolno$ci innych 0sob.
Niniejszy przepis nie stanowi przeszkody w naktadaniu zgodnych z prawem ograniczen w
korzystaniu z tych praw przez czlonkow sit zbrojnych, policji lub administracji
panstwowe;j”.

Pierwsza kwestia, ktora powstaje na tle tego przepisu, jest pytanie czy statuowane
w art. 11 ust. 1 EKPC prawo tworzenia zwigzkow zawodowych i przystepowania do nich
dla ochrony swoich interesdbw oznacza nie tylko prawo do zrzeszania si¢ w zwigzku
zawodowym, ktore przystuguje cztonkom korpusu stuzby cywilnej, czy tez z tego przepisu
nalezy interpretowaé réwniez prawo do cztonkowstwa w takim zwigzku zawodowym,
ktory bedzie miat mozliwo$¢ zawarcia uktadu zbiorowego pracy w rozumieniu polskiego
prawa. Koniecznos$¢ szerokiego rozumienia art. 11 ust. 1 EKPC nie jest oczywista, mimo
wskazania w — przytaczanym przez wnioskodawce 1 w stanowisku Prokuratora
Generalnego — orzecznictwie ETPC, ze nawet jezeli rokowania zbiorowe nie s3
nieodzowne do skutecznego korzystania z wolnosci zwigzkowej, moga by¢ jednym ze
sposobow ochrony przez zwiazki zawodowe interesow swoich cztonkéw. Zwigzek
zawodowy musi mie¢ bowiem w jaki§ sposob zagwarantowang swobod¢ podejmowania
staran o przekonanie pracodawcy do wystuchania jego argumentow, ktére przedstawia w
imieniu swoich cztonkéw (zob. wyrok ETPC z dnia 2 lipca 2002 r. w sprawie Wilson,
National Union of Journalists i inni przeciwko Wielkiej Brytanii, skargi nr 30668/96,
30671/96 1 30678/96, Lex nr 75402). W doktrynie zauwaza si¢, ze z orzecznictwa ETPC
mozna wyprowadzi¢ nast¢pujace podstawowe elementy prawa do stowarzyszania si¢:
prawo do tworzenia i przystepowania do zwigzku zawodowego, zakaz obowigzku
przynaleznosci w danym zwigzku oraz prawo zwigzku zawodowego do naklonienia
pracodawcy, by ten wystuchal, co zwigzek zawodowy ma do powiedzenia w imieniu
swych cztonkow. Dodaje si¢, ze panstwa majg wolny wybodr srodkow, ktérych mozna w
tym celu uzy¢, a Konwencja wymaga jedynie, aby zgodnie z prawem krajowym zwigzki
zawodowe mogly, w warunkach niepozostajagcych w sprzecznosci z art. 11, walczy¢ w
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obronie interesow swoich cztonkow (zob. M.A. Nowicki, Wokot Konwencji Europejskiej.
Komentarz do Europejskiej Konwencji Praw Czltowieka, Warszawa 2013, s. 825 i in.).

Natomiast w $wietle art. 11 ust. 2 zdanie pierwsze EKPC wykonywanie prawa
tworzenia zwigzkdw zawodowych i przystepowania do nich moze podlegac ograniczeniom
pod warunkiem, ze okresla je ustawa i ze sg konieczne w spoleczenstwie demokratycznym
z uwagi na interesy bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego, ochron¢ porzadku i
zapobieganie przestepstwu, ochron¢ zdrowia 1 moralnosci lub ochrong praw i wolnosci
innych oséb. W zdaniu drugim tego ustepu przewidziano, ze ten warunek ,,nie stanowi
przeszkody w naktadaniu zgodnych z prawem ograniczen w korzystaniu z tych praw przez
cztonkow sit zbrojnych, policji lub administracji panstwowej”. Tym samym — normowana
w art. 11 ust. 2 EKPC - swoboda ustawodawcy krajowego w ograniczaniu — statuowanego
w art. 11 ust. 1 EKPC — prawa tworzenia zwiazkéw zawodowych i przystepowania do
nich, ktore by nawet obejmowato prawo do zawierania uktadéw zbiorowych, jest wigksza
w odniesieniu do pracownikéw administracji panstwowej, do ktoérej zalicza si¢ korpus
stuzby cywilnej, niz w odniesieniu do innych pracownikow.

Na marginesie mozna zauwazy¢, ze stan faktyczny lezacy u podstaw -
powotywanego przez wnioskodawce i w stanowisku Prokuratora Generalnego — wyroku
ETPC w sprawie Demir i Baykara przeciwko Turcji nie jest tozsamy z przedmiotem
niniejszego postepowania. W rozpatrywanej przez ETPC sprawie mialo miejsce
wylaczenie prawa pracownikow samorzadowych do organizowania si¢ w zwigzki
zawodowe, a dodatkowo rozwigzanie istniejagcego zwigzku, ktory wczesniej negocjowat
zawarcie uktadu zbiorowego. W uzasadnieniu tego orzeczenia napisano, ze ,,Trybunat
stwierdza, iz jego linia orzecznicza, z ktorej wynika, iz prawo do prowadzenia negocjacji
zbiorowych oraz do przystepowania do uktadéw zbiorowych nie stanowi integralnego
elementu art. 11 Konwencji, winna zosta¢ ponownie rozwazona, tak aby uwzgledni¢
dostrzegalng ewolucje zachodzaca w tej mierze zarowno w prawie mi¢dzynarodowym, jak
1 w krajowych systemach prawnych. (...) W konsekwencji nalezy uznaé, majac na
wzgledzie rozwoj prawa pracy zarowno migdzynarodowego, jak 1 krajowego, oraz
praktyke uktadajacych si¢ panstw w tej mierze, iz prawo do prowadzenia negocjacji
zbiorowych z pracodawca stalo si¢ zasadniczo jednym z podstawowych elementéw «prawa
tworzenia zwigzkow zawodowych 1 przystepowania do nich dla ochrony swoich
interesdw» wskazanego w art. 11 Konwencji, przy czym nalezy mie¢ na wzgledzie to, iz
Panstwa moga zorganizowaé swe systemy prawne, tak by, gdy to stosowne, przyznaé
reprezentantom zwigzkéw zawodowych szczegélny status. Tak jak inni pracownicy,
urzednicy shuzby cywilnej, poza bardzo wyjatkowymi przypadkami, powinni korzysta¢ z
takich praw, nie uchybiajac jednoczes$nie skutkom wszelkich «zgodnych z prawem
ograniczeny, ktore moga zosta¢ natozone na «cztonkéw administracji panstwowej» w
rozumieniu art. 11 ust. 2”. ETPC nie zakwestionowat tym samym, sygnalizowanego wyzej,
wyraznego rozwigzania EKPC zawartego w art. 11 ust. 2, ktére pozwala umawiajacym si¢
panstwom na ograniczenie wykonywanie prawa tworzenia zwigzkéw zawodowych 1
przystgpowania do nich (w kwalifikowany sposdb odnosnie do administracji panstwowej),
co tym bardziej obejmuje prawo zwigzkéw zawodowych do zawierania uktadow
zbiorowych.

8.5. Celem opracowania EKS przez Rad¢ Europy byto — co podkresla w swym
stanowisku Prokurator Generalny — uzupetnienie przepisow EKPC dotyczacych spraw
zwigzkowych. Sygnatariusze EKPC przyjeli za cel stworzenie warunkéw, w ktorych
skutecznie realizowane begdzie m.in. prawo wszystkich pracownikéw i pracodawcow do
rokowan zbiorowych (cz¢s¢ I ust. 6 EKS).

W $wietle art. 6 ust. 2 EKS: ,,[w] celu zapewnienia skutecznego wykonywania
prawa do rokowan zbiorowych, Umawiajace si¢ Strony zobowigzujg si¢: (...) popierac,
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kiedykolwiek bedzie to konieczne i wtasciwe, mechanizm dobrowolnych negocjacji
miedzy pracodawcami lub organizacjami pracodawcOw z jednej strony a organizacjami
pracownikow z drugiej strony, dla uregulowania, w drodze uktadoéw zbiorowych pracy,
warunkow zatrudnienia”. W tej umowie migdzynarodowej nie przewidziano wyraznie
mozliwosci modyfikacji badz wylaczenia tej regulacji w stosunku do urzednikéw
panstwowych. Zgodnie jednak z art. 31 ust. 1 EKS, skuteczna realizacja praw i zasad
ustanowionych w czesci I oraz skuteczne wykonywanie ich, tak jak przewidziano w czesci
I, nie beda mogly by¢ przedmiotem zadnych ograniczen lub restrykcji niewymienionych
w czesciach 11 11, ,,z wyjatkiem tych, ktore sg okreslone przez prawo i ktore sg niezbedne
w spoteczenstwie demokratycznym dla ochrony praw i wolno$ci innych oséb lub dla
ochrony porzadku publicznego, bezpieczenstwa narodowego, zdrowia publicznego lub
dobrych obyczajow”. W doktrynie przyjmuje si¢, ze ewentualne ograniczenie praw
przewidzianych w tej umowie mi¢dzynarodowe] dla funkcjonariuszy publicznych
znajdowac¢ moze oparcie wilasnie w art. 31 EKS (zob. Z. Goral, Zbiorowe prawo pracy...,
s. 1104; Conclusions 11, Strasbourg 1973, s. 64).

Organem rozpatrujacym skargi na naruszenia postanowien EKPC w
umawiajgcych si¢ panstwach jest Europejski Komitet Praw Spotecznych. Komitet nie
dysponuje kompetencja do interpretowania EKPC ze skutkiem dla umawiajacych sie¢
panstw 1 systemu prawnego kazdego z nich, ale jego prace moga stuzy¢ jako wskazowka
przy interpretowaniu EKPC. W decyzji Komitetu z 21 maja 2002 r. w sprawie European
Council of Police Trade Unions (CESP) przeciwko Portugalii (Digest of the Case Law of
the European Committee of Social Rights, 1 September 2008, s. 232, www.coe.int)
podkreslono, ze zakres, w ktérym zwykle rokowania zbiorowe majg zastosowanie do
urzgdnikoéw, o ile majg takie zastosowanie, moze by¢ przedmiotem unormowania w
krajowych przepisach prawnych. Jednakze tacy urz¢dnicy zawsze zachowujg prawo do
uczestnictwa w kazdym procesie, ktory bezposrednio odnosi si¢ do okreslenia
stosowanych procedur (punkt 58).

NSZZ ,,Solidarno$¢” zauwazyt we wniosku, ze jezeli ze wzgledu na regulowanie
statusu pracownikOw publicznych regulacjami ustawowymi zawieranie uktadow
zbiorowych nie jest mozliwe, to art. 6 ust. 2 EKS naklada na umawiajace si¢ panstwo
obowigzek zorganizowania ich uczestnictwa, za posrednictwem przedstawicieli, w
opracowaniu przepisow prawnych, ktére maja dotyczy¢é pracownikow publicznych.
Natomiast w stanowisku Prokuratora Generalnego podkreslono m.in., ze powyzszy
Komitet sygnalizowal, iz w roznych panstwach cztonkowskich obowigzuja rozmaite teorie
na temat podstaw stosunkow pracy nawigzywanych bezposrednio z jednostkami
organizacyjnymi wiladzy lub administracji panstwowej. W stuzbowych stosunkach pracy
ciggle aprobowana jest regula, ktora nie zezwala przedstawicieclom urzednikow
panstwowych na negocjowanie z pracodawcg ukladow zbiorowych pracy. W takich
wypadkach — zdaniem Komitetu, ktore powoluje Prokurator Generalny — konieczne jest
zagwarantowanie przedstawicielstwu pracowniczemu urzednikow panstwowych udziatlu w
procesie tworzenia przepisow wydawanych przez pracodawcow w celu okreslenia
warunkow pracy 1 placy, przy czym istotne jest nie samo prawo wyrazenia opinii O
projektach aktow prawnych, ktore okres$laja warunki zatrudnienia i wynagrodzenia, lecz
rzeczywisty wplyw organizacji zwigzkowych na tres¢ przepisow wydawanych przez
panstwo uprawnione do regulowania warunkow zatrudnienia i ptacy. W stanowisku
Prokuratora Generalnego stwierdzono tez, ze Komitet nie zajmowat si¢ analizg podstaw
nawigzywania stuzbowych stosunkéw pracy, ale akcentowal brak réwnosci stron tych
stosunkow pracy. Podporzadkowanie urz¢dnika jednostce organizacyjnej wiadzy lub
administracji panstwowej uzasadnia — zdaniem komitetu, ktére powotuje Prokurator
Generalny — regulowanie warunkow zatrudnienia 1 wynagrodzenia samodzielnie przez
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pracodawcg. Takie stuzbowe podporzadkowanie urz¢dnika cechuje stosunek pracy
zaré6wno mianowanego cztonka korpusu stuzby cywilnej, jak 1 zatrudnionego na podstawie
umowy o prace.

8.6. Polske wiaza rowniez umowy mi¢dzynarodowe sporzadzone pod auspicjami
Organizacji Narodow Zjednoczonych. W art. 22 ust. 1 i 2 Migdzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i Politycznych, otwartego do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia
1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167), przewidziano zasadnicze prawo do zrzeszania
si¢ w zwigzkach zawodowych, ale jednoczesnie wskazano mozliwe odstgpstwa od tej
podstawowej wolnosci zwigzkowej. Zgodnie z tym przepisem:

,»1. Kazdy ma prawo do swobodnego stowarzyszania si¢ z innymi, wlacznie z
prawem do tworzenia i1 przystepowania do zwigzkow zawodowych w celu ochrony swych
interesow.

2. Na wykonywanie tego prawa nie mogg by¢ nalozone ograniczenia inne niz
przewidziane przez ustaw¢ i konieczne w demokratycznym spoteczenstwie w interesie
bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego, porzadku publicznego (...). Niniejszy
artykutl nie stanowi przeszkody w nalozeniu ograniczen zgodnych z ustawa na
wykonywanie tego prawa przez cztonkow sit zbrojnych i policji”.

Art. 8 ust. 1 1 2 Migdzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, Spotecznych i
Kulturalnych, otwartego do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z
1977 r. Nr 38, poz. 169) podobnie reguluje prawo koalicji, a poza tym mowi o ,,prawie
zwigzkow zawodowych do swobodnego wykonywania swej dziatalnosci”, z tym ze
wyraznie przewidziano w nim mozliwo$¢ ograniczen tych praw w stosunku do
pracownikow administracji panstwowej. Zgodnie tym przepisem:

,,1. Panstwa Strony niniejszego Paktu zobowigzuja si¢ zapewnié:

a) prawo kazdego do tworzenia i przystepowania do zwigzkow zawodowych
wedlug wlasnego wyboru, w celu popierania i ochrony swych interesow gospodarczych i
spotecznych, jedynie pod warunkiem przestrzegania przepisOw statutowych danej
organizacji; korzystanie z tego prawa nie moze podlega¢ innym ograniczeniom niz
przewidziane w ustawie 1 konieczne w demokratycznym spoteczenstwie w interesie
bezpieczenstwa panstwowego lub porzadku publicznego albo dla ochrony praw i wolnosci
innych osab; (...)

c) prawo zwigzkéw zawodowych do swobodnego wykonywania swej
dziatalno$ci, bez ograniczen innych, niz przewidziane w ustawie i konieczne w
demokratycznym spoteczenstwie w interesie bezpieczenstwa panstwowego lub porzadku
publicznego albo dla ochrony praw i wolnos$ci innych osob; (...)

2. Niniejszy artykut nie stanowi przeszkody w natozeniu ograniczen zgodnych z
ustawa na wykonywanie tych praw przez cztonkéw sit zbrojnych, policji lub administracji
panstwowej”.

9. Udzial reprezentacji pracowniczej w procesie okreslania warunkow
zatrudnienia cztonkow korpusu shuzby cywilnej.

9.1. Z uwagi na wynikajagce z czgs$ci powyzszych umow migdzynarodowych
wymaganie zapewnienia przedstawicielom urzednikéw publicznych uczestniczenia w
procesie ustalania warunkdéw ich zatrudnienia potrzebne jest dokonanie w tym aspekcie
analizy prawa polskiego.

Art. 21 ust. 2 u.z.z. dotyczy pracownikow, na rzecz ktorych nie mogg by¢
zawierane uklady zbiorowe. Zgodnie z nim: ,,[w] galeziach pracy nieobj¢tych uktadami
zbiorowymi regulacja warunkéw pracy i1 placy wymaga konsultacji ze zwigzkami
zawodowymi”. Przepis ten daje zwiazkom zawodowym teoretycznie szerszg mozliwo$é
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konsultowania warunkoéw zatrudnienia cztonkow korpusu stluzby cywilnej, nie tylko w
zakresie wysokos$ci wynagrodzenia, ale ogolniej — odnos$nie do ,,warunkéw pracy i ptacy”.

9.2. Reprezentatywnej organizacji zwigzkowej przystuguje tez, zgodnie z art. 19
ust. 1 u.z.z., ogélne prawo opiniowania zatozen i projektow aktéw prawnych w zakresie
objetym zadaniami zwigzkow zawodowych. W §wietle art. 19 ust. 1 zdanie drugie u.z.z.
opiniowanie w trybie ustawy o zwigzkach zawodowych aktow prawnych przez
reprezentatywna organizacj¢ zwigzkowa nie dotyczy zatozen projektu budzetu panstwa
oraz projektu ustawy budzetowej, ktore maja wplyw na wysoko§¢ wynagrodzen cztonkow
korpusu stuzby cywilnej, a ich opiniowanie reguluja odrebne przepisy. Pewne ograniczenia
mozliwosci ustalenia wysoko$ci wynagrodzenia wprowadza ustawa z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 885) — np. zgodnie z jej art. 86 ust.
1 pkt 2 1 3, jezeli warto$¢ relacji kwoty panstwowego dlugu publicznego do produktu
krajowego brutto jest wigksza od 55%, Rada Ministréw uchwala na kolejny rok projekt
ustawy budzetowej, w ktorym nie przewiduje si¢ wzrostu wynagrodzen pracownikow
panstwowej sfery budzetowe;.

9.3. Szeroko rozumiang konsultacje z udzialem zwigzkow zawodowych
przewiduje art. 20 u.z.z. Organizacja zwigzkowa ma prawo wystepowania z wnioskami o
wydanie lub zmian¢ ustawy albo innego aktu prawnego w zakresie spraw objetych
zadaniami zwigzku zawodowego do organdow majacych prawo inicjatywy ustawodawczej
lub organéw uprawnionych do ich wydania (np. do rzadu lub ministrow). Organ
panstwowy, do ktorego zostat skierowany taki wniosek, jest obowigzany w terminie 30 dni
przedstawi¢ zwigzkowi zawodowemu swoje stanowisko, a w razie negatywnego
stanowiska — takze jego uzasadnienie.

9.4. Szczegotowe konsultacje z udziatem zwigzkéw zawodowych przewidywata
ustawa z dnia 6 lipca 2001 r. o Trdjstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych i
wojewodzkich komisjach dialogu spotecznego (Dz. U. Nr 100, poz. 1080). Od 11 wrze$nia
2015 r. podobne rozwigzania wynikaja z ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu
Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego (Dz. U. poz. 1240; dalej: ustawa z
2015 r.), ktora zastgpita ustawe z 2001 r. W art. 16-18 ustawy z 2015 r. przewidziano
konsultacje 1 opiniowanie dotyczace prognozy wielkosci makroekonomicznych
stanowigcych podstawe do prac nad projektem ustawy budzetowej na rok nastepny,
wspolng propozycje w sprawie wzrostu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej 1
zajmowanie stanowiska na temat projektu ustawy budzetowej. Zgodnie z art. 23 ust. 1
ustawy z 2015 r. stron¢ pracownikow w Radzie Dialogu Spolecznego reprezentuja
przedstawiciele reprezentatywnych organizacji zwigzkowych, ktérg jest m.in.
wnioskodawca w niniejszej sprawie. Strona pracownikOw moze zaprasza¢ do udziatu w
pracach Rady, z glosem doradczym, przedstawicieli zwigzkéw zawodowych i organizacji
zwiazkowych niespetniajacych kryteriow okreslonych w ust. 2 1 3 oraz przedstawicieli
organizacji spotecznych i zawodowych (ust. 4).

9.5. Konsultacje ze zwigzkami zawodowymi, do ktérych moga przynalezec¢
cztonkowie korpusu stuzby cywilnej, przewidziano réwniez w ustawie z dnia 23 grudnia
1999 r. o ksztattowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej oraz o zmianie
niektorych ustaw (Dz. U. z 2011 r. Nr 79, poz. 431, ze zm.). Zgodnie z jej art. 7
srednioroczne wskazniki wzrostu wynagrodzen sg corocznie przedmiotem negocjacji w
ramach Rady Dialogu Spotecznego. Rada Ministrow, aby umozliwi¢ wyrazenie opinii,
przedktada Radzie Dialogu Spotecznego, a takze ogodlnokrajowym organizacjom
zwigzkéw zawodowych zrzeszajacych pracownikow panstwowej sfery budzetowej,
propozycje¢ sredniorocznych wskaznikow wzrostu wynagrodzen w panstwowej sferze
budzetowej na nastgpny rok. Jezeli Rada Dialogu Spotecznego uzgodni, w drodze
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uchwaty, wysoko$¢ sredniorocznych wskaznikOw wzrostu wynagrodzen w panstwowej
sferze budzetowej, Rada Ministrow jest zobowigzana do uwzglednienia w projekcie
ustawy budzetowe] wynagrodzen zapewniajacych osiggniecie uzgodnionej wysokosci
wskaznikow. Jezeli w terminie 30 dni od dnia otrzymania propozycji nie nastgpi
uzgodnienie stanowiska Rady Dialogu Spotecznego, Rada Ministrow przyjmie do projektu
ustawy budzetowej $rednioroczne wskazniki wzrostu wynagrodzen w panstwowej sferze
budzetowe] na rok nastepny, z tym ze nie moga by¢ one nizsze od wskaznikow zawartych
w propozycji. Podobne rozwigzania przewidywat art. 7 tej ustawy w brzmieniu sprzed 11
wrzesnia 2015 r., tj. nowelizacji dokonanej przez art. 61 ustawy z 2015 r. Srednioroczne
wskazniki wzrostu wynagrodzen miaty by¢ corocznie przedmiotem negocjacji w ramach
Trojstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych, a Rada Ministrow, w celu
wyrazenia opinii, miata przedktada¢ w terminie do 15 czerwca kazdego roku Komisji, a
takze ogolnokrajowym organizacjom zwigzkow zawodowych zrzeszajacych pracownikéw
panstwowej sfery budzetowej, propozycj¢ s$redniorocznych wskaznikOw wzrostu
wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej na rok nastepny.

10. Ograniczenie wolno$ci zwigzkowych na podstawie art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji: ,,Jo]graniczenia w zakresie korzystania z
konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i1 tylko wtedy,
gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnos$ci publicznej, albo wolnosci
I praw innych os6b. Ograniczenia te nie moga narusza¢ istoty wolnosci i praw”. Trybunat
w uzasadnieniu wyroku z 2 czerwca 2015 r. o sygn. K 1/13, podkreslit, ze przy
konstytucyjnej ocenie braku mozliwosci wylaczenia wolnosci zrzeszania si¢ w zwigzki
zawodowe na podstawie wigzacych Polske umow mig¢dzynarodowych nalezy bra¢ pod
uwagge nie tylko art. 59 ust. 4 Konstytucji, lecz takze art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Ograniczenia wolnosci zwigzkowych moga wynika¢ nie tylko z art. 59 ust. 4
Konstytucji, wyrazajacego — podobnie jak art. 233 ust. 1 Konstytucji — szczegdlne
ograniczenia wolnosci zwigzkowych, lecz moga takze by¢ uzasadnione przyczynami
okreslonymi w art. 31 ust. 3 Konstytucji, statuujagcym uniwersalne ograniczenia praw i
wolnosci (zob. W. Sokolewicz, komentarz..., s. 50).

Odnoszac si¢ do relacji migdzy art. 31 ust. 3 i art. 59 ust. 4 Konstytucji, trzeba
stwierdzi¢, ze art. 59 ust. 4 Konstytucji powinien by¢ interpretowany w sposob
niepodwazajacy ogolnych zatozen Konstytucji dotyczacych ograniczania praw
konstytucyjnych. W przeciwnym razie Konstytucja stataby si¢ wewngtrznie sprzeczna.
Ogolne zalozenia mozliwego ograniczenia praw i wolnos$ci wyrazone sg w art. 31 ust. 3
Konstytucji 1 opieraja si¢ na konieczno$ci wazenia zasad. Takie zatozenie powinna
uwzglednia¢ rowniez interpretacja art. 59 ust. 2 i 4 Konstytucji.

11. Ocena konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu.

11.1. Statuowane w art. 59 ust. 2 Konstytucji prawo zwigzku zawodowego do
zawarcia uktadu zbiorowego jest slabsze niz zasadnicze prawo do zrzeszania si¢ w
zwigzkach zawodowych, ktore wyrazone zostalo w art. 59 ust. 1 Konstytucji. Na tle art. 59
Konstytucji mozna bowiem rozrézni¢ silniejszg wolno$¢ zrzeszania si¢ w zwigzkach
zawodowych (ust. 1) oraz — powigzane z nig — stabsze pozostate wolnosci zwigzkowe, w
tym prawo zwigzkow zawodowych do rokowan, w szczegdlnoSci w celu rozwigzywania
spordw zbiorowych, i do zawierania uktadow zbiorowych pracy i innych porozumien (ust.
2) oraz prawo do organizowania strajkow pracowniczych i innych form protestu (ust. 3).
Przez ten pryzmat ocenia¢ nalezy rozwigzanie zawarte w art. 59 ust. 4 Konstytucji, w
ktoérym jest mowa osobno o zakresie wolnos$ci zrzeszania si¢ w zwigzkach zawodowych i
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organizacjach pracodawcéw 1 osobno o ,,innych wolno$ciach zwigzkowych”. Powoduje to,
ze potencjalne ograniczenia mozliwosci wolnosci zwigzkowych innych niz zasadnicze
prawo zrzeszania si¢ w zwigzkach zawodowych, w tym prawo do zawierania ukladow
zbiorowych pracy i innych porozumien, moga by¢ nieco szersze niz ograniczenie samej
podstawowej wolnosci zrzeszania si¢ W Zwigzkach zawodowych.

Prawo zwiagzku zawodowego do zawarcia uktadu zbiorowego nie ma charakteru
absolutnego 1 moze zosta¢ ograniczone, jezeli wystapig okolicznosci przewidziane w art.
59 ust. 4 lub art. 31 ust. 3 Konstytucji. Trybunat podtrzymuje stanowisko, ze przy
konstytucyjnej ocenie braku mozliwosci wylaczenia wolnos$ci zrzeszania si¢ w zwigzki
zawodowe na podstawie wigzacych Polske umoéw miedzynarodowych nalezy bra¢ pod
uwage nie tylko art. 59 ust. 4 Konstytucji, ale rowniez art. 31 ust. 3 Konstytucji (zob.
wyrok z 2 czerwca 2015 r. o sygn. K 1/13).

Za ograniczeniem tego prawa w odniesieniu do cztonkow korpusu stuzby
cywilnej przemawiaja wzgledy konstytucyjne, w tym, wskazane przez wnioskodawce,
wigzgce Polske umowy migdzynarodowe, do ktorych odsyta art. 59 ust. 4 Konstytucji.

11.2. W umowach miedzynarodowych widoczna jest tendencja do szczegdlnego
rozumienia wolnosci zwigzkowych w odniesieniu do pracownikow publicznych
powigzanych z administracjg publiczng, poniewaz z przyczyn niedotyczacych innych
pracownikéw wolnosci te moga by¢ ograniczane badz nierelewantne do statusu prawnego
okreslonej kategorii urz¢dnikow panstwowych, w szczego6lno$ci wyzszego szczebla. W
umowach miedzynarodowych zaakcentowano specyficzng sytuacje wystepujaca w tych
panstwach, w ktorych stuzba cywilna zorganizowana jest w systemie kariery i brak
praktycznego pola dla zawieranych na rzecz okre$lonej grupy urzednikow uktadow
zbiorowych pracy, poniewaz zasadnicza tres¢ stosunku zatrudnienia wynika generalnie z
aktow normatywnych przyjetych w drodze procedur prawodawczych istniejagcych w
danym panstwie.

Konwencje, do ktérych prowadzi odestanie zawarte w art. 59 ust. 4 Konstytucji,
nie przewiduja bezwzglednego wymagania, aby ustalanie warunkéw zatrudniania
cztonkéw korpusu stuzby cywilnej, odbywato si¢ w drodze rokowan z reprezentujacymi
ich zwigzkami zawodowymi i zawarcia uktadu zbiorowego pracy w rozumieniu k.p.

Trybunat w wyroku z 17 listopada 1998 r. o sygn. K 42/97 dokonat analizy
wigzacych Polske umow migdzynarodowych, w tym wskazanych przez wnioskodawce, i
przyjal, ze w niektérych sytuacjach uzasadnione jest nawet ograniczenie zasadniczego
prawa do zrzeszania si¢ w zwigzkach zawodowych, co tym bardziej dotyczy, stanowiacego
jednej z przejawow wolnosci zwigzkowej, prawa zwigzkow do specyficznego rokowania w
celem zawarcia uktadu zbiorowego pracy.

Gléwna teza wnioskodawcy o niezgodnosci art. 239 § 3 pkt 1 k.p. z art. 59 ust. 4
Konstytucji w zwigzku z art. 1 1 7 Konwencji nr 151, ktéra zostata w duzej mierze poparta
w stanowisku Prokuratora Generalnego, nie jest uzasadniona. Po pierwsze, w art. 7
Konwencji nr 151 jest mowa 0 ,,podejmowaniu krokéw odpowiadajgcych warunkom
krajowym”, ktoére ,,zmierzaja do udzielenia poparcia i pomocy w jak najszerszym
rozwijaniu i stosowaniu” nie tylko ,,mechanizmu rokowan mig¢dzy zainteresowanymi
wladzami publicznymi i1 organizacjami pracownikéw publicznych co do warunkow
zatrudnienia”, lecz takze ,kazdej innej metody pozwalajacej na uczestniczenie
przedstawicieli pracownikdw publicznych w ustalaniu tych warunkéw”. W tym,
wskazanym przez wnioskodawce, przepisie jest wigc mowa o ustalaniu warunkoéw
zatrudnienia w drodze rokowan, ktorych formg moze by¢ negocjowanie uktadu
zbiorowego pracy, albo w inny sposdb, ktéry pozwala na uczestnictwo przedstawicieli
pracownikow publicznych. Przedstawiona wcze$niej analiza prac legislacyjnych nad
Konwencja prowadzi do wniosku, ze takie dwoiste ujecie zostato przyjete celowo, aby
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odda¢ specyfike tych panstw, w ktorych warunki zatrudnienia pracownikow publicznych
nie sg ustalane w drodze rokowan (np. ze zwigzkami zawodowymi), ale w drodze wydania
przez prawodawce (panstwo) aktu normatywnego. Konwencja nr 151 przewiduje wiec nie
tyle prawo zwigzkéw zawodowych do zawierania uktadéw zbiorowych na rzecz cztonkow
korpusu shuzby cywilnej, ile prawo do uczestnictwa reprezentacji tych pracownikéw w
procesie ustalania warunkow zatrudnienia, co moze by¢ zasadniczo dokonywane przez
panstwo w drodze wydania ustaw 1 przepisow wykonawczych. Omoéwione wczesniej
materiaty legislacyjne pokazuja, ze tworcy Konwencji zdawali sobie sprawe z faktu, ze w
niektorych panstwach cztonkowskich Miedzynarodowej Organizacji Pracy tres¢ stosunku
zatrudnienia pracownikoéw sfery publicznej jest okreslana przez ustawodawce (panstwo)
drogg wydawania aktow normatywnych. Polskie prawo przewiduje, o czym byla mowa,
uczestnictwo reprezentacji czlonkow korpusu sthuzby cywilnej, w tym zwigzkow
zawodowych, w procesie legislacyjnym, a takze inne formy — szeroko rozumianych —
negocjacji reprezentacji pracownikow z przedstawicielami panstwa.

Wobec powyzszego nie miatoby znaczenia dla rozstrzygnigcia sprawy
zakwalifikowanie jedynie cze$ci cztonkdéw korpusu stuzby cywilnej do okre§lonej w art. 1
ust. 2 Konwencji nr 151 grupy ,pracownikdw na wysokich stanowiskach, ktérych
czynno$ci uwaza si¢ z reguly za zwigzane z tworzeniem polityki lub za funkcje
kierownicze, albo do pracownikow, ktorych obowiagzki majg w wysokim stopniu poufny
charakter”. Przepis ten ogranicza zastosowanie Konwencji nr 151, w tym — kluczowego w
niniejszej sprawie — art. 7 Konwencji nr 151. Na marginesie trzeba zauwazy¢, ze ,,poufny
charakter obowigzkow”, w tym obowiagzek dochowania tajemnicy stuzbowej, dotyczy nie
tylko mianowanych czlonkéw korpusu stuzby cywilnej, lecz takze na przyktad
pracownikéw administracji skarbowej zatrudnionych na podstawie umowy o pracg.

Nie przekonuja réwniez argumenty zaprezentowane przez wnioskodawce na tle
EKPC. Po pierwsze, zbyt daleko idace jest twierdzenie, ze przez przewidziane w art. 11
ust. 1 EKPC ,prawo tworzenia zwigzkéw zawodowych i przystgpowania do nich dla
ochrony swoich interesow” nalezy rozumie¢, procz zasadniczej wolnosci koalicji
zwigzkowej, réwniez prawo do czlonkowstwa w zwigzku zawodowym, ktéory ma
mozliwo§¢ zawierania uktadow zbiorowych pracy w rozumieniu k.p., a tym samym
posrednio — bedace przedmiotem niniejszej sprawy — prawo zwigzku zawodowego do
zawierania takich uktadéw. Trudno tez obowigzek pracodawcy wystuchania zwigzku
zawodowego, ktory mozna by interpretowac z art. 11 ust. 1 EKPC, utozsamia¢ z prawem
zwiazku do zawierania uktadu zbiorowego. Po drugie, nawet akceptacja takich interpretacji
nie uzasadniataby tezy o niezgodnosci art. 239 § 3 pkt 1 k.p. z art. 59 ust. 4 Konstytucji z
uwagi na naruszenie przez ustawodawce zakresu ograniczen ,,innych wolnos$ci
zwigzkowych” dopuszczalnych w EKPC. Zasadnicze znaczenie dla rozpatrywanej sprawy
ma bowiem art. 11 ust. 2 zdanie drugie konwencji strasburskiej. Przepis ten mowi
wyraznie, ze prawo czlonkow administracji panstwowej do tworzenia zwigzkow
zawodowych i przystgpowania do nich celem ochrony swoich interesdw pracowniczych
moze by¢ ograniczone w ustawodawstwie krajowym, nawet bez — wymaganego zasadniczo
w zdaniu pierwszym art. 11 ust. 2 — spetnienia warunku ,.koniecznosci w spoteczenstwie
demokratycznym z uwagi na interesy bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego,
ochron¢ porzadku i zapobieganie przestepstwu, ochrong zdrowia i moralnosci lub ochrone
praw 1 wolnosci innych 0s6b”, o ile ograniczenia sg zgodne z prawem.

Tym samym, przewidziana w art. 11 ust. 2 EKPC swoboda ustawodawcy
krajowego w ograniczaniu, statuowanego w art. 11 ust. 1 EKPC, prawa tworzenia
zwigzkow zawodowych 1 przystgpowania do nich jest wigksza w odniesieniu do
pracownikow administracji panstwowej, do ktorej zalicza si¢ korpus stuzby cywilnej, niz
w odniesieniu do innych pracownikow. Takie rozwigzanie tym bardziej obejmowatoby
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prawo do zawierania uktadéw zbiorowych, gdyby przyjac, ze art. 11 EKPC reguluje te —
postugujac sie sformutowaniem art. 59 ust. 4 Konstytucji — ,,inng wolno$¢ zwigzkowa”.

Nie jest zasadny rOwniez zarzut naruszenia art. 59 ust. 4 Konstytucji w zwigzku z
art. 6 ust. 2 EKS. W $wietle tego przepisu umowy migdzynarodowej, w celu ,,zapewnienia
skutecznego wykonywania prawa do rokowan zbiorowych”, umawiajgce si¢ panstwa
zobowigzaty si¢ do popierania ,.kiedykolwiek bedzie to konieczne 1 wlasciwe” rozwigzania
polegajacego na ,,dobrowolnych negocjacjach mi¢dzy pracodawcami lub organizacjami
pracodawcow z jednej strony a organizacjami pracownikow z drugiej strony”, ktére to
negocjacje moja prowadzi¢ do ,,uregulowania, w drodze uktadéw zbiorowych pracy,
warunkow zatrudnienia”. Powyzsze zobowigzanie uwarunkowane jest koniecznoscig i
celowoscig. Warunki koniecznos$ci 1 celowosci trzeba w rozpatrywanej sprawie odnies¢ do
przyjetego w Polsce modelu, w ktérym zasadniczo warunki zatrudnienia cztonkéw korpusu
stuzby cywilnej wynikajg z przepisow prawa. W — powotanych wczesniej — wypowiedziach
Europejskiego Komitetu Praw Spotecznych podkreslono, ze urzednicy powinni miec
mozliwos¢ uczestnictwa w kazdym procesie, ktory bezposrednio odnosi si¢ do okreslenia
stosowanych procedur zmierzajagcych do okre$lenia warunkéw ich zatrudnienia. Ponadto,
rezultatem popieranych przez panstwo negocjacji ma by¢ uregulowanie warunkéw
zatrudnienia w drodze — za polskim przektadem — uktadu zbiorowego, ktére to pojecie
moze by¢ rozumiane autonomicznie, tj. nie pokrywaé si¢ z ukladem zbiorowym
regulowanym w dziale jedenastym k.p. Pozwala to na przyjecie, ze przez ,,uktad”, o
ktorym mowa w art. 6 ust. 2 EKS (w oficjalnej wersji jezykowej — ang. collective
agreements), mozna w odniesieniu do prawa krajowego rozumie¢ tez inne niz uktady
zbiorowe pracy w rozumieniu k.p., mechanizmy i rezultaty negocjacji zbiorowych migdzy
reprezentacja pracownikow, w szczegolnosci zwigzkiem zawodowym, a pracodawca, pod
warunkiem, ze ich skutkiem jest ,,regulowanie warunkoéw zatrudnienia”. Oznacza to, ze
sam brak mozliwosci zawarcia uktadu zbiorowego w rozumieniu dzialu jedenastego k.p.,
co przewiduje zaskarzony przepis, nie implikuje naruszenia przez umawiajace si¢ panstwo
powyzszego zobowigzania konwencyjnego, o ile w prawie wewngtrznym przewidziano
inne mechanizmy sluzace celowi okreslonemu w EKPC, tj. zapewnieniu udziatu
reprezentacji pracowniczej w procesie okre§lania warunkow zatrudnienia. Ponadto,
zgodnie jednak z art. 31 ust. 1 EKS, skuteczna realizacja praw i zasad ustanowionych w
czesci I oraz skuteczne wykonywanie ich, tak jak przewidziano w czesci 1, nie bedg mogty
by¢ przedmiotem zadnych ograniczen lub restrykcji niewymienionych w czesciach 11 11,
»Z wWyjatkiem tych, ktore sa okreslone przez prawo i ktore sa niezbedne (...) dla ochrony
porzadku publicznego (...)”. Podzieli¢ trzeba stanowisko wnioskodawcy mowiace, ze
jezeli — ze wzgledu na regulowanie statusu pracownikoOw publicznych regulacjami
ustawowymi — zawieranie uktadéw zbiorowych nie jest mozliwe, to art. 6 ust. 2 EKS
naklada na umawiajace si¢ panstwo obowigzek zorganizowania ich uczestnictwa, za
posrednictwem przedstawicieli, w opracowaniu przepisow prawnych, ktore maja dotyczy¢
pracownikéw publicznych. Poza tym, nie bytoby uprawnione przyjecie, ze brak w jednej
umowie mig¢dzynarodowej wyraznej mozliwosci wprowadzenia ograniczen ktorej§ z
innych wolno$ci zwigzkowych niz zasadnicza wolno$¢ koalicji powinien prowadzi¢ do
wniosku, ze art. 59 ust. 4 Konstytucji nie pozwala na wprowadzenie w prawie krajowym
zadnych ograniczen prawa do zawierania uktadéw zbiorowych. Statoby to w sprzecznosci
z duchem wszystkich wigzacych Polske umoéw mig¢dzynarodowych, z ktorych generalnie
wynika, ze prawo do innych wolnosci zwigzkowych, w tym zawierania ukladéw
zbiorowych, jest na ich tle mniej intensywne (stabsze) niz podstawowa wolnos$¢ zrzeszania
si¢ w zwigzkach zawodowych. Dodatkowo trzeba mie¢ na wzgledzie, ze umowy
mi¢dzynarodowe zawieraja wlasne ogolne klauzule wyrazajace zasade proporcjonalnosci,
pozwalajace na ograniczenie nawet zasadnicze] wolno$ci zrzeszania si¢, a ponadto
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dopuszczalne jest oparcie si¢ na klauzuli przewidzianej w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Dla rozstrzygnigcia niniejszej sprawy nie ma znaczenia Konwencja nr 98.
Zgodnie z jej art. 6 nie dotyczy ona urzednikéw panstwowych, do ktorych zaliczy¢ trzeba
m.in. cztonkdéw korpusu stuzby cywilnej. Tym samym nie jest mozliwe dokonanie oceny
zgodnosci zaskarzonego przepisu z art. 59 ust. 4 Konstytucji w zwigzku z art. 4 Konwencji
nr 98, czego domagat si¢ wnioskodawca.

11.3. Z wiazacych Polsk¢ uméw miedzynarodowych mozna ewentualnie
interpretowa¢ wymaganie, by prawo krajowe zapewnialo mozliwos$¢ uczestniczenia
przedstawicieli pracownikow publicznych (niekoniecznie organizacji zwigzkowej
reprezentujacej tych pracownikow) w procesie okre§lenia warunkow zatrudnienia, co
nastepowac¢ moze drogg aktéw normatywnych. Tego wymagania nie nalezy utozsamiac z
obowigzkiem przyznania zwigzkowi zawodowemu prawa do zawierania ukladow
zbiorowych pracy regulowanych w dziale jedenastym k.p. na rzecz cztonkéw korpusu
stuzby cywilne;.

Przedstawiona wyzej analiza prawa polskiego prowadzi do wniosku, ze w
ustawodawstwie krajowym przewidziano pewne mozliwo$ci konsultacyjne i negocjacyjne
zwigzkow zawodowych w szeroko rozumianym procesie okre$lania warunkow
zatrudnienia reprezentowanych przez nie czlonkow korpusu stuzby cywilnej. Taka
mozliwos¢ przewidujg nie tylko przepisy u.z.z., lecz tez przepisy dotyczace ksztaltowania
wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej i o dialogu spotecznym. W doktrynie
zauwaza si¢, ze zwigzki zawodowe moglyby dla ochrony interesow pracownikéw
administracji publicznej, ktérej elementem jest korpus stluzby cywilnej, podejmowac takie
dziatania o charakterze zbiorowym, jak roznego rodzaju konsultacje i uzgodnienia z
pracodawca, a w szerszym wymiarze — uczestniczy¢ w fazie projektowania aktow
prawnych regulujacych status prawny urzednikéw (tak G. Gozdziewicz, Wplyw instytucji
zbiorowego..., s. 51-55).

Na marginesie mozna zauwazyC¢, ze Uznanie, zgodnie z postulatem
wnioskodawcy, art. 239 § 3 pkt 1 k.p. za niekonstytucyjny nie oznaczatoby dopuszczenia
mozliwo$ci swobodnego normowania wynagrodzenia cztonkéw korpusu stuzby cywilnej
w drodze uktadu zbiorowego pracy. Zgodnie bowiem z art. 240 § 4 k.p., zawarcie uktadu
dla pracownikow zatrudnionych w jednostkach sfery budzetowej moze nastapi¢ wylacznie
w ramach $rodkow finansowych bedacych w dyspozycji tych jednostek.

11.4. Zgodnie z art. 153 Konstytucji, korpus stuzby cywilnej dziata w urzgdach
administracji rzagdowej w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego 1
politycznie neutralnego wykonywania zadah panstwa, a jego zwierzchnikiem jest Prezes
Rady Ministrow. Zalozenie wykonywania zadan panstwa w sposob rzetelny, bezstronny i
politycznie neutralny powoduje, ze system ustalania wynagrodzen dla tej zetatyzowanej
struktury powinien by¢ blizszy systemowi przewidzianemu dla s¢dziéw 1 prokuratoréw niz
modelowi typowej umowy o pracg¢. Natomiast metoda uktadowa do takich zatozen nie
pasuje, skutkowa¢ bowiem moze niepozagdang wewnetrzng dyferencjacjag warunkow
zatrudnienia, a ponadto okoliczno$ci prowadzenia negocjacji uktadowych mogtyby
negatywnie wptywac na te konstytucyjne cechy stuzby cywilne;.

Praca cztonkdéw korpusu sluzby cywilnej, niezaleznie od zatrudnienia ich w
ramach stosunku pracy na podstawie umowy o prace badz na podstawie mianowania,
tworzy ogolnokrajowy cato$ciowy system korpusu stuzby cywilnej, ktory gwarantowa¢ ma
realizacj¢ zadan panstwa. Roznicowanie oceny konstytucyjno$ci ograniczenia prawa
zwigzkéw zawodowych do wykonywania ,innej wolnosci zwigzkowej”, jaka jest
negocjowanie 1 zawieranie uktadéw zbiorowych pracy, w stosunku do czesci cztonkdéw
korpusu, np. tylko zatrudnionych na podstawie umowy o pracg lub w okres§lonym
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zaktadzie pracy, nie byloby z tego wzgledu uzasadnione. Dokonanie odmiennej oceny w
stosunku do czgsci czlonkdéw korpusu stuzby cywilnej nie byloby tez uzasadnione z
perspektywy podobnej funkcji wypelnianej przez nich w procesie administrowania
panstwem, jak rowniez majac na wzgledzie taki sam sposdb unormowania warunkow ich
zatrudnienia przez panstwo w drodze pragmatyki stuzbowej 1 aktow wykonawczych oraz
okreslanie przez panstwo podstawowych warunkow zatrudnienia (w tym dyscypliny
finansowej) w sposob jednolity dla wszystkich cztonkow korpusu. Dopuszczenie
mozliwo$ci zawierania ukladow zbiorowych na rzecz czg$ci czlonkow korpusu, w
szczegoOlnosci zaktadowych ukladow zbiorowych, mogloby w praktyce doprowadzi¢ do
rozbicia ogdlnokrajowego jednolitego systemu korpusu stuzby cywilnej, jezeli — nawet
drugorzedne, nieregulowane w sposob bezwzglednie obowigzujacy w przepisach ustaw 1
aktow wykonawczych — warunki zatrudnienia cz¢sci cztonkow korpusu (tj. zatrudnionych
na podstawie umowy o prace lub w okreSlonym zakladzie pracy) uzyskalyby tres¢
okreslong w obejmujacym ich uktadzie zbiorowym, ktéra odbiegataby od tresci stosunku
pracy pozostatych cztonkéw korpusu (tj. mianowanych lub pracujacych w innym zaktadzie

pracy).

11.5. Ograniczenie mozliwosci zawierania przez zwigzki zawodowe ukladow
zbiorowych na rzecz czlonkow korpusu stuzby cywilnej wpisuje si¢ w polski porzadek
publiczny, ktorego elementem sg — referowane wczesniej — ustalanie warunkow pracy
czlonkow korpusu stuzby cywilnej w drodze aktow normatywnych, przy udziale
(konsultacji) zwigzkow zawodowych w ich tworzeniu, a takze prawo urzednikow do
przynaleznosci do zwigzkow zawodowych (wolnos¢ koalicji), uprawnienia zwigzkéw
zawodowych do prowadzenia tez rokowan innych niz rokowania zmierzajace do zawarcia
uktadu zbiorowego w rozumieniu k.p., jak tez szczegétowe rozwigzania okreslajace status
stuzby publicznej bliski systemowi kariery (a nie systemowi stanowisk).

Z powyzszych wzgledow interpretacja przeslanek ograniczania wolnosci
zwigzkowych zawartych w umowach mi¢dzynarodowych musi pozostawa¢ w zgodzie z
Konstytucja, w szczeg6lnosci z art. 31 wust. 3. W przeciwnym razie, umowy
mi¢dzynawowe — zwlaszcza w razie przyjmowania priorytetu jednej z wigzacych Polske
konwencji, ktora przewiduje skutki najbardziej dalekosiezne — na poziomie
konstytucyjnym zbyt intensywnie ograniczatyby zasady wskazane w art. 31 ust. 3
Konstytucji. Nie jest uzasadnione w szczegdlnosci stanowisko, ze wolnosci zwigzkowe, w
tym prawo zwiazku do zawierania uktadow zbiorowych, miatyby charakter absolutny i nie
podlegatyby zadnym ograniczeniom, jezeli ktoras z umow miedzynarodowych, do ktorych
odsyta art. 59 ust. 4 Konstytucji, mozliwosci takich ograniczen wyraznie by nie
przewidywata.

11.6. Zaskarzony przepis przewiduje wytaczenie mozliwosci zawierania uktadow
zbiorowych, ktérych tres¢, przynajmniej teoretycznie, moze by¢ rdéznorodna i obejmowac
tez inne zagadnienia niz tre$¢ stosunku zatrudnienia pracownikow objetych uktadem.
Powyzsze wuzasadnienie dotyczy zasadniczo najistotniejszej czeSci normatywnej
potencjalnego uktadu zbiorowego, tj. uzgadnianych w nim warunkéw, jakim powinna
odpowiada¢ tre$¢ stosunku zatrudnienia. Takie ujecie wynika z przedmiotu zaskarzenia
oraz zakresu argumentacji przedstawionej przez wnioskodawceg. Przemawia za nim tez
charakter i akcesoryjna funkcja innych ustalen, ktore potencjalnie mogg by¢ trescig uktadu
zbiorowego. Dodatkowa tre$¢ uktadu zbiorowego, ktora dotyczytaby innych zagadnien niz
stosunek zatrudnienia osOb objetych uktadem, ma charakter uzupelniajacy 1 jest
uzgadniana w odniesieniu do zasadniczych postanowien uktadu, ktore dotycza tresci
wzajemnych praw 1 obowigzkoéw stron stosunku zatrudnienia. Wzajemne prawa i
obowigzki stron uktadu zbiorowego (art. 240 § 1 pkt 1 in fine k.p.) beda w praktyce
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posrednio zwigzane z postanowieniami dotyczgcymi pracownikow objetych ukladem, w
szczegolnosci dotycza bowiem stosowania ukladu i przestrzegania jego postanowien. W
swietle art. 240 § 2 k.p. uktad moze okresla¢ inne sprawy (niz tre$¢ stosunku pracy osob
nim objetych oraz wzajemne zobowigzania jego stron), o ile nie s3 uregulowane w
przepisach prawa pracy w sposob bezwzglednie obowigzujacy. Okreslenie tych innych
spraw ma charakter akcesoryjny wzgledem zasadniczych postanowien uktadu, stad trudno
zaktada¢ 1 rozwaza¢ samodzielny byt takiego ukiadu, ktory sktadatby si¢ wytacznie z
takich, marginalnych dla tresci stosunku zatrudnienia, uzgodnien.

11.7. Podsumowujac, wyrok stwierdza zgodno$¢ zaskarzonego art. 239 § 3 pkt 1
k.p. z art. 59 ust. 2 i 4 Konstytucji w zwiazku z art. 1 i art. 7 Konwencji nr 151, art. 11
EKPC i art. 6 ust. 2 EKS. Zgodno$¢ ta wynika z tego, ze na tle Konstytucji dopuszczalne
jest ograniczenie wolno$ci zwigzkowych, a korpus stuzby cywilnej stanowi specyficzng
grupe urzednikow administracji rzagdowej powotang w celu zapewnienia zawodowego,
rzetelnego, bezstronnego i1 politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa, co
mogloby zosta¢ naruszone w procesie negocjowania uktadu zbiorowego, jak 1 w razie jego
zawarcia dla cze$ci cztonkow korpusu.

Szczegodlna klauzula limitacyjna zawarta w art. 59 ust. 4 Konstytucji odnosi si¢ do
statuowanego w art. 59 ust. 2 Konstytucji prawa zwigzku zawodowego do zawierania
uktadow zbiorowych. Brzmienie wigzacych Polske uméw migdzynarodowych, do ktorych
ta klauzula odsyla, uzasadnia rozwigzanie przewidziane w zaskarzonym przepisie.
Ograniczenie mozliwosci zawierania ukladow zbiorowych w odniesieniu do korpusu
stuzby cywilnej mogloby tez by¢ uzasadnione zastosowaniem ogoélnej klauzuli zawartej w
art. 31 ust. 3 Konstytucji.

12. Skutki wyroku.

Przedmiotem rozpoznania w niniejszej sprawie byta konstytucyjnos¢ art. 239 § 3
pkt 1 k.p. Z uwagi na zakres zaskarzenia Trybunal nie badatl zgodnosci z Konstytucja lub
umowami mig¢dzynarodowymi innych przepisow, a jedynie przyjat, ze samo wylaczenie
mozliwosci zawierania uktadow zbiorowych w rozumieniu dzialu jedenastego k.p. na rzecz
cztonkow korpusu stuzby cywilnej nie implikuje naruszenia art. 59 ust. 2 1 4 Konstytucji w
zwiazku z powyzszymi przepisami umow mi¢dzynarodowych. Przedmiotem niniejszej
sprawy nie byla w szczegdélnosci ocena zagwarantowania zwigzkom zawodowym,
dzialajacym w interesie cztonkow korpusu stuzby cywilnej, innych form partycypacji w
ustalaniu warunkow zatrudnienia, ktore miescityby si¢ w szeroko rozumianym pojgciu
rokowan 1 konsultacji. Przyjecie, ze szczegdlny status czlonkéw korpusu stuzby cywilnej
uzasadnia wyltgczenie metody uktadowej, nie jest jednoznaczne z rozpoznaniem innych
rozwigzan zbiorowego prawa pracy, ktore dotycza tej grupy zawodowej. Przedmiotem
niniejszej sprawy nie byla tez ocena, czy panstwo gwarantuje cztonkom korpusu stuzby
cywilnej — w szczegolnosci dla urzeczywistnienia konstytucyjnego zatozenia rzetelnosci i
neutralno$ci politycznej — nalezyty poziom wynagrodzenia i inne podstawowe warunki
zatrudnienia.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.
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