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Wolnosci i prawa zwigzkowe urzednikow

1. Uwagi wstepne

Jedna z wtasciwos$ci prawa pracy jest wystepowanie po stronie pracowniczej
podmiotéw zbiorowych reprezentujgcych ludzi pracy i dysponujacych w stosunku
do pracodawcy (pracodawcéw) poréwnywalnym potencjatem negocjacyjnym. Z re-
prezentacji zbiorowej korzystaja rowniez osoby zatrudnione w administracji pu-
blicznej, cho¢ z modyfikacjami uwzgledniajacymi specyfike oraz szczeg6lny charak-
ter pracy (stuzby) w tej sferze!. Pojeciu urzednika nadaje sie rézne znaczenia?.
W niniejszym tek$cie bedzie ono odnoszone do 0séb zatrudnionych na stanowiskach
urzedniczych w réznych obszarach administracji publicznej (administracji rzadowej
i samorzadowej oraz tzw. administracji panstwowej). W rezultacie przedmiotem
analizy beda najwazniejsze pragmatyki regulujace zatrudnienie w tych sferach -
odpowiednio: ustawa z dnia 21 listopada o stuzbie cywilnej?, ustawa z dnia 21 listo-
pada 2008 1. o pracownikach samorzadowych* oraz ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 r.
o pracownikach urzedéw panstwowych®. Taki dobdr materiatu normatywnego jest
uzasadniony szczeg6lnym charakterem oraz zakresem stosowania tych aktéw w po-
szczeg6lnych obszarach administracji publiczne;j.

2. Specyfika zatrudnienia w administracji publicznej

Status prawny urzednikdw byt i jest ksztattowany w poszczegdlnych systemach
prawnych niejednolicie, odzwierciedlajac rézne koncepcje funkcjonowania admini-
stracji publicznej oraz rézne zasady zatrudniania urzednikéw®. W niektorych systemach

1 Zob. m.in. T. Kuczynski, Umowy o zatrudnienie stuzbowe, [w:] Z. Kubot (red.), Szczegédlne formy
zatrudnienia, Wroctaw 2000 oraz J. Skoczynski, Reprezentacja praw i interesow pracownikéw stuzby
publicznej, [w:] G. Gozdziewicz (red.), Reprezentacja praw i intereséw pracowniczych, Torun 2001.

2 Na temat pojecia prawa urzedniczego zob. m.in. J. Stelina, Prawo urzednicze, Warszawa 2017,
s.lin.

3 Dz.U.z 2021 r. poz. 1233 z p6zn. zm.

4 Dz.U.z 2022 r. poz. 530.

5 Dz.U.z 2020 r. poz. 537 z pézn. zm.

¢ Zob. m.in. G. Rydlewski, Systemy administracji publicznej w paristwach cztonkowskich Unii Eu-
ropejskiej, Warszawa 2007.
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prawnych dazy sie do stworzenia trwatego i fachowego korpusu urzedniczego, pod-
czas gdy w innych wiekszy nacisk ktadzie sie na efektywno$¢ i realizacje celéw ad-
ministracji. Stad systemy budujgce model kariery urzednikéw oraz systemy pozycyj-
ne, w ktorych zatrudnienie ma charakter niejako punktowy’. Samo zatrudnienie moze
miec charakter publiczno-prawny (stuzbowy) - taka konstrukcja odpowiada raczej
modelowi trwatego korpusu urzedniczego - albo pracowniczy, przy czym stosunek
pracy jako podstawa zatrudnienia w administracji publicznej réwniez moze by¢
ksztattowany réznie (dotyczy to zwlaszcza stopnia nasycenia elementami stuzbowy-
mi)®. Decyzja o modelu zatrudnienia to decyzja ustrojowa, determinowana przez dwa
istotne czynniki - fakt udziatu urzednikéw w realizacji zadan publicznych oraz finan-
sowanie ze Srodkéw budzetowych. WolnoSci i prawa urzednikéw (niezaleznie od ich
statusu prawnego) muszg by¢ konfrontowane nie tylko z wolnosciami i prawami
pracodawcow, lecz rdwniez (a moze przede wszystkim) z interesem publicznym oraz,
w konsekwencji, z wolno$ciami i prawami innych os6b oraz tworzonych przez nie
podmiotéw, na rzecz ktérych administracja dziata. W rezultacie w wielu systemach
status urzedniczy wykazuje istotne odmiennosci w zestawieniu z ogélnym statusem
pracowniczym.

Wyjatkiem nie jest tu prawo polskie, ktére w sposob szczegdlny buduje status
prawny urzednikéw - 0séb zatrudnionych w administracji publicznej przy realizacji
jej zadan merytorycznych (a zatem na stanowiskach urzedniczych, obok ktérych
wystepuja tez stanowiska polityczne oraz stanowiska pomocnicze i obstugi). Jakkol-
wiek urzednicy sa pracownikami, ich stosunek pracy w wielu ptaszczyznach rézni
sie od typowego stosunku pracy. Formalnym wyrazem odmienno$ci statusu urzed-
niczego jest postugiwanie sie konstrukcjg pragmatyk pracowniczych - odrebnych
aktéw prawnych, ktére w wybranych obszarach reguluja status urzedniczy w sposéb
odmienny, niz ma to miejsce w og6lnym prawie pracy. Pragmatyki jako regulacje
wtasciwe dla statusu urzedniczego majg pierwszenstwo przed ogélnym ustawodaw-
stwem pracy, ktére (w szczegélnosci kodeks pracy) znajduje zastosowanie w sprawach
nieuregulowanych w pragmatykach (art. 5 k.p.). OdmiennoSci statusu urzedniczego
widoczne sg w wielu obszarach, rozpoczynajac od podstaw zatrudnienia®, przez ksztatt
praw i obowigzkéw (nasyconych elementami stuzbowymi'?), na zasadach odpowie-
dzialnos$ci'! koniczac. W wielu przypadkach odmienno$ci te oznaczajg ograniczenie
wolnosci i praw urzednikéw, bedace efektem zestawienia ich z zasadami, na ktérych

7 Szerzej na ten temat m.in. J. Stelina, Prawo urzednicze..., s. 10 i n.

8 W rezultacie wyrdzniane sg stosunki stuzbowo-pracownicze, pracowniczo-stuzbowe oraz pra-
cownicze z elementami stuzby (tak m.in. T. Kuczynski, Wiasciwosé sqdu administracyjnego w sprawach
stosunkow stuzbowych, Wroctaw 2000, s. 45 oraz T. Kuczynski, [w:] Z. Kubot, T. Kuczynski, Z. Master-
nak, H. Szurgacz, Prawo pracy. Zarys wyktadu, Warszawa 2005, s. 323).

° Zob. m.in. A. Dubowik, Podstawy zatrudnienia w stuzbie cywilnej, ,Praca i Zabezpieczenie Spo-
teczne” 1999, nr 10.

10 Na ten temat m.in. T. Kuczynski, Umowy... oraz H. Szewczyk, Stosunki pracy w stuzbie cywilnej,
Warszawa 2010.

11 Zob. m.in. T. Kuczynski, O odpowiedzialnosci dyscyplinarnej pracownikow, ,Panstwo i Prawo”
2003, nr 9.
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opiera sie funkcjonowanie administracji publicznej. W sposéb szczegdélny ustawa
ksztattuje tez wolnosci i prawa urzednikdw w sferze zwigzkowej, z jednej strony
gwarantujgc zbiorowa obrone ich interes6w i praw, z drugiej wprowadzajac niezbed-
ne modyfikacje i ograniczenia. S3 one formutowane zaréwno bezposrednio w prze-
pisach zbiorowego prawa pracy (np. w ustawie z dnia 23 maja 1991 r. o rozwigzywa-
niu sporéw zbiorowych'?), jak tez w poszczeg6lnych pragmatykach pracowniczych.

3. Gwarancje wolnosci zrzeszania sie w zwigzkach zawodowych

Wolno$¢ zrzeszania sie jest przedmiotem licznych gwarancji miedzynarodo-
wych - zar6wno uniwersalnych (miedzynarodowe pakty praw cztowieka, konwen-
cje Miedzynarodowej Organizacji Pracy), jak i regionalnych (standardy Rady Europy,
prawo Unii Europejskiej). Sposob i zakres formutowania gwarancji jest r6zny. Nie-
ktore akty miedzynarodowe ograniczaja sie do zagwarantowania pracownikom
wolnosci zrzeszania sie (np. art. 11 EKPC?), z ktorej jednak wywodzi sie prawo do
rokowan zbiorowych'*, a nawet prawo do strajku’®, podczas gdy inne rozbudowuja
przedmiot gwarancji, wyraznie wskazujac na prawo do rokowan zbiorowych oraz
obowiazek panstw do ich promowania (np. konwencja MOP 98¢, art. 6 EKS'"), czy
nawet prawo do strajku (art. 6 ust. 4 EKS'®).

Osoby zatrudnione w administracji publicznej sa beneficjentami wiekszo$ci
gwarancji miedzynarodowych. W przeciwienstwie do Zotnierzy i policjantéw ich
status zbiorowy zazwyczaj nie jest pozostawiony decyzji panstw objetych poszcze-
gblnymi standardami. Niemniej jednak prawa zbiorowe urzednikéw moga mie¢, na
tle ogélnego ksztattu gwarancji, swoja specyfike. Dotyczy to prawa do rokowan
zbiorowych, jak rowniez (a moze w szczeg6lnosci) prawa do strajku. Istotg odstepstw
jest zazwyczaj zgoda na ograniczenie uprawnien: pod pewnymi warunkami i we
wskazanym zakresie.

Artykut 6 konwencji MOP nr 98 stanowi, Ze akt ten nie dotyczy urzednikdw
panstwowych i nie moze by¢ w Zaden sposo6b interpretowany jako naruszajacy ich
prawa lub statut. Jakkolwiek zakres wylaczenia starano sie ujmowac restrykcyjnie
(urzednicy zaangazowani w administracje panstwa), istniata potrzeba rozstrzygniecia

12 Dz.U.z 2020 r. poz. 123.

13 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r,, zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2
(Dz.U.z 1993 . Nr 61, poz. 284).

1* Wyrok ETPC z 12 listopada 2008 r., Demir i Baykara p. Turcji, skarga nr 34503/97, HUDOC.

15 Wyrok ETPC z 21 kwietnia 2009 ., Enerji Yapi-Yol Sen p. Turcji, skarga nr 68959, HUDOC.

16 Konwencja Miedzynarodowej Organizacji Pracy nr 98 dotyczaca stosowania zasad prawa or-
ganizowania sie i rokowan zbiorowych, przyjeta w Genewie dnia 1 lipca 1949 r. (Dz. U.z 1958 . Nr 29,
poz. 126).

17 Europejska Karta Spoteczna sporzadzona w Turynie dnia 18 pazdziernika 1961 r. (Dz. U.
z 1999 r. Nr 8, poz. 67).

18 Ibidem.

275



Lukasz Pisarczyk

pojawiajacych sie watpliwosci interpretacyjnych oraz wypetnienia swoistej luki w gwa-
rancjach miedzynarodowych®.

Wyrazem dazenia do zbudowania efektywnych gwarancji, przy jednoczesnym
uwzglednieniu odmiennosci sytuacji urzednikéw, determinowanej m.in. przez fakt
udziatu w realizacji zadan publicznych oraz de facto zatrudniania przez panstwo
(w szerokim tego stowa znaczeniu)?’, byta konwencja MOP nr 151 dotyczaca ochro-
ny prawa organizowania sie i procedury okreslania warunkow zatrudnienia w stuz-
bie publicznej przyjeta 27 czerwca 1978 r.2! Wsr6d motywow przyjecia konwencji
wskazywano m.in. r6znice wystepujace w wielu krajach pomiedzy zatrudnieniem
w sektorze publicznym i prywatnym, jak réwniez trudnosci interpretacyjne, jakie
powstaly w zwigzku ze stosowaniem do pracownikéw stuzb publicznych konwencji
MOP nr 98 (m.in. zakres wylgczenia z art. 6), a takze spostrzezenia organéw kon-
trolnych MOP, ktére niejednokrotnie stwierdzaty, Ze niektére rzady stosuja te posta-
nowienia w sposéb wyltaczajgcy duze grupy pracownikéw publicznych z zakresu
stosowania tej konwencji.

Konwencja ma zastosowanie do wszystkich oséb zatrudnionych przez wtadze
publiczne w zakresie, w jakim nie stosuje sie do nich korzystniejszych postanowien
innych miedzynarodowych konwencji dotyczacych pracy (art. 1.1 konwencjinr 151).
W sposéb szczegblny potraktowano pracownikdéw na wysokich stanowiskach, ktorych
czynnosci uwaza sie z reguty za zwigzane z tworzeniem polityki lub za funkcje kie-
rownicze, oraz pracownikow, ktérych obowigzki majg w wysokim stopniu charakter
poufny. W ich przypadku to prawo krajowe ma okresli¢ zakres stosowania gwarancji
przewidzianych w konwencji (art. 1.2 konwencji nr 151). A contrario, nie dotyczy to
pozostatych pracownikéw zatrudnionych w instytucjach publicznych. Co wiecej do
pracownikdéw, ktorzy nie uczestnicza w sprawowaniu wladzy panstwowej (a zatem
nie zostali objeci wytaczeniem z art. 6 konwencji nr 98), nadal stosuje sie korzyst-
niejsze standardy wynikajgce z konwencji nr 98. Oznacza to istnienie trzech poziomoéw
gwarancji: 1) wynikajacych z konwencji nr 98; 2) wynikajacych z konwencji nr 151
(udziat w sprawowaniu wtadzy panstwowej); 3) wynikajacych z konwencji nr 151,
ale z mozliwo$cig wytgczen (wysokie stanowiska)?. Stad istotne jest okreslenie, czy
WSZyscy pracownicy majacy status urzedniczy moga by¢ uznani za uczestniczacych
w sprawowaniu wtadzy. Gdy chodzi o podmioty reprezentujace interesy pracownicze,
wszystkie organizacje, bez wzgledu na ich sktad, ktérych celem jest popieranie

19 M.F. Canessa-Montejo, The Scope of Collective Bargaining in Public Administration, International
Labour Office, Geneva 2019, s. 5.

20 Znajduje to odzwierciedlenie w sposobie budowania gwarancji (zob. zwtaszcza J. Skoczynski,
Reprezentacja praw..., s. 256-260).

2 Konwencja Miedzynarodowej Organizacji Pracy nr 151 dotyczaca ochrony prawa organizowa-
nia sie i procedury okreslania warunkéw zatrudnienia w stuzbie publicznej, przyjeta w Genewie dnia
27 czerwca 1978 r. (Dz. U.z 1994 . Nr 22, poz. 78).

22 MLF. Canessa-Montejo, The Scope of Collective Bargaining..., s. 6, wskazujac, ze zakres wytaczen
przewidzianych w konwencji nr 151 przektada sie rowniez na ewentualne wytaczenia z konwencji
nr 154, przy czym ta ostatnia nie zostata przez Polske ratyfikowana.
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i obrona intereséw pracownikéw publicznych, sg traktowane przez konwencje jako
organizacje pracownikéw publicznych i objete ochrong (art. 3 konwencji nr 151).

Konwencja nr 151 chroni prawo organizowania sie pracownikéw publicznych.
Pracownicy publiczni powinni korzysta¢ z nalezytej ochrony przed wszelkimi aktami
dyskryminacji, zmierzajacymi do naruszenia wolnosci zwigzkowej w dziedzinie za-
trudnienia (art. 4 ust. 1 konwencji nr 151)?3. Warunkiem prawidlowej reprezentacji
intereséw zatrudnionych ma by¢ catkowita niezalezno$¢ organizacji od wtadz publicz-
nych (art. 5 ust. 1 konwencji nr 151). Konwencja wymaga ochrony przed wszelkimi
aktami ingerencji wtadz publicznych w zakresie tworzenia tych organizacji, ich dzia-
talnosci lub ich zarzadu (art. 5 ust. 2 konwencji nr 151)%%. Przedstawicielom uznanych
organizacji pracownikdw publicznych nalezy zagwarantowa¢ utatwienia umozliwia-
jace im szybkie i skuteczne wykonywanie ich funkcji zaréwno w czasie pracy, jak i poza
godzinami pracy, przy czym - i tu widoczna jest specyfika sektora publicznego - przy-
znanie takich utatwien nie powinno utrudnia¢ skutecznej dziatalnos$ci zainteresowa-
nej administracji lub stuzby (art. 6 ust. 1i 2 konwencji nr 151).

W Swietle konwencji, z zastrzezZeniem dopuszczonych wyjatkéw (wysokie
stanowiska, sity zbrojne, policja), pracownikom publicznym przystuguje prawo do
rokowan zbiorowych?®. Konwencja formutuje obowigzek promocji rokowan zbioro-
wych. Jednocze$nie pojawiaja sie modyfikacje, uwzgledniajace specyfike stuzby pu-
blicznej. W razie potrzeby maja by¢ podejmowane kroki odpowiadajace warunkom
krajowym, zmierzajace do udzielenia poparcia i pomocy w jak najszerszym rozwija-
niu i stosowaniu mechanizmu rokowan miedzy zainteresowanymi wtadzami publicz-
nymi i organizacjami pracownikdéw publicznych co do warunkéw zatrudnienia lub
kazdej innej metody pozwalajgcej na uczestniczenie przedstawicieli pracownikow
publicznych w ustalaniu tych warunkéw (art. 7 konwencji nr 151). Dopuszcza sie
wiec alternatywne formy udziatu przedstawicieli pracownikéw w ksztattowaniu
warunkow zatrudnienia. Do tych form nalezg w szczeg6lnosci konsultacje odpowia-
dajace okreslonym standardom (chyba ze dane panstwo ratyfikowato konwencje
nr 154, przyjmujac na siebie obowigzek promowania rokowan zbiorowych w $cistym
znaczeniu)?®. Konwencja wskazuje wtasciwe wtadze publiczne jako podmioty (struk-
tury) majace wplyw na warunki zatrudnienia, co jest istotne w kontekscie budowania

% Ochrona ta ma by¢ stosowana w szczegdlnosci w odniesieniu do aktéw majacych na celu:
a) uzaleznienie zatrudnienia pracownika publicznego od nieprzystepowania lub rezygnacji z przyna-
lezno$ci do organizacji pracownikéw publicznych, b) zwolnienie pracownika publicznego lub wyrza-
dzenie mu szkody w jakikolwiek inny sposéb z powodu jego przynaleznosci do organizacji pracowni-
kéw publicznych lub udziatu w normalnej dziatalnosci takiej organizacji (art. 4 ust. 2 konwencji
nr 151).

24 Jako akty ingerencji maja by¢ w szczeg6lnosci traktowane kroki majace na celu tworzenie orga-
nizacji pracownikow publicznych, ktére pozostawatyby pod wptywem wtadzy publicznej, lub udzielanie
organizacjom pracownikéw publicznych pomocy finansowej albo popieranie tych organizacji w inny
spos6b w celu podporzadkowania ich kontroli wtadzy publicznej (art. 5 ust. 3 konwencji nr 151).

%5 MLF. Canessa-Montejo, The Scope of Collective Bargaining..., s. 6 i n., odnoszac sie szerzej do do-
puszczalnych wyjatkowych oraz grup pracownikéw sektora publicznego, ktdrzy korzystajg z gwarancji.

26 Szeroko na temat tej relacji oraz warunkoéw, jakim powinny odpowiada¢ konsultacje, zob.
M.F. Canessa-Montejo, The Scope of Collective Bargaining...,s. 15in.

277



Lukasz Pisarczyk

stron negocjacji. Charakterystyczna dla sektora publicznego jest akceptacja pewnych
ograniczen przedmiotu rokowan zbiorowych ze wzgledéw budzetowych (np. ogra-
niczenia wzrostu wynagrodzen). Partnerzy spoteczni powinni jednak uczestniczy¢
w tworzeniu tych ram formalnych, ktére nie powinny tez nadmiernie ograniczac
autonomii zbiorowej?’. Szczegdlny status urzednikéw dostrzega sie rowniez w kon-
teksScie prawa do strajku, ktore jakkolwiek uznawane za emanacje wolnosci zrzesza-
nia sie (cho¢ w ostatnim czasie kwestia ta ponownie staje sie przedmiotem dyskusji*®),
nie zostato wyraznie sformutowane w standardach MOP, w szczeg6lno$ci w konwen-
cji nr 151. Dopuszczalne ograniczenia mogg dotyczy¢ w szczego6lnosci urzednikow
sprawujacych wiadze w imieniu panstwa. Ograniczenia nie powinny jednak wykraczac
poza dopuszczalne granice, a takze powinny by¢ oparte na obiektywnych i przejrzy-
stych kryteriach. Istotne jest rowniez stworzenie alternatywnych mechanizmow
zabezpieczajacych interesy pracownikéw sektora publicznego, ktérzy nie majg prawa
do strajku. W szczeg6lnosci wskazuje sie na procedury mediacyjne i arbitrazowe,
ktore gwarantujg zainteresowanym petny udziat oraz ktére konczg sie rozstrzygnie-
ciem, ktérego charakter zapewnia szybkg i petng implementacje?.

Gwarancje prawa do rokowan zbiorowych w systemie Rady Europy (art. 11
EKPCz, art. 6 EKS) obejmuja réwniez pracownikdow sektora publicznego®’. Dopuszcza
sie jednak ograniczenia uzasadnione specyfika ich statusu prawnego, w tym faktem
ksztattowania warunkéw zatrudnienia w stuzbie publicznej przez prawodawce (co
wplywa na potencjalny zakres rokowan zbiorowych). W takich przypadkach wymaga
sie jednak, aby pracownicy mogli uczestniczy¢ w projektowaniu odpowiednich prze-
piséw. Co wiecej oczekuje sie, Ze ograniczenia dotkng jedynie te osoby, ktorym rzeczy-
wisécie mozna przypisac status urzedniczy®!. Gdy chodzi o ograniczenia prawa do
strajku, sa one budowane na podstawie art. 31 EKS?2. W szczegélnosci mogtyby one
dotyczy¢ wyzszych urzednikdw. Catkowite ograniczenie prawa do strajku wszystkich
urzednikow jest juz jednak postrzegane jako naruszenie Karty*.

Wolnosci i prawa zbiorowe sg rowniez przedmiotem wyraznych gwarancji
konstytucyjnych (ujetych w sposéb szeroki®**). Punktem wyjscia jest zagwarantowa-
nie wolnosci zrzeszania sie w zwigzkach zawodowych (art. 59 ust. 1 Konstytucji).
Ustrojodawca wyraZnie gwarantuje tez zwigzkom zawodowym (oraz pracodawcom

27 Zob. szerzej M.F. Canessa-Montejo, The Scope of Collective Bargaining..., s. 22 i n.

28 Na ten temat zob. m.in. P. Grzebyk, Od rzqdéw sity do rzqdéw prawa. Polski model prawa do
strajku na tle standardéw unijnego i miedzynarodowego prawa pracy, Warszawa 2019, s. 59-63.

29 Szerzej na ten temat m.in. B. Gernigon, A. Odero, H. Guido, ILO Principles Concerning the Right
to Strike, International Labour Office, Geneva 2000, s. 16-19.

30 Wyrok ETPC z 12 listopada 2008 r., Demir i Baykara p. Turcji, skarga nr 34503 /97, HUDOC.

81 L. Samuel, Fundamental social rights. Case law of the European Social Charter, Council of Eu-
rope Publishing 2002, s. 140-141.

32 7ob. AM. Swiatkowski, Prawo socjalne Rady Europy. Europejska Karta Spoteczna. Protokoty,
Zrewidowana Europejska Karta Spoteczna, Krakéw 2005, s. 129.

3 Szerzej na ten temat m.in. E. Kovacs, The Right to Strike in the European Social Charter, ,,Com-
parative Labor Law & Policy Journal” 2005, nr 4, s. 462-464.

3% Zob. wyrok TK z 2 czerwca 2015, K 1/13.
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i ich organizacjom) prawo do rokowan, w szczegdlnosci w celu rozwigzywania spo-
réw zbiorowych, oraz do zawierania uktadéw zbiorowych pracy i innych porozumien
(art. 59 ust. 2 Konstytucji). Zwigzkom zawodowym przystuguje prawo do organizo-
wania strajkéw pracowniczych i innych form protestu. Granice korzystania z tego
prawa majg zostac¢ okreslone ustawowo. Co istotne dla uprawnien zbiorowych urzed-
nikdw, ze wzgledu na dobro publiczne ustawa moze ograniczy¢ prowadzenie strajku
lub zakaza¢ go w odniesieniu do okreslonych kategorii pracownikéw lub w okres$lo-
nych dziedzinach (art. 59 ust. 3 Konstytucji). Jednocze$nie ustrojodawca okreslit
szczeg6lny mechanizm ograniczania wolno$ci zwigzkowych. Ich zakres moze pod-
legac¢ tylko takim ograniczeniom ustawowym, jakie sa dopuszczalne przez wiazace
Rzeczpospolitg Polskg umowy miedzynarodowe (art. 59 ust. 4 Konstytucji)*.

4. Status prawny urzednikéw a wolnosci i prawa zbiorowe

Sytuacje urzednikéw w sferze wolnosci i praw zbiorowych determinuje w pierw-
szej kolejnosci ich status prawny. Bedac zatrudnionymi w ramach stosunku pracy,
korzystaja z wolnosci i praw pracowniczych, chyba Ze przepisy szczegélne stanowig
inaczej. W przypadku urzednikéw to wtasnie regulacje szczegdlne odgrywaja klu-
czowa role, przesadzajac ostatecznie o zakresie i formach zbiorowej obrony praw
i interes6w 0séb zatrudnionych w administracji publiczne;j.

Przyjecie jako podstawy zatrudnienia stosunku pracy, w powigzaniu ze spe-
cyficzng konstrukcja pracodawcy®, ma wreszcie zasadniczy wptyw na kompozycje
podmiotéw uczestniczacych w rokowaniach (a przynajmniej majacych formalny
tytut, aby w nich uczestniczy¢). Uznanie za pracodawce jednostki organizacyjnej,
cho¢by nie posiadata osobowosci prawnej (art. 3 k.p.)*’, powoduje, ze status praco-
dawcy maja nie panstwo (jednostki samorzadu terytorialnego) czy organy admini-
stracji publicznej, lecz struktury organizacyjne (urzedy), stanowigce aparat pomoc-
niczy organéw. Tak rozumiany pracodawca jest strong relacji z przedstawicielami
pracownikéw, w tym strong zaktadowego dialogu spotecznego, m.in. rokowan zbio-
rowych. Jednoczes$nie jest to jednak podmiot, ktéry funkcjonuje w dos¢ Scistych
ramach wyznaczonych przez ustawe oraz majacy ograniczony (czy nawet bardzo
ograniczony) wptyw na warunki zatrudnienia.

0 warunkach zatrudnienia, w tym zasadach wynagradzania urzednikéw, w du-
Zym stopniu przesadza prawodawca. Panstwo jest pracodawca posrednim, czy tez
ujmujac rzecz z innej perspektywy - pracodawca ekonomicznym. W tym ujeciu to

% Na ten temat zob. m.in. L. Florek, Zgodnos$¢ przepiséw prawa pracy z Konstytucjq, ,Praca i Za-
bezpieczenie Spoteczne” 1997, nr 11 oraz A. Sobczyk, Prawo pracy w swietle Konstytucji RP, t. 1. Teoria
publicznego i prywatnego indywidualnego prawa pracy oraz t. Il. Wybrane problemy i instytucje prawa
pracy a konstytucyjne prawa i wolnosci cztowieka, Warszawa 2013.

3¢ Zob. m.in. Z. Hajn, Pojecie pracodawcy po nowelizacji kodeksu pracy, ,Praca i Zabezpieczenie
Spoteczne” 1997, nr 51 6.

87 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. - Kodeks pracy (Dz. U. z 2020 r. poz. 1320, z p6zn. zm.).
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panstwo zatrudnia urzednikéw i wynagradza ich za prace, nawet jesli ukrywa sie za
formutg pracodawcy - jednostki organizacyjnej. W przypadku urzednikéw samo-
rzadowych panstwo (rozumiane weziej) pozostawia pewna swobode jednostkom
samorzadu terytorialnego, ktére, uwzgledniajac ich sytuacje, zachowuja pewien
wptyw na warunki zatrudniania urzednikéw. Co do zasady wlasciwym adresatem
ewentualnych zagdan dotyczacych zatrudnienia i jego warunkéw nie jest bezposred-
ni pracodawca, czyli urzad. Jest nim podmiot majacy rzeczywisty wptyw na to, jak
warunki zatrudnienia beda ksztattowane. Formalne wytaczenie panstwa z rokowan
zbiorowych musi oznacza¢ ostabienie ich praktycznego znaczenia, a w rezultacie
marginalizacje. Oczywiscie przeszkody formalne moga by¢ przezwyciezone przez
silne zwigzki zawodowe, ktére sg w stanie dotrze¢ do rzeczywistego pracodawcy
i zmusi¢ go do podjecia rokowan. Jednak w warunkach kryzysu zwigzkéw zawodo-
wych i ich niewielkiej aktywnosci polskie ujecie strony pracodawczej w sektorze
publicznym moze sie przyczynia¢ do ostabienia dialogu spotecznego.

5. Wolnos¢ zrzeszania sie

Bedac pracownikami, urzednicy korzystaja z gwarancji tworzenia i przyste-
powania do zwigzkow zawodowych (art. 2 ust. 1 u.z.z.)*. Urzednicy moga tworzy¢
zwiazki zaktadowe, branzowe (reprezentujace zatrudnionych w administracji pu-
blicznej), moga by¢ tez reprezentowani przez zwiazki o szerszym zakresie dziatania.
Tworzenie zwigzkéw urzedniczych jest mozliwe ze wzgledu na dopuszczalno$¢
petnienia przez urzednikéw funkcji zwigzkowych. W tym zakresie ograniczenia
(art. 78 ust. 6 u.s.c.) dotyczg jedynie 0s6b zajmujacych wyzsze stanowiska w stuzbie
cywilnej (funkcje kierownicze), co mozna uznac za zgodne ze standardami wynika-
jacymi z konwencji MOP nr 151. Jednocze$nie oznacza to niemozno$¢ tworzenia
zwigzkow zawodowych reprezentujgcych jedynie te kategorie urzednikéw.

Jak inni pracownicy osoby na stanowiskach urzedniczych korzystaja z ochrony
przed dyskryminacja ze wzgledéw zwigzkowych (art. 3 u.z.z.). Korzystanie z petni
uprawnien u poszczegdlnych pracodawcéw (w poszczegoélnych urzedach) wymaga
jednak utworzenia zaktadowej (miedzyzaktadowej) organizacji zwigzkowej. Struktu-
ra ta musi spetnia¢ warunki okreslone w ustawie o zwigzkach zawodowych, zrzesza-
jac okreslong liczbe cztonkdéw zatrudnionych u pracodawcy, obejmujac zakresem
dziatania caty urzad (zaktad pracy®’) oraz wykonujgc sformutowany w ustawie obo-
wigzek informacyjny (art. 25 ust. 11 2 u.z.z.). Prawo urzednicze nie modyfikuje zasad
reprezentacji przez zwigzki zawodowe. W sprawach indywidualnych reprezentowani
bedg ci urzednicy, ktorzy sg cztonkami zwigzku zawodowego albo zwrdcili sie do
niego o obrone, a zwigzek wyrazit na to zgode. W sprawach zbiorowych reprezentacja

3 Ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych (Dz. U. z 2022 r. poz. 854). Ogélnie na
ten temat A. Dubowik, Prawo zrzeszania sie w zwiqzki zawodowe pracownikow sektora publicznego,
,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2002, nr 2.

39 Zob. m.in. wyrok SN z 26 stycznia 2011 r,, | PK 144 /10, LEX nr 786796.
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ma charakter ogdlny. Z zastrzezeniem pewnych, do$¢ ograniczonych, jak sie wydaje,
wyjatkow na poziomie zaktadowym (art. 30 ust. 1 u.z.z.) w sprawach zbiorowych
zwigzki zawodowe reprezentuja wszystkich pracownikéow (art. 7 ust. 1 u.z.z.).

6. Reprezentacja zwigzkowa w sprawach indywidualnych

Specyfika polskiego prawa pracy, budzaca pewne watpliwosci z perspektywy
negatywnej wolno$ci zwigzkowej*’, jest ustawowe zagwarantowanie pewnych form
reprezentacji pracownikéw przez zwigzki zawodowe w sprawach indywidualnych.
Z reprezentacji tej co do zasady korzysta¢ beda rowniez urzednicy. Dotyczy to w szcze-
gblnosci wymogu konsultacji zamiaru wypowiedzenia (art. 38 k.p.) lub wypowiedze-
nia zmieniajgcego umowy zawartej na czas nieokreslony (art. 42 § 1 w zw. z art. 38
k.p.), zamiaru rozwigzania umowy o prace bez wypowiedzenia (art. 52 § 3 k.p.) czy
konsultacji sprzeciwu od kary porzadkowej (art. 112 § 1 k.p.). Wymdg konsultacji
dotyczy nawet mianowanych urzednikow stuzby cywilnej, w przypadku ktérych
ustawodawca buduje konstrukcje wypowiedzenia w sposdb specyficzny, m.in. postu-
gujac sie konstrukcja zamknietych katalogéw okolicznosci, w ktérych wypowiedzenie
moze albo powinno nastgpic¢ (art. 71 ust. 11 2 u.s.c.). Ewentualne ograniczenia zaan-
gazowania zwigzkéw zawodowych moga stanowi¢ konsekwencje odmiennosci sta-
tusu prawnego ze wzgledu na podstawe nawigzania stosunku prawnego czy specy-
fike warunkdw zatrudnienia w niektérych obszarach administracji publicznej. W tym
kontekscie warto zwrdci¢ uwage cho¢by na odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng pono-
szong przez czes$¢ urzednikdw*!. Moze ona nie tylko ogranicza¢ (zastepowac) odpo-
wiedzialno$¢ porzadkowa, lecz réwniez stanowi¢ alternatywe dla rozwigzania sto-
sunku pracy w drodze oswiadczenia woli pracodawcy (w obu przypadkach wigze sie
to z zaangazowaniem reprezentujacej pracownika zaktadowej organizacji zwigzkowej).

7. Prawo do rokowan zbiorowych

Co do zasady urzednicy majacy status pracowniczy korzystaja z prawa do
rokowan zbiorowych. Mogg by¢ dla nich negocjowane uktady zbiorowe pracy*?, inne
porozumienia zbiorowe o charakterze normatywnym (w przypadkach wskazanych

40 Por. Z. Hajn, Zwigzkowa reprezentacja praw i intereséw pracowniczych a zasada negatywnej
wolnosci zwigzkowej, [w:] G. Gozdziewicz (red.), Reprezentacja praw i intereséw pracowniczych, Torun
2001.

*1 Na ten temat zob. m.in. T. Kuczynski, Ustanie zatrudnienia w wyniku orzeczenia kary dyscypli-
narnej, [w:] ]. Stelina, A. Wypych-Zywicka (red.), Cztowiek, obywatel, pracownik. Studia z zakresu pra-
wa. Ksiega jubileuszowa poswiecona Profesor Urszuli Jackowiak, Gdansk-Sopot 2007.

42 Szeroko na ten temat H. Szewczyk, Uktady zbiorowe pracy w stuzbie publicznej, [w:] Z. Goral
(red.), Uktady zbiorowe pracy. W stulecie urodzin Profesora Wactawa Szuberta, Warszawa 2013 oraz
P. Nowik, Metoda negocjacji uktadowych w zakresie ksztattowania wynagrodzenia za prace pracowni-
kéw administracji publicznej. Doswiadczenia polskie i europejskie, Lublin 2014.

281



Lukasz Pisarczyk

w ustawie), a takze porozumienia niemajgce charakteru normatywnego. Bardzo
wazng decyzjg ustawodawcy, zwtaszcza wobec niezrzeszania sie pracodawcow
sektora publicznego w organizacjach pracodawcéw, byto dopuszczenie do rokowan
wielozaktadowych organéw administracji publicznej, czyli podmiotéw majacych
rzeczywisty wptyw na warunki zatrudnienia (art. 9 ustawy z dnia 9 listopada 2000 r.
o zmianie ustawy - Kodeks pracy oraz niektérych innych ustaw*?). Takie rozwigzanie
nie musi prowadzi¢ do sprzeczno$ci ze standardami miedzynarodowymi (zachowa-
nie pierwszenstwa uktadéw zawieranych przez organizacje pracodawcéw) oraz
Konstytucja, a daje nadzieje (na razie niespetniong) na prowadzenie dialogu spo-
tecznego®. Rozwigzanie to nalezatoby utrzymac jako state.

Jednocze$nie prawo urzednikéw do rokowan zbiorowych doznaje zasadniczych
ograniczen wynikajacych z przepisow szczegélnych. Ograniczenia te mozna uzasad-
nia¢ charakterem wykonywanej pracy, a by¢ moze (czy nawet gtdwnie) mechani-
zmami finansowania administracji. Pafistwo w mozliwie szerokim zakresie chce
zachowywac¢ wpltyw na warunki zatrudnienia, w tym poziom wynagrodzen urzed-
nikéw. Jednoczesnie ograniczenia te musza by¢ konfrontowane ze standardami
miedzynarodowymi i konstytucyjnymi.

Przede wszystkim ustawodawca ogranicza zakres podmiotowy uktad6w zbio-
rowych pracy, uniemozliwiajgc stosowanie klasycznych rokowan zbiorowych dla
znaczacej czesci pracownikéw stuzby publicznej, w tym cztonkéw korpusu stuzby
cywilnej; pracownikéw urzedéw panstwowych zatrudnionych na podstawie miano-
wania i powotania, a takze pracownikéw samorzadowych zatrudnionych na podsta-
wie wyboru, mianowania i powotania w: urzedach marszatkowskich, starostwach
powiatowych, urzedach gminy, biurach (ich odpowiednikach) zwigzkéw jednostek
samorzadu terytorialnego, biurach (ich odpowiednikach) jednostek administracyj-
nych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 239 § 3 k.p.). Tak daleko idace ogra-
niczenia (przyktadem wytaczenie catego korpusu stuzby cywilnej) musza, pomimo
stanowiska TK*®, budzi¢ watpliwosci - juz cho¢by w §wietle standardéw miedzyna-
rodowych*®.

Jednak nawet w przypadku urzednikéw, dla ktérych mozna zawiera¢ uktady
zbiorowe pracy, przedmiot rokowan jest w istotny sposob zawezZony. Dzieje sie tak
po pierwsze ze wzgledu na rozbudowane regulacje ustawowe, ktére w przypadku
urzednikéw okreslajg nie tylko dolng, lecz rowniez gérng granice uprawnien.

* Dz.U.Nr 107, poz. 1127 z p6zn. zm. Na ten temat zob. m.in. A. Reda-Ciszewska, Strony i zakres
podmiotowy uktadu zbiorowego pracy w stuzbie publicznej - wybrane problemy, [w:] Z. Géral (red.),
Uktady zbiorowe pracy. W stulecie urodzin Profesora Wactawa Szuberta, Warszawa 2013, s. 405 oraz
P. Nowik, Metoda negocjacji..., s. 114-116.

* Zob. zwtaszcza Z. Hajn, W kwestii zdoInosci uktadowej organizacji pracodawcow zrzeszajgcych
jednostki budzetowe, [w:] M. Sewerynski, ]. Stelina (red.), Wolnos¢ i sprawiedliwosé¢ w zatrudnieniu.
Ksiega Pamigtkowa poswiecona Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej Profesorowi Lechowi Kaczyn-
skiemu, Gdansk 2012.

* Wyrok TK z 17 listopada 2015 r,, K 5/15, OTK-A 2015, Nr 10, poz. 164.

46 Zob. m.in. Z. Géral, Zbiorowa reprezentacja pracownikéw sfery publicznej, [w:] A. Wypych-Zywicka,
M. Tomaszewska, |. Stelina (red.), Zbiorowe prawo pracy w XXI wieku, Gdansk 2010, s. 144.
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Nastepuje w ten sposdb ujednolicenie warunkéw zatrudnienia w ramach wiekszych
struktur administracyjnych. Oznacza to jednoczes$nie niedopuszczalno$¢ odstepstw
in melius, ktore wykraczatyby poza granice wyznaczone w ustawie i prowadzity do
zréznicowania zasad wynagradzania. Z wiekszej swobody korzystaja jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Ustawodawca szanuje ich autonomie i umozliwia ksztatto-
wanie wtasnej polityki w sferze zatrudniania i wynagradzania - polityki dostosowa-
nej do mozliwosci finansowych oraz potrzeb poszczegélnych struktur.

Innym, juz niejako bezposrednim ograniczeniem jest mozliwo$¢ zawierania
uktadéw zbiorowych pracy przez jednostki budzetowe jedynie w zakresie przyzna-
nych im $rodkéw. Zawarcie uktadu dla pracownikéw zatrudnionych w takich jed-
nostkach powinno nastgpi¢ w ramach $srodkéw finansowych bedacych w ich dyspo-
zycji, w tym wynagrodzen okreslonych na podstawie odrebnych przepiséw (art. 241
§ 4 k.p.). Wrezultacie wniosek o zarejestrowanie takiego uktadu powinien zawiera¢
odpowiednie o$wiadczenie organu, ktéry utworzyt dany podmiot lub przejat funkcje
takiego organu (art. 241 § 5 k.p.). Praktyczne znaczenie tej regulacji w analizowanym
zakresie pozostaje oczywiScie ograniczone ze wzgledu na ustawowe wytaczenia
z zakresu podmiotowego uktaddw zbiorowych pracy (art. 239 § 3 k.p.).

W praktyce urzednicze uktady zbiorowe nie sg zawierane. Dotyczy to zarow-
no porozumien wielozaktadowych (uktady negocjowane przez organy administracji
z reguty nie dotyczg urzednikow, a np. pracownikow szkoét niebedacych nauczycie-
lami), jak i uktadow zaktadowych®’.

Zwiazki zawodowe mogg tez negocjowac i zawiera¢ dla pracownikéw admi-
nistracji publicznej inne oparte na ustawie porozumienia zbiorowe*®, np. dotyczace
zwolnien grupowych czy organizacji pracy, a takze porozumienia konczace spory
zbiorowe. W stosunku do sektora prywatnego swoboda negocjacyjna partneréw
spotecznych jest jednak ograniczona ze wzgledu na rozbudowe mechanizméw usta-
wowych lub wytgczenie pewnych konstrukcji ogélnego prawa pracy. Dotyczy to
w szczeg6lnosci organizacji czasu pracy, ktéra w wiekszosci ustaw urzedniczych
podlega rozbudowanej reglamentacji prawnej (np. ograniczenie dopuszczalnych
systemoOw czasu pracy czy sposobéw ksztaltowania rozktadow)*.

Wsréd instrumentdéw, ktérymi dysponuja partnerzy spoteczni w sektorze
publicznym, mozna wskaza¢ np. porozumienie w sprawie ruchomego czasu pracy
(art. 140! w zw. z art. 150 § 3 k.p.), ktére dopuszcza sie nawet w stuzbie cywilnej>°
czy tez - w wezszym zakresie wobec regulowania dtugosci okreséw rozliczeniowych
czy postugiwania sie w niektérych ustawach zamknietym katalogiem systeméw

47 Wyniki badan w rejestrach uktadéw zbiorowych zostaty przedstawione m.in. w: L. Pisarczyk,
J. Rumian, Ponadzaktadowe uktady zbiorowe: zmierzch instytucji?, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne”
2019, nr 11 oraz k. Pisarczyk, ]. Rumian, K. Wieczorek, Zaktadowe uktady zbiorowe - nadzieja na dialog
spoteczny?, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2021, nr 6.

8 Por. m.in. A. Musiata, Porozumienia zbiorowe jako Zrédto prawa pracy, Poznan 2013.

49 Zob. m.in. A. Tomanek, Czas pracy w urzedach paristwowych, ,Praca i Zabezpieczenie Spotecz-
ne” 2006, nr 1.

50 https://www.gov.pl/web/sluzbacywilna/obowiazki-i-uprawnienia [dostep 30.05.2022].
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czasu pracy - porozumienia dotyczace przedtuzenia okreséw rozliczeniowych (art. 129
§ 2kp.wzw.zart. 150 § 3) oraz stosowania przerywanego czasu pracy (art. 139 § 3
k.p.). Porozumienia te sg interesujace rowniez dlatego, Ze z braku zwigzkéw zawo-
dowych moga by¢ zawierane z przedstawicielami wytonionymi w trybie przyjetym
u danego pracodawcy. Oznacza to, Ze rowniez w administracji publicznej ustawa
dopuszcza przedstawicielstwo wybierane bedace alternatywa dla zwigzkéw zawo-
dowych. Abstrahujgc od watpliwosci dotyczacych tej formy przedstawicielstwa®?,
jego funkcjonowanie nie pozostaje bez wptywu na pozycje zwigzkéw zawodowych
(w pewnym zakresie ograniczajac potrzebe i ostabiajgc che¢ ich tworzenia). Jest to
jednak problem wspo6lny dla catego systemu relacji zbiorowych.

8. Inne mechanizmy ksztaltowania warunkéw zatrudnienia, orga-
nizacji pracy oraz przyznawania swiadczen socjalnych

Polskie prawo pracy przewiduje inne, obok rokowan zbiorowych, mechanizmy
ksztattowania warunkow zatrudnienia oraz organizacji pracy. Dotyczy to nawet sek-
tora prywatnego, gdzie uprawnienia pracodawcéw s bardziej rozbudowane niz w in-
nych systemach prawnych (przyktadem czesto wykorzystywana instytucja regulami-
no6w). W administracji publicznej tendencja ta, wobec jednostronnego ksztattowania
warunkow zatrudnienia przez panstwo®? i ograniczania (a nawet wytaczenia) metody
uktadowej, jest jeszcze wyrazniejsza. Warunki zatrudnienia sg ksztattowane przez
ustawe, przepisy wykonawcze oraz akty wewnetrzne. Cze$¢ z nich to akty pracodaw-
cy, np. zarzadzenia lub akty nienazwane, stanowigce prerogatywe organu lub podmio-
tu majacego kompetencje do dokonywania czynnosci z zakresu prawa pracy. Akty te
moga wytacza¢ wydawanie typowych dla prawa pracy regulaminéw np. regulaminow
wynagradzania w ogo6le lub dla okreslonych grup pracownikow (art. 772 § 5 w zw.
z 239 § 3 k.p.)*® albo ograniczac¢ ich zakres (np. narzucanie dolnej granicy wynagro-
dzenia przez przepisy powszechnie obowigzujgce czy wkraczanie aktéw kierownika
jednostki w materie regulaminéw pracy). Niemniej jednak réwniez w sektorze pu-
blicznym sg wydawane regulaminy wynagradzania (w do$¢ ograniczonym zakresie)
oraz regulaminy pracy. Wieksza role, ze wzgledu na autonomie jednostek samorzadu

51 Zob. m.in. M. Latos-Mitkowska, Przedstawiciele pracownikéw wytaniani w trybie przyjetym
u danego pracodawcy, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2010, nr 10 oraz A. Sobczyk, Przedstawi-
cielstwo pozazwiqgzkowe w systemie zbiorowej reprezentacji pracownikéw - stan obecny i kierunki
zmian, [w:] A. Wypych-Zywicka, M. Tomaszewska, ]. Stelina (red.), Zbiorowe prawo pracy w XXI wieku,
Gdansk 2010.

52 Por. P. Nowik, Metoda negocjacji..., s. 77-78.

58 Zasady wynagradzania tych pracownikdw sg ksztaltowane w innym trybie, w szczegdlnoS$ci
przez przepisy prawa powszechnie obowigzujacego. Zob. m.in. rozporzadzenie Prezesa Rady Mini-
stréw z dnia 29 stycznia 2016 r. w sprawie okre$lenia stanowisk urzedniczych, wymaganych kwalifi-
kacji zawodowych, stopni stuzbowych urzednikéw stuzby cywilnej, mnoznikéw do ustalania wyna-
grodzenia oraz szczeg6towych zasad ustalania i wyptacania innych $wiadczen przystugujacych
cztonkom korpusu stuzby cywilnej (Dz. U.z 2021 r. poz. 689 z p6zn. zm.).
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terytorialnego, regulaminy odgrywaja w odniesieniu do pracownikéw samorzadowych.
W niektorych przypadkach charakter regulaminéw wydawanych na podstawie ustaw
urzedniczych moze sie rzni¢ od regulaminéw wydawanych bezposrednio na podsta-
wie kodeksu pracy (np. szczegdlnie ksztaltowane regulaminy wynagradzania w usta-
wie o pracownikach urzedéw panstwowych)>.

Jednoczesnie dazy sie do tego, aby przy ksztalttowaniu warunkéw wykonywa-
nia pracy, nawet w szczegélnym trybie, zagwarantowac reprezentacje interesow
pracowniczych przez zwigzki zawodowe. Co do zasady, zwigzki zawodowe uczest-
nicza w wydawaniu regulamindw - na zasadach wtasciwych dla danego aktu, chyba
Ze przepisy szczeg6lne stanowia inaczej. Co wiecej, podziatu srodkéw na wynagro-
dzenia dla pracownikéw zatrudnionych w jednostkach sektora finanséw publicznych
nalezy dokonywac¢ w uzgodnieniu z zaktadowa organizacjg zwigzkowa (art. 27 ust. 3
u.z.z.). Ma to znaczenie w kontekscie wytaczen lub ograniczen w postugiwaniu sie
konstrukcjg aktéw autonomicznych

Poza tym, w uzgodnieniu ze zwigzkami zawodowymi sg przyznawane $wiad-
czenia z zaktadowego funduszu Swiadczen socjalnych (art. 27 ust. 2 u.z.z.) czy tez
podejmowane decyzje dotyczace tworzenia planu urlopéw (art. 163 § 1 k.p.).

9. Prawo do strajku

W interesie pracownikéw administracji publicznej moga by¢ organizowane
spory zbiorowe (cho¢ w praktyce taka sytuacja ma miejsce niezwykle rzadko). Ze
wzgledu na konieczno$¢ realizacji zadan publicznych nie jest jednak mozliwe peine
korzystanie ze Srodkéw nacisku na strone pracodawczg - strajku oraz innych akcji
protestacyjnych. Ustawa ogranicza juz sam zakres podmiotowy prawa do strajku,
ktére nie przystuguje pracownikom zatrudnionym w organach wtadzy panstwowej,
administracji rzadowej i samorzadowej, sgdach oraz prokuraturze. Co wiecej, poszcze-
golne pragmatyki wprowadzajg réwniez zakaz organizacji innych akcji protestacyjnych,
ktére zaklécatyby normalne funkcjonowanie urzedu (np. art. 78 ust. 3 u.s.c.). W ten
sposob ustawodawca chce zapewnic¢ niezakt6cong realizacje zadan panstwa i chronic
interes publiczny. Na tle obecnej regulacji rysuja sie trzy podstawowe problemy -
identyfikacja podmiotu bedacego wtasciwym adresatem zadan, efektywnos$¢ nacisku,
ktéry moze by¢ wywierany na ten podmiot oraz zgodno$¢ wytaczen i ograniczen ze
standardami miedzynarodowymi (kwestie te zreszta sa ze sobg powigzane).

Ustawa o rozwigzywaniu sporéw zbiorowych przewiduje udziat w procedurze
pracodawcy, pracodawcéw lub (fakultatywnie) organizacji pracodawcéw. Pracodaw-
cy sektora publicznego co do zasady nie zrzeszaja sie w organizacje. Z kolei poszcze-
g06lni pracodawcy majg zazwyczaj dos$¢ ograniczony wplyw na warunki zatrudnienia.

5% Szerzej na ten temat A. Dubowik, Autonomiczne Zrédta prawa pracy a regulaminy wynagradza-
nia w kodeksie pracy i ustawie o pracownikach urzedéw parnstwowych, ,PracaiZabezpieczenie Spotecz-
ne” 2000, nr 7-8.
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W przeciwienstwie do prawa uktadowego ustawa nie przewiduje expressis verbis
zaangazowania w spor organ6w administracji publicznej, ktére w rzeczywistosci
decyduja lub wspdtdecydujg o zakresie finansowania oraz polityce zatrudnienia
w urzedach. Naturalnym rozwigzaniem jest w rezultacie poszukiwanie przez zwigz-
ki zawodowe rzeczywistego pracodawcy i proba wywarcia presji wtasnie na niego,
nawet jesli formalnie nie jest strong sporu. Decydujace w takiej rozgrywce sg poten-
cjat oraz determinacja strony zwigzkowej, ktore przesadzaja o mozliwosci wciagnie-
cia w spor wiasciwego organu. Oczywiscie nie wyklucza to udziatu w sporze rowniez
pracodawcow sensu stricto, ktérzy moga (a by¢ moze nawet powinni) uczestniczy¢
w poszczegdllnych czynnosciach, w tym zwtaszcza w zawieraniu porozumienia (dzie-
ki czemu spetni ono warunki ustawowe). Niemniej jednak de lege ferenda nalezato-
by postulowa¢ przyznanie organom administracji publicznej formalnej zdolnos$ci do
udziatu w sporze zbiorowym. Zapewni to réwniez sp6jno$¢ miedzy ustawa o roz-
wigzywaniu sporéw zbiorowych a przepisami regulujacymi uktady zbiorowe pracy.

Jesli chodzi o efektywnos$¢ sporu urzedniczego (prowadzonego z udziatem
urzednikow), moze on zakonczy¢ sie albo na etapach pokojowych®, w tym przez
odwotanie do orzeczenia kolegium arbitrazu spotecznego, albo na akgcji protestacyj-
nej®® (co najmniej po zakonczeniu rokowan), o ile akcja ta nie zaktdci funkcjonowa-
nia urzedu. Srodkiem w pewnym sensie uzupetiajacym jest strajk solidarno$ciowy
(art. 22 u.r.s.z.) zorganizowany w obronie praw i interesow pracownikéw, ktorzy nie
maja prawa do strajku, przez zwigzek zawodowy dziatajacy w innym zaktadzie pra-
cy (przy spetnieniu warunkéw wynikajacych z art. 17-21 u.r.s.z. oraz na czas nie
dtuzszy niz potowa dnia roboczego).

Arbitraz spoteczny w obecnej postaci nie gwarantuje efektywnej ochrony
strony pracowniczej. Po pierwsze, kazda ze stron, w tym strona pracodawcza, moze
zastrzec niewiagzacy charakter orzeczenia (art. 16 ust. 6 u.r.s.z.). Po drugie, nawet
wigzace orzeczenie kolegium nie wywotuje bezposrednich skutkéw prawnych, a wy-
muszenie jego efektywnos$ci moze wymagac¢ wszczecia kolejnego sporu zbiorowego.
Z kolei inne akcje protestacyjne (zwtaszcza w postaci ograniczonej przez ustawy
urzednicze) s niewatpliwie znacznie stabszym $rodkiem nacisku na strone praco-
dawcza niz strajk, tym bardziej, Ze zgodnie z pragmatykami urzedniczymi nie moga
one zaktécac funkcjonowania urzedu. Z kolei strajk solidarno$ciowy, abstrahujac od
jego oceny, a nawet dostrzegajac znaczenie dla korzystania z wolnos$ci zwigzkowych®?,
pozostaje w zasadzie instytucja martwa.

Podsumowujac, zwigzki zawodowe mogg wszczyna¢ w interesie urzednikow
spory zbiorowe, jednak ze wzgledu na przyjete rozwigzania prawne mozliwo$¢

5 Kwestie te omawiaja szerzej m.in. B. Cudowski, Spory zbiorowe w polskim prawie pracy, Biaty-
stok 1998 oraz A. Kowalczyk, Pojecie sporu zbiorowego oraz pokojowe metody jego rozwiqzywania
w prawie polskim, Rzeszéw 2017.

56 Szerzej na ten temat m.in. B. Cudowski, Pozastrajkowe srodki prowadzenia sporéw zbiorowych,
,Monitor Prawa Pracy” 2009, nr 4.

57 B. Surdykowska, Strajk solidarnosciowy jest uzupetniajgcym elementem wolnosci zwigzkowej,
,Monitor Prawa Pracy” 2014, nr 11.
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efektywnego wptywania na podmioty decydujace o warunkach zatrudnienia jest
bardzo ograniczona. Dostrzegajac specyfike zatrudnienia w administracji i publicz-
nej oraz potrzebe ochrony interesu publicznego, trudno bytoby stwierdzi¢, ze inte-
resy tej grupy zatrudnionych zostaty efektywnie zabezpieczone. Co wiecej, wobec
ogo6lnego wylgczenia prawa do strajku, istotnego ograniczenia innych akcji prote-
stacyjnych oraz matej efektywnosci alternatywnych mechanizméw ochrony intere-
s6w 0s6b zatrudnionych w administracji mozna mie¢ watpliwosci, czy polskie prze-
pisy zapewniaja standard ochrony odpowiadajacy gwarancjom miedzynarodowym.
Rozumiejac potrzebe ograniczania prawa do strajku (cho¢ rdéwniez w tym zakresie
potrzebna jest gtebsza analiza), nalezy rozwazy¢ rozbudowe procedur arbitrazowych,
w tym wzmocnienie konstrukcji orzeczenia arbitrazowego, tak aby mogto sie sta¢
srodkiem gwarantujagcym okreslony poziom praw pracowniczych®e.

10. Zakonczenie

Urzednicy, podobnie jak inni pracujacy, korzystaja z réznych form zbiorowej
reprezentacji swoich intereséw i praw. Ich status pracowniczy gwarantuje szeroka
ochrone zbiorowg, ktéra jednak, ze wzgledu na szczego6lny charakter zatrudnienia
w stuzbie publicznej, doznaje pewnych ograniczen. S one widoczne zwtaszcza
w obszarze relacji zbiorowych, gdzie ustawa ostabia czy wrecz eliminuje autono-
miczne formy ksztattowania warunkéw zatrudnienia. Rozumiejac specyfike zatrud-
nienia w administracji publicznej, mozna mie¢ watpliwo$ci, czy przynajmniej w pew-
nych obszarach ingerencja ustawowa nie jest nadmierna oraz czy urzednikom
zapewnia sie efektywne mechanizmy ochrony ich intereséw. Co wiecej, w pewnych
obszarach mozna mie¢ watpliwosci, czy polskie przepisy zapewniaja standardy
odpowiadajace gwarancjom miedzynarodowym. Do kwestii dyskusyjnych nalezy
zasadnicze ograniczenie zakresu podmiotowego uktadéw zbiorowych pracy, ktére
nie tylko nie wydaje sie konieczne, ale rowniez nie jest oczywiste z perspektywy
standardéw miedzynarodowych. Podobnie nalezy powrdéci¢ do dyskusji na temat
podmiotowych ograniczen prawa do strajku. Wyrazna staboscia regulacji jest rowniez
brak procedur, ktére mogtyby stanowi¢ realna alternatywe dla strajku — niedopusz-
czalnego w przypadku urzednikéw. Dzisiejsze mechanizmy rozwigzywania sporéw
zbiorowych nie gwarantujg efektywnej ochrony interesé6w urzedniczych. Problemem,
ktéry nalezy rozwigzaé systemowo, jest rowniez wtasciwa budowa strony praco-
dawczej, tak aby byta mozliwa identyfikacja i podjecie dialogu z podmiotami decy-
dujgcymi o warunkach zatrudnienia. Podsumowujac, obecne ramy prawne nie uta-
twiajg zbiorowej obrony intereséw i praw urzednikéw. W szczegdlnosci panstwo
nie promuje dobrowolnych rokowan zbiorowych. O ile jeszcze w sprawach indywi-
dualnych reprezentacja zwigzkowa zachowuje pewne znaczenie, o tyle dialog

% Tak m.in. M. Sewerynski, Problemy legislacyjne zbiorowego prawa pracy, [w:] M. Matey-Tyro-
wicz, T. Zielinski (red.), Prawo pracy RP w obliczu przemian, Warszawa 2006, s. 425-426.
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spoteczny w administracji (nie tylko zreszta tam) przezywa zapasc. Niewatpliwie
konieczne s3 w tym zakresie zmiany ustawowe. Ostatecznie to jednak potencjat
i determinacja partneréw spotecznych, w tym zwtaszcza zwigzkéw zawodowych,
zadecyduja o tym, jaka bedzie przysztos¢ relacji zbiorowych w sektorze publicznym.
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