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Dialog spoleczny w sluzbie cywilnej

A social dialogue in the civil service
Summary

The civil service corps consists of people employed in clerical positions in the govern-
ment administration offices. Therefore, it is a professional group that remains in a very
close relationship with the state, which, pursuant to art. 20 of the constitution should
implement, among others, solidarity, dialogue and cooperation of social partners. This
article analyses the extent to which this task is carried out in relation to the civil ser-
vice, that is, at the level where the role of the state is not limited to being a legislator
alone, but it also acts as an actual employer.

Keywords: social dialog, civil service, public administration, trade unions, collective
bargaining

1. Uwagi wstepne

W art. 20 konstytucji' ustrojodawca wynidst zasade solidarnosci,
dialogu i wspolpracy partneréw spotecznych do rangi jednej z podstaw
ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej. Co prawda, bezpo-
$rednio przepis ten odwoluje si¢ do ustroju gospodarczego?, niemniej
jednak przyjmuje si¢, ze w Swietle caloksztaltu ustawy zasadniczej
dialog spoleczny nalezy traktowac jako zasade wykraczajaca poza wa-
sko rozumiang sfere gospodarcza. Wynika to m.in. z faktu, ze w pre-
ambule wskazane zostalo, Ze calo$¢ konstytucji oparto w szczegolnosci

! Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
21997 r., nr 78, poz. 483 ze zm.).

2 Zob. np. P. Tuleja, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Red. P. Tuleja.
Wolters Kluwer, Warszawa 2023, s. 90.
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wlasnie na dialogu spotecznym? a tym samym zjawisko to powinno
przenika¢ wlasciwie wszystkie sfery funkcjonowania naszego spote-
czenstwa. Przykladowo, w doktrynie wskazuje sig, ze ,Szeroko rozu-
miany solidaryzm spoleczny oznacza rdwniez prowadzenie takiej poli-
tyki, aby zapewni¢ bezpieczenstwo ekologiczne obecnym i przysztym
pokoleniom, o czym jest mowa w art. 74 Konstytucji RP”*.

Nie wymaga przy tym szerszego uzasadnienia, ze dialog spotecz-
ny odgrywa szczegdlna role w prawie pracy, bedac wiasciwie jednym
z fundamentéw tej galezi prawa, a przede wszystkim przenika on sto-
sunki prawne, ktore zachodza w ramach zbiorowego prawa pracy. Nie
bedzie przesada stwierdzenie, Zze cale zbiorowe prawo pracy® wyrasta
z idei dialogu spotecznego. Stad tez za podmioty tego dialogu uznaje si¢
przede wszystkim ,, wladze publiczne oraz takie podmioty jak zwiazki
zawodowe, inne organizacje reprezentujace producentéw i drobnych
wytworcow, organizacje pracodawcdw, samorzad gospodarczy”®. Na-
wet przyjmujac za stuszne twierdzenie, w mysl ktorego ,, pojecie partne-
row spotecznych z art. 20 konstytugji jest szersze od kregu podmiotow
prawa do rokowan, o ktorym mowa w art. 59 ust. 2, wykracza wiec
poza zwiazki zawodowe oraz pracodawcéw i ich organizacje”” (przy
czym niniejszy artykutl nie jest poswiecony glebszej analizie tej kwe-
stii), nie ulega zadnej watpliwosci, ze nie tylko w ujeciu formalnym, ale
rowniez realnym, podstawowa role w dialogu spolecznym odgrywaja
wladnie zwiazki zawodowe (a w mniejszym stopniu inne przedstawi-
cielstwa pracownicze) oraz pracodawcy i ich organizacje®.

3 Zob. A. Dobaczewska: Dialog spoteczny w spotecznej gospodarce rynkowej. ,Gdanskie
Studia Prawnicze” 2017, T. 37: Spoteczna gospodarka rynkowa, s. 243.

* J. Ciechanowicz-McLean, M. Nyka: Partycypacja spoteczna w ochronie $rodowiska
jako instrument spotecznej gospodarki rynkowej. ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2017, T. 37:
Spoteczna gospodarka rynkowa, s. 238.

° Szerzej na temat istoty zbiorowego prawa pracy, a takze jego relacji wzgledem in-
dywidualnego prawa pracy zob. L. Florek: Indywidualne a zbiorowe prawo pracy — zwiqzki
i podziaty. W: Indywidualne a zbiorowe prawo pracy. Red. L. Florek. Wolters Kluwer, War-
szawa 2007, s. 13 i nast.

® Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 maja 2014 r., K 43/12, OTK-A 2014,
nr 5, poz. 50.

7 W. Sanetra: Konstytucyjne prawo do rokowan. ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne”
1998, nr 12,s. 7.

8 Nalezy w tym miejscu wyraznie zasygnalizowac, Ze pojecie pracodawcy nie po-
winno by¢ utozsamiane ze znaczeniem, w jakim wystepuje na gruncie Kodeksu pracy
(ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r., t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1465), ale tak jak jest ono rozu-
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Skoro zatem konstytucyjnym obowigzkiem panstwa jest co najmniej
organizowanie ram prawnych dla dialogu spotecznego i efektywne
wspieranie jego rozwoju oraz stworzenie prawnej infrastruktury dla
tego zjawiska’, co — jak juz zostato podkreslone — ma szczegdlne zna-
czenie na gruncie prawa pracy, to nalezatoby oczekiwad, ze zwlaszcza
w tych sferach, gdzie rola panstwa wykracza poza bycie wytacznie
prawodawca, bedzie ono dazyto do stworzenia modelowego wzorca
funkcjonowania tego dialogu.

Zgodnie z art. 153 ustawy zasadniczej korpus stuzby cywilnej
(ktorego celem jest zapewnienie zawodowego, rzetelnego, bezstron-
nego i politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa) dziata
w urzedach administracji rzadowej (ust. 1), a jego zwierzchnikiem jest
Prezes Rady Ministréw (ust. 2). Stuzba cywilna (czy tez precyzyjniej
rzecz biorac — osoby zatrudnione w korpusie stuzby cywilnej) jest za-
tem grupa zawodowa, ktéra ze wzgledu na swdj nierozerwalny zwia-
zek z panfistwem (grupa ta buduje w pewnym sensie szkielet panstwa)
wrecz idealnie nadaje sie¢ do tego, zeby tworzy¢ 6w wzorzec praktycz-
nej realizacji konstytucyjnych zatozen. Panstwo bedzie bowiem duzo
bardziej wiarygodne przy podejmowaniu dziatan w kierunku rozwoju
dialogu spotecznego w Polsce, jezeli wykaze, ze samo aktywnie w tym
dialogu uczestniczy, na partnerskich zasadach. Takie spojrzenie nabie-
ra wyjatkowego znaczenia w kontekscie Dyrektywy w sprawie ade-
kwatnych wynagrodzen minimalnych w Unii Europejskiej®. Zgodnie
z art. 4 ust. 1 tego aktu panstwa cztonkowskie maja obowigzek podej-
mowania dziatan, ktére beda stuzyly zwiekszeniu zasiegu rokowan
zbiorowych oraz ulatwieniu korzystania z prawa do rokowan zbio-
rowych majacych na celu ustalanie wynagrodzen, czyli jednego z naj-
wazniejszych przejawow dialogu spolecznego na gruncie prawa pracy.

miane w $wietle art. 11 ust. 2 ustawy o zwigzkach zawodowych (ustawa z dnia 23 maja
1991 r., tj. Dz.U. z 2022 r., poz. 854). Warto takze mie¢ na uwadze, ze prawo koalicji
przystuguje réwniez funkcjonariuszom stuzb mundurowych (chyba ze ustawy szcze-
goétowe stanowia inaczej, co dotyczy np. zotnierzy), a tym samym podmiotami tego
dialogu moga by¢ tez podmioty zatrudniajace wtasnie osoby pozostajace w stosunkach
stuzbowych.

9 Zob. L. Garlicki, M. Zubik, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. T. 1.
Red. L. Garlicki, M. Zubik. Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016, s. 527.

10 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/2041 z dnia 19 pazdzier-
nika 2022 r., Dz.U. UE.L, nr 275, poz. 33.
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Celem niniejszego artykutu jest proba zarysowania aktualnego sta-
nu dialogu spotecznego wlasnie w stuzbie cywilnej i wskazanie, jakie
dziatania moga poprawic sytuacje, z ktéra mamy obecnie do czynienia
w tej materii.

2. Panstwo a stuzba cywilna

Przed przejsciem do szczegdtowych analiz dotyczacych stanu dia-
logu spotecznego w stuzbie cywilnej warto poswieci¢ nieco uwagi
podkresleniu szczegolnej sytuacji, w jakiej znajduje sie ta stuzba, co
lepiej unaoczni, dlaczego rozwiazania i dziatania podejmowane wta-
$nie wobec tej formacji moga stanowi¢ swoisty papierek lakmusowy
pozwalajacy oceni¢, jaka faktycznie range nadaje panstwo dialogowi
spotecznemu.

Nalezy zatem na wstepie podkresli¢, ze przecietne zatrudnienie
w etatach w stuzbie cywilnej wedtug przedstawionego w 2023 r. Spra-
wozdania Szefa Stuzby Cywilnej o stanie stuzby cywilnej i o realizacji zadan
tej stuzby w 2022 roku wynosito blisko 117,5 tys.!’. Jest to wiec stosun-
kowo liczna grupa zawodowa (wchodzaca w sktad szerszej kategorii
pracujacych w sektorze publicznym) obejmujaca osoby zatrudnione
na stanowiskach urzedniczych w administracji rzadowej'>. Sa to pra-
cownicy, ktérzy bezposrednio zaangazowani sa w wykonywanie za-
dan panstwa, w zwiazku z czym samo panstwo stawia przed nimi
okreslone wymagania, zarowno o charakterze formalnym (np. brak
skazania za przestepstwo umyslne, korzystanie z pelni praw publicz-
nych) jak i merytoryczne (np. posiadanie okreslonego wyksztalcenia,
poddawanie sie ocenom okresowym)”. Wydawaé by sie zatem mo-
glo, ze z tymi oczekiwaniami, bedzie si¢ wigzato stworzenie systemu
adekwatnych instrumentow, ktore beda je rownowazyty. Oczywiscie

1 Sprawozdanie dostepne pod adresem: https://www.gov.pl/web/sluzbacywilna/
sprawozdaniessc [dostep: 02.03.2024], s. 7 (dalej: Sprawozdanie Szefa SC).

12 Jak wskazal Trybunat Konstytucyjny, ,Do uznania jakiego$ urzedu za urzad
administracji rzadowej potrzebne jest rownoczesne spelnienie dwdch warunkéw: wy-
konywanie zadai majacych charakter administracji publicznej oraz umiejscowienie
w tym segmencie aparatu panstwowego, na czele ktdrego stoi rzad, czyli Rada Mini-
strow” (wyrok z dnia 28 kwietnia 1999 r., K 3/99, OTK 1999, nr 4, poz. 73).

B Szczegdtowo kwestie te normuje ustawa z 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej
(tj. Dz.U. 2 2024 r., poz. 409).
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w tym kontekscie mozna rozwaza¢ bardzo wiele elementéw sklada-
jacych sie na szeroko pojete warunki zatrudnienia w stuzbie cywilnej
(i to, na ile mozna pozytywnie je ocenic), ale uwzgledniajac przedmiot
niniejszego artykulu, dalsza uwaga skupi si¢ na analizie dialogu spo-
fecznego w tej formagji.

Jak juz zostato wspomniane, nalezy bardzo silnie podkresli¢ szcze-
golna sytuacje stuzby cywilnej (co zreszta w duzej mierze dotyczy
calego sektora publicznego) w poréwnaniu ze sfera prywatna, jezeli
chodzi o role i pozycje panistwa. Mozna bowiem stwierdzi¢, ze w sto-
sunku do cztonkéw korpusu stuzby cywilnej wystepuje ono w po-
dwdjnej roli, korzysta z dwojakich rodzajéw instrumentéw ksztattuja-
cych dialog spoteczny.

Po pierwsze, panstwo jest prawodawcag — a zatem kreuje ramy po-
wszechnego prawa pracy, ktore stanowig swoistq baze do dialogu. Co
wiecej, ze wzgledu na konstytucyjne poddanie korpusu stuzby cywil-
nej (0séb zatrudnionych w urzedach) zwierzchnictwu Prezesa Rady
Ministréw, przy jednoczesnym sprawowaniu przez niego kierownic-
twa nad administracjq rzadowq (czyli organami)'*, ma on dodatkowe
mozliwosci w zakresie ksztaltowania sytuacji prawnej tej formacji
(wystarczy wskazac¢ chociazby fakt, ze to premier wydaje tzw. roz-
porzadzenie placowe’, ale tez moze wydawac zarzadzenia wiazace
stuzbe cywilna, np. wprowadzajac w tej formie kodeks etyczny'® czy
regulujac kwestie organizacji czasu pracy”).

Po drugie, panstwo jest ,pracodawca” czlonkow korpusu. Oczy-
wiscie, nie mowimy tu o pracodawcy formalnym, w rozumieniu
art. 2 k.p., ale o podmiocie, ktory jest faktycznie decyzyjny w istot-

4 W mysél art. 146 ust. 3 konstytucji administracja rzadowa kieruje co prawda Rada
Ministréw, ale pracami Rady Ministrow kieruje Prezes Rady Ministréw (art. 148 pkt 2
konstytucji).

5 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 29 stycznia 2016 r., w sprawie
okreslenia stanowisk urzedniczych, wymaganych kwalifikacji zawodowych, stopni
stuzbowych urzednikow stuzby cywilnej, mnoznikéw do ustalania wynagrodzenia
oraz szczegotowych zasad ustalania i wyptacania innych $§wiadczen przystugujacych
cztonkom korpusu stuzby cywilnej (t.j. Dz.U. z 2022 1., poz. 2024 ze zm.).

16 Zarzadzenie Nr 70 Prezesa Rady Ministréw z dnia 6 pazdziernika 2011 r. w spra-
wie wytycznych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad
etyki korpusu stuzby cywilnej (M.P. nr 93, poz. 953).

17 Zarzadzenie Nr 525 Prezesa Rady Ministréw z dnia 26 pazdziernika 2023 r.
w sprawie sposobu organizacji czasu pracy urzedow (M.P. poz. 1189).
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nych kwestiach dotyczacych warunkéw pracy i placy, czyli o tzw.
pracodawcy rzeczywistym'®. Paristwo moze zatem (za posrednictwem
formalnych pracodawcéw — urzedéw i innych jednostek organiza-
cyjnych) podejmowac konkretne dziatania w stosunku do tych osob.
Uwzgledniajac przedstawiona specyfike, dalsze uwagi mozna podzieli¢
na dotyczace postawy panstwa wobec dialogu spolecznego w stuzbie
cywilnej jako prawodawcy i jako pracodawcy, przy czym niniejszy wy-
wod zostanie przede wszystkim poswiecony pierwszej plaszczyznie.

Przed przejsciem do szczegdtowych rozwazan warto podkreslic
jeszcze jedna rzecz. Otéz dialog, czyli po prostu rozmowa, a zwlaszcza
dialog spoleczny, tak jak jest on rozumiany na gruncie prawa pracy,
moze przybiera¢ réznorodne formy, a w szczegdlnosci mozemy mo-
wié o dialogu formalnym i nieformalnym®.

Ten pierwszy odbywa sie w ramach rozwiazan wprost przewi-
dzianych przepisami prawa, z tak fundamentalnymi instrumentami,
jak uktady zbiorowe pracy czy spér zbiorowy® (ktory tez jest forma
dialogu). Z kolei przez dialog nieformalny nalezy rozumieé¢ wszyst-
kie sposoby komunikacji, wymiany stanowisk zachodzace pomigdzy
pracownikami a szeroko pojetym pracodawca.

Ze wzgledu na ramy niniejszego opracowania watek ten nie bedzie
bardziej rozwijany, ale nalezy mie¢ na uwadze, ze zwlaszcza przy dialo-
gu nieformalnym kluczowe znaczenie maja kwestie pozaprawne, takie jak
uznanie wartosci dialogu przez jego obie strony, poszanowanie idei réw-
nosci pozydji obu stron, odrzucenie zalozenia o sprawowaniu kierownictwa
w sposOb autokratyczny, wzajemne zaufanie obu stron i wiele innych.

18 Jest to zagadnienie wykraczajace daleko poza ramy tego opracowania, w zwigz-
ku z czym wystarczy jedynie wspomnie¢, ze mozna tu zauwazy¢ istotne podobien-
stwo do sytuacji w sferze prywatnej, gdzie czesto formalny pracodawca nie jest tym,
ktéry rzeczywiscie decyduje o warunkach zatrudnienia. Zjawisko to zauwaza orzecz-
nictwo — zaréwno krajowe (zob. np. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 17 marca 2015 .,
I PK 179/14, OSNP 2016, nr 11, poz. 140), jak i europejskie (np. wyrok Trybunatu
Sprawiedliwosci z dnia 20 pazdziernika 2022 r., C-604/20, Dz.U. UE.C. 2022 r., nr 472,
poz. 6). W doktrynie z kolei zblizong tematyke analizuje M. Raczkowski: Grupa spotek
w Swietle prawa pracy. Koncepcja prawodawcéw powigzanych. Wolters Kluwer, Warszawa
2019, passim.

9 Szerzej na ten temat, w tym o mozliwych innych kryteriach podziatu dialogu
spolecznego, zob. J. Szmit: Rodzaje dialogu zaktadowego. W: Zaktadowy dialog spoteczny.
Red. J. Stelina. Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2014, s. 320 i nast.

2 Ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o rozwigzywaniu sporéow zbiorowych (t.j. Dz.U.
22020 r., poz. 123).
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3.Ramy prawne dialogu spolecznego
w stuzbie cywilnej de lege lata

Rozpoczynajac zatem rozwazania na temat ram prawnych tworzo-
nych przez panstwo dla dialogu spotecznego w stuzbie cywilnej, bez
watpienia nalezy zacza¢ od najbardziej oczekiwanego przejawu tego
zjawiska na gruncie prawa pracy, czyli prowadzenia rokowan i zawie-
rania ukfadéw zbiorowych pracy.

Juz w tym mechanizmie ujawnia sie specyfika stuzby cywilnej, gdyz
Kodeks pracy w art. 239 § 3 pkt 1 jednoznacznie i bez zadnych wyjat-
koéw wrecz zabrania siegania po ten instrument dialogu dla tej grupy
zawodowej. W doktrynie stusznie wiec podkreéla sie, ze ,,Z niezrozu-
mialych wzgledéw w obecnym stanie prawnym mozliwos$ci zawiera-
nia ukladow zbiorowych pracy pozbawiono cztonkéw korpusu stuzby
cywilnej”?'. Co wigcej, Trybunal Konstytucyjny* uznat zgodnosc¢ tego
przepisu z konstytucja, Konwencja o ochronie praw czltowieka i pod-
stawowych wolnosci®, Europejska Karta Spoteczna* oraz Konwencja
nr 151 Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczaca ochrony prawa
organizowania si¢ i procedury okreslania warunkow zatrudnienia
w stuzbie publicznej”. Ponadto nie dopatrzyl sie jego niezgodnosci
z Konwencja MOP nr 98 dotyczaca stosowania zasad prawa organizo-
wania si¢ i rokowan zbiorowych?.

Abstrahujac, ze wzgledu na forme niniejszej publikacji, od szerokiej
prezentacji argumentacji Trybunatu Konstytucyjnego”, w tym miejscu

2 H. Szewczyk: Stosunki pracy w stuzbie cywilnej. Wolters Kluwer Polska, Warszawa
2010, s. 297.

2 Wyrok TK z dnia 17 listopada 2015 r., K 5/15, OTK-A 2015 r., nr 10, poz. 164.

2 Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona
w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (Dz.U. z 1993 r., nr 61, poz. 284).

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

» Konwencja nr 151 Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczaca ochrony prawa
organizowania si¢ i procedury okreslania warunkéw zatrudnienia w stuzbie publicznej,
przyjeta w Genewie dnia 27 czerwca 1978 r. (Dz.U. z 1994 r., nr 22, poz. 78).

% Konwencja (nr 98) dotyczaca stosowania zasad prawa organizowania sie i roko-
wan zbiorowych, przyjeta w Genewie dnia 1 lipca 1949 r. (Dz.U. z 1958 r., nr 29, poz.
126).

Z Trybunat podkreslit m.in., Ze ,Z wiazacych Polske uméw miedzynarodowych
mozna ewentualnie interpretowa¢ wymaganie, by prawo krajowe zapewnialo moz-
liwos¢ uczestniczenia przedstawicieli pracownikéw publicznych (niekoniecznie
organizacji zwigzkowej reprezentujacej tych pracownikéw) w procesie okreslenia
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wypada zauwazy¢, ze wyrok ten nie stoi na przeszkodzie uchyleniu
art. 239 § 3 k.p., jako ze fakt, iz nie narusza on, zdaniem Trybuna-
tu, konstytugji i prawa miedzynarodowego, nie oznacza, ze sprzeczne
z tymi porzadkami byloby umozliwienie zawierania uktadéw zbioro-
wych pracy w stuzbie cywilne;j.

Bardzo scisle z regulacja art. 239 § 3 k.p. wiaze sie¢ rozwigzanie przy-
jete w art. 772 § 5 k.p. Przepis ten dotyczy regulaminu wynagradzania,
czyli kolejnego aktu odgrywajacego olbrzymia role w funkcjonowaniu
dialogu spotecznego w naszym kraju. Co wiecej, faktyczne znaczenie
i zakres oddzialywania regulaminow wynagradzania sa szersze niz
uktadow zbiorowych. Tymczasem przywotany przepis Kodeksu pracy
wskazuje, ze do tego regulaminu stosuje si¢ rowniez art. 239 § 3 k.p.
Oznacza to zatem, ze w stuzbie cywilnej takze regulaminy wynagra-
dzania nie sa wydawane.

Tym samym mozna dojs¢ do konkluzji, ze sfera, ktéra w praktyce
ma najwigksze znaczenie dla dialogu spotecznego, a na pewno tego
prowadzonego na poziomie zaktadowym, tj. kwestie warunkéw wy-
nagradzania, w stosunku do stuzby cywilnej jest niemalze catkowicie
wylaczona spod dyskusji pomiedzy pracodawcami a przedstawiciela-
mi pracownikdéw.

Pewnym wyijatkiem moze tu by¢ rozwigzanie przyjete na gruncie
ustawy o zwiazkach zawodowych. W art. 27 ust. 3 tego aktu mowa
jest o tym, ze regulaminy nagrdd i premiowania sa ustalane i zmie-
niane w uzgodnieniu z zakladowgq organizacja zwigzkowa; dotyczy
to réwniez zasad podzialu srodkow na wynagrodzenia dla pracowni-
kéw zatrudnionych w jednostkach sektora finanséw publicznych. Tym
samym, otwiera to pole do rozwazan nad mozliwoscia prowadzenia
pewnych form dialogu dotyczacego kwestii wynagradzania cztonkéw
korpusu stuzby cywilne;.

warunkdéw zatrudnienia, co nastepowac moze droga aktéw normatywnych. Tego wy-
magania nie nalezy utozsamia¢ z obowiazkiem przyznania zwigzkowi zawodowemu
prawa do zawierania uktadow zbiorowych pracy regulowanych w dziale jedenastym
k.p. na rzecz cztonkéw korpusu stuzby cywilnej. [...] Zgodnos¢ ta (tj. art. 239 § 1
pkt 3 k.p.) wynika z tego, ze na tle Konstytucji dopuszczalne jest ograniczenie wol-
nosci zwiazkowych, a korpus stuzby cywilnej stanowi specyficzng grupe urzednikow
administracji rzadowej powotang w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bez-
stronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa, co mogtoby zosta¢
naruszone w procesie negocjowania uktadu zbiorowego, jak i w razie jego zawarcia
dla czesci cztonkow korpusu”.
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Idac dalej, wspomnie¢ wypada o konstrukgji sporu zbiorowego,
ktory wprawdzie bardziej kojarzy si¢ z konfliktem, ale ostatecznie
rzecz biorac, mozna go postrzegac jako przejaw dialogu. Co prawda,
jest on wymuszony przez strone zwiazkowa, ale jednak spor zbiorowy
sprowadza sie do konieczno$ci rozmowy miedzy dwiema stronami
i nie przez przypadek dwie pierwsze jego fazy okresla sie jako poko-
jowe®. To, co jest charakterystyczne w tym wypadku, to fakt, ze do
osiagniecia porozumienia na etapie rokowan czy mediacji w pewien
sposob przymusza pracodawce wizja potencjalnego strajku.

Brak tego nacisku w duzej mierze ogranicza stronie pracowniczej
osiagniecie zalozonych celéw. Tym samym, fakt objecia stuzby cywil-
nej zakazem strajku® réwniez nalezy odczytywac jako ograniczenie —
jesli nie samego dialogu, to jego skutecznosci w tej grupie zawodowej™.

W tym kontekscie nie sposdb nie wspomnie¢ o sprawie K 23/14,
czyli wniosku skierowanym do TK przez Komisje Krajowa NSZZ ,,So-
lidarnos$¢” o stwierdzenie niezgodnosci art. 19 ust. 3 ustawy o rozwia-
zywaniu sporéw zbiorowych z konstytucja i przepisami prawa mie-
dzynarodowego. Wielce wymowne jest, ze wniosek ten zostat ztozony
w dniu 28 sierpnia 2013 r. (!)*, w grudniu 2015 r. swoje stanowisko
przedstawili juz zaréwno Prokurator Generalny, jak i Sejm, a do dnia
dzisiejszego Trybunatl nie zajat si¢ ta sprawa.

Majac na uwadze powyzsze krytyczne spostrzezenia, nie mozna pomi-
nac (pozytywnego) faktu, ze mozliwe jest wskazanie takze rozwiazan, kto-
re pozwalaja obecnie prowadzic¢ jednak pewien dialog w stuzbie cywilnej.

Do tej grupy nalezy przede wszystkim zaliczy¢ procedury wyda-
wania regulaminu pracy oraz regulaminu ZFSS®2, W odniesieniu do

% J. Stelina: Zbiorowe prawo pracy. W: Prawo pracy. Red. J. Stelina. C.H.Beck, Warsza-
wa 2023, s. 474.

¥ Zakaz ten zostal przez ustawodawce wyrazony w samej ustawie o stuzbie cywil-
nej (art. 78 ust. 3), jak i w ustawie o rozwigzywaniu sporéw zbiorowych (art. 19 ust. 3 —
ktéry swoim zasiegiem obejmuje wszystkich pracownikow administracji rzadowej,
a zatem takze cztonkéw korpusu stuzby cywilnej). Co wiecej, przepis ustawy o stuzbie
cywilnej statuuje dodatkowo zakaz uczestniczenia w akgcji protestacyjnej zaktocajacej
normalne funkcjonowanie urzedu.

% Zob. zasadniczo krytyczne uwagi dotyczace obecnych regulacji w: H. Szewczyk:
Stosunki pracy..., s. 291.

3 Aczkolwiek nastepnie byt uzupetniany przez wnioskodawce.

% Ustawa z dnia 4 marca 1994 r. o zakladowym funduszu $wiadczen socjalnych
(tj. Dz.U. z 2024 r., poz. 288).

s.9z17



Jakub Szmit

regulaminu pracy w stuzbie cywilnej obowiazuja powszechne rozwia-
zania w tym zakresie, rowniez w kwestii udziatu w tej procedurze za-
ktadowych organizacji zwigzkowych®. W kontekscie drugiego z przy-
wotanych regulaminow nalezy wskazac, ze po pierwsze, utworzenie
tego funduszu jest obowiazkowe u pracodawcow prowadzacych dzia-
falno$¢ w formie jednostek budzetowych, a zatem w urzedach i in-
nych jednostkach, w ktdérych dziata korpus stuzby cywilnej, a po dru-
gie, zgodnie z art. 27 ust. 2 ustawy o zwiazkach zawodowych udziat
zwigzkow zawodowych jest gwarantowany nie tylko przy tworzeniu
samego regulaminu, ale takze $wiadczenia z funduszu przyznaje sie
w uzgodnieniu z zakladowgq organizacja zwiazkowa.

Do stuzby cywilnej znajduja tez zastosowanie przepisy o pracy
zdalnej, w tym o zasadach jej wykonywania, ktére zasadniczo okre-
$la sie¢ w porozumieniu zawieranym miedzy pracodawca i zaktado-
wa organizacja zwigzkowa, a w przypadku gdy u pracodawcy dziata
wiecej niz jedna zakladowa organizacja zwiazkowa — w porozumieniu
miedzy pracodawca a tymi organizacjami. Jezeli zas w danej jednostce
nie dziata Zadna organizacja zwigzkowa, wowczas zasady te okresla
co prawda sam pracodawca, ale po konsultacji z przedstawicielami
pracownikéw wylonionymi w trybie przyjetym u danego pracodawcy
(art. 67 k.p.)*.

Bardzo podobny schemat funkcjonuje takze w kontekscie zwol-
nient grupowych®, ktore co prawda stosunkowo rzadko maja miejsce
w administracji rzadowej (a dodatkowo prawdopodobienistwo zasto-

% Pewna modyfikacja dotyczy jednak samej tresci tego aktu, w zakresie dotycza-
cym czasu pracy. Jest to konsekwencja mniejszej autonomii pracodawcéw cztonkow
korpusu stuzby cywilnej ze wzgledu na sztywniejsze rozwiazania przyjete w tej materii
w ustawie o stuzbie cywilnej (dotyczy to dopuszczalnych systemoéw i rozkladéw czasu
pracy) oraz ze wzgledu na wspomniane juz szczegolne uprawnienia dotyczace regula-
¢ji czasu pracy przyznane Prezesowi Rady Ministrow.

3 Ponownie warto podkresli¢, Ze ramy niniejszego opracowania, jak i fakt, ze w sto-
sunku do stuzby cywilnej nie zostaly przewidziane zadne odrebnosci wzgledem regu-
lacji kodeksowych, uzasadniaja pominiecie szczegdtowych rozwazan poswieconych tej
formie $wiadczenia pracy. Przyktadowo, watpliwosci co do rozwigzania, polegajacego
na mozliwosci jednostronnego okreslenia przez pracodawce zasad wykonywania pracy
zdalnej, nawet w razie funkcjonowania u niego zaktadowych organizacji zwiazkowych,
nie wykazuja zadnej specyfiki w stuzbie cywilne;j.

% Ustawa z dnia 13 marca 2003 r. o szczegodlnych zasadach rozwigzywania z pra-
cownikami stosunkéw pracy z przyczyn niedotyczacych pracownikéw (tj. Dz.U.
72024 r., poz. 61).

s. 10z 17



Dialog spoteczny w stuzbie cywilnej

sowania procedury zwolnien grupowych ogranicza fakt, ze przepisow
ustawy nie stosuje si¢ do pracownikéw zatrudnionych na podstawie
mianowania), jednak nie mozna z gory tego wykluczy¢.

Wreszcie, wlasciwie na zasadach ogolnych dialog odbywa sie
w sprawach indywidualnych, zwlaszcza w kontekscie wypowiadania
i rozwigzywania bez wypowiedzenia umoéw o prace.

Zaprezentowany dotychczas przeglad regulacji dotyczyl dialogu
prowadzonego na poziomie zakladowym, natomiast warto rowniez
zwroci¢ uwage na okoliczno$¢, ze dialog spoteczny toczy sie takze
na poziomie ponadzaktadowym, gdzie jego podmiotami nie sa juz for-
malni pracodawcy, ale organy wladzy panstwowej, przede wszystkim
rzadowej, a z drugiej strony ponadzakladowe organizacje zwigzkowe.

Biorac pod uwage sytuacje stuzby cywilnej, w tym wypadku
przede wszystkim zastosowanie znajduja mechanizmy wynikaja-
ce z funkcjonowania Rady Dialogu Spotecznego®, ze szczegoélnym
uwzglednieniem procedury konsultacji zatozen i projektu budzetu
panstwa. Dostrzegajac, jak doniosta role dla warunkéw wynagradza-
nia cztonkéw korpusu stuzby cywilnej odgrywaja okreslane wtasnie
w ustawie budzetowej takie parametry, jak: wysokos¢ kwoty bazowej,
$rednioroczny wskaznik wzrostu ptac w panstwowej sferze budze-
towej oraz wysokos¢ srodkow na wynagrodzenia w poszczegdlnych
urzedach administracji rzadowej, nie sposob nie uzna¢, ze dialog spo-
feczny w tej materii moze by¢ uznany za swoisty ekwiwalent braku
dialogu dotyczacego warunkéw wynagradzania na poziomie zakla-
dowym. W podobny sposéb mozna ocenia¢ konstrukcje wynikajaca
z art. 19 ustawy o zwiazkach zawodowych, czyli prawo opiniowania
zalozen i projektdw aktéw prawnych przez reprezentatywne organi-
zacje zwigzkowe.

4. Praktyka dialogu spolecznego w stuzbie cywilnej
Przedstawienie zarysu ram prawnych dialogu spotecznego w stuz-
bie cywilnej pozwala przejs¢ do analizy, jak w praktyce 6w dialog
wyglada — oczywiscie tam, gdzie jest przewidziany.

% Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytu-
gjach dialogu spotecznego (tj. Dz.U. z 2018 r., poz. 2232 ze zm.), dalej: ustawa o RDS.
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W tej materii na szczeg6lng uwage zastuguje wskazana sfera po-
nadzakladowa. A to dlatego, ze to wlasnie tutaj w sposob najbardziej
wymowny uwidacznia si¢ postawa panistwa w zakresie przywigzywa-
nia wagi do prowadzenia dialogu spotecznego z urzednikami rzado-
wymi i ich przedstawicielami.

Niestety, wnioski ptynace z takiej analizy nie napawaja optymi-
zmem. Funkcjonowanie Rady Dialogu Spotecznego, poza samym
poczatkiem jej dziatania, nie wydaje si¢ spetnia¢ poktadanych w niej
nadziei (przy czym nalezy przyznad, ze pewna role w takim stanie
rzeczy odgrywaja takze sami partnerzy spoteczni)”. Praktycznym
przykladem prob omijania procedur wynikajacych z ustawy o RDS sa
coraz czestsze dzialania polegajace na wnoszeniu projektow ustaw nie
jako projektéw rzadowych, a poselskich, gdyz tych ostatnich wzmian-
kowana ustawa nie dotyczy.

Mozna réwniez zaobserwowac coraz czestsze zastepowanie rozwia-
zan systemowych dotyczacych dialogu ze strona rzadowaq dziataniami
jednostkowymi*. Maja one jednak odczuwalny pierwiastek polityczny,
z ktérego wynika ich pewna stabo$¢ (chociazby duza trudnos$¢ w eg-
zekwowaniu ich postanowien czy tez ryzyko odstepowania od nich
przez strone rzadowa wskutek zmian bedacych wynikiem wyboréow
parlamentarnych).

Szczegdlnym przejawem trudnosci w formulowaniu pozytywnej
oceny otwarcia panstwa na dialog z reprezentantami cztonkéw kor-
pusu stuzby cywilnej jest wskazywana materia negocjacji nad rozwia-
zaniami dotyczacymi kwestii srodkéw na wynagrodzenia w stuzbie
cywilnej. Co prawda, nalezy zauwazy¢, ze kwota bazowa w ostatnich
latach wzrosta®, jednakze nie byty to wzrosty, ktdre satysfakcjonowa-
tyby te grupe zawodowa. Co wiecej, Szef Stuzby Cywilnej w swoim

% W praktyce funkcjonowania tego ciala pojawiajg sie problemy o bardzo rézno-
rodnym charakterze, zob. np. L. Guza: Zatrzymanie, lustracja, odwotania. Kryzysy pograza-
ja Rade Dialogu. https://businessinsider.com.pl/prawo/praca/kryzys-w-radzie-dialogu-
spolecznego-po-zatrzymaniu-wituckiego-projekt-zmian/z01k3j9 [dostep: 02.03.2024].

% Przykladem moze by¢ zawarte w dniu 7 czerwca 2023 r. porozumienie pomiedzy
strona rzadowa a NSZZ ,,Solidarnos¢” (https://www.gov.pl/web/premier/przelomowe-
rozwiazania-dla-pracownikow-w-wyniku-porozumienia-z-nszz-solidarnosc  [dostep:
02.03.2024]).

¥ Przykladowo w kolejnych latach ksztattowata sie ona nastepujaco: 2017 r. —
1873,84 zt, 2018 r. — 1873,84 z1, 2019 r. — 1916,94 zt, 2020 r. — 2031,96 zt, 2021 r. —2031,96 zt,
2022 r. - 2031,96 zt, 2023 r. — 2190,45 zt, 2024 r. — 2628,54 zt.
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Dialog spoteczny w stuzbie cywilnej

Sprawozdaniu wskazal, ze w 2022 r. nastapit realny spadek wyna-
grodzen w stuzbie cywilnej we wszystkich urzedach o 4,6%*. I cho¢
bardzo silny wplyw na te sytuacje miata niezwykle wysoka inflacja
(w Sprawozdaniu podkreslono, ze 2022 r. byl pierwszym rokiem re-
alnego spadku wynagrodzenia w stuzbie cywilnej), to spadek ten byt
znacznie wigkszy niz spadek wynagrodzen w gospodarce narodowej.
Nie wymaga szerszego wyjasnienia, ze strona zwiazkowa od lat silnie
podnosi postulat zdecydowanego podwyzszania kwot wynagrodzen
cztonkom korpusu stuzby cywilnej.

Na marginesie uwag o pewnym dazeniu do ograniczania dialo-
gu w stuzbie cywilnej mozna przywola¢ regulacje art. 15zzzzzo do
15zzzzzx tzw. ustawy antycovidowej*, notabene ciagle obowiazuja-
ce. Przewiduja one bowiem mozliwos¢ podejmowania bardzo nieko-
rzystnych dziatan w stosunku do cztonkéw korpusu stuzby cywilnej,
tj. zmniejszenia zatrudnienia w tej formacji oraz czasowego pogorsze-
nia warunkow zatrudnienia niz te, ktore wynikaja z podstawy nawia-
zania stosunku pracy. Dlaczego warto do nich siggnac¢? Otoz, wsrod
roznych szczegdtowych rozwigzan na uwage zastuguje fakt, ze przy-
najmniej niektére z nich wprost ograniczaja funkcjonowanie dialogu
spotecznego. W szczegolnosci dotyczy to niestosowania przepisow
o zwolnieniach grupowych, w ktérych miejsce przewidziano szcze-
golna procedure, ze znacznie ograniczona rola organizacji zwiazko-
wych. Co prawda, nie zostato (i raczej nie zostanie juz) wydane roz-
porzadzenie, ktdre byloby podstawa do rozpoczecia tych dziatan, ale
juz sama zaproponowana konstrukcja wiele méwi o postawie panistwa
(tym bardziej, jezeli uwzgledni sig, ze w tym samym czasie przepisy
antycovidowe przewidywaly szeroki udziatl przedstawicielstw pra-
cowniczych w stosowaniu szczegolnych rozwigzan kierowanych do
pracodawcoéw prywatnych)®.

% Sprawozdanie Szefa SC, s. 30.

# Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegolnych rozwiazaniach zwiazanych z za-
pobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1327 ze zm.).

42 Szerzej na ten temat J. Szmit: Paristwo wobec pracownikéw administracji rzqdowej —
uwagi na tle ustawy antykryzysowej (zw. tarczy antykryzysowej). ,Panstwo i Prawo” 2020,
nr 12, s. 92.
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5.Uwagi koncowe i wnioski de lege ferenda

Jakie wnioski plyna z przedstawionych uwag? Niestety, najwaz-
niejszy jest ten, ze panstwo nie tyle nie ulatwia dialogu spoteczne-
go w stuzbie cywilnej, ile wrecz go utrudnia. Innymi stowy, mamy
do czynienia z sytuacja, w ktdérej panstwo nie tylko nie wystepuje
w charakterze podmiotu wdrazajacego i promujacego dobre praktyki
w sferze, gdzie ma na to bardzo duzy wptyw, ale wrecz moze zostac
ocenione jako zwalczajace dialog. Wydaje sie, ze najbardziej niepoko-
jacy jest w tym fakt, ze ta postawa znajduje wyraz w caltym szeregu
dziatan — zaréwno prawnych, jak i faktycznych.

Ze wzgledu na przyblizona juz szczegodlng pozycje panstwa w tej
materii nalezy stwierdzi¢, ze zdecydowanie punktem wyjscia do real-
nych modyfikacji obecnego stanu rzeczy jest zmiana nastawienia pan-
stwa do wlasnych pracownikéw i otwarcie si¢ na bardziej partnerskie
stosunki z nimi. Optymalng sytuacjq bylaby ta, w ktorej impuls do
tej zmiany pochodzitby ,0d srodka”, od samych wilasciwych organdw,
z Prezesem Rady Ministrow, jako konstytucyjnym zwierzchnikiem
korpusu stuzby cywilnej, na czele. Dawatoby to wéwczas najwieksza
gwarancje podjecia realnych i trwatych krokow w pozadanym kierun-
ku. Doswiadczenia juz blisko 30 lat funkcjonowania stuzby cywilnej
w III RP daja jednak dosy¢ nikle podstawy do zaktadania, Ze taka sy-
tuacja nastapi.

W konsekwengji, by¢ moze wigksze szanse na wywolanie zauwa-
zalnych skutkéw ma impuls zewnetrzny. Wynika¢ on moze z rozwia-
zan przyjetych w przywolywanej juz dyrektywie w sprawie adekwat-
nych wynagrodzen minimalnych w Unii Europejskiej, ktéra naklada
na panstwa obowigzek promowania rokowan zbiorowych. W moty-
wie 24 preambuly do tego aktu wskazano, ze ,W kontekscie kurcza-
cego sie zasiegu rokowan zbiorowych kluczowe znaczenie ma promo-
wanie przez panstwa cztonkowskie rokowan zbiorowych, utatwianie
korzystania z prawa do rokowan zbiorowych majacych na celu ustala-
nie wynagrodzen [...]”. Z kolei motyw 25 przewiduje, ze ,[...] kazde
panstwo czlonkowskie, w ktorym wskaznik zasiegu rokowan zbio-
rowych wynosi ponizej 80%, powinno przyjac¢ srodki majace na celu
upowszechnienie rokowan zbiorowych. Kazde panstwo cztonkowskie,
w ktorym zasieg rokowan zbiorowych nie osiaga progu 80%, powinno
stworzy¢ ramy warunkow sprzyjajacych rokowaniom zbiorowym oraz
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ustanowi¢ plan dzialania na rzecz promowania rokowan zbiorowych,
aby stopniowo zwigkszy¢ wskaznik zasiegu rokowan zbiorowych”.

Mozna co prawda (stusznie) wskazywa¢, ze dialog spoteczny wy-
kracza daleko poza rokowania nad wysokoscia wynagrodzen, a takze
(ponownie stusznie), iz liczebno$¢ stuzby cywilnej w skali ogdlnej licz-
by pracujacych w Polsce jest jednak na tyle niewielka, ze nie wplynie
znaczaco na poziom objecia rokowaniami zbiorowymi, jednakze oba
te argumenty mozna stosunkowo tatwo odrzuci¢. Odno$nie do pierw-
szego nalezy bowiem zauwazy¢, ze to wlasnie kwestie warunkow
wynagradzania sg przez pracownikow postrzegane jako jedne z naj-
wazniejszych w kontekscie rokowan zbiorowych, a otwarcie dialogu
w tej sferze moze prowadzi¢ do poszerzania go o kolejne ptaszczy-
zny®. Z kolei co do liczebnosci stuzby cywilnej to ma ona faktycznie
charakter wtdérny i bardziej donioste bytoby samo rzeczywiste zaanga-
zowanie si¢ panistwa w dialog ze swoimi pracownikami. Zdecydowa-
nie fatwiej i skuteczniej bedzie panstwu wprowadzac i egzekwowac
instrumenty zachecajace podmioty prywatne do dialogu (rokowan),
jezeli samo wykaze, ze taki dialog prowadzi.

W szczegolnosci powinno si¢ zacheca¢ panstwo do ozywienia oraz
urealnienia znaczenia RDS, jak i wstuchiwania si¢ w zdanie partneréw
spolecznych artykulowane na poziomie ponadzakladowym, przy jed-
noczesnym zachecaniu do takiego dialogu kierownikéw urzeddw i in-
nych jednostek organizacyjnych. Jest to tym bardziej mozliwe, jezeli
uwzgledni si¢ wspominana juz pozycje i role Prezesa Rady Ministrow
w strukturze administracji rzadowe;j.

Z kolei w bardzo praktycznym wymiarze pierwszoplanowym po-
stulatem jest skreslenie art. 239 § 3 pkt 1 k.p. Pozwoliloby to zdecydo-
wanie poszerzy¢ zakres przedmiotowy dialogu na poziomie zaktado-
wym i mogtoby ten dialog znacznie ozywic.
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Dialog spoteczny w sluzbie cywilnej
Streszczenie
Korpus stuzby cywilnej tworza osoby zatrudnione na stanowiskach urzedniczych
w urzedach administracji rzadowej. Jest to zatem grupa zawodowa pozostajaca w bar-
dzo Scistym zwigzku z panstwem, ktére na mocy art. 20 konstytucji powinno urzeczy-
wistnia¢ m.in.: solidarno$¢, dialog i wspotprace partnerow spotecznych. W niniejszym
artykule przeanalizowano, na ile zadanie to jest realizowane wtasnie w stosunku do
stuzby cywilnej, czyli w plaszczyznie, na ktdrej rola panstwa nie ogranicza sie wy-
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Dialog spoteczny w stuzbie cywilnej

Iacznie do bycia prawodawca, ale wystepuje ono takze w charakterze pracodawcy
rzeczywistego.

Stowa kluczowe: dialog spoteczny, stuzba cywilna, administracja publiczna, zwiazki
zawodowe, rokowania zbiorowe
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