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SEOWO WSTEPNE

Przedstawiamy Panstwu raport z badania przeprowadzonego w ramach projektu ,Sche-
maty Dialogu Spotecznego dla Godnej Pracy w sektorze publicznym na poziomie samo-
rzadow” realizowanego w partnerstwie miedzy NSZZ ,Solidarno$¢”, Zwigzkiem Miast
Polskich (ZMP) oraz Norweskim Zwigzkiem Pracownikow Komunalnych i Powszechnych
(Fagforbundet) i Norweskim Stowarzyszeniem Wtadz Lokalnych i Regionalnych (KS).

Ogoélnym celem projektu jest poprawa jakoSci dialogu spotecznego w sektorze publicznym
na poziomie lokalnym w Polsce, co ma zosta¢ osiggniete w drodze identyfikacji i rozwoju
metod wspierajacych dialog spoteczny w tym sektorze, a takze poprzez rozwdj kanatéw
efektywnej komunikacji i wspo6tpracy pomiedzy partnerami spotecznymi sektora publicz-
nego i wtadzami lokalnymi. Projekt zaktada opracowanie modelu prowadzenia dialogu
spotecznego w sektorze publicznym na poziomie samorzadéw w Polsce i pilotaz tego mo-
delu w dwo6ch wybranych samorzadach.

W przygotowaniu raportu uczestniczyli (w kolejnosci alfabetycznej): Stawomir Adamczyk
(autor/wspétautor rozdziatéw 4, 6), Jan Czarzasty (redaktor, autor/wspoétautor rozdzia-
tow 2, 5, 7, 8), Pawet Krawczyk (wspotautor rozdziatu 3), Nina Monsen wspoétautorka
roz-dziatu 4), Matgorzata Ornoch-Tabedzka (wspotautorka rozdziatu 3), Barbara Surdy-
kowska (autorka/wspotautorka rozdziatéw 1, 2) oraz Marek Wéjcik (wspétautor rozdzia-
tu 3). Wspétautorem rycin w rozdziale 3 jest Jan Maciej Czajkowski.

Oddajac ten raport w rece Czytelnikow, zespét autorski chciatby serdecznie podziekowac
wszystkim osobom, bez udziatu i wsparcia ktoérych nie udatoby sie doprowadzi¢ tej pracy
do konca. Wyrazy uznania nalezg sie naszym Kolegom z Norwegii Bjgrnowi Pettersenowi
i Christianowi Larsenowi. Gorgco dziekujemy przedstawicielom $Srodowiska akademickie-
go, ktdérzy partycypowali w ankiecie eksperckiej (w kolejnoSci alfabetycznej): dr. Pawtowi
Czarneckiemu, dr Izabeli Florczak, dr. Andrzejowi Klimczukowi, Iwonie Kozieji-Grabow-
skiej, dr. Maciejowi Ladze, dr. hab. L.ukaszowi Pisarczykowi, dr. Sebastianowi Samolowi,
dr. hab. Michatowi Skapskiemu, dr hab. Katarzynie Skorupinskiej-Cieslak, dr hab. Dagmarze
Skupien, dr. hab. Jackowi Sroce, dr. Rafatowi Towalskiemu, dr. Marcinowi Wujczykowi oraz
dr. hab. Andrzejowi Zybale.







SPIS TRESCI

WPTOWAAZENIE ...ouveereeeeeersesseessesssesssessssssssssessss s ssse s ss s ssss s s s s 7
1. Samorzad jako pracodawca bezposredni i POSTEANI ......ccereeereernreereeenrerseeesseeseesssseseseseesseesesenns 12
1.1, WPTOWAAZENIE ..ocereeeerererseessesssesssessesssssssssssssssssssssssssssssesssessssssssssessssssssssssssssssssssessssssesssesssssssssanes 12
1.2. Koncepcja pracodawcy w polskim prawie pracy — uwagi WStepne .......eeeenees 12
1.3. Koncepcja pracodawcy w polskim prawie pracy — uwagi historyczne ........cccuuunnee. 14
1.4. Koncepcja pracodawcy w polskim prawie pracy - aktualny stan prawny ............. 16

1.5. Pracodawca w sferze samorzadowej (ewentualne przejscie do wtascicielskiej
KONCEPC)i PraCOAAWEY) ouieverrerseersesssessssessssessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssasesses 17
1.6. Samorzad jako pracodawca posredni (ekonomiczny) - relacje w trojkacie .......... 18

2. Uwarunkowania prawne i praktyka proceséw dialogu spotecznego w sektorze

SAMOIZAOWYIN W POISCE ..ovureeeeerriesseesreesessesssesssssssssssssssssessss s sssesssessssssessssssssssssssssssssssssssssssssssssesns 21
2.1, WPTOWAAZENIE .ceerrereereesesseessesssessessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssesssnsas 21
2.2. Dialog spoteczny: podStaWOWe POJECIA ..c.veiereererneerrerrirsessesssessesssssssssesssesssessesssssssessenns 22
2.3. Efekty dialogu SPOIECZNEEO .....vvueeceereereeerssessesessessessessese s ssss s sssssssssssssssssesssesns 25

2.3.1. Uktady zbiorowe pracy - obowigzujacy stan prawny ... 25
2.3.2. Uktady zbiorowe pracy - Propozycje Komisji Kodyfikacyjnej ........c..... 28
2.3.3. Ponadzaktadowe uktady zbiorowe pracy w sektorze publicznym
= STAN fAKLYCZNY oot ssssss s sttt ssssssssssssns 28
2.3.4. Spory zbiorowe - obowigzujgce regulacje ......————— 29
2.3.5. Spory zbiorowe - propozycje Komisji Kodyfikacyjnej .......coeoreenreereereenes 30
2.3.6. Aktorzy dialogu spotecznego w sektorze samorzagdowym ... 30
2.3.7. Opiniowanie przez zwigzki zawodowe aktow prawa miejscowego ........ 33
L4 8 U0 E] -« PPN 37
2.4.1. Konieczno$¢ ozywienia praktyKki uKadowej .......coenecnrenreenneneseennesneennens 37
2.4.2. Konieczno$¢ zmian dotyczacych sporéw zbiorowych ........eenneennnn. 38
2.4.3. Konieczno$¢ zmian w zakresie ograniczenia prawa do strajku .........c....... 38
3. Stan wiedzy 0 sSamorzgdowym rynku PracCy ... 39
3.1, UWAEZE WSEEPTIIE ceeeecereueeerseeeessessessessssssessessessessssssessessessessssssessessssssssssssesssssssssssssssesssssessssssessssssssses 39
3.2. Zrédta informacji i danych o zatrudnieniu w sektorze samorzadowym ................ 40
3.3. Zatrudnienie w sektorze SAamMOrzgdowWym ... 41
3.3.1. Zatrudnienie w administracji samorzadowej na tle administracji
PANSTWOWE] vurtreeeseesessessesssesssesssssssssssssssssssssssssssssessssssssssesssessssssessssssssssssssssssssssessseses 41

3.3.2. Zatrudnienie w sektorze samorzagdowym na tle zatrudnienia ogétem ..... 48




3.4. Rotacja pracownikow w sektorze sSamorzadoOWym ......occeeesmesssessssmessessssssesssessees 58

3.5. Sytuacja kobiet zatrudnionych w sektorze samorzgdowym ... 62
3.6. Wynagrodzenia w instytucjach sektora samorzagdowego ..........neneeneeneeneens 68
3.7. POASUIMOWAINIE ...ouceureeeresereessesssessesssesssesssessssssssssesssessssssessssssssssessssssssssssssssssssssessssssessssssssssssssessssas 75

4. Dialog spoteczny w sektorze samorzagdowym w kontekscie

doSWiIadCzZen EUIOPEJSKICH ..ot 78
4.1. Dialog miedzy przedstawicielami pracownikéw sektora publicznego

a reprezentacjg pracodawcow samorzadu terytorialnego na poziomie UE ........... 78

4.2. Dialog spoteczny w sektorze samorzagdowym - doSwiadczenia norweskie .......... 81

4.2.1. Podstawy dialogu spotecznego w Norwegii i trojstronnej wspotpracy

Na SZCZeblu SAMOTZIAOWYIN ..cuvvuercerrerrereesess s sssssesssessseens 81

4.2.2. Gtéwne zasady tréjstronnej wspotpracy w NOrwegii ....coccveeoveeereeneeereesseenns 82

4.2.3. R6znica miedzy dialogiem spotecznym a wspétpraca tréjstronng .......... 83

4.2.4. Gminna wSPOIPraca trojStrONNA .....oceeeueeemeeseessesssesssesssesssesssesssessssesssssssseses 83

4.2.5. Ramy formalnej wspotpracy w sektorze komunalnym ........ccoveneeereereenns 84
4.2.6. Przyktady dobrych praktyk w zakresie dialogu spotecznego

Na POZIOMI€ SAMOTZIAOW ..oureerrereererrreessesseesssessesssesssesessessssssessssss s sssssssenes 85

4.2.7. StUAIA PIZYPAAKU ooceereeeeereesseesesseessessssesesesssesssessssssssssssssssssssssssssssessssssessssssssssssssnes 87

5. Badania ankietowe nad dialogiem spotecznym w sektorze samorzagdowym w Polsce ....... 89

6. Kwerenda konfliktow spotecznych na linii: pracownicy/zwigzki zawodowe
- organ samorzadu terytorialNego ... ——————— 97

7. Dialog spoteczny w sektorze samorzadowym z perspektywy akademickiej,

WYNIKI anKiety €KSPEICKIE] ..o ssss s ssss s ssss s 102
8. Spojrzenie w przysztos¢ - przedstawienie sugerowanych obszaréw (praktyk)

testowania pilotazowego nowych instrumentéw dialogu spotecznego .......cerinnens 108
9. PodSUMOWANIE I WINIOSKI ...cuuieueriesiesissseessssssesssssssssssssssssss s ssssssssssessssessssssssssssesssssssssssssssssssssssssnas 115
) 0 K3 0173 1 o LT 119
SPIS TADEL oo 119

SPIS WYKIESOW ..ouvereereseseesssessessssssssssssssessssssssssesssessssssesssssssssssssssssssssssssssssesssesssssssssssssssssesasssssssssssessssssssssssesans 119



WPROWADZENIE

Niniejszy raport jest opracowaniem wielowgtkowym. W sensie tematycznym obejmuje
problematyke rynku pracy oraz dialogu spotecznego i stosunkéw pracy w sektorze samo-
rzagdowym. Pod wzgledem miedzynarodowym zawiera elementy poréwnania sytua-
cji w Polsce i Norwegii. Raport powstal w szczegélnym okresie, pandemii koronawirusa
COVID-19, ktora ogarneta caty $wiat, w tym Polske i Norwegie w 2020 roku.

Projekt ma na celu przede wszystkim poznanie praktyki dialogu spotecznego w tych
podmiotach, na ktore jednostki samorzadu terytorialnego wywieraja wptyw posredni,
nie bedac bezposrednim pracodawca, ale interesariuszem dysponujacym powaznymi
narzedziami kontroli, gtbwnie natury finansowe;j. Jest to realizowane zar6wno w drodze
badan empirycznych na Zrédtach pierwotnych i wtérnych, opisanych i przeanalizowanych
w niniejszym raporcie, jak rowniez poprzez pilotazowe badania majgce na celu testowanie
nowych rozwigzan (praktyk) dialogu spotecznego. Pilotaz odbedzie sie w terminie p6z-
niejszym, wiec sitg rzeczy nie mozemy pokazac tu jego rezultatéw, natomiast przedsta-
wione sg w raporcie narzedzia, przy pomocy ktérych ta faza badan zostanie zrealizowana.
Pilotaz bedzie polegal na zainicjowaniu pogtebionych rozmoéw przedstawicieli jednostki
samorzadu terytorialnego ze zwigzkowym przedstawicielstwem pracownikéw. Chodzi
o zwiazkowe przedstawicielstwo reprezentujace nie tylko pracownikéw danego urzedu,
ale w sposob posredni takze pracownikéw zaleznych od decyzji/dziatan samorzadu. Dzia-
tania takie zostang przeprowadzone w dwdch samorzadach. Kolejnym celem projektu jest
wymiana do$wiadczen ze strong norweska, ktérej dorobek zaréwno z zakresu samorzad-
nosci lokalnej, jak i dialogu spotecznego tworzy mocny i wart gtebokiej refleksji, w kontek-
$cie polskich realiow, uktad odniesienia.

Punktem wyjscia do naszych badan byto zatozenie, ze dialog spoteczny w sektorze publicz-
nym na poziomie samorzgddw lokalnych w Polsce charakteryzuje sie niska efektywnos$cia
i brakiem mozliwos$ci rozwigzywania probleméw pracowniczych. Sektor samorzadowy
jako znaczacy pracodawca w skali catego rynku pracy, odciskajacy silne pietno w sferze




dialogu spotecznego (a zatem i zbiorowych stosunkéw pracy), mierzy sie z zadaniem
skomplikowanym ze wzgledu na dwoisto$¢ wykonywanej roli, wynikajacej z istniejacego,
w duzym stopniu dysfunkcjonalnego otoczenia prawnego. Dwoistos¢ ta jest efektem roz-
dzielenia odpowiedzialno$ci pracodawcy na gruncie formalnoprawnym i ekonomicznym,
za sprawg dominacji w polskim prawie pracy organizacyjnej (zarzadczej) koncepcji pra-
codawcy nad koncepcjg wtascicielska. Inaczej méwigc, pracodawca formalny nie jest pod
wieloma wzgledami pracodawcy rzeczywistym, a jedynie jego przedstawicielem, o ogra-
niczonym zakresie sprawstwa, szczegdlnie w sferze gospodarki finansowej. Zwigzki zawo-
dowe mogg negocjowac jedynie z bezposrednim pracodawcg. W sytuacji kiedy rzeczywi-
stym pracodawcy (ale nie bezposrednim) w sensie ekonomicznym jest samorzad, nie jest
to mozliwe. W tych przypadkach samorzad nie jest zobowigzany do prowadzenia rokowan
zbiorowych ze zwigzkami zawodowymi. Sytuacja mogtaby ulec poprawie poprzez wpro-
wadzenie mechanizmdéw dobrowolnego dialogu trojstronnego celem omawiania waznych
dla pracownikéw kwestii. W ten spos6b mozliwe bytoby osiggniecie konsensusu w zakre-
sie rozwigzan przyczyniajacych sie do tworzenia godnych warunkéw pracy.

Z uwagi na to, ze w raporcie postugujemy sie szeregiem kluczowych poje¢ odnoszacych
sie do organizacji sfery instytucjonalnej rzadzenia (governance), a powigzanych ze zbio-
rowym prawem pracy, chcielibySmy je zdefiniowa¢ na samym poczatku, aby zapewni¢
klarownos$¢ wywodu w dalszej cze$ci opracowania. Tak wiec, rozpoczynajgc od pojecia
~sfery publicznej”, bedziemy jg rozumiec jako sfere dziatalno$ci panstwa zwigzana z rea-
lizacjg przystugujacego mu wtadztwa. Poza zakresem takiego ujecia pozostaje dziatalnos¢
o charakterze gospodarczym prowadzona w oparciu o wtasnos$¢ panstwowa. Dla przyje-
cia takiej konwencji terminologicznej decydujace znaczenie ma rodzaj dziatalnosci, a nie
ypanstwowy” charakter podmiotu te dziatalno$¢ prowadzacego, zwtaszcza gdy podmiot
ten zostat prawnie wyodrebniony i wystepuje w obrocie jako inna niz Skarb Panstwa pan-
stwowa osoba prawna, przedsiebiorstwo panstwowe czy spétka kapitatowa z dominuja-
cym udziatem wtasnosci panstwowej. W przypadku ,sektora publicznego”, ze wzgledu
na mnogos$¢ definicji oraz ich zréznicowanie, mozna to pojecie opisa¢ za pomocg trzech
uje¢ badawczych'.

1. Podmiotowo - podmioty, ktére istnieja w sektorze publicznym okresla charakter
ich dochodow i wydatkéw. Dochody pochodzg z bezzwrotnych Swiadczen na rzecz
panstwa. Wydatki natomiast to najczesciej transfery na rzecz gospodarstw domowych,
przedsiebiorstw lub w formie wydatkéw na dobra i ustugi dla organizacji publicznych.

2. Przedmiotowo - sektor publiczny grupuje dochody oraz wydatki na administracje
publiczng i samorzadowa oraz funduszy panstwowych.

3. Funkcjonalnie - sektor publiczny obejmuje wszystkie panstwowe, samorzadowe
instytucje oraz jednostki organizacyjne (posiadajgce lub nieposiadajace osobowosci

! Przygodzka R. (2008) Efektywno$¢ sektora publicznego ,,Optimum. Studia Ekonomiczne”, nr 4, s. 153-167.



prawnej), ktore realizujg swoje dziatania wykorzystujac w finansowaniu wytacznie lub
w przewazajacej wiekszosci srodki panstwowe?.

Odmienne jest pojecie ,jednostki sektora finanséw publicznych” okreslone w art. 9
ustawy z 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych. S3 to: jednostki organizacyjne
Skarbu Panstwa (stationes fisci) lub samorzadowe jednostki organizacyjne, a wiec jednost-
ki organizacyjne gmin i innych jednostek samorzadu terytorialnego (stationes municipi).

Wreszcie wyjasniamy pojecie ,,sektor samorzadowy”, ktéry obejmuje jednostki samorza-
du terytorialnego i ich organy oraz podlegte tym organom jednostki organizacyjne. Pojecie
,sektor samorzadowy” nie jest jednak pojeciem prawnym, zdefiniowanym w ustawie.

W opracowaniu pokazujemy wyniki analiz danych ze Zrédet wtoérnych i pierwotnych. Ko-
rzystaliSmy z danych statystyki publicznej (nie tylko ogélnodostepnych, ale rowniez zaku-
pionych z GUS), literatury naukowej, opracowan specjalistycznych, informacji publicznej
z zasobOw internetowych. Obok nich w raporcie positkujemy sie danymi zgromadzonymi
przez nas samodzielnie na potrzeby projektu. Nasze badania objety ankiete ekspercka zre-
alizowang w gronie przedstawicieli Swiata akademickiego, majagcych w swoim dorobku
naukowym dokonania mieszczace sie w dziedzinach, do ktérych nalezy materia projek-
tu, przede wszystkim chodzi tu o stosunki pracy i dialog spoteczny, prawo pracy i nauki
o administracji. Ponadto przeprowadziliSmy badania ankietowe na podmiotach reprezen-
tujacych sektor samorzadowy w jego réznych wymiarach, w szczegdlnosci: jednostkach
samorzadu terytorialnego, samorzgdowych osobach prawnych (i zaktadach samorzado-
wych) oraz przedsiebiorstwach komunalnych.

Raport sktada sie z o$miu rozdziatéw oraz zakonczenia. W rozdziale 1 Barbara Surdy-
kowska dokonuje poréwnania rél samorzadu jako pracodawcy bezposredniego i posred-
niego. Samorzad jest pracodawcg bezposrednim wobec zatrudnionych objetych regulacjg
ustawy o pracownikach samorzadowych, jak réwniez wobec zatrudnionych niepodlega-
jacych rezimowi tej ustawy, ale dla ktorych to os6b organy samorzadu terytorialnego sg
strong umowy o prace (lub innej, tworzacej zatrudnienie niepracownicze). Z kolei pra-
codawcg posrednim jest samorzad wobec pracownikdéw, dla ktorych pracodawca de iure,
a wiec strong umowy o prace jest inny podmiot. Podmiot 6w wypetnia funkcje pracodawcy
w Swietle polskiego prawa pracy, stojacego na gruncie tzw. organizacyjnej (zarzadczej)
koncepcji pracodawcy. Jednak organem zatozycielskim jest dla niego samorzad, majacy
istotny wptyw na funkcjonowanie podlegajacej mu samorzadowej osoby prawnej, zakta-
du czy przedsiebiorstwa komunalnego, przede wszystkim w aspekcie finansowym. Tego
rodzaju zalezno$¢ istotnie ogranicza samodzielnos$¢ i sprawstwo formalnego pracodawcy
w stosunkach pracy.

W rozdziale 2 Jan Czarzasty i Barbara Surdykowska zajmuja sie problematyka dialogu
spotecznego w sektorze samorzagdowym. W rozdziale znajduje sie syntetyczna prezentacja

2 Wiatrak A.P. (2005) Sektor publiczny - istota, zakres i zarzadzanie ,Problemy zarzadzania”, nr 10, s. 7-21.
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instytucjonalnych ram dialogu spotecznego w naszym kraju, ktérej jednym z celéw jest po-
kazanie réznic pomiedzy dialogiem spotecznym a obywatelskim, czesto, cho¢ niestusznie
utozsamianych ze sobga. Nastepnie oméwione s3 dwa najwazniejsze efekty dialogu spotecz-
nego, tj. uktady zbiorowe pracy i spory zbiorowe, w obu przypadkach zar6wno w postaci
aktualnej, jak i pod katem rozwazanych propozycji zmian w przepisach je regulujgcych.
Przeanalizowano tez istniejgcych w sektorze samorzadowym aktoréw zbiorowych dialo-
gu spotecznego, procesy opiniowania przez zwigzki zawodowe aktéw prawa miejscowego,
z podaniem poszczegdlnych kategorii tematycznych i dotyczacego ich orzecznictwa, jak
réwniez konsekwencji braku opinii ze strony zwigzkéw zawodowych.

W rozdziale 3 Malgorzata Ornoch-Tabedzka, Marek Wojcik i Pawel Krawczyk opi-
sujg stan i dynamike zatrudnienia w sektorze samorzagdowym. Unikatowy charakter tego
rozdziatu bierze sie stad, Ze po pierwsze nawigzuje on do raportu ,Samorzad jako praco-
dawca” przygotowanego przez Zwigzek Miast Polskich w 2014 roku ( dane z 2012 roku)
- co nadaje badaniom walor ciggtos$ci, cechy rzadko niestety spotykanej w opracowaniach
eksperckich i akademickich w Polsce - po drugie bazuje na danych statystyki publicznej,
wyodrebnionych z formularza Z-06, ktore nie s3 dostepne w standardowych publika-
cjach GUS. Autorzy omawiajg po kolei generalny stan zatrudnienia w sektorze, odnoszac
go nastepnie do zatrudnienia w administracji panstwowej i ogétem, rotacje zatrudnienia
w sektorze, udziat kobiet w zatrudnieniu, a wreszcie wynagrodzenia. Z analizy wynika,
ze zatrudnienie w sektorze rosto, podobnie jak poziom wynagrodzen. Jednocze$nie sektor
wzmacniat sie pod wzgledem merytorycznym i kompetencyjnym.

W rozdziale 4 Stawomir Adamczyk i Nina Monsen przedstawiajg charakterysty-
ke dialogu spotecznego w sektorze samorzagdowym na tle doSwiadczen europejskich.
Po pierwsze zostat opisany dialog miedzy przedstawicielami pracownikéw sektora pub-
licznego a reprezentacjg pracodawcoéw samorzadu terytorialnego na poziomie UE. Po dru-
gie Czytelnicy majg sposobno$¢ zapoznac sie ze specyfika dialogu spotecznego w sektorze
samorzgdowym w Norwegii. Na obu poziomach zarysowane zostajag wazne uktady odnie-
sienia dla rodzimego sektora samorzadowego.

W rozdziale 5 Jan Czarzasty omawia i analizuje wyniki badan ankietowych nad dialo-
giem spotecznym w Polsce. Material, ktéremu poswiecony jest rozdziat powstat w rezul-
tacie sprawnej realizacji badan przez ZMP. Dzieki temu zyskujemy wglad w sytuacje zbio-
rowych stosunkéw pracy i dialogu spotecznego w jednostkach samorzadu terytorialnego,
samorzgdowych osobach prawnych i przedsiebiorstwach komunalnych. Uwzglednienie
w badaniach trzech odrebnych kategorii respondentéw pozwala uchwyci¢ podobienstwa
i roznice w praktyce dialogu, w zalezno$ci od tego, czy samorzad jest pracodawca bez-
posrednim czy posrednim. Jakkolwiek obraz dialogu spotecznego wytaniajacy sie z tych
badan nalezy opisa¢ jako raczej produktywny, mimo Ze do$¢ zrytualizowany, to zarazem
dostrzegalne sa w nim problemy zwigzane z dwoistoscig rél pracodawcy (w przypadku
samorzadowych oséb prawnych oraz przedsiebiorstw komunalnych).

W rozdziale 6 Stawomir Adamczyk przedstawia kwerende konfliktéw w stosunkach
pracy w sektorze samorzadowym. Opracowanie bazuje na danych gromadzonych w ramach



Monitoringu Konfliktéw Spotecznych realizowanego przez resort pracy w okresie 2016-
2020. Rozdziat ten stanowi kontrapunkt dla rozdz. 5, w ktérym na podstawie danych em-
pirycznych nakreslono generalnie pozytywny obraz dialogu spotecznego jako procesu
funkcjonalnego. Stosunki pracy nie s3 jednak, bo nie mogg by¢, polem wolnym catkowicie
od napiec¢ i konfrontacji.

Rozdzial 7 Jana Czarzastego zawiera syntetyczny przeglad wypowiedzi zaproszonych
do udziatu w badaniu przedstawicieli Swiata akademickiego. Nalezy zaznaczy¢, ze ankieta
ekspercka, za posrednictwem ktoérej srodowisko naukowe mogto sie wypowiedzie¢, zosta-
ta wdrozona jako narzedzie badawcze w reakcji na wybuch pandemii COVID-19. Pierwot-
nie planowaliSmy zorganizowanie seminarium, na ktérym eksperci uniwersyteccy mogli-
by wzig¢ udziat w dyskusji, a wiec nie tylko ograniczy¢ sie do wypowiedzi ex cathedra, ale
zaangazowa¢ w wymiane pogladoéw. Gwattowna zmiana okoliczno$ci wymusita zaimpro-
wizowanie sposobu komunikacji, ktéry pozwolitby na pozyskanie danych, a jednoczes$nie
zapewnil przestrzeganie zasad bezpieczenstwa sanitarnego.

Rozdzial 8 Jana Czarzastego, Barbary Surdykowskiej i Stawomira Adamczyka ma
szczegOlny charakter na tle pozostatych, albowiem nie jest opracowaniem analitycznym,
ale propozycja dziatan z zakresu testowania nowych instrumentéw dialogu spotecznego.
W rozdziale przedstawione s3 cztery koncepcje praktyk pilotazowych do przeprowadze-
nia na poziomie jednostek samorzadu terytorialnego.

Opracowanie zamykajg wnioski.
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1. SAMORZAD JAKO PRACODAWCA
BEZPOSREDNI I POSREDNI

1.1. Wprowadzenie

Rozdziat 1 ma na celu nakreslenie tta dla dalszych analiz prowadzonych w oparciu o ba-
dania Zrodet wtérnych (kwerenda literaturowa, raporty eksperckie, dane statystyczne)
oraz pierwotnych (badania ankietowe w samorzadach i studia przypadkéw wybranych
jednostkach samorzadu terytorialnego, powiatach miejskich). Na tto sktadajg sie wyjasnie-
nia podstawowych poje¢ prawnych i przedstawienie szczegdlnych regulacji z r6znych gatezi
prawa obowigzujacego w Polsce. Przede wszystkim chodzi tu o prawo pracy, jak réwniez
przepisy prawa samorzadowego, ale i prawa cywilnego, na ktérych zbiegu powstaja specy-
ficzne uwarunkowania dziatania przedstawicielstwa pracowniczego (z naczelnym miejscem
zajmowanym przez zwigzki zawodowe), ktore niekoniecznie mozna uznac za funkcjonalne,
ze wzgledu na wystepujace miedzy nimi sprzecznosci, a takze luki. Zagadnieniem najwaz-
niejszym jest koncepcja pracodawcy wystepujgca w polskim prawie pracy, a zwtaszcza to,
Ze ma ona specyficzny charakter, mianowicie zarzadczy (organizacyjny), a nie witasciciel-
ski. Po przedstawieniu historycznej genezy oraz obecnego stanu prawnego przejdziemy do
analizy samorzadu jako pracodawcy, a takze samorzadu jako organu zatozycielskiego (pra-
codawcy w ujeciu ekonomicznym, ale nie zarzadczym) oraz miejsca w tym specyficznym,
trojkatnym uktadzie podmiotéw publicznych i przedsiebiorstw prywatnych (de iure praco-
dawcow) usytuowanych pomiedzy samorzadem (de facto pracodawcg) a pracownikami.

1.2. Koncepcja pracodawcy w polskim prawie pracy - uwagi wstepne

W polskiej doktrynie prawa pracy najczesciej wyrdznia sie dwie koncepcje pracodawcy:
tzw. koncepcja zarzadcza oraz koncepcja witascicielska. Kwestig kluczowa w tym podziale
jest posiadanie lub nieposiadanie przymiotu osobowosci prawnej przez pracodawce.

Innymi stowy kwestia znaczenia zdolnosci cywilnoprawnej dla zdolnoSci zatrudniania
pracownikéw doprowadzita do wyréznienia wskazanych dwdch koncepciji.



Polskie prawo pracy przyjeto zarzadcza koncepcje pracodawcy (ponizej znajdujg sie uwagi
dotyczace pojecia pracodawcy w polskim prawie w ujeciu historycznym). Zgodnie z kon-
cepcja zarzadcza, pracodawca moze byc¢ takze czesScig wyodrebnionej jednostki organiza-
cyjnej - osoby prawnej lub innej jednostki bedacej pracodawca (utomnej osoby prawnej).
Byt takiego pracodawcy jest pochodng istnienia tej osoby prawnej / utomnej osoby praw-
nej. W modelu zarzadczym rozrdéznienie praw i obowigzkéw pracodawcy i kierownika za-
ktadu pracy (rozumianego przedmiotowo) nie jest donioste, skoro sam pracodawca jest
z definicji zarzadca.

Wedtug koncepcji wiascicielskiej pracodawcg moze by¢ tylko osoba majgca podmioto-
wo$¢ cywilnoprawna, z czym wigze sie mozliwo$¢ dokonywania we wlasnym imieniu
i z wlasnego majatku rozporzadzen i uzyskiwania przysporzen zwigzanych z zatrudnia-
niem pracownikéw. Oczywiscie w tej koncepcji wyraznie wida¢ réznice pomiedzy pra-
codawcg a zarzadca zaktadu pracy (rozumianego przedmiotowo). S3 to wéwczas rézne
podmioty o rownych potencjalnych prawach i obowigzkach wobec pracownika/ przedsta-
wicielstwa pracowniczego.

Fakt, Ze polskie prawo postuguje sie zarzadcza a nie wtascicielska koncepcja pracodawcy
ma rézne znaczenie w sferze publicznej i w sferze prywatnej wtasno$ci.

W sferze publicznej, wrdd jednostek sektora finanséw publicznych model zarzadczy obo-
wigzuje zarowno w ptaszczyznie normatywnej, jak tez jest najczestszy ze statystycznego
punktu widzenia. Oznacza to, Ze pracodawcg nie jest Skarb Panstwa, lecz poszczegdlne
urzedy i inne jednostki organizacyjne Skarbu Panstwa, w ktorych zatrudnieni sg pracow-
nicy. Dalej, w samorzadowej sferze budzetowej pracodawcami nie sg jednostki samorzadu
terytorialnego (gminy, powiaty, wojewo6dztwa) lecz samorzadowe jednostki organizacyj-
ne. W tej sferze dominuja wiec jak wida¢ pracodawcy - zarzadcy.

Odnosnie sfery prywatnej mozna przyjac, ze statystycznie patrzac wiekszos$¢ pracodawcow
dziata wobec modelu wtascicielskiego. W szczegblnosci w matych i srednich przedsiebior-
stwach pracodawcami sg z reguly bezposrednio osoby fizyczne lub spéiki, ktére je prowa-
dza. Pracodawcy zarzadcy funkcjonujg natomiast w strukturach duzych przedsiebiorstw?.

Podsumowujac podziat na zarzadcza i wtascicielska koncepcje pracodawcy mozna pod-
kresli¢, ze zarzadcza koncepcja pracodawcy poddawana jest krytyce w doktrynie* i orzecz-
nictwie sgdowym ostatnich lat®.

% Hajn Z., Koncepcja pracodawcy w powszechnym prawie pracy i szczegdlnym prawie pracy sfery budzetowej
(w) Powszechne a szczegdlne prawo pracy red. L. Florek, Warszawa 2016, s. 98-103.

* Waz P, Koncepcja pracodawcy rzeczywistego Monitor Prawa Pracy, s. 120.
Stelina]., Pracodawca jako podmiot zaktadowego dialogu spotecznego (w) Zaktadowy dialog spoteczny red. ].
Stelina Warszawa 2014, s. 141.
Maniewska E., Majatkowa koncepcja pracodawcy takze w indywidualnym prawie pracy PiZS 2015, nr 5,
s.41-43.

5 Przyktadowo wyroki SN: z dnia 20 wrze$nia 2005, Il PK 413/04, OSNP 2006, nr 13-14, poz. 211
Wyrok SN z dnia 18 wrzes$nia 2014, 11l PK 136/13 LEX nr 1554335.
Wyrok SN z dnia 24 lutego 2015, Il PK 88/14, OSNP 2016, nr 11, poz. 138.
Z obszaru zbiorowego prawa pracy: uchwata sktadu 7 sedziéw SN z dnia 23 maja 2006, IIl PZP 2/06, OSNP
2007, nr 3-4, poz. 38 oraz wyrok SN z dnia 29 stycznia 2008, Il PK 146/07 OSNP 2009, nr 7-8, poz. 87.
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Tak jak zostato to skrétowo opisane powyzej w literaturze prawa pracy najczesciej przed-
stawia sie rozroznienie na zarzadcza i wiascicielska koncepcje pracodawcy.

Czesto jednak autorzy, moéwigc / piszac o witascicielskiej koncepcji pracodawcy majg na
mysli de facto co$ innego niz postulat, aby pracodawca mogta by¢ wytacznie jednostka
posiadajgca osobowo$¢ prawng. Postulat wprowadzenia wtascicielskiej koncepcji praco-
dawcy rozumiany jest jako postulat wprowadzenia ,prawdziwego pracodawcy” czyli tego
podmiotu, ktory de facto sprawuje ,ekonomiczny” nadz6r nad warunkami pracy i ptacy
oraz, co kluczowe, czerpie ,ekonomiczne” korzysci z pracy pracownikéw. Niezaleznie,
czy podmioty wchodzace w sktad takiej struktury majg, czy majg osobowo$¢ prawna.
Tak rozumianego pracodawce (co bedzie doprecyzowane w dalszej czesci) na potrzeby
tego opracowania bedziemy okreslac¢ jako pracodawce posredniego (,pracodawce eko-
nomicznego”). NajczesSciej o tej problematyce pisze sie i debatuje w kontekscie duzych
korporacji, holdingéw i innych rozbudowanych zazwyczaj ponadnarodowych struktur.
Problematyka ta poruszana jest przewaznie w kontekscie zbiorowego prawa pracy. Bardzo
skrotowo przyblizona zostanie w punkcie 1.5.

Tym co w istocie interesuje nas w tym Raporcie jest sytuacja posredniego oddzialywania
jednostek samorzadu terytorialnego na podmioty posiadajace lub nie osobowos$¢ prawng
a bedace pracodawcg. Chodzi o podmioty wykonujace ustugi w takich obszarach, gdzie
samorzad posrednio wptywa na warunki ekonomiczne ich wykonywania. Stopien tego
odziatywania moze mie¢ mniejszg i wiekszg intensywnos$¢, i moze zachodzi¢ zaréwno,
gdy jednostka samorzadu terytorialnego jest organem tworzacym taki podmiot, jak
i w sytuacji, gdy nie ma to miejsca. Kwestie te zostang naswietlone w pkt 1. 6.

Aby jednak doj$¢ do interesujacego nas ,trojkata zaleznosci”, gdzie w jednym rogu mamy
jednostke samorzadu terytorialnego, w drugim pracodawce a w trzecim przedstawiciel-
stwo pracownicze / zwigzek zawodowy reprezentujacy pracownikow danego pracodaw-
cy, warto blizej przyjrzec sie obowigzujacej konstrukcji pracodawcy i czynnikom histo-
rycznym, ktére jg uksztattowaty.

1.3. Koncepcja pracodawcy w polskim prawie pracy - uwagi historyczne

W przedwojennym prawie pracy za pracodawce uwazano osobe fizyczng lub prawng
zatrudniajgcg pracownikow. Do tej kategorii wtgczano niektére samodzielne jednostki
niemajgce osobowosci prawnej (np. spétki jawne). Od pracodawcy odrézniano pojecie za-
ktadu pracy, ktére byto uzywane w znaczeniu przedmiotowym, a wiec jeden pracodawca
mogt miec kilka zaktadow pracy.

Po Il wojnie §wiatowej pracodawca byt nadal formalnie obowigzujacym terminem praw-
nym, wcigz bowiem obowigzywaty niektére akty prawne uchwalone w II Rzeczypospoli-
tej. Jednak termin ,pracodawca” wypierany byt przez pojecie zaktadu pracy - rozumianego
przez doktryne jako zaktad pracy w znaczeniu podmiotowym (lub podmiot zatrudnia-
jacy). Za zaktad pracy w znaczeniu podmiotowym rozumiano kazdy twor spoteczny
dopuszczony do obrotu prawnego, majacy strukture organizacyjng i wyodrebnienie majat-



kowe, ponoszacy bezposrednig odpowiedzialno$¢ za zobowigzania i wystepujacy we wias-
nym imieniu®. Tak rozumiany zaktad pracy znajdowat oparcie w definicjach ustawowych
zawartych w ustawie z 30 marca 1965 roku o bezpieczenstwie i higienie pracy czy ustawie
z 23 stycznia 1968 roku o powszechnym zabezpieczeniu emerytalnym pracownikéw.

0d zaktadu pracy w znaczeniu podmiotowym (pracodawcy) nadal formalnie odr6zniano
zaktad pracy w znaczeniu przedmiotowym. Oczywiscie, jednak wskutek powojennego
upanstwowienia gospodarki i podporzadkowania stosunkéw wtasnoSci teorii jednolitej
wtasnos$ci panstwowej (dawny artykut 128 kodeksu cywilnego) oraz ograniczeniu pod-
miotéw, wynikajacego z centralnego planowania, nastgpita faktyczna ,dewaluacja” zna-
czenia koncepcji osobowosci prawnej. Tym samym zaktady pracy - pracodawcy staty sie
zarzgdcami mienia panstwowego’.

Jednocze$nie zaktadom przedsiebiorstwom czy zaktadom i jednostkom budzetowym za-
czeto przypisywac rozmaite prawa i obowiazki, zdolno$¢ sagdowsq i arbitrazowa tworzac
nowg kategorie okreslong w doktrynie jako ,utomna osoba prawna”.

Jak wskazuje Z. Hajn, w prawie cywilnym nie udato sie utrzymac¢ zdolnosci prawnej w ra-
mach osobowosci prawnej i trudno byto oczekiwa¢, by udato sie to w odniesieniu do zdol-
no$ci zatrudniania pracownikéw?®. W rezultacie, w doktrynie prawa pracy pojawity
sie postulaty przyznania tego rodzaju jednostkom pomocniczej zdolnoSci prawnej
w stosunkach pracy. Proces ten widoczny byt takze w orzecznictwie sgdowym - SN
wskazywat, ze zaktadem pracy jest konkretny zaktad, w ktérym pracownik zgodnie z
umowgq o prace jest badz byt zatrudniony albo miat wykonywa¢ prace, a nie jednost-
ka organizacyjna w siedzibie przedsiebiorstwa wielozaktadowego (SN z 21 kwietnia
1970, PiZS 1972, nr 2, 5. 55).

Ugruntowaniem wskazanych powyzej procesOw byto uchwalenie kodeksu pracy, ktory
zaczal obowigzywac od 1 stycznia 1975 roku. Artykut 3 k.p. okreslit zaktad pracy (czyli
pracodawce) jako jednostke organizacyjng zatrudniajaca pracownikéw, cho¢by nie miata
osobowosci prawnej dodajac, ze w szczegolnosci zaktadem pracy jest przedsiebiorstwo
panstwowe, urzad lub inna panstwowa jednostka organizacyjna, spétdzielnia czy organi-
zacja spoteczna. Art. 299 § 1 k.p. wskazywat, ze przepisy dotyczace zaktadu pracy nalezy
stosowa¢ odpowiednio do oséb fizycznych zatrudniajacych pracownikow. Status prawny
pracodawcow bedacych zaktadem pracy i tych bedacych osoba fizyczng zostat zasadniczo
zrdznicowany, co rzutowato na zréznicowang sytuacje prawng pracownikéw zatrudnio-
nych w tych dwoch kategoriach pracodawcow. Innymi stowy kodeks nie postugiwat sie
terminem pracodawca. Wystepowat termin: zaktad pracy oraz termin ,osoba fizyczna
zatrudniajgca pracownikow”.

Praktyka i doktryna poszty w takim kierunku, ze do kategorii podmiotéw zatrudniajgcych
(zaktad6w pracy) wiaczano takze jednostki bedace czesciami os6b prawnych, wykazujace

¢ Przyktadowo Swiecicki M., Prawo pracy, Warszawa 1968, s. 126.

70 ewolucji pojecia pracodawcy w polskim prawie Hajn Z., Definicje pracodawcy, PiP 1994, z. 12, s. 44-54.

8 Hajn Z., Podmioty stosunku pracy, (w) System prawa pracy, red. K. W. Baran, Tom II Indywidualne prawo pra-
cy. Czes¢ ogodlna, Warszawa 2017.
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cechy ,jednostki organizacyjnej zatrudniajgcej pracownikow”, w tym w szczeg6lnosci nie-
zbedny stopien wyodrebnienia finansowego i organizacyjnego. Prowadzito to do znaczne-
go marginesu niepewnosci w zakresie identyfikacji pracodawcy w ztozonych strukturach
organizacyjnych.

1.4. Koncepcja pracodawcy w polskim prawie pracy
- aktualny stan prawny

Zmiana legislacyjna zostata wprowadzona 2 lutego 1996 roku w postaci nowelizacji kodek-
su pracy. Art. 3 k.p. w brzmieniu obowigzujagcym do chwili obecnej stanowi: ,Pracodawca
jest jednostka organizacyjna, cho¢by nie posiadata osobowos$ci prawnej, a takze osoba fi-
zyczna, jezeli zatrudniajg one pracownikéw”. Definicja ta przywrdcita termin ,pracodawca”
do k.p. Ustawa nowelizujgca zrdwnata pozycje prawng pracownikéw zatrudnionych przez
osoby fizyczne i jednostki organizacyjne’.

Podstawowe znaczenie ma pojecie pracodawcy jako strony stosunku pracy. Tak wiec klu-
czowy jest art. 22 § 1 k.p., z ktérego wynika, Ze pracodawca jest strong stosunku pracy,
ktdéra zobowigzuje sie do zatrudniania pracownika za wynagrodzeniem, i na rzecz ktorej
pracownik zobowigzuje sie do wykonywania pracy okreslonego rodzaju i pod jej kierow-
nictwem oraz w miejscu i czasie wyznaczonym przez pracodawce.

W tym miejscu potrzebnych jest kilka uwag dotyczacych zdolnosci prawnej jednostek or-
ganizacyjnych do zatrudniania pracownikow.

Na poczatku dwie uwagi porzadkujgce. Zgodnie z powszechng opinig, wyjatkiem od zasady
traktowania osobowo$ci prawnej jako wystarczajacej podstawy do zdolno$ci zatrudniania
jest Skarb Panstwa. Uznaje sie, Ze podmiot ten nie moze by¢ pracodawcy, poniewaz nie
jest jednostka organizacyjna, lecz bytem czysto normatywnym, stanowigcym punkt od-
niesienia dla praw i obowigzkéw majatkowych zwigzanych z dziatalnoscia jednostek pan-
stwowych nieposiadajgcych podmiotowosci cywilnoprawnej. Zdolno$¢ cywilnoprawng
majq takze (art. 33 (1) § 1 kodeksu cywilnego) jednostki organizacyjne niebedace osobami
prawnymi, ktérym ustawodawca przyznaje zdolnos$¢ prawng (zdolnos¢ do bycia podmio-
tami stosunkow cywilnoprawnych). Sg to: wspdélnoty mieszkaniowe, spétki handlowe
osobowe, spotki kapitatowe w organizacji, gtowny oddziat zagranicznego zaktadu ubez-
pieczen i stowarzyszenia zwykte. Posiadanie przez te podmioty zdolnosci do zatrudniania
pracownikéw nigdy nie budzito i nie budzi zadnych watpliwosci.

Osoby prawne, utomne osoby prawne i osoby fizyczne czesto okreSlane s3g zbiorczym ter-
minem ,0soby”. W tym obszarze nie ma zadnych watpliwosci, ze podmioty te maja zdol-
nos¢ bycia pracodawca!'. Sprawa jest o wiele bardziej skomplikowana w odniesieniu do

? Nastapito to poprzez uchylenie rozporzadzenia z 1974 roku, ktére wprowadzato daleko idace zréznicowania
w tym zakresie.

1o'WW doktrynie takie podmioty okre$la sie jako: osoby ustawowe, niepetne osoby prawne, utomne osoby
prawne.

11 Pomijajac Skarb Panstwa.



kategorii: jednostek wewnetrznych oséb prawnych (lub utomnych oséb prawnych) a takze
jednostek stanowigcych wyodrebnione czes$ci takich jednostek.

W literaturze uznaje sie, Ze tego typu pracodawcami mogg by¢ (po speinieniu okreslonych
warunkoéw, o czym ponizej): jednostki organizacyjne Skarbu Panistwa (stationes fisci) lub sa-
morzadowych jednostek organizacyjnych, a wiec gmin i innych jednostek samorzadu teryto-
rialnego (stationes municipii) oraz wyodrebnione jednostki tych jednostek a takze oddziaty
spétek handlowych, zaktady przedsiebiorstw komunalnych, panstwowych i innych.

Podsumowujac: z art. 3 k.p. mozna wyprowadzi¢ przekonanie, Ze przepis ten nie zmierza
do zerwania zwigzku zdolnoSci zatrudniania ze zdolnos$cig cywilnoprawng. Odwrotnie -
w jego Swietle z samego faktu osobowo$ci prawnej wynika bowiem posiadanie zdolnosci
zatrudniania pracownikéw. Celem tego uregulowania nie jest wiec zerwanie zwigzku zdol-
nosci zatrudnienia z osobowos$cig prawna, lecz przyznanie tej zdolnos$ci takze niektérym
innym jednostkom organizacyjnym?*2.

1.5. Pracodawca w sferze samorzadowej
(ewentualne przejscie do wlascicielskiej koncepcji pracodawcy)

W obecnym stanie prawnym zgodnie z art. 3 k.p. pracodawcg sg samorzgdowe jednostki
organizacyjne, czyli podmioty nieposiadajgce w sferze obrotu cywilnoprawnego ani oso-
bowosci prawnej, ani zdolno$ci prawne;j. Jak wskazuje sie w literaturze na gruncie ustawy
o pracownikach samorzagdowych aktualne sg wszystkie problemy zwigzane z modelem
zarzadczym®3,

Niektérzy autorzy wskazujg na problemy praktyczne wynikajace z zarzadczej koncep-
cji pracodawcy. Przyktadowo P. Czarnecki wskazuje, ze konsekwencje praktyczne widac
w procesie sgdowym w kontekscie ewentualnego postepowania egzekucyjnego - wyda-
je sie, ze w pozwie przeciwko jednostce zatrudniajgcej, ktéra nie ma zdolnosSci prawnej
w sferze prawa cywilnego, nalezy wskazac¢ jako pozwanego obok pracodawcy, takze osobe
prawng, ktora za nim stoi (tj. wtasciwg jednostke samorzadu terytorialnego, ewentualnie
zwigzek jednostek samorzadu)*.

Po pierwsze nalezy wskaza¢, ze juz w obecnym stanie prawnym wiele unormowan wska-
zuje na zwigzanie pracownikéw stuzb publicznych z panstwem lub jednostka samorzadu
terytorialnego jako pracodawca. W szczegdlnosci w sferze budzetowej maja miejsce sytu-
acje, w ktérych dziatan prawnych wobec pracownika dokonuje wprost organ niebedacy
pracodawcag, jak np.:

12 Odmiennie Stelina J., Strony i nawigzanie stosunkéw stuzbowych, (w) System prawa administracyjnego,
t. 11, Stosunek stuzbowy, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 170.

3 Hajn Z., Pracodawca jako strona stosunkéw cywilnoprawnych, AUW No 3844, Przeglad Prawa i Administra-
cji, 2018/CXIll, s. 57 i kolejne.

1 Czarnecki P, Pracownik i pracodawca samorzadowy, (w) Zatrudnienie pracownikéw samorzadowych,
red. P. Czarnecki, A. Reda-Ciszewska, B. Surdykowska, Warszawa 2020, s. 33.
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e zgodnie z art. 22 ust. 1 Karty Nauczyciela organ prowadzacy szkote (np. wéjt) moze
natozy¢ na nauczyciela obowigzek podjecia pracy w innej szkole lub szkotach na
tym samym lub - za jego zgoda - na innym stanowisku, w celu uzupeinienia ty-
godniowego obowigzkowego wymiaru zaje¢ dydaktycznych, wychowawczych lub
opiekunczych w wymiarze nie wiekszym niz %2 obowigzkowego wymiaru zaje¢;

e Szef Stuzby Cywilnej moze przenies¢ urzednika Stuzby Cywilnej do innego urzedu
w tej samej lub innej miejscowosci (art. 63 ust. 1 i 2 ustawy o stuzbie cywilnej).
Ustawa o stuzbie cywilnej reguluje takze inne sytuacje wskazujace na bezposred-
nig podlegtos$¢ urzednika panstwu i wskazuje, Ze jego pracowniczy status wigze sie
ze stuzbg (panstwem) a nie tylko z jednostka uznawang zgodnie z art. 3 k.p. za jego
pracodawce (zobacz art. 65, 66, 67,73, 75, 76 ustawy o stuzbie cywilnej).

Jak wskazuje Z. Hajn, przywrdcenie w sferze budzetowej koncepcji panstwa i gminy (in-
nej jednostki samorzadu terytorialnego) jako pracodawcy odfatszowatoby obecny obraz
stosunkéw pracy w tej dziedzinie, wzmocnito prawa pracownikéw i ich przedstawicieli,
a takze zwiekszyto spoisto$¢ dziatania stuzb publicznych?.

1.6. Samorzad jako pracodawca posredni (ekonomiczny)
- relacje w trojkacie

Z naszego punktu widzenia, a takze celow projektu, kluczowe jest wyjscie poza formalno-
legalistyczny schemat pojecia pracodawcy i uchwycenie znaczenia zaleznosci ekonomicz-
no - finansowych jako Zrédta wtadzy, kontroli, podporzadkowania wertykalnego, a takze
zwigzanej z tym odpowiedzialno$ci. Pomimo obowigzywania w polskim systemie praw-
nym zarzadczej koncepcji pracodawcy, nieodzowne jest przyjecie koncepcji wtascicielskiej
jako punktu odniesienia.

W krajowej literaturze poswieconej prawu pracy widoczny jest wptyw katolickiej nauki
spotecznej, zwtaszcza encyklik papieskich poswieconych pracy, jej godnosci i podkresla-
jacych wage jej dekomodyfikacji (stanowisko, zgodnie z ktérym praca ludzka nie jest to-
warem). Duzg uwagg cieszy sie encyklika Laborem exercens (1983)'¢, w ktorej wystepuje
pojecie ,pracodawcy posredniego”, dotyczace ,,wielu zréznicowanych czynnikéw stojacych
poza pracodawca bezposrednim, i wywierajacych okreslony wptyw na to, w jaki sposob
ksztattuje sie umowa o prace”!’. Jak wyjasnia Czarnecki, pod pojeciem tym kryja sie ,,osoby,
instytucje, uktady zbiorowe pracy i inne porozumienia zbiorowe oraz zasady postepowa-
nia okreslajace ustrdj ekonomiczno-spoteczny”8. Szczegdlng pozycje posréd nich zajmuje

15 Hajn Z., Koncepcja pracodawcy w powszechnym prawie pracy i szczegdlnym prawie pracy sfery budzetowej,
(w) Powszechne a szczegdlne prawo pracy, red. L. Florek, Warszawa 2016, s. 113.

16 Szerzej na ten temat: Wtodarczyk M., Reda-Ciszewska A. (red.), Warto$ci i interesy a prawo pracy. Wokét
encykliki , Laborem exercens” Jana Pawta II, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.odz 2014.

17 Jan Pawet II, Laborem excercens, Wroctaw 1983, s. 48.

18 Czarnecki P, Korporacje transnarodowe jako pracodawca posredni, (w) Wartosci i interesy a prawo pracy.
Wokét encykliki ,Laborem exercens” Jana Pawta II, red. M. Wtodarczyk, A. Reda-Ciszewska, Wydawnictwo
Uniwersytetu L.odzkiego, L.6dz 2014, s. 64.



panstwo, ktére mozna dla naszych potrzeb uja¢ w szerokiej kategorii wtadzy publicznej,
a co za tym idzie wtaczy¢ do niej samorzad.

W kontekscie naszego raportu fundamentalne znaczenie ma takze kwestia finansowania
realizacji przez samorzad zadan publicznych wtasnych lub zleconych przez administracje
centralng. Wiaze sie to z przeptywami finansowymi z budzetu centralnego do jednostek
samorzadu terytorialnego, w formie subwencji ogélnych (np. o§wiatowej) na wykonanie
zadan wtasnych oraz dotacji celowych na wypeinianie zadan zleconych z zakresu admini-
stracji rzagdowej. Ponadto samorzad wykonuje tzw. zadania powierzone.

Do zadan witasnych samorzadu terytorialnego na wszystkich trzech szczeblach nalezg m.in.:
dbanie o tad przestrzenny, ochrone $rodowiska oraz gospodarowanie nieruchomos$ciami;
zarzadzanie drogami, ulicami, mostami, organizacja ruchu; zaopatrzenie ludnosci w energie
cieplng, elektryczng i gazowa, zarzadzanie wodociggami i kanalizacjg; dziatania w zakresie
telekomunikacji; nadzér nad transportem zbiorowym i jego rozwdj; ochrona zdrowia; pomoc
spoteczna; edukacja publiczna; dziatania w zakresie kultury i ochrony zabytkéw; dbatos¢
o porzadek publiczny, bezpieczenistwo, ochrone przeciwpozarowg i przeciwpowodziows;
utrzymanie gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej; przygotowywanie wybo-
row powszechnych i referend6w; rejestracja pojazdow; polityka prorodzinna; przeciwdziata-
nie bezrobociu; ochrona roszczen pracowniczych w razie niewyptacalnosci pracodawcy.

Do zadan zleconych samorzadu terytorialnego na wszystkich trzech szczeblach nalezg
m.in.: wyptaty zasitkow z pomocy spotecznej; prowadzenie urzedéw stanu cywilnego oraz
wydawanie dowod6éw osobistych; oswietlenie drég krajowych w miastach; prowadzenie
ewidencji nieruchomosci; prowadzenie spisow wyborcéw; prowadzenie powiatowej in-
spekcji weterynaryjnej i sanitarnej; prowadzenie powiatowych urzedéw pracy; nadzor
nad lasami prywatnymi; utrzymanie urzadzen melioracji wodne;j.

Syntetyzujac, samorzad jest na wielu polach uzalezniony od panstwa ekonomicznie,
zarowno w zakresie wywigzywania sie z zadan wtasnych, jak i dochowania zobowigzan,
jakich podejmuje sie w ramach zadan zleconych. Podobna co do charakteru zaleznos¢ eko-
nomiczna istnieje takze na odcinku samorzad terytorialny a przedsiebiorstwa komunalne
oraz samorzadowe osoby prawne.

Co do zasady, gmina moze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza obejmujaca realizacje zadan
o charakterze uzytecznosci publicznej. Od tej zasady dopuszczalne sg wyjatki, w ktorych
gmina moze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza wykraczajaca poza zadania o charakterze
uzytecznos$ci publicznej wyjatki te wymienia ustawa o gospodarce komunalnej, do ktdrej
odsyta art. 9 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym?°.

19 Art. 9 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym odwotuje sie do art. 10 ustawy o gospodarce komunalnej, kt6-
ry wskazuje dwie sytuacje dziatania gminy poza sferg uzytecznosci publicznej. Po pierwsze jezeli tacznie
zostang spetnione nastepujgce warunki: 1) istniejg niezaspokojone potrzeby wspolnoty samorzadowej na
rynku lokalnym; 2) wystepujace w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wptywa ujemnie na poziom zycia
wspolnoty samorzadowej, a zastosowanie innych dziatan i wynikajgcych z obowiazujgcych przepiséw $rod-
kéw prawnych nie doprowadzito do aktywizacji gospodarczej, a w szczegélnosci do znacznego ozywienia
rynku lokalnego lub trwatego ograniczenia bezrobocia.
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Dziatalno$¢ gospodarcza gminy wykazuje szczeg6lne wtasciwosci. Oznacza to m.in., Ze:

¢ nie jest realizowana w warunkach wolnos$ci gospodarczej;

e zakres przedmiotowy dziatalnoSci gospodarczej gminy wyznaczaja jej zadania
publiczne;

¢ nie jest to dziatalno$¢ ukierunkowana na osigganie zysku;

e dziatalno$c¢ ta nakierowana jest na zaspokajanie gospodarczych potrzeb wspdlnoty
lokalnej;

e przedmiotem tej dziatalnoSci w zasadniczej czeSci jest Swiadczenie ustug publicz-
nych, nie mozna jednak wykluczy¢ dziatalnosci wytworczej, budowlanej czy nawet
handlowej, o ile miesci sie ona w zadaniach gminy;

e nie zawsze bedzie prowadzona na rachunek gminy (czasami na rachunek samo-
dzielnych gminnych oséb prawnych).?

Do zadan wtasnych gminy nalezg m.in. sprawy: wodociggdéw i zaopatrzenia w wode; ka-
nalizacji; usuwania i oczyszczania Sciekéw komunalnych; utrzymania czystosci i porzadku
oraz urzadzen sanitarnych; wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych; zaopa-
trzenia w energie elektryczng i cieplng oraz gaz. Istotg zadan publicznych wykonywanych
przez jednostki samorzadu terytorialnego jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélno-
ty samorzadowej na rynku lokalnym.

Dziatalno$¢ mieszczacg sie w zakresie zadan publicznych danej gminy moga wykonywac
réwniez podmioty prywatne na zlecenie samorzadu gminy.

Zgodnie z drugg sytuacjg poza sfera uzytecznos$ci publicznej gmina moze tworzy¢ sp6tki prawa handlowego
i przystepowac do nich rowniez wéweczas, jezeli zbycie sktadnika mienia komunalnego moggcego stanowic
wktad niepieniezny gminy do sp6tki albo tez rozporzadzenie nim w inny sposéb spowoduje dla gminy po-
wazng strate majatkowa.

20 Poréwnaj komentarz do art. 9 ustawy o samorzadzie gminnym, Dolnicki B. (red.), Ustawa o samorzadzie
gminnym. Komentarz, wyd. I, Warszawa 2018.



2. UWARUNKOWANIA PRAWNE I PRAKTYKA
PROCESOW DIALOGU SPOLECZNEGO
W SEKTORZE SAMORZADOWYM W POLSCE

2.1. Wprowadzenie

Rozdziat jest poswiecony dialogowi spotecznemu oraz zbiorowym aspektom prawa pracy
w sferze samorzadu terytorialnego. Zgodnie z tematyka Raportu interesuje nas nie tylko
sytuacja, w ktdrej strong tych relacji sg pracownicy samorzadowi (lub ich reprezentacja)
oraz pracodawca samorzadowy?!, ale przede wszystkim samorzad petnigcy funkcje praco-
dawcy posredniego.

Przedstawiajac uwagi dotyczace aspektow prawnych procesu dialogu spotecznego w sek-
torze samorzadowym rozpoczniemy od wyjasnienia kluczowych poje¢ zwigzanych z te-
matyka dialogu spotecznego, sfery publicznej oraz sektora samorzgdowego. Dla analizy
prawnych uwarunkowan proceséw dialogu spotecznego w sektorze samorzadowym fun-
damentalne znaczenie ma konstrukcja pojecia pracodawcy w polskim prawie, oméwiona
w rozdziale 1.

21 Samorzadowe prawo pracy ma zastosowanie do pracownikéw samorzgdowych. Jest to kategoria wyodreb-
niona wedtug kryterium formalnego, jakim jest wykonywanie zatrudnienia na rzecz okreslonej jednostki.
Pracownicy samorzadowi sg grupa, ktora taczy fakt zatrudnienia na rzecz okreslonych jednostek organiza-
cyjnych. Koncepcje te wyraza art. 2 Ustawy o pracownikach samorzgdowych, ktéry wskazuje, ze przepisy
ustawy stosuje sie do pracownikéw samorzadowych zatrudnionych w:

1. Urzedach marszatkowskich oraz wojewddzkich samorzadowych jednostkach organizacyjnych;

2. Starostwach powiatowych oraz powiatowych jednostkach organizacyjnych;

3. Urzedach gminy, jednostkach pomocniczych gminy, gminnych jednostkach budzetowych i samorzado-
wych zaktadach budzetowych;

4. Biurach (ich odpowiednikach) zwigzkdéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz samorzadowych za-
ktadow budzetowych utworzonych przez te zwigzki;

5. Biurach (ich odpowiednikach) jednostek administracyjnych jednostek samorzadu terytorialnego.
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2.2. Dialog spoteczny: podstawowe pojecia

Dialog spoteczny jest pojeciem wieloznacznym, co stanowi pewne wyzwanie poznawcze
w kontekscie niniejszego projektu. Aby okresli¢ pole, po ktéorym bedziemy sie poruszac,
nalezy rozstrzygna¢ watpliwosci definicyjne. Przede wszystkim, co rzuca sie w oczy nawet
po bardzo pobieznej i wyrywkowej lekturze zasobow internetowych polskiego samorzadu
terytorialnego, dialog spoteczny rozumiany jest w spos6b bardzo szeroki, jako konsultacje
i partycypacja obywatelska?2. Tym samym, termin , dialog spoteczny” z reguty traktowany
jest w praktyce jak og6t procesow, ktore zasadniczo sktadaja sie na dialog obywatelski. Jak
pisze Marek Rymsza, ,[...] istotg dialogu obywatelskiego jako rozwigzania instytucjonal-
nego jest uspotecznienie proceséw podejmowania decyzji publicznych przez umozliwie-
nie obywatelom (a zwtaszcza sformalizowanym strukturom reprezentujagcym obywateli,
w tym organizacjom pozarzagdowym) systematycznego wptywu na proces stanowienia
prawa i przygotowywania dokumentéw panstwowych dotyczacych bezposrednio tychze
obywateli”?3. W dialogu obywatelskim uczestniczy¢ moga przedstawiciele rzadu, samorza-
dow terytorialnych i zawodowych, wszelkiego rodzaju organizacje pozarzadowe, zorgani-
zowane grupy interesow, a nawet nieformalne grupy obywateli.

Jakkolwiek dialog obywatelski jest niezbednym komponentem samorzadnosci lokalnej,
nie stanowi on przedmiotu naszego zainteresowania: jest nim dialog spoteczny. Dialog
spoteczny, wbrew stereotypowym wyobrazeniom, jest pojeciem precyzyjnie zdefiniowa-
nym i szeroko opisanym. Nie oznacza to, ze wystepuje jedna, uniwersalna jego definicja,
wszystkie jednak majg wspdlny rdzen. Dla przyktadu, za dialog spoteczny uwaza sie wiec:

Wszelkiego rodzaju negocjacje, konsultacje lub wymiana informacji pomiedzy przed-
stawicielami panstwa, pracodawcow oraz pracownikéw dotyczqce kwestii bedgcych
przedmiotem wspdlnego zainteresowania uczestnikow z dziedziny polityki gospodar-
czej i spotecznej. (Miedzynarodowa Organizacja Pracy, MOP)

Dyskusje, konsultacje, negocjacje i wspélne dziatania, w ktérych udziat biorq organi-
zacje reprezentujqce dwie strony stosunkow pracy (pracodawcy i pracownicy). W uje-
ciu podmiotowym przybiera dwie gtowne formy: dialog tréjstronny obejmujqcy takze
wtadze publicznq oraz dialog dwustronny (autonomiczny) organizacji pracodawcéw
i pracownikéw. (Unia Europejska)

Pod wzgledem formalnoprawnym nalezy méwic¢ o dialogu spotecznym jako dialogu mie-
dzy pracownikami a pracodawcami, dwustronnym, zwanym takze autonomicznym (mie-
dzy przedstawicielstwem pracownikéw i pracodawcami, z reguty w formie rokowan zbio-
rowych majacych prowadzi¢ do zawierania uktadéw zbiorowych pracy, zob. dalsza czes¢

22 Np. w Warszawie funkcjonuja tzw. branzowe komisje dialogu spotecznego (aktualnie jest ich 29) przy 14 biu-
rach Urzedu m.st. Warszawy (zob. https://ngo.um.warszawa.pl/komisje-dialogu-spolecznego), czy dzielni-
cowe komisje dialogu spotecznego. Wiecej: https://api.ngo.pl/media/get/101659. We Wroctawiu istniejg
tzw. Grupy Dialogu Spotecznego (zob. https://www.wroclaw.pl/rozmawia/grupy-dialogu-spolecznego).

2 Rymsza M. (red.), Organizacje pozarzadowe. Dialog obywatelski. Polityka panstwa. Instytut Spraw Publicz-
nych, Warszawa 2007, s. 8.



rozdziatu), tréjstronnym (dodatkowo z udziatem panstwa) lub wielostronnym (prowa-
dzonym przezrzad, zwigzki zawodowe i pracodawcéw z dodatkowym udziatem przedstawi-
cieli samorzadu terytorialnego lub organizacji korporacyjnych, takich jak np. izby zawodowe
i gospodarcze, zob. nizej: wojewddzkie rady dialogu spotecznego oraz rady rynku pracy).

Dialog spoteczny klasyfikujemy na kilku réznych ptaszczyznach. Oprocz wskazanej wyzej
podmiotowej (kto), mozna wyrdznic¢ takze ptaszczyzne sektorowa (dla kogo), na ktorej
wydzielamy poziom og6lny (miedzysektorowy/miedzyzawodowy), branzowy oraz mie-
szany (kombinacja obu ww.). Wreszcie dialog spoteczny mozna analizowac¢ na ptaszczyz-
nie przestrzennej (gdzie) i podzieli¢ na centralny (krajowy), regionalny oraz zaktadowy:.
Samorzad lokalny moze angazowac sie w dialog na poziomie regionalnym, ktéry wéwczas
przybiera forme wielostronng (zob. nizej: wojewddzkie rady dialogu spotecznego).

Dialog spoteczny mozna analizowa¢ rowniez pod wzgledem intensywnosci kontaktow
(zob. rys. 1). Najstabsza jej formg jest wymiana informacji (informowanie), ogranicza-
jaca sie do przekazywania informacji stronie pracowniczej przez pracodawce. Silniejszg
postacia sg konsultacje, polegajace na wyrazaniu przez zaangazowane strony opinii, nie-
majacych jednak mocy sprawczej. Najbardziej intensywna forma dialogu spotecznego s3
negocjacje. W ich toku strony nie tylko przedstawiajg opinie, ale formutujg stanowiska,
ktére pozostate strony powinny uzna¢ za wyraz interesu grupy reprezentowanej przez
mandatariusza. Nie oznacza to oczywiscie akceptacji tego stanowiska in extenso, ale po-
traktowanie go jako pozycji wyjSciowej partnera w rokowaniach, ktére powinny zmierzac
do znalezienia rozwigzania konsensualnego poprzez ustalenie ,czesci wspoélnej zbioru”
intereséw wszystkich zaangazowanych w negocjacje stron, wzglednie rozwigzania kom-
promisowego, w drodze wzajemnych ustepstw i redukcji roszczen do poziomu akcepto-
walnego dla negocjujacych podmiotow.

Gléwnymi warunkami, ktére nalezy spetic, by dialog spoteczny mégt by¢ prowadzony sa:

e istnienie silnych, niezaleznych organizacji reprezentujgcych interesy pracownikéw
i pracodawcow, majgcych zdolnoSci techniczne i dostep do informacji umozliwiaja-
cych im udziat w negocjacjach sktadajacych sie na dialog spoteczny;

e istnienie woli politycznej na rzecz zaangazowania sie w dialog u wszystkich jego
stron;

e przestrzeganie podstawowych praw: do wolnosci zrzeszania sie oraz do przetargu
zbiorowego;

« istnienie odpowiedniego wsparcia instytucjonalnego dialogu?*.

Prawne podstawy dialogu spotecznego w Polsce zawarte sg w kilkunastu aktach normatyw-
nych, regulujacych te problematyke bezposrednio i posrednio. Do pierwszych zalicza sie
przede wszystkim ustawe z dnia 24 lipca 2015 roku o Radzie Dialogu Spotecznego i innych
instytucjach dialogu spotecznego, znowelizowang ustawg z dnia 15 czerwca 2018 roku

24 Carls K., Bridgford J., Dialog spoteczny - Podrecznik edukacyjny dla zwigzkéw zawodowych, International Train-
ing Centre of the International Labour Organization, Geneva 2012, http://www.ilo.org/wcmsp5/groups/pub-
lic/---europe/---ro-geneva/---ilo-brussels/documents/instructionalmaterial /wcms_205066.pdf.
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o zmianie ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spoteczne-
go, a takze ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy.

[stotny posredni wptyw na dialog spoteczny maja takie akty prawne, jak: Kodeks pracy
(1974); ustawa o zwigzkach zawodowych (1991); ustawa o organizacjach pracodawcow
(1991); ustawa o rozwigzywaniu sporéw zbiorowych (1991) czy ustawa o informowaniu
pracownikéw i przeprowadzaniu z nimi konsultacji (2006). Na mocy tej ostatniej istnieje
prawna mozliwo$¢ powotywania w zaktadach pracy rad pracownikéw, niezwigzkowej for-
my przedstawicielstwa pracowniczego.

Do kluczowych instytucji dialogu spotecznego w Polsce naleza:

Rada Dialogu Spotecznego (RDS) - centralne forum dialogu spotecznego prowadzonego
dla godzenia intereséw pracownikéw, interes6w pracodawcéw oraz dobra publicznego.
Zgodnie z art. 1 przywotanej wyzej ustawy, Rada ,prowadzi dialog w celu zapewnienia wa-
runkéw rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz zwiekszenia konkurencyjnosci polskiej
gospodarki i spéjnosci spotecznej”, jak rowniez dziata ,na rzecz poprawy jakosci formu-
towania i wdrazania polityk oraz strategii spoteczno-gospodarczych, a takze budowania
wokét nich spotecznego porozumienia”.

Wojewodzkie Rady Dialogu Spotecznego (WRDS) - regionalne fora dialogu spotecznego
tworzone w wojewodztwach. Istnieje 16 WRDS. Zgodnie z ustawa, WRDS s3 uprawnione
do wyrazania opinii:

e w sprawach objetych zakresem zadan zwigzkéw zawodowych lub organizacji pra-
codawcéw bedacych w kompetencji administracji rzagdowej i samorzadowej z tere-
nu wojewodztwa;

e w sprawach przyczyniajgcych sie do powstawania konfliktow pomiedzy pracowni-
kami i pracodawcami;

e w sprawach wynagrodzen i $wiadczen spotecznych oraz sprawach o duzym zna-
czeniu spotecznym lub gospodarczym, przekazanych przez RDS.

WRDS (podobnie jak ich poprzedniczki, Wojewddzkie Komisje Dialogu Spotecznego) sa
cialami zasadniczo ,czterostronnymi”, poniewaz wtadza publiczna jest w nich reprezento-
wana zaréwno przez rzad (wojewoda), jak i samorzad (marszatek).

Ponadto wskazac trzeba na rady rynku pracy. Rady sg organem opiniodawczo-doradczym
w sprawach polityki rynku pracy dla organéw administracji rzadowej szczebla centralne-
go i samorzadowej. Ich gtdwnym celem jest wiaczanie partneréw rynku pracy w procesy
zarzadzania Srodkami Funduszu Pracy tudziez programowania i monitorowania polityki
rynku pracy odpowiednio na poziomie centralnym, regionalnym ilokalnym. Co za tym idzie,
rady funkcjonujg na trzech poziomach: rzagdu (Rada Rynku Pracy przy ministrze wtasci-
wym do spraw pracy), wojewddztwa (wojewodzkie rady rynku pracy przy marszatku wo-
jewodztwa) oraz powiatu (powiatowe rady rynku pracy przy staroscie). W ogélnopolskiej
Radzie Rynku Pracy z mocy ustawy zasiada jeden przedstawiciel Komisji Wspolnej Rza-
du i Samorzadu Terytorialnego, reprezentujacy strone samorzadowaq. Minister, marszatek
wojewddztwa i starosta mogg powotywac do rady odpowiedniego szczebla trzech przed-



stawicieli sposrod organéw samorzadu terytorialnego lub reprezentantéw nauki posiada-
jacych szczegbdlng wiedze lub autorytet w obszarze dziatania rad.

PowyZsza syntetyczna charakterystyka instytucjonalnej architektury dialogu spotecznego
w Polsce pokazuje, ze punktéw, w ktérych przecinajg sie ptaszczyzny dziatania i kompeten-
cje ciat dialogu réznego rodzaju oraz organdéw samorzadu terytorialnego jest stosunkowo
duzo. Jednoczes$nie, analizujgc tu (rzecz jasna, bardzo naskérkowo) jezyk, jakiego uzywaja
organy samorzadu do komunikowania otoczeniu dziatan angazujacych interesariuszy, moz-
na odnie$¢ wrazenie, Ze istniejgce uwarunkowania prawne, wigzace przeciez samorzady, po-
zostaja na marginesie zainteresowania wtadzy samorzadowej, poniewaz postuguje sie ona
pojeciem dialogu spotecznego z duza dezynwolturg, uzywajac tego terminu do opisywania
dziatan, ktore i nominalnie, i praktycznie mieszcza sie w obrebie dialogu obywatelskiego.

Pamietajac, Ze dialog spoteczny jest pojeciem i procesem $cisle powigzanym i wyrastajacym
ze zbiorowych stosunkow pracy, powyzsze uwagi mozna uznac za mocny punkt zaczepienia
do analizy zaangazowania organéw samorzadu terytorialnego w dialog spoteczny w roli nie
wiadzy publicznej, a pracodawcy. Niski poziom $wiadomosci tego, czym jest dialog spoteczny
w Srodowisku wtadzy samorzagdowej mozna w kontekscie relacji samorzadu jako pracodaw-
cy z whlasnymi pracownikami i ich reprezentacja interpretowa¢ dwojako: 1) jako wskaznik
niskiej jakosci dialogu, 2) jako wyraz luki poznawczej, w rodzaju tej, jaka byta udziatem mo-
lierowskiego Pana Jourdain, ktory nie zdawat sobie sprawy z tego, Ze mowi proza: dziatania
i procesy szczegbétowe sktadajgce sie na dialog spoteczny (wymiana informacji, konsultacje,
negocjacje) nie sg utozsamiane z dialogiem, pozostajagcym raczej abstrakcyjnym pojeciem.

Sytuacja staje sie jeszcze bardziej skomplikowana, kiedy samorzad jest podmiotem dialo-
gu spotecznego nie jako bezposredni pracodawca, a organ zatozycielski lub zlecajacy re-
alizacje ustug publicznych przez wykonawcoéw zewnetrznych (outsourcing). Nie ma wiec
bezposredniej relacji ze strong pracowniczg, ale pozostaje odpowiedzialno$¢ obcigzajaca
go jako tzw. pracodawce posredniego, w znaczeniu sformutowanym w rozdz. 1.

2.3. Efekty dialogu spotecznego

2.3.1. Uktady zbiorowe pracy - obowiqzujqcy stan prawny

Teoretycznie podstawowym instrumentem prawnym ksztattujacym warunki zatrudnienia
winny by¢ uktady zbiorowe pracy?®. W praktyce przezywaja one wieloletnig zapas$¢?¢. Kwe-
stig bezdyskusyjng jest lezacy na panstwie (wynikajacy z ratyfikacji Konwencji 98 MOP)

%5 Poréwnaj przyktadowo: Florek L., Znaczenie uktadéw zbiorowych pracy, PiZS 2013/ 2;
Gozdziewicz G., Uktady zbiorowe pracy jako zrédto prawa pracy, (w) Uktady zbiorowe pracy. W stulecie uro-
dzin Profesora Wactawa Szuberta, red. Z. Goral, Warszawa 2013.

26 CzarnecKi P, Bariery prawne w zakresie rokowan zbiorowych w sektorze prywatnym w Polsce, (w) Rokowa-
nia zbiorowe w cieniu globalizacji, red. ]. Czarzasty, Warszawa 2014.
Gtadoch M,, Kilka uwag o przyczynach kryzysu uktadéw zbiorowych pracy, (w) Prawo pracy. Miedzy gospo-
darka a ochrong pracy, red. M. Latos-Mitkowska, t.. Pisarczyk, Warszawa 2016.
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obowiazek popierania rokowan zbiorowych?’. Obowigzek ten wynika takze z Europejskiej
Karty Spotecznej?®. Niewatpliwie nikta skala objecia pracownikéw uktadami zbiorowymi
pozwala stwierdzi¢, ze przestanki wskazane w przytoczonych umowach miedzynaro-
dowych zachodza. Nie mozna jednak wskaza¢ na zadne dziatania ustawodawcy, ktore
miatyby na celu zrealizowanie obowigzkéw promowania metody uktadowej, ktére spo-
czywaja na Polsce.

Mozna wrecz wskaza¢ na dziatania odwrotne, z ktérych najwyrazniejszym przyktadem
byto dokonanie zmian w ustawie Prawo o szkolnictwie wyzszym tak, aby znikneta z jego
zapisow regulacja wskazujgca na Ministra wiasciwego ds. szkolnictwa wyzszego jako
potencjalng strone ponadzakiadowego uktadu zbiorowego pracy obejmujgcego pra-
cownikdw wyzszych uczelni. W odpowiedzi skierowanej do Krajowej Sekcji Nauki NSZZ
»2Solidarno$¢” (pismo z 30 marca 2018 roku DLP. ZK. 172.11.2018) Ministerstwo wskazu-
je, ze przyznanie Ministrowi Nauki i Szkolnictwa WyzZszego uprawnienia do zawierania
uktadéw zbiorowych pracy mogtoby by¢ uznane za ograniczenie prawa do rokowan zbio-
rowych pracodawcom i ich organizacjom. Ponadto rozwigzanie wskazujgce Ministra jako
strone do zawarcia ponadzaktadowego uktadu zbiorowego pracy pozostaje sprzeczne
z zasadg ograniczonej roli panstwa w zbiorowych stosunkach pracy.

W odniesieniu do uktadéw zbiorowych pracy kodeks pracy nie przewiduje wielu odrebno-
Sci dla sfery publiczne;j. Jedynie w art. 240 § 4 ustawodawca wskazuje, Ze zawarcie uktadu
dla pracownikéw zatrudnionych w jednostkach budzetowych oraz samorzadowych zakta-
dach budzetowych moze nastgpi¢ wytacznie w ramach srodkéw finansowych bedacych
w ich dyspozycji, w tym wynagrodzen okreslonych na podstawie odrebnych przepisow.
W § 5 ustawodawca precyzuje, ze wniosek o zarejestrowanie uktadu zawartego dla pra-
cownikdéw zatrudnionych we wskazanych powyzej podmiotach powinien zawiera¢ oswiad-
czenie organu, o spetnieniu tego wymogu.

Oczywiscie podstawowym problemem jest zarzadcza koncepcja pracodawcy obowigzu-
jaca w polskim prawie powodujaca, ze potencjalne negocjacje uktadowe moga toczy¢ sie
z podmiotem pozbawionym przymiotu osobowos$ci prawne;j.

W odniesieniu do uktadéw ponadzaktadowych - oczywistym problemem wystepujacym
w sferze publicznej jest kwestia strony ukitadu po stronie pracodawcéw. Regulacja po-
wszechna wskazuje na organizacje pracodawcow (art. 241 (11) k.p.). Jak fatwo sie domysli¢
spontaniczny proces zrzeszania sie w organizacje pracodawcéw panstwowych i samorza-
dowych jednostek organizacyjnych przynidst efekt bardzo mizerny. Dopiero w 2000 roku

27 Art. 4 Konwencji 98 MOP stanowi - W razie potrzeby nalezy zastosowac $rodki odpowiadajace warunkom
krajowym, w celu zachecania i popierania jak najszerszego rozwoju i wykorzystywania procedury dobro-
wolnych rokowan dla zawierania uktadéw zbiorowych pomiedzy pracodawcami i organizacjami pracodaw-
cow z jednej strony a organizacjami pracownikéw z drugiej, w celu uregulowania w ten spos6b warunkéow
pracy.

28 Art. 6 ust. 2: W celu zapewnienia skutecznego wykonywania prawa do rokowan zbiorowych, umawiajace sie
strony zobowigzujg sie popiera¢, kiedykolwiek bedzie to konieczne i wtasciwe, mechanizm dobrowolnych
negocjacji miedzy pracodawcami lub organizacjami pracodawcéw z jednej strony a organizacjami pracowni-
kéw z drugiej, dla uregulowania, w drodze uktadéw zbiorowych pracy, warunkéw zatrudnienia.



ustawodawca dostrzegt problem i w art. 9 ustawy z 9 listopada 2000 roku o zmianie ustawy
Kodeks Pracy i niektérych innych ustaw (Dz.U.z 2000 roku Nr 107, poz. 1127) wprowadzit
rozwigzanie przej$ciowe, ktére miato obowigzywac do dnia 31 grudnia 2003 roku.

Do dnia 31 grudnia 2003 roku ponadzaktadowy uktad zbiorowy pracy ze strony pracodaw-
coéw zawierat wtasciwy minister lub centralny organ administracji rzadowej - w imieniu
pracodawcow zatrudniajgcych pracownikéw panstwowych jednostek sfery budzetowej
niezrzeszonych w organizacji pracodawcéw lub, odpowiednio wéjt (burmistrz, prezydent
miasta), starosta, marszatek wojewddztwa oraz przewodniczacy zarzadu zwigzku mie-
dzygminnego lub powiatowego - w imieniu pracodawcéw zatrudniajgcych pracownikow
samorzadowych jednostek sfery budzetowej niezrzeszonych w organizacji pracodawcow.
Nastepnie okres ten przedtuzono do konca 2008 roku, a p6Zniej wprowadzono zapis,
ze regulacja ta obowigzuje ,do czasu zrzeszenia sie panstwowych i samorzadowych jedno-
stek sfery budzetowej w organizacje pracodawcéw”.

W tym miejscu nalezy wyjasni¢ termin ,panstwowe jednostki sfery budzetowej”. Pojecie
,panstwowa sfera budzetowa” zostato zdefiniowane w ustawie z 23 grudnia 1999 roku
o ksztaltowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej i oznacza Ze przez pan-
stwowg sfere budzetowa - rozumie sie panstwowe jednostki budzetowe, ktére prowadza
gospodarke finansowa na zasadach okreslonych w art. 11 pojecie jednostki budzetowej
i art. 12 tworzenie, tqczenie i likwidacja jednostek budzetowych ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 rokuo finansach, czyli:

e jednostkami budzetowymi sg jednostki organizacyjne sektora finanséw publicz-
nych nieposiadajace osobowos$ci prawnej, ktére pokrywajg swoje wydatki bezpo-
Srednio z budzetu, a pobrane dochody odprowadzaja na rachunek odpowiednio
dochodéw budzetu panstwa albo budzetu jednostki samorzadu terytorialnego;

¢ jednostka budzetowa dziata na podstawie statutu okreslajgcego w szczegélnosci
jej nazwe, siedzibe i przedmiot dziatalnoSci;

e podstawg gospodarki finansowej jednostki budzetowej jest plan dochodow i wy-
datkow, zwany dalej ,,planem finansowym jednostki budzetowej”.

Tak wiec jednostka budzetowa nie jest przyktadowo publiczna wyzsza uczelnia co ozna-
cza, ze do czasu zrzeszenia sie publicznych uczelni w organizacje pracodawcéw nie ma
mozliwos$ci zawarcia ponadzaktadowego uktadu zbiorowego pracy dla pracownikéw wyz-
szych uczelni.

Warto takze dla porzadku przypomnie¢, ze zgodnie z obowigzujacym prawem uktadow
zbiorowych nie zawiera sie dla (art. 239 k.p.):
e cztonkoéw korpusu stuzby cywilnej;
e pracownikow urzedéw panstwowych zatrudnionych na podstawie mianowania
i powotania;
e pracownikéw samorzadowych zatrudnionych na podstawie wyboru, mianowania
i powotania w urzedach marszatkowskich, starostwach powiatowych, urzedach
gminy, biurach (ich odpowiednikach) zwigzkéw jednostek samorzadu terytorial-
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nego, biurach (ich odpowiednikach) jednostek administracyjnych jednostek samo-
rzadu terytorialnego;
e sedziow, asesoréw sadowych i prokuratoréw.

NSZZ ,Solidarno$¢” préobowata zakwestionowac¢ zgodno$¢ art. 239 k.p. z Konstytucja RP
w zakresie wytgczenia mozliwosci zawierania uktadéw zbiorowych pracy dla cztonkow
korpusu stuzby cywilnej. Argumenty wnioskodawcy nie zostaty podzielone jednak przez
Trybunatl Konstytucyjny, ktory stwierdzit brak niezgodnosci z ustawg zasadniczg i wigza-
cymi RP umowami miedzynarodowymi®.

2.3.2. Uktady zbiorowe pracy - Propozycje Komisji Kodyfikacyjnej

Komisja Kodyfikacyjna zaproponowata istotne zmiany w kwestii reprezentacji pracodaw-
cOw na potrzeby zawarcia uktadu zbiorowego pracy. Jak wskazuje L. Pisarczyk tworcy
projektu wyszli z zatozZenia, ze obecne przepisy wskazujace jako potencjalng strone ukta-
du ponadzaktadowego jedynie organizacje pracodawcéw sg niedostosowane do skompli-
kowanych struktur organizacyjnych i utrudniajg prowadzenie negocjacji z podmiotami
decydujacymi o warunkach zatrudnienia. Zatozono wieksze zr6znicowanie strony praco-
dawczej w negocjacjach ponadzaktadowych. Mogtaby nig by¢ organizacja pracodawcéw
(reprezentujaca swoich cztonkéw) lecz rowniez izba gospodarcza lub izba rzemies$lnicza
dla zrzeszonych w niej pracodawcoéw oraz, co wazne z punktu widzenia tego opracowa-
nia, odpowiednie organy administracji rzgdowej lub samorzgdowej dla jednostek budze-
towych oraz samorzadowych zaktadéw budzetowych. Chciano takze dopusci¢ zawieranie
ponadzaktadowych uktadéw zbiorowych pracy przez grupy pracodawcow.

2.3.3. Ponadzaktadowe uktady zbiorowe pracy w sektorze publicznym
- stan faktyczny

Mogtoby sie wydawac, ze ponadzaktadowe uktady zbiorowe bedg stanowi¢ uzyteczny
instrument do regulowania relacji miedzy samorzadem terytorialnym a zwigzkami za-
wodowymi. Jednakze tak nie jest. Wynika to gtéwnie z tego, Ze generalnie ocena obecnej
kondycji ponadzaktadowych uktadéw zbiorowych pracy wypada bardzo pesymistycznie.
Sa one obecnie instytucjg o niewielkim znaczeniu praktycznym. Ich liczba, a takze za-
kres stosowania systematycznie sie zmniejszajg (wg szacunkowych danych Ministerstwa
Rodziny Pracy i Polityki Spotecznej jest to tylko ok. 200 000 pracownikéw). Dotyczy to tak-
ze PUZP w sektorze publicznym. Obecnie w rejestrze MRPiPS ze 174 kiedykolwiek zawar-
tych PUZP figuruje jedynie 61 ,zywych”. Przyczyn zapasci uktadowej upatrywac nalezy nie
tylko w niekorzystnych rozwigzaniach prawnych, ale przede wszystkim w niskiej jakoSci
prowadzenia dialogu spotecznego przez samych partneréw spotecznych.

W odniesieniu do poziomu samorzadu terytorialnego, pod koniec lat 90. ubiegtego wie-
ku zaczeta intensywnie rozwijac sie praktyka zawierania z samorzgdami gminnymi PUZP

29 Wyrok omawia Surdykowska B., Kilka uwag dotyczacych wolnos$ci zwigzkowych w kontekscie orzeczenia TK
5/15z17.11.2015, Monitor Prawa Pracy 2016, nr 6, s. 290-294.



dla pracownikéw szkét niebedacych nauczycielami. Odbywato sie to gtéwnie z inicjaty-
wy zwigzkéw zawodowych, ktdére chciaty w ten sposéb zapewni¢ odpowiednie standardy
zatrudnienia dla oséb nieobjetych Karta Nauczyciela. W niektérych gminach zawierane
byty takze PUZP dla pracownikéw domoéw pomocy spotecznej (Czestochowa) oraz firm
komunalnych (L6d7, Jastrzebie Zdro6j, Warszawa). Lacznie tego typu PUZP zawarto ponad
70. Obecnie jednak coraz cze$ciej dochodzi do ich wypowiadania przez jednostki samorzg-
dowe, co spotyka sie z protestami pracowniczymi (przyktadem tego jest L6dz).

2.3.4. Spory zbiorowe - obowiqzujqce regulacje

Strong sporu zbiorowego moze by¢, z jednej strony zwigzek zawodowy, a z drugiej praco-
dawca lub organizacja pracodawcéw.

Zgodnie z art. 5 ustawy pracodawcg w rozumieniu ustawy o sporach zbiorowych jest pod-
miot, o ktérym mowa w art. 1(1) pkt 2 ustawy o zwigzkach zawodowych, czyli pracodawca
w rozumieniu art. 3 k.p. oraz jednostka organizacyjna, cho¢by nie posiadata osobowosci
prawnej, a takze osoba fizyczna, jezeli zatrudniajg one inng niz pracownik osobe wykonu-
jaca prace zarobkowa, niezaleznie od podstawy tego zatrudnienia.

Dla porzadku warto przytoczy¢ definicje ,,0soby wykonujacej prace zarobkowg” - nalezy
przez to rozumie¢ pracownika lub osobe Swiadczacg prace za wynagrodzeniem na innej
podstawie niz stosunek pracy, jezeli nie zatrudnia do tego rodzaju pracy innych oséb, nie-
zaleznie od podstawy zatrudnienia, oraz ma takie prawa i interesy zwigzane z wykonywa-
niem pracy, ktére moga by¢ reprezentowane i bronione przez zwigzek zawodowy.

Ta ostatnia zmiana w ustawie o sporach zbiorowych (we wczes$niejszym stanie prawnym
pracodawca na potrzeby tej ustawy byt po prostu pracodawca w rozumieniu art. 3 k.p.)
jest poktosiem zmian w ustawie o zwigzkach zawodowych zwigzanych z rozszerzeniem
prawa koalicji (prawa zrzeszania sie) na inne podmioty niz pracownik w rozumieniu k.p.
wykonujacy prace podporzadkowana. Zmiana ta w zaden sposob nie rozwigzuje proble-
mow w sferze publicznej zwigzanych z problematyka sporéw zbiorowych. Problemy te po-
legaja na koniecznos$ci wszczynania sporéw zbiorowych wobec podmiotéw niemajacych
wtadztwa w zakresie mozliwos$ci dokonywania ustalen co do postulatow w szczegdlnosci
zwigzanych ze sferg wynagradzania pracownikéw. Takze zazwyczaj postulaty zwigzane
ze Srodowiskiem pracy generuja okreslone koszty i podmiot, do ktérego skierowane jest
zadanie nie jest wtadny podja¢ okreslonych decyzji. Oczywiscie podobny problem wyste-
puje w kontekscie sporéw zbiorowych wszczynanych wobec pracodawcy w sytuacji, gdy
wiekszo$¢ decyzji podejmowana jest przez zarzad centralny korporacji.

Zgodnie z ustawg spor zbiorowy sktada sie z nastepujacych etapéw: rokowania, mediacja,
arbitraz (ktdry to etap ma charakter fakultatywny) oraz strajk.

Na gruncie obecnie obowigzujacej regulacji wskazuje sie na liczne problemy zwigzane
z brakiem mozliwosci kontroli prawidtowo$ci wszczecia sporu zbiorowego oraz brakiem
mozliwosci kontroli prawidtowosci zorganizowania akcji strajkowej. Stad tez postulaty
w doktrynie wprowadzenia sagdowej kontroli badania prawidtowos$ci wszczecia sporu
zbiorowego i rozpoczecia strajku. Kwestie te byty kilkakrotnie przedmiotem prac w RDS.
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Strona zwigzkowa akceptujac kontrole sadowg wskazywata na konieczno$¢ wprowadzenia
wigzacych (a nie instrukcyjnych) terminéw dla sadu na wydanie rozstrzygniecia. Ten ele-
ment wydaje sie blokowa¢ mozliwo$¢ wprowadzenia zmian w ustawie.

Nalezy takze przyjrzec sie licznym ograniczeniom prawa do strajku. Zawarte sg one w art. 19
ustawy o rozwigzywaniu sporéw zbiorowych. Z punktu widzenia tego opracowania klu-
czowy jest art. 19 ust. 2 wskazujacy, ze prawo do strajku nie przystuguje pracownikom
zatrudnionym w organach wtadzy panstwowej, administracji rzagdowej i samorzadowej,
sadach i prokuraturze.

Kwestia nadmiernych ograniczen praw do strajku jest przedmiotem wniosku NSZZ ,Solidar-
no$¢” do TK z 2014 roku (wniosek K 23 /14, wniosek do dnia dzisiejszego nierozpatrzony)’.

2.3.5. Spory zbiorowe - propozycje Komisji Kodyfikacyjnej

Komisja zaproponowata przebudowe strony pracodawczej jako strony sporu zbiorowe-
go, tak aby byta mozliwos¢ prowadzenia sporéw z podmiotami majgcymi realny wpltyw
na warunki zatrudnienia. W szczeg6lnosci spér stanowigcy kontynuacje rokowan uktado-
wych moégtby by¢ prowadzony z podmiotami, ktére majg zdolno$¢ uktadows np. z izbami
czy tez grupg pracodawcow. Projekt stwarzat mozliwo$¢ prowadzenia sporéw z organami
panstwa oraz organami samorzadu terytorialnego®™.

Projekt zaktadal wprowadzenie modyfikacji w zakresie ograniczenia prawa do strajku.
Dotyczyto to zwtaszcza uprawnien osob zatrudnionych w administracji publicznej. Ogra-
niczenia stosowane obecnie oceniono jako zbyt rygorystyczne i niezgodne ze standardami
miedzynarodowymi?®?.

Prawo do strajku miatoby nie przystugiwa¢ osobom piastujgcym funkcje organéw lub oso-
bom zatrudnionym na stanowiskach urzedniczych w urzedach obstugujacych organy wta-
dzy panstwowej oraz w urzedach administracji rzagdowej i samorzadowej, a takze sedziom
i prokuratorom.

Komisja probowata réwniez zabezpieczy¢ interesy osob, ktérym nie przystuguje prawo do
strajku. Zwigzek zawodowy reprezentujacy te osoby mdgtby wnioskowa¢ o rozwigzanie
sporu poprzez poddanie go rozstrzygnieciu Kolegium Arbitrazu Spotecznego.

2.3.6. Aktorzy dialogu spotecznego w sektorze samorzqdowym

Warto$ciowym (naszym zdaniem) uzupeinieniem rozdziatu bedzie przedstawienie krot-
kiego przegladu gtéwnych aktoréw zbiorowych dialogu spotecznego w sektorze samorzg-
dowym. Gwoli precyzji, zamierzamy sie skupic¢ na reprezentacjach interes6w zbiorowych
stron stosunkow pracy, a wiec organizacjach pracodawcow i zwigzkach zawodowych.

30 https://trybunal.gov.pl/sprawy-w-trybunale/art/7174-rozwiazywanie-sporow-zbiorowych-prawo-do-
strajku/

81 Stelina J., Szmit ]., Zieleniecki M., Osoby pozostajace w zatrudnieniu niepracowniczym w projektach Kodeksu
zbiorowego prawa pracy, (w) Zbiorowe prawo zatrudnienia, red. J. Stelina, J. Szmit, Warszawa 2018.

32 Szmit |., Spory zbiorowe w projekcie Kodeksu zbiorowego prawa pracy, PiZS 2019/7 s. 12 i powotana tam
literatura.



Polskie zbiorowe stosunki pracy cechuje zaawansowany pluralizm. Sytuacja w sektorze samo-
rzagdowym nie odbiega od ,$redniej krajowej”. Po stronie pracodawcéw mozna zidentyfikowac
kilkanascie organizacji pracodawcow szczebla branzowego, ktérych domeng s3g ustugi pub-
liczne (powszechnego dostepu). Cze$¢ z nich jest zrzeszona w ogélnokrajowych organizacjach
pracodawcow majgcych status reprezentatywnych partneréw spotecznych w rozumieniu usta-
wy o RDS. Do kluczowych organizacji pracodawcéw, o ktorych wypada wspomniec naleza:

e Zwigzek Pracodawcéw Gospodarki Odpadami - ogélnopolska organizacja, zatozo-
na w 2004 roku, zrzeszajaca ,pracodawcéw szeroko pojetej gospodarki odpadami
i higieny komunalne;j”, nalezy do Zwigzku Pracodawcow i Przedsiebiorcow.

http://www.zpgo.pl/

e Polski Zwigzek Pracodawcéw Transportu Publicznego, nalezy do Pracodawcéw RP.
http://www.pzptp.pl/

¢ Polska Federacja Szpitali (PFSz) jest ogélnopolska organizacjg pracodawcow zrze-
szajaca szpitale, bez wzgledu na ich strukture wtasnosciowa, wielko$¢ czy model

dziatania. PFSz zostata zatozona w 2011 roku, nalezy do Pracodawcow RP.
http://www.pfsz.org/

e Zwigzek Pracodawcdéw “Unia Polskich Teatrow”, zatozony w 2003 roku, skupiajacy
13 placéwek publicznych, nalezy do Konfederacji Lewiatan.
https://uniapolskichteatrow.pl/

e Pracodawcy Zdrowia, organizacja pracodawcéw z Dolnego Slgska, skupia zaréwno
Swiadczeniodawcow podstawowej, jak i specjalistycznej opieki zdrowotnej, nalezy
do Konfederacji Lewiatan.
https://pracodawcyzdrowia.pl/o-zwiazku/

Ogoélnopolskie organizacje pracodawcéw majg wsrdd swoich cztonkéw réwniez indywidu-
alne podmioty (przedsiebiorstwa) reprezentujgce ustugi powszechnego dostepu. Mozna
tu wymieni¢ np. spétki Suez Bielsko http://www.suezbielsko.pl/, Aqua S.A. https://www.
aqua.com.pl/ czy Samodzielny Publiczny Zesp6t Zaktadéw Lecznictwa Otwartego Warsza-
wa-Zoliborz nalezace do BCC.

Wypada takze wymienic izby gospodarcze, ktére reprezentuja podmioty dziatajace w ob-
szarze samorzadowego sektora publicznego. S3 to:

e [zba Gospodarcza ,Wodociagi Polskie”;

e [zba Gospodarcza , Cieptownictwo Polskie”;

e [zba Gospodarcza Komunikacji Miejskiej.
Po stronie zwigzkowej nalezy wymieni¢ og6lnopolskie zwigzki autonomiczne oraz federa-
cje nalezace do ogoélnokrajowych organizacji zwigzkowych (konfederacji i zwigzku jedno-
litego) majacych status reprezentatywnych partneréw spotecznych w rozumieniu ustawy
o RDS. Organizacje zwigzkowe mieszczace sie w orbicie naszego zainteresowania wymie-

nione s3 nizej. Ze wzgledu na ich znaczng liczbe, podajemy je w rozbiciu na poszczegdlne
centrale zwigzkowe.
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W ramach NSZZ ,Solidarnos¢” sg to:

Krajowy Sekretariat Kultury i Srodkéw Przekazu, do ktérego naleza nastepujace
krajowe sekcje: Krajowa Sekcja Muzedéw i Instytucji Ochrony Zabytkéw i Krajowa
Sekcja Pracownikow Bibliotek Publicznych;

Krajowy Sekretariat Stuzb Publicznych, do ktérego naleza nastepujace krajowe
sekcje: Sekcja Krajowa Komunikacji Miejskiej, Sekcja Krajowa Pracownikéw Gospo-
darki Komunalnej i Mieszkaniowej, Sekcja Krajowa Pracownikéw Wodociagow i Ka-
nalizacji, Sekcja Krajowa Pracownikéw Administracji Rzagdowej i Samorzadowej;
Krajowy Sekretariat Nauki i Oswiaty, a w szczegdlnoSci Sekcja Krajowa Oswiaty
i Wychowania;

Krajowy Sekretariat Ochrony Zdrowia, a w szczeg6lnos$ci nalezaca do niego Krajo-
wa Sekcja Pracownikéw Pomocy Spoteczne;j.

W Ogdlnopolskim Porozumieniu Zwigzkéw Zawodowych:

Zwiagzek Nauczycielstwa Polskiego;
Zwiazek Pielegniarek Operacyjnych i Anestezjologicznych;
Ogolnopolski Zwigzek Zawodowy Psychologéw;

Zwigzek Zawodowy Pracownikéw Samorzadowych i Instytucji Uzyteczno$ci Pub-
licznej 'Porozumienie 2014";

Ogélnopolski Zwigzek Zawodowy Pracownikow Fizjoterapii;

Krajowy Zwiagzek Zawodowy Cieptownikow;

Federacja Zwigzkéw Zawodowych Pracownikow Gospodarki Komunalnej i Tereno-
wej w Polsce;

Federacja Zwigzkéw Zawodowych Pracownikéw Ochrony Zdrowia i Pomocy Spo-
tecznej;

Zwiagzek Zawodowy Anestezjologéw;
Federacja Zwigzkow Zawodowych Pracownikéw Transportu Publicznego w RP;

Federacja Zwigzkoéw Zawodowych Pracownikéw Kultury i Sztuki.

W Forum Zwigzkéw Zawodowych (FZZ):

Krajowy Wolny Zwigzek Zawodowy Pracownikéw Gospodarki Wodnej i Ochrony
Srodowiska;

Ogolnopolski Zwigzek Zawodowy Potoznych;

Ogolnopolski Zwigzek Zawodowy Pielegniarek i Potoznych;

Ogolnopolski Zwigzek Zawodowy Pracownikéw Bloku Operacyjnego Anestezjolo-
gii i Intensywnej Terapii;

Ogolnopolski Zwigzek Zawodowy Pracownikdéw Diagnostyki Medycznej i Fizjoterapii;
Wolny Zwigzek Zawodowy ,Solidarno$¢-Oswiata”;

Zwigzek Zawodowy Pracownikéw Komunikacji Miejskiej w RP;

Zwigzek Zawodowy Tworcéw Kultury;

Ogélnopolski Zwigzek Zawodowy Kierowcow i Motorniczych;



NSZZ Cieptownikéw w Polsce;

Krajowy Zwigzek Zawodowy Pracownikéw Medycznych Laboratoriow Diagno-
stycznych;

Ogolnopolski Zwigzek Zawodowy Technikéw Medycznych Radioterapii;

Zwiazek Zawodowy Aktorow Polskich;

Ogolnopolski Zwigzek Zawodowy Technikéw Medycznych Elektroradiologii;

e Federacja Zwigzkéw Zawodowych Pracownikéw Instytucji Publicznych.

2.3.7. Opiniowanie przez zwiqzki zawodowe aktéw prawa miejscowego

Zwigzki zawodowe opiniujg akty prawa miejscowego na podstawie art. 19 ustawy o zwigz-
kach zawodowych. Jak powszechnie wskazuje sie w literaturze pewne watpliwo$ci powsta-
ja w odniesieniu do aktéw prawa miejscowego*3. Taki rodzaj aktéw prawnych o charakte-
rze generalnym i abstrakcyjnym podlega opiniowaniu w trybie i na zasadach okreslonych
w art. 19 ust. 1 ustawy o zwigzkach zawodowych. TrudnoSci interpretacyjne wywotuje
szczegOlna kategoria aktow prawnych prawa miejscowego prowadzaca do pewnych roz-
bieznosci w orzecznictwie. W jednym z wyrokéw przyjeto, ze z regulacji zawartej w art. 19
ust. 1 i 2 nie wynika, aby uzyte w tym przepisie pojecie aktéw prawnych mogto by¢ spro-
wadzone jedynie do pojecia aktéw generalnych o charakterze powszechnie obowigzu-
jacym. W przepisie tym mowa jest bowiem takze o zatozeniach, jak i projektach aktow
prawnych, ktore z natury rzeczy maja charakter jedynie informacyjny. Uchwata o zamiarze
likwidacji szkoty publicznej z pewnoscig nie jest aktem zawierajgcym normy abstrakcyj-
ne i generalnie obowigzujgce, gdyz jest to akt stanowigcy swego rodzaju informacje o za-
miarze podjecia okreslonych dziatan o charakterze zewnetrznym. Tym samym, uchwata
taka nie moze by¢ uznana jedynie za akt o charakterze wewnetrznym, a skoro stanowi ona
podstawe do podjecia obowigzkowych czynnosci skierowanych do nieoznaczonego kre-
gu podmiotéw spoza administracji samorzgdowej, to nie moze by¢ uznana jedynie za akt
o charakterze wewnetrznym, ktéry nie podlega opiniowaniu. Zarowno uchwaty o zamiarze
likwidacji szkoty, jak i o likwidacji placowki, maja charakter aktow prawnych sensu largo
i nie istnieje Zzadna przyczyna przemawiajgca za nadawaniem im wezszego znaczenia. Sko-
ro bowiem przedmiotem obu typow uchwat jest kwestia likwidacji konkretnej szkoty, to
taka likwidacja musi by¢ uznana za sprawe objetag wymogiem zasiegniecia opinii wtasci-
wych zwigzkéw zawodowych (wyr. NSA z 23.2.2011 roku, I 0SK 2027/10, Legalis). Z kolei
w innym wyroku zaprezentowano stanowisko, ze uchwata o zamiarze likwidacji szkoty jest
typem aktu prawnego stanowigcym szczego6lnego rodzaju informacje o zamiarze podjecia
dziatan, ktére majg charakter zewnetrzny, gdyz stanowi podstawe do dalszych dziatan,
skierowanych do podmiotéw ,na zewnatrz” aparatu administracji samorzadowej zmierza-
jacych do likwidacji szkoty i dokonania powiadomien oraz uzyskania wymaganej prawem

3 Szlachetko J.H., Udziat podmiotéw spoza sytemu administracji publicznej w stanowieniu aktéw prawa miej-
scowego przez organy jednostek samorzadu terytorialnego, Sopot 2016; Ksigzek D., (w) Zbiorowe prawo,
red. KW. Baran, 2016, kom. do art. 19.
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opinii. Uchwata o zamiarze likwidacji szkoty nie moze by¢ zatem uznana za akt o charak-
terze jedynie wewnetrznym (organizacyjnym). Jej podjecie stanowi bowiem niezbedng
w procesie likwidacji szkoty publicznej formalnoprawng przestanke takiej likwidacji.
W doktrynie tego rodzaju akty okresla sie mianem ,intencyjnych” (wyr. WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z 13.7.2011 roku, II SA/Go 309/11, Legalis). Odmiennie WSA w Kielcach
stanat na stanowisku, Ze konsultacji w trybie art. 19 ustawy o zwigzkach zawodowych
podlegaja jedynie akty zawierajace normy generalne i abstrakcyjne. Procedurze okreslo-
nej w art. 19 ust. 2 nie podlegaja te akty, ktére majg charakter indywidualny, wewnetrzny
i organizacyjny. Uchwata rady gminy o utworzeniu, likwidacji, przeksztatceniu zaktadu budze-
towego jest indywidualnym aktem organizacyjnym (wyr. WSA w Kielcach z 4.10.2012 roku,
II SA/Ke 551/12, Legalis).

Kolejne watpliwosci dotycza faktu do jakiej struktury (terytorialnej czy branzowej) dane-
go zwigzku reprezentowanego w rozumieniu ustawy o RDS nalezy kierowac¢ dany projekt/
zatozenie aktu prawnego do opiniowania.

Kwestig kluczowa sg konsekwencje braku prawidtowego opiniowania. Jak wida¢ linia
orzecznicza NSA oraz rozstrzygniecia nadzorcze wojewoddw wskazuja na sankcje w po-
staci niewaznos$ci danej przyktadowo uchwaty rady gminy. Wskazuje sie takze na fakt,
ze brak prawidlowego skierowania do opiniowania stanowi powazne naruszenie prawa.

W tym miejscu mozna tylko zwrdéci¢ uwage, Ze jest to fundamentalnie odmienne podejscie
od repetowanego przez TK w licznych orzeczeniach pogladu, Ze brak prawidtowej proce-
dury opiniowania projektéw aktow prawnych (w oparciu o art. 19 ustawy o zwigzkach
zawodowych nie wptywa na waznos$¢ i prawidtowos$¢ procesu legislacyjnego, poréwnaj
orzeczenia TK: K10/ 94; K15/ 03; Kp 1/ 18).

Jakkolwiek uwagi powyzsze majg charakter bardzo skrétowy wydaje sie, ze pokazujg one
pilng potrzebe uporzadkowania de lege ferenda problematyki opiniowania przez zwigzki
zawodowe projektéw i aktow prawnych tworzonych przez samorzad terytorialny.

De lege ferenda mozna rozwazy¢ wprowadzenie do tej procedury Wojewddzkich Rad Dia-
logu Spotecznego, ktére pemhityby role ,skrzynek kontaktowych”, do ktérych samorzady
mogtyby kierowac projekty i zatozenia aktéw prawnych. Nalezy podkresli¢, ze art. 19 usta-
wy o zwigzkach zawodowych powstat w 1991 roku, gdy nie funkcjonowaty Zadne tery-
torialne struktury dialogu spotecznego, ktéore mégtby by¢ wykorzystane w tym procesie.
W chwili obecnej one istniejq i wydaje sie, ze warto by byto je wykorzystac.

Obecna praktyka jest bardzo niezadawalajgca, gdyz sposéb stosowania prawa jest bardzo
zalezny od lokalnych uwarunkowan, a takze sama Swiadomos¢ istnienia okreslonych praw
i obowigzkéw wynikajacych z art. 19 jest nikta.

Ponizej zaprezentowane s3 przyktadowe wyroki naczelnego oraz wojewddzkich sadow
administracyjnych dotyczace opiniowania aktow prawa miejscowego. Wskazane sg takze
przyktadowe rozstrzygniecia nadzorcze wojewodoéw. Odniesienia te pokazuja nastepuja-
ce kwestie:



e problem braku jasnosci do jakiej struktury zwigzku zawodowego winno nastg-
pi¢ skierowanie projektu (przyktadéw: do struktury branzowej czy terytorialnej
federacji);

e zagadnienie sankcji w razie nieprawidtowego procesu.

Mozna takze podkresli¢, Ze orzeczenia zamieszczone w bazie LEX pozwalajg postawi¢ robo-
cza teze, iz w okresie ostatnich 5 lat liczba orzeczen i rozstrzygnie¢ nadzorczych wyraznie
spadta, co moze (nie musi) wskazywac na realnie coraz rzadziej wystepujace opiniowanie.

Uchwata o zamiarze likwidacji szkoty i uchwata o likwidacji szkoty
Uchwata o zamiarze likwidacji szkoty i uchwata o likwidacji szkoty, podjete na podstawie
art. 59 ust. 1 ustawy o systemie o$wiaty, sg aktami prawnymi podejmowanymi w sprawie
objetej opiniowaniem przez odpowiednie wtadze statutowe zwigzku zawodowego stosow-
nie do przepisu art. 19 ust. 2 ustawy o zwigzkach zawodowych, z tym, Ze przedstawienie
do zaopiniowania projektu jednej z nich oznacza dopetnienie obowigzku, o ktérym mowa
w art. 19 ust. 2.

(wyr. WSA w Warszawie z 23.6.2017 roku, Il SA/Wa 2143/16, Legalis)

Udzial zwigzkéw zawodowych w procesie legislacyjnym

1. Zwiazki zawodowe nie odpowiadajace ustawowym kryteriom moga by¢ proszone o opi-
nie w sprawach zamierzen legislacyjnych organéw samorzadu terytorialnego, lecz nie
bedzie to wykonywanie ustawowego obowiagzku, lecz jedynie przejaw polityki prowa-
dzonej przez organy samorzadu ze wzgledu na lokalne znaczenie zwigzku zawodowego
jako reprezentacji ludzi pracy.

2. Z uwagi na to, ze udziat zwigzkéw zawodowych w procesie legislacyjnym jest regulowa-
ny ustawowo, to przypadek, w ktérym pominieto w opiniowaniu projektu uchwaty or-
ganu gminy zwigzki zawodowe, nie moze by¢ potraktowany inaczej jak tylko jako istot-
ne naruszenie prawa, a wiec dajace podstawe do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty.

(wyr. WSA we Wroctawiu z 30.5.2017 roku, IV SA/Wr 2 /17, Legalis)

Pozbawienie reprezentatywnej organizacji zwiazkowej prawa opiniowania zatozen

i projektow aktow prawnych w zakresie objetym zadaniami zwigzkéw zawodowych

jako istotne naruszenie prawa w rozumieniu art. 91 ust. 1 i 4 ustawy o samorzadzie

gminnym

1. Pozbawienie organizacji zwigzkowej, reprezentatywnej w rozumieniu ustawy z 6.7.2001
roku o Tréjstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych i wojewddzkich ko-
misjach dialogu spotecznego, prawa opiniowania zatozen i projektéw aktéw prawnych
w zakresie objetym zadaniami zwigzkéw zawodowych stanowi istotne naruszenie pra-
wa w rozumieniu art. 91 ust. 1 i 4 ustawy o samorzadzie gminnym, bez wzgledu na
charakter aktu prawnego, ktérego projektu lub zatozen nie przedstawiono wtasciwej
organizacji zwigzkowej do zaopiniowania.
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2. Prawidtowe wykonanie obowigzku z art. 19 ust. 2 ustawy z 23.5.1991 roku o zwigz-
kach zawodowych polega na kierowaniu ich do terytorialnych, a nie branzowych
stru-ktur OPZZ.

(wyr. NSA w Warszawie z 8.2.2017 roku, I OSK 1329/16, Legalis)

Nieprzedlozenie zwigzkowi zawodowemu projektu uchwaty w sprawie likwidacji
publicznego zakladu opieki zdrowotnej celem konsultacji jako istotne naruszenie
prawa
Organ samorzadu terytorialnego uchylajac sie od przedtozenia zwigzkowi zawodowe-
mu zatozen projektu uchwaty - w zakresie jego uprawnien opiniodawczych - narusza
ciazacy na nim obowigzek ustawowy zapewnienia temu zwigzkowi wspotuczestnictwa
w procesie legislacyjnym. Niewykonanie tego obowigzku réwnoznaczne jest z istotnym
naruszeniem prawa.

(rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z 6.11.2013 roku, NPI1.4131.1.516.13)

Uprawnienie zwigzku zawodowego do przedstawienia opinii dotyczacej projektu
aktu prawa miejscowego
Funkcjonujacy w zaktadzie zwigzek zawodowy ma - stosownie do tresci art. 19 ust. 2 usta-
wy z 1991 roku o zwigzkach zawodowych - prawo do nieprzedstawienia opinii w wyzna-
czonym przez organ samorzadowy terminie, co stanowi o rezygnacji z prawa jej wyraze-
nia, jednakze organ samorzadowy nie moze naruszac tego prawa, poprzez nieskierowanie
projektu aktu prawa miejscowego do zaopiniowania.
(rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego z 5.4.2013 roku,
LEX-S.4131.9.2013.TN)

Podmioty upowaznione do opiniowania
Nie mozna utozsamia¢ zaopiniowania projektu uchwaty przez zwiazki zawodowe zrzeszaja-
ce okreslong grupe zawodowg (np. nauczycieli), z zaopiniowaniem projektu uchwaty przez
zwigzki zawodowe w trybie art. 19 ust. 2 ustawy z 1991 roku o zwigzkach zawodowych.
(rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody DolnoS$laskiego z 5.7.2012 roku,
NK-N6.4131.437.2012.JK8)

Konsekwencje braku opiniowania - 1
Wobectego,izudziatzwigzkéw zawodowych w procesielegislacyjnymjestregulowany usta-
wowo, sytuacja, w ktérej nie wyczerpano procedury przewidzianej w ustawie z 1991 roku
o zwigzkach zawodowych, stanowi istotne naruszenie prawa.
(rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z 13.6.2012 roku,
PN.4131.164.12)



Konsekwencje braku opiniowania - 2
Uprawnienie zwigzkéw zawodowych, wynikajace ze wskazanego przepisu jest niezalezne od
faktu przynaleznosci do zwigzku zawodowego osob, na ktdre rozciagaja sie skutki projekto-
wanego aktu prawnego. Wszystkie organizacje zwigzkéw zawodowych spetiajace kryterium
reprezentatywnos$ci w rozumieniu ww. ustawy, uprawnione sg do opiniowania wszystkich
aktéw prawnych dotyczacych materii objetej zadaniami zwigzkdéw, niezaleznie od faktycz-
nej dziatalnosci zwigzku na danym obszarze. Podjecie uchwaty z pominieciem przedtozenia
jej projektu do zaopiniowania zwigzkom zawodowym istotnie narusza art. 19 ust. 2 ustawy
o zwigzkach zawodowych, ktérego skutkiem jest stwierdzenie niewaznosci uchwaty.
(Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubuskiego z dnia 25.07.2019 roku
Lubus. 2019/2153)

Konsekwencje braku opiniowania - 3
Organ samorzadu terytorialnego uchylajac sie od przedtozenia zwigzkowi zawodowemu
zatozen projektu uchwaty - w zakresie jego uprawnien opiniodawczych - narusza cigzacy
na nim obowigzek ustawowy zapewnienia temu zwigzkowi wspdétuczestnictwa w proce-
sie legislacyjnym. Niewykonanie tego obowigzku rownoznaczne jest z istotnym narusze-
niem prawa.
(Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z dnia 6.11.2013 roku
Slask. 2013/6521)

2.4. Wnioski

2.4.1. Koniecznos¢ ozywienia praktyki uktadowej

W tym kontek$cie mozna wskaza¢ na dwa rozwigzania proponowane przez Komisje Ko-
dyfikacyjna. Pierwsze z nich to nowy mechanizm generalizacji postanowien uktadowych.
Zatozono, ze nowy mechanizm generalizacji statby sie waznym elementem przebudowy
systemu stosunkéw przemystowych, pozwalajagcym na ujednolicenie warunkéw pracy
i ptacy dla licznych grup zatrudnionych. Warunkiem generalizacji bytoby wystapienie ze
wspdlnym wnioskiem do ministra wtasciwego do spraw pracy przez wszystkie organizacje
zwigzkowe oraz organizacje pracodawcéw wschodzace w sktad Rady Dialogu Spoteczne-
go. Generalizacja mogtaby dotyczy¢ uktadu ponadzaktadowego. Drugi element to propozy-
cja obligatoryjnych negocjacji uktadowych. Obowigzek ten miatby dotyczy¢ pracodawcow
zatrudniajgcych co najmniej 50 pracownikéw, u ktérych dziata zaktadowe przedstawiciel-
stwo zwigzkowe nieobjetych zadnym uktadem zbiorowym. Negocjacje bytyby inicjowane
przez pracodawce do 31 pazdziernika danego roku, a punktem wyjscia bytaby propozycja
pracodawcy dotyczgca co najmniej: warunkéw wynagrodzenia za prace, rownego trakto-
wania w zatrudnieniu oraz rozwoju zawodowego pracownikéw. Konieczno$¢ ozywienia
praktyki uktadowej nalezy widzie¢ w kontekscie ,narzedzi” ktére moga by¢ elementem
procesu negocjacji jakim jest spor zbiorowy i strajk.
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2.4.2. Koniecznos¢ zmian dotyczqcych sporéw zbiorowych

W doktrynie polskiego prawa pracy czesto wskazuje sie, ze polski model formalnie roz-
dzielajacy proces rokowan uktadowych od procedury sporu zbiorowego jest nietypowy
na tle innych panstw. Zmiany w tym zakresie proponowata Komisja Kodyfikacyjna. Takze
wskazuje sie, Ze strony sporu zbiorowego nie sg okreslone w spos6b zapewniajacy efek-
tywne rozwigzywanie w sytuacji pojawienia sie postulatow dotyczacych warunkéw ptacy
i pracy w sferze publicznej. O ile oczywiScie nie mozna postrzegac niskiej liczby sporow
zbiorowych jako zjawiska niepokojacego, to bardzo niskie objecie pracownikéw uktadami
zbiorowymi pracy pokazuje, ze cato$¢ ram prawnych (dotyczacych zawierania uktadow
zbiorowych pracy oraz sporéw zbiorowych i ich wzajemnych powigzan) nie tworzy efek-
tywnego mechanizmu.

2.4.3. Koniecznos¢ zmian w zakresie ograniczenia prawa do strajku

[stniejace w polskim porzadku prawnym ograniczenia prawa do strajku sg postrzegane
przez licznych przedstawicieli doktryny jako naruszajace standardy MOP. Sam ten fakt
powinien sktania¢ ustawodawce do podjecia dziatan majgcych na celu dokonanie zmian
w polskim porzgdku prawnym. Mozliwe, ze impulsem bedzie dtugo oczekiwane orzecze-
nie TK. Tak jak powyZej nalezy podkresli¢, Ze sama niska liczba strajkéw nie jest niczym
niepokojacym, ale brak zdecentralizowanego i autonomicznego ksztattowania warunkéw
pracy i ptacy (niskie pokrycie uktadami zbiorowymi pracy) jest niepokojace. Polskie ogra-
niczenia prawa do strajku budza takze powazne watpliwos$ci w Swietle konstytucyjnej za-
sady rownosci. Wywotujg takze liczne watpliwosci w zakresie tych kategorii pracownikow,
co do ktérych ustawodaweca stosuje ,pietrowe” odestania ustawowe, na przyktad pracow-
nicy sgdéw i prokuratury?®*. Zakaz strajku dla pracownikéw administracji rzadowej, powi-
nien dotyczy¢ tylko pracownikéw zatrudnionych na kierowniczych stanowiskach admini-
stracji, a nie jak obecnie, wszystkich zatrudnionych pracownikéw. Stato sie to przedmiotem
skargi Komisji Krajowej NSZZ ,Solidarnos$¢” do Komitetu Wolnos$ci Zwiagzkowej MOP na
zawezenie przez polskie prawo wolno$ci zwigzkowych w kontekscie prawa do strajku®.
W odpowiedzi na skarge Komitet zachecit rzad do ustalenia procedury, ktérzy urzednicy
uczestniczg w wykonywaniu wtadzy publicznej i ograniczenia prawa do strajku wytgcznie
do tej kategorii oséb. Do chwili obecnej wykonanie zalecenia nie nastgpito.

3% https://www.rp.pl/Sady-i-prokuratura/190709645-Strajk-pracownikow-sadow-i-prokuratur-jest-porozu-
mienie-ws-plac.html

% http://www.solidarnosc.org.pl/biura-eksperckie2 /kontrola-prawa/miedzynarodowa-organizacja-pracy/
item/9947-skarga-dot-sporow-zbiorowych-i-strajku



3. STAN WIEDZY
O SAMORZADOWYM RYNKU PRACY

3.1. Uwagi wstepne

0Od momentu przystapienia Polski do Unii Europejskiej w samorzadach terytorialnych
wzrosto zapotrzebowanie na rzetelng informacje statystyczng, ktéra pozwalata lepiej
okresla¢ potrzeby rozwojowe gmin oraz lepiej przygotowywaé budzety i aplikacje
o $rodki unijne. Okazato sie wowczas, ze system statystyki publicznej nie spetnia wszyst-
kich oczekiwan samorzadéw gminnych, gdyz z reguty generuje dane jedynie na poziomie
regionalnym. Dostrzegajac luki statystyki publicznej, Zwiagzek Miast Polskich od wielu
juz lat prowadzi wtasny System Analiz Samorzadowych (SAS)3¢ zawierajacy dane, dzieki
ktérym miasta moga poré6wnywac swoje osiggniecia w réznych dziedzinach zarzadzania.
SAS nie zbiera jednak danych dotyczacych samorzadowego rynku pracy. Obecnie Zwigzek
Miast Polskich w projekcie ,Budowanie potencjatu instytucjonalnego srednich i matych
miast w Polsce na rzecz wdrazania skutecznych lokalnych polityk rozwoju”?’ przygoto-
wuje narzedzie do analiz pogtebionych, obejmujacych réwniez lokalny rynek pracy.

W 2014 roku, w raporcie ,Samorzad jako pracodawca”*® Zwigzek Miast Polskich po raz
pierwszy podjat sie kompleksowej odpowiedzi na pytanie - kim jest pracodawca samo-
rzadowy i jak wyglada samorzgdowy rynek pracy. Inspiracja byta norweska publikacja
»+Employment monitor”. Raport powstal w ramach projektu ,Dialog spoteczny w przed-
siebiorstwach i sektorze samorzagdowym”, ktdry zostatl zrealizowany przez Zwigzek Miast
Polskich we wspotpracy z Norweskim Zwigzkiem Wtadz Lokalnych i Regionalnych. Projekt
uzyskat dofinansowanie ze srodkow Norweskiego Mechanizmu Finansowego 2009-2014,
pochodzacych z ,Funduszu na rzecz godnej pracy i dialogu tréjstronnego.”

% https://www.miasta.pl/strony/baza-danych-o-miastach-system-analiz-samorzadowych-sas
37 https://www.miasta.pl/strony/rozwoj-srednich-i-malych-miast-projekt-predefiniowany
38 Samorzad_jako_pracodawca._Raport_o_zatrudnieniu_w_sektorze_samorzadowym._Poznan__2014.pdf
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Wzorem badania sprzed szeSciu lat Zwigzek Miast Polskich zwrdcit sie do Gtownego Urze-
du Statystycznego o przestanie specyficznych danych wyodrebnionych z formularza Z-06%°
na podstawie ,kryterium wtasnosci jednostki samorzadu terytorialnego” albo ,jako pod-
miotu z udziatem JST wynoszgcym powyzej 50%". Obecna publikacja, podobnie jak raport
z 2014 roku, opiera sie na danych statystycznych dostepnych w portalu Gtéwnego Urzedu
Statystycznego oraz danych pozyskanych dla potrzeb tylko tej analizy. Dysponujac zatem
identycznym katalogiem danych statystycznych, charakteryzujacych samorzadowy rynek
pracy z lat 2012 i 2018*°, zestawimy wartos$ci z obu okresow i okreslimy, jak zmienity sie
one w szescioletnim horyzoncie czasowym.

Wszystkie obliczenia i wykresy wykonano we wiasnym zakresie na podstawie danych GUS
i innych dostepnych Zrédet informacji*!. Przygotowany przez pracownikéw Zwigzku Miast
Polskich raport nie ma charakteru naukowego. Jego celem jest zwiekszenie wiedzy dwoch
stron dialogu spotecznego - pracodawcow i pracownikéw samorzaddéw terytorialnych
- na temat dostepnych danych o rynku pracy oraz mozliwo$¢ wykorzystania przez nich tej
wiedzy do podniesienia jakosci realizowanych ustug publicznych.

3.2. Zrédta informacji i danych o zatrudnieniu w sektorze samorzadowym

Dla potrzeb niniejszej publikacji koncentrujemy sie gtéwnie na sprawozdawczosci sta-
tystycznej, rocznikach statystycznych, publikacjach GUS dotyczacych rynku pracy oraz
wynikach prowadzonego przez GUS kwartalnego badania aktywno$ci ekonomicznej lud-
nosci (BAEL).

W Polsce kazdy podmiot zatrudniajacy powyzej 9 pracownikow ma obowigzek prze-
sta¢ do GUS druk sprawozdawczy Z-06. Sprawozdanie dotyczy: liczby 0s6b zatrudnionych
w zaktadzie, pelnozatrudnionych i niepeinozatrudnionych, form zatrudnienia, wysokosci
wynagrodzen, czasu przepracowanego, rotacji kadr i ich przyczyn zaré6wno w odniesieniu
do kobiet jak i meZczyzn. Tak, jak napisano we wstepie, w celu wyodrebnienia powyzszych
informacji odnoszacych sie tylko do sektora samorzadowego, ZMP zakupit w GUS dane
o zatrudnieniu w podmiotach zaklasyfikowanych ze wzgledu na charakter wtasnosciowy
- jako wtasnos¢ samorzadowa. Sektor samorzgdowy przyjat dwie formy wtasnosci:*?

e 113 - wlasno$¢ samorzadowa;

e 123 - wlasno$¢ mieszana w sektorze publicznym z przewaga wiasnosci samorzg-
dowe;j.

39 Zakres danych gromadzonych przez GUS znajduje sie w formularzu Z-06, standardowo wypetnianym przez
wszystkie podmioty w Polsce, ktére zatrudniaja 9 i wiecej pracownikdow.

*0 W momencie pracy nad opracowaniem, dane za rok 2019 nie byly jeszcze dostepne.

1 Wiekszo$¢ wykresow i kartogramdw jest autorstwa Pawta Krawczyka. Kartogramy z podziatem na powiaty
zostaty wykonane przez ].M. Czajkowskiego.

*2 Kody zgodne z rozporzadzeniem Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 8 listopada 2010 roku zmienia-
jace rozporzadzenie w sprawie statystycznej karty wypadku przy pracy.



W celu poréwnania zatrudnienia w sektorze samorzgdowym, jak i zatrudnienia w Polsce og6-
tem z podziatem na sekcje rynku pracy, wydzielono nastepujace sekcje wedtug PKD 2007:
e Sekcja D - Wytwarzanie i zaopatrywanie w energie elektryczng, gaz, pare wodna,
goracg wode i powietrze do uktadow klimatyzacyjnych;
¢ Sekcja E - Dostawa wody; gospodarowanie Sciekami i odpadami oraz dziatalno$¢ zwia-
zana z rekultywacja;
¢ Sekcja F - Budownictwo;
e Sekcja H - Transport i gospodarka magazynowa;
e Sekcja O - Administracja publiczna i obrona narodowa;
e Sekcja P - Edukacja;
e Sekcja Q - Opieka zdrowotna i pomoc spoteczna;
¢ Sekcja R - Dziatalno$¢ zwigzana z kultura, rozrywka i rekreacja*.

Zebrane w taki sposéb informacje pozwalaja na uzyskanie ogélnego obrazu dotyczacego
liczby 0s6b zatrudnionych i zarobkéw w sektorze samorzagdowym w poszczegdlnych woje-
wodztwach*.

3.3. Zatrudnienie w sektorze samorzadowym

3.3.1. Zatrudnienie w administracji samorzqdowej na tle administracji panstwowej
Zgodnie z terminologia przyjeta przez Gtéwny Urzad Statystyczny do pracownikéw admi-
nistracji publicznej zaliczamy:
e pracownikoéw administracji panstwowej (administracja rzagdowa poziomu central-
nego i wojewoddzkiego), ktérzy podlegaja zasadom zatrudnienia stuzby cywilnej*s;
e pracownikéw administracji samorzadowej, ktérzy sg zatrudniani w oparciu o prze-
pisy ustawy o pracownikach samorzgdowych.

3 Pozostate sekcje PKD 2007 - niezaliczone do sektora samorzadowego ze wzgledu na forme witasnosci to:

Sek