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O problemach zwigzanych

Z opiniowaniem przez zwigzki zawodowe
zatozen albo projektow aktow prawnych
stanowionych przez organy gminy

Wstep

Jak stanowi art. 19 ust. 1 ustawy o zwiazkach zawodowych!, orga-
nizacja zwiazkowa, reprezentatywna w rozumieniu ustawy o Radzie
Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego? ma
prawo opiniowania zalozen i projektéw aktow prawnych w zakresie
objetym zadaniami zwigzkéw zawodowych. Nie dotyczy to zalozen
projektu budzetu paristwa oraz projektu ustawy budzetowej, ktérych
opiniowanie reguluja odrebne przepisy. Zgodnie z art. 19 ust. 2 u.z.z.
organy wladzy i administracji rzadowej oraz organy samorzadu tery-
torialnego kieruja zalozenia albo projekty aktow prawnych, o ktérych
mowa w ust. 1, do odpowiednich wladz statutowych zwiazku, okre-
Slajac termin przedstawienia opinii, nie krétszy jednak niz 30 dni. Ter-
min ten moze zosta¢ skrécony do 21 dni ze wzgledu na wazny inte-
res publiczny. Skrécenie terminu wymaga szczegélnego uzasadnienia.
Bieg terminu na przedstawienie opinii liczy sie od dnia nastepujacego
po dniu doreczenia zatozeri albo projektu wraz z pismem okreslajacym

! Ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych (Dz.U. z 2015 r., poz.
1881), dalej: u.z.z.

? Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytu-
cjach dialogu spotecznego (Dz.U. poz. 1240 ze zm.).
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termin przedstawienia opinii. Nieprzedstawienie opinii w wyznaczo-
nym terminie uwaza si¢ za rezygnacje z prawa jej wyrazenia. Natomiast

art. 19 ust. 2! u.z.z. stanowi, ze zalozenia albo projekty aktéw prawnych,
o ktérych mowa w ust. 1, organy wiadzy i administracji rzagdowej oraz

organy samorzadu terytorialnego przekazuja réwniez na odpowiedni

adres elektroniczny wskazany przez wlasciwy organ statutowy zwiaz-
ku, nie pézniej niz w dniu ich doreczenia na pismie. Artykut 19 ust. 3

u.z.z. stanowi za$, ze w razie odrzucenia w catosci lub w czesci stano-
wiska zwigzku wlasciwy organ administracji rzagdowej lub samorzadu

terytorialnego informuje o tym zwigzek na pismie, podajac uzasadnie-
nie swojego stanowiska. W razie rozbieznosci stanowisk zwigzek moze

przedstawi¢ swojq opinie na posiedzeniu wiasciwej komisji sejmowej,
senackiej lub samorzadu terytorialnego®.

Przedmiotowe przepisy okreslaja procedure konsultowania zatozen
albo projektéw aktow prawnych ze zwiazkami zawodowymi, w szczegol-
noéci nakladajac obowiazki na organy jednostek samorzadu terytorialne-
go. Uzyte przez ustawodawce sformulowania wydaja sie mie¢ charakter
niedookreslony, a takze nie sa powigzane z wyrazeniami okreslajacymi
zadania i kompetencje organéw samorzadu terytorialnego, w tym orga-
néw gminy. Powstaje pytanie o zasadno$¢ obecnej konstrukcji przedmio-
towej regulacji. Celem niniejszego artykulu jest przedstawienie wynikow
analizy omawianych przepisow w kontekscie pytania: czy uzycie przez
ustawodawce wyrazen niedookreslonych nalezy uzna¢ za celowe i uza-
sadnione, czy nalezy je traktowac¢ w kategoriach bledu legislacyjnego®.

® Przy czym samorzad terytorialny nie ma wlasnych komisji w $cistym tego sto-
wa znaczeniu. Komisje funkcjonuja natomiast przy organach stanowiacych jednostek
samorzadu terytorialnego. Przepis ten mozna zatem rozumie¢ w ten sposob, ze przed-
stawiciele zwigzkéw zawodowych moga przedstawié¢ opinie organowi stanowigcemu
danej jednostki, ktéry dopiero dalej méglby przekazac ja do szczegétowego opracowa-
nia przez odpowiednig komisje.

* Nalezy przy tym podkresli¢, ze celem niniejszego opracowania jest analiza
wykorzystanych przez ustawodawce narzedzi legislacyjnych z punktu widzenia jako-
§ci i zasadnosci ich zastosowania. Kryteria takiej oceny mozna odnalez¢ w rozporza-
dzeniu Prezesa Rady Ministréow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,, Zasad techniki
prawodawczej” (Dz.U. z 2016 r., poz. 283), cho¢ stanowig one jedynie prébe odzwier-
ciedlenia konstytucyjnej zasady przyzwoitej legislacji. Zalozenie to pozwala na ominie-
cie klasycznego sporu o charakter zalozenia , racjonalnego prawodawcy” w typowych
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Dla zrealizowania postawionych celéw wykorzystana zostata kon-
cepcja derywacyjna wykladni prawa’. Pomocniczo wykorzystane zosta-
to pisSmiennictwo prawnicze, a takze orzecznictwo sagdéw administra-
cyjnych.

1. Zakres obowiazku konsultowania
ze zwigzkami zawodowymi

Ustalenie zakresu omawianego obowiazku wigze sie z dwoma
istotnymi problemami. Po pierwsze, ustawodawca nie okreslit na grun-
cie u.z.z., czym sg , akty prawne”, ktérych zatozenia lub projekty mia-
tyby by¢ konsultowane ze zwigzkami zawodowymi. Po drugie, zakres
zadan zwigzkéw zawodowych nie jest skorelowany z zakresem zadan
samorzadu gminnego (a tym bardziej z zakresem kompetencji prawo-
tworczych wykonywanych przez jego organy). Niemozliwe wydaje sie
zatem proste powigzanie zakresu zainteresowania zwigzkéw zawodo-
wych z konkretnymi upowaznieniami do wydawania zarzadzen lub
uchwat przez organy gminy. Aby podja¢ sie oceny obowigzujacej regu-
lacji, konieczne jest zatem podjecie refleksji nad charakterem nieostrosci®

badaniach dogmatycznoprawnych. Przykladem przepisu ,Zasad techniki prawodaw-
czej”, ktéry moze stuzy¢ ocenie analizowanej regulacji, jest § 25 ust. 1, zgodnie z ktérym
przepis prawa materialnego powinien mozliwie bezposrednio i wyraznie wskazywac,
kto, w jakich okolicznosciach i jak powinien si¢ zachowac.

®> M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, requly, wskazowki, Warszawa 2017, s. 76-77,
199 in.; idem, Derywacyjna koncepcja wyktadni jako koncepcja zintegrowana, ,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2006, z. 3, s. 93 i n.

¢ ZaM. Zieliniskim pod pojeciem niedookreslonoéci zwrotu , rozumie sie to, ze jakis
zwrot bedacy nazwa ma nieokreslong, niewyrazna tre$¢”. Autor stwierdza, iz ,w rela-
qji do jakiej$ osoby niewyraznos¢ polega na tym, ze osoba ta nie potrafi wskazaé pelne-
go zespotu cech skladajacych sie na tres¢ danego zwrotu”, natomiast w relacji do jezy-
ka ,niedookreslonos¢ polega na tym, iz tres¢ stownikowa danego zwrotu jest niepelna,
a nie stanowi zarazem zespotu konstytutywnego cech [...] lub tez stanowi zesp6t kon-
stytutywny cech, ale ktéras z cech tego zespotu jest niediagnostyczna (tj. tak okreslona,
ze trudno stwierdzi¢, czy da sie ja przypisac jakiemus przedmiotowi, czy nie)”. Nato-
miast nieostroé¢ nazw ,, polega na tym, Ze mimo zapoznania si¢ z cechami danych przed-
miotéw nie o kazdym z nich potrafimy orzec, czy jest on, czy nie jest desygnatem okre-
$lonej nazwy, zatem czy wchodzi do jej aktualnego zakresu, czy nie wchodzi”. Nazwy
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wynikajacej z powyzszych przepiséw oraz ustalenie, czy ma ona cha-
rakter zamierzony i celowy’.

1.1. Pojecie aktow prawnych w rozumieniu u.z.z.

Pojecie aktow prawnych nie zostalo zdefiniowane w art. 19
ust. 1 u.z.z., do ktérego odwotuje sie art. 19 ust. 2' u.z.z., a ustawodaw-
ca nie zdecydowal sie na odestanie do jakiejkolwiek definicji legalnej.
W konsekwencji mamy do czynienia ze zwrotem niedookreslonym.
Z jednej strony mozna by wiec tu méwic o elastycznosci pozwalajg-
cej zwigzkom zawodowym na szeroka dziatalnosé¢ o charakterze kon-
sultacyjnym, z drugiej jednak rodza si¢ powazne watpliwosci odno-
$nie do rodzajéow aktéw organéw gminy, ktére owym konsultacjom
podlegaja.

W doktrynie trwajg spory w przedmiocie charakteru prawnego
poszczegodlnych aktéw wydawanych przez organy gminy. Jest to spo-
wodowane m.in. niejasnymi kryteriami, ktérymi kieruje sie ustawo-
dawca przy okreslaniu charakteru niektérych z nich (np. okreslajac
je niekiedy jako akty prawa miejscowego, podczas gdy w tej samej
ustawie zawarte s upowaznienia do wydawania innych aktow, réw-
niez majacych charakter prawa powszechnie obowigzujacego, lecz
bez okreslania ich wprost jako ,akty prawa miejscowego”®) czy tez
watpliwoséciami odnoénie do mozliwosci wydawania na podstawie
okreslonych upowaznieni aktéw prywatno- albo publicznoprawnych’.
Spory te zostaly odnotowane réwniez przez orzecznictwo™.

sg nieostre na gruncie danego jezyka, jezeli ,sq niedookreslone na gruncie stownikéw
danego jezyka”. Por. M. Zielinski, Wyktadnia prawa..., s. 155, 157.

7 Ibidem, s. 160.

8 Por. K. Gawronska, Kompetencje rady gminy w zakresie zmiany uchwat dotyczg-
cych optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi, ,Finanse Komunalne”, nr 12, 2013,
pkt 2, SIP Lex.

? Por. postanowienie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Kiel-
cach z dnia 18 grudnia 2014 r., sygn. I SA /Ke 875/14, CBOSA.

1 Naczelny Sad Administracyjny (NSA) w skladzie siedmiu sedziow w uchwale
z dnia 29 listopada 2010 r., I OPS 2/10, stwierdzil: ,Zréznicowane podstawy prawne
podejmowania przez organy samorzadu terytorialnego uchwat od dawna sa zZrédiem
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Nie mozna réwniez zignorowac faktu, ze na gruncie ustawy
o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych aktow prawnych'
(choéby biorgc pod uwage sam jej tytul) rozréznia sie akty norma-
tywne i inne akty prawne. Nie sformutowano jednak zadnej defini-
cji tych ostatnich. Mozna, co prawda, pomocniczo odwotywac sie
do zawartych w ustawie katalogéw aktow podlegajacych publikacji,
jednak walor poznawczy takiego dziatania jest ograniczony poprzez
otwarty charakter omawianego wyliczenia'®.

Warto zauwazy¢ ponadto, ze pierwotnie® art. 19 ust. 1 u.z.z. sta-
nowil o konsultowaniu ,zalozen i projektéw ustaw oraz aktéw wyko-
nawczych do tych ustaw w zakresie objetym zadaniami zwigzkéw
zawodowych”. Logiczny wydaje sie zatem wniosek, ze pojecie ,,aktow
prawnych” obejmuje inny krag przedmiotowy niz ,ustawy oraz akty
wykonawcze do tych ustaw”. Skoro te ostatnie niewatpliwie sa aktami
prawnymi, zasadne wydawac¢ by sie mogto, iz konieczne jest poszuki-
wanie takze takich ,aktéow prawnych” organéw samorzadu gminne-
go, ktére nie sa aktami prawa miejscowego. NSA w jednym z wyrokéw
wskazal, ze mozna przyjac rowniez inne rozumienie tej zmiany - odno-
szace sie do rozréznienia aktéw prawa miejscowego na wykonawcze
oraz inne'. Sad stwierdzil, iz ,Zmiana brzmienia art. 19 ust. 1 powota-
nej ustawy o zwigzkach zawodowych przez wprowadzenie w miejsce
«prawa opiniowania zalozen i projektéw ustaw oraz aktow wykonaw-

sporéw w doktrynie, w praktyce organéw nadzoru i w orzecznictwie sadowym, co do
charakteru poszczegolnych aktéw, a zwlaszcza co do tego, czy maja charakter normatyw-
ny, czy tez nie, czy sa aktami o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, czy tez aktami
o charakterze indywidualnym, czy maja charakter zewnetrzny, czy tez sa aktami o cha-
rakterze wewnetrznym. Watpliwosci te powstajg zardwno na gruncie niejasnych i zréz-
nicowanych podstaw stanowienia aktéw prawa miejscowego w ustrojowych ustawach
samorzadowych, jak i na gruncie przepisow prawa materialnego”.

1 Dz.U. 22017 r., poz. 1523 ze zm., dalej: u.o.a.n.

12 Na przyklad zgodnie z art. 13 pkt 10 u.o.a.n. w wojewodzkim dzienniku urze-
dowym oglasza sie¢ inne akty prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia i oglo-
szenia, jezeli tak stanowia przepisy szczegodlne.

3 Dz.U. 21991 r., Nr 55, poz. 234.

4 Wyrok NSA z dnia 30 listopada 2004 r., Il SA/Wr 2027/03, CBOSA. Wykladnie
te potwierdzil NSA w wyroku z dnia 7 grudnia 2005 r., I OSK 332/05, CBOSA, pod-
kreélajac niezbednosé kazdorazowego badania koniecznosci opiniowania danego aktu.
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czych do tych ustaw», prawa opiniowania zalozen i projektéw aktow
prawnych», nie moze by¢ interpretowana tak, ze dziatalnos¢ uchwa-
todawcza rady gminy zostata objeta obowigzkiem konsultowania ze

zwigzkami zawodowymi. Pojecie aktu prawnego jest pojeciem szer-
szym od aktu wykonawczego. W prawotworczej dzialalnosci organow
stanowigcych samorzadu terytorialnego nie wszystkie akty prawa miej-
scowego majq charakter aktu wykonawczego. Takiego charakteru nie

maja przepisy porzadkowe, ktére tworza samoistna regulacje prawna.
I w tym zakresie obowiazek wspéldzialania zostat rozszerzony”*. Nie

jest natomiast przedmiotem kontrowersji, ze ,,akty prawne” w rozumie-
niu art. 19 ust. 1 u.z.z. nie obejmuja decyzji administracyjnych.

W konsekwencji ustalenie desygnatéw pojecia ,,akty prawne” na
gruncie art. 19 ust. 1 u.z.z. jest powiazane z dwoma krzyzujacymi sie
problemami: z ustaleniem, czy w jego zakres wchodzg akty wewnetrz-
nie obowigzujace lub niektére akty o charakterze przynajmniej cze-
sciowo indywidualnym', oraz - posérednio - z ustaleniem, ktore akty
organodw samorzadu gminnego stanowig akty prawa miejscowego’.

13 Zob. réwniez zestawienie zawarte w: J.H. Szlachetko, Udziat podmiotow spoza
systemu administracji publicznej w stanowieniu aktéw prawa przez organy samorzqdu tery-
torialnego, Gdansk 2016, SIP Lex, podrozdziat 4.4.2.3.

16 Problem powiazania charakteru aktow podejmowanych przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego z pojeciem ,,akty prawne” w rozumieniu art. 19 u.z.z. dostrze-
zono w piSmiennictwie. Zob. D. Ksiazek, Komentarz do art. 19 ustawy o zwigzkach zawodo-
wych, [w:] KW. Baran (red.), Zbiorowe prawo pracy. Komentarz, Warszawa 2016, SIP Lex.

7 Jedynie na marginesie wskaza¢ mozna wyrazone w doktrynie watpliwo-
$ci odnosnie do tego, czy niekiedy akty prawa miejscowego moga mieé¢ charakter
wewnetrznie obowigzujacy - por. K. Ziemski, Trudnosci z ustaleniem relacji terminow

, prawo miejscowe”, , prawo wewnetrznie obowiqzujgce” oraz ,,prawo wewnetrznie obowigzu-
jace, [w:] B. Dolnicki (red.), Zrddta prawa w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2018,
s. 818-819. M. Kulesza wyrdznial niegdys$ trzy rodzaje , przepiséw gminnych”, jako
caloksztalt prawotworczej dziatalnosci gminy: (1) przepisy wydawane na podstawie
upowaznien ustawowych (rozrézniajac przepisy wykonawcze oraz lokalne przepi-
sy administracyjne), (2) przepisy o charakterze statutowym, (3) przepisy porzadko-
we. Negatywnie odnoszac sie do konstytucyjnej regulacji Zrédet prawa, wskazywat
potencjalne problemy z wykladnia przepiséw o aktach prawa miejscowego oraz rézne
mozliwoéci rozumienia tego ostatniego pojecia. W kontekscie rozwazan nad charak-
terem aktéw normatywnym i aktéw generalnych mozna wskaza¢ ponadto na publi-
kacje W. Chroéscielewskiego, Akt administracyjny generalny, £.6dz 1994. Cho¢ nie jest
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Co prawda, nie ma watpliwosci, ze wszystkie akty prawa miejscowego
mieszczq sie¢ w pojeciu ,,akty prawne”, ale ustalenie, ktore z aktow gmi-
ny maja charakter prawa miejscowego, bedzie niezbedne dla okreslenia
konsekwengcji zwigzanych z niedopelnieniem obowigzku konsultacyjne-
go (o ktorych mowa w punkcie trzecim niniejszego opracowania). Poja-
wia sie rowniez pytanie, czy aktem prawnym w rozumieniu u.z.z. moze
by¢ jedynie akt bedacy Zrédlem prawa (czy tez np. akt podjety na pod-
stawie prawnej zamieszczonej w statucie - jak stanowisko czy apel)'.

1.2. Zadania zwiazkéw zawodowych
a zakres dzialania gminy

Zgodnie z art. 41 6 u.z.z. do zadan zwigzkéw zawodowych
nalezy m.in.:

— reprezentowanie pracownikéw oraz innych oséb wskazanych

w art. 2 u.z.z., a takze obrona ich godnosci, praw oraz intere-
s6w materialnych i moralnych zaréwno zbiorowych, jak i indy-
widualnych;

— wspoluczestniczenie w tworzeniu korzystnych warunkéw pracy,

bytu i wypoczynku.

Réwniez w tym przypadku ustawodawca postuzyl sie sformuto-
waniami o charakterze niedookreslonym, majacymi zapewnic szero-
ki zakres dziatania zwiazkow?.

Ustalenie zakresu zadan gminy jest kwestig o wiele bardziej skom-
plikowana. Skladaja sie nani przynajmniej zadania wskazane w usta-
wie o samorzadzie gminnym?® oraz ustawach szczegélowych. Pod-
stawowy katalog zadan gminy okreéla art. 7 ust. 1 u.s.g., zgodnie
z ktérym zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspoélnoty nalezy do

to miejsce na rozwijanie powyzszych (zréznicowanych) zagadnien, warto zaznaczy¢,
Ze wzmacnia to teze o koniecznoéci mozliwie precyzyjnego okreslania przepiséw regu-
lujacy obowigzki konsultacyjne.

8 Zostanie to przeanalizowane w kolejnym punkcie opracowania.

¥ Por. K.W. Baran, Komentarz do art. 6 ustawy o zwigzkach zawodowych, [w:]
K.W. Baran (red.), op. cit.

% Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2017 r., poz. 1875
ze zm.), dalej: u.s.g.
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zadan wiasnych gminy. W szczegélnosci zadania wtasne obejmuja
sprawy:

1.

2.

O 0 N o 01

10.
11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony

srodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej;

gminnych drég, ulic, mostéw, placow oraz organizacji ruchu

drogowego;

wodociggéw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania

i oczyszczania $ciekéw komunalnych, utrzymania czystosci

i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszko-
dliwiania odpad6éw komunalnych, zaopatrzenia w energie elek-
tryczna i cieplng oraz gaz;

dziatalnosci w zakresie telekomunikacji;

lokalnego transportu zbiorowego;

ochrony zdrowia;

pomocy spotecznej, w tym osrodkéw i zakladéw opiekuniczych;

wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej;

gminnego budownictwa mieszkaniowego;

edukagcji publicznej;

kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury
oraz ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami;

kultury fizycznej i turystyki, w tym terenéw rekreacyjnych

i urzadzen sportowych;

targowisk i hal targowych;

zieleni gminnej i zadrzewiery;

cmentarzy gminnych;

porzadku publicznego i bezpieczeristwa obywateli oraz ochro-
ny przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej, w tym wyposaze-
nia i utrzymania gminnego magazynu przeciwpowodziowego;
utrzymania gminnych obiektoéw i urzadzen uzytecznosci

publicznej oraz obiektéw administracyjnych;

polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w cigzy
opieki socjalnej, medycznej i prawnej;

wspierania i upowszechniania idei samorzadowej, w tym tworze-
nia warunkéw do dzialania i rozwoju jednostek pomocniczych

i wdrazania programéw pobudzania aktywnosci obywatelskiej;

promogji gminy;
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21. wspolpracy i dzialalnosci na rzecz organizacji pozarzado-
wych oraz podmiotéw wymienionych w art. 3 ust. 3 Ustawy
z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie (Dz.U. z 2016 r., poz. 1817 i 1948 oraz z 2017 r.,
poz. 601 573);

22. wspolpracy ze spolecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych
panstw.

Przeglad wytacznie przyktadowego katalogu zadar gminy pozwa-
la na stwierdzenie, ze potencjalnie duza czes¢ z nich moze znalez¢
sie w kregu zainteresowania zwigzkéw zawodowych. Warunki pra-
cy beda dotyczy¢ m.in. zatrudnienia w jednostkach organizacyjnych
tworzonych przez gmine (zar6wno posiadajacych, jak i nieposiadaja-
cych osobowosci prawnej). Warunki bytu moga by¢ zwigzane chociaz-
by ze Swiadczeniem przez gmine ustug z zakresu ochrony zdrowia,
budownictwa mieszkaniowego, edukacji publicznej czy nawet insta-
lacji zaopatrzenia w wode i kanalizacje oraz drég gminnych. Warun-
ki wypoczynku beda wynika¢ m.in. z realizacji przez gmine zadan
z zakresu sportu, rekreacji, kultury i opieki nad zabytkami.

Znaczna czeé¢ zadan gminy ma charakter zlozony, zadania zwigz-
kow zawodowych nie musza wiec pokrywac sie z nimi w calosci. Nie-
mniej ustalenie owego ,zakresu wspdlnego” wymaga szczegotowej
analizy konkretnych zadan, gdyz zgodnie z Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej*! dialog spoteczny stanowi wazna zasade funkcjono-
wania zycia gospodarczego w Polsce oraz funkcjonowania panstwa
w o0godlnosci®. Oczywiscie, jest on rownowazony innymi zasadami
ustawy zasadniczej, ale nie upraszcza to procesu wykladni.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.), dalej: Konstytucja RP.

2 Por. M. Piechowiak, Rozdziat I. Rzeczpospolita, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Kon-
stytucja RP, t. 1: Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016, SIP Lex. Odpowiednio prze-
prowadzane konsultacje pozwalajg réwniez na unikniecie konfliktéw spolecznych lub
ich ograniczenie. Zob. G. Ninard, Konsultacje ze zwigzkami zawodowymi w procesie legi-
slacyjnym organow samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 2, s. 118.
Chocby z tych powodéw wykladnia przepiséw o zakresie dziatania zwigzkéw zawo-
dowych musi wigzac¢ sie z trudnym , wazeniem” poszczegélnych wartosci chronio-
nych przepisami Konstytucji RP i ustaw.



144 ADRIAN MISIEJKO

W orzecznictwie oraz doktrynie podjeto proby zdekodowania
zakresu krzyzujacych sie zadan samorzadu gminnego oraz zwiaz-
kow zawodowych?®. Jednakze rowniez proba dookreslenia przed-
miotowej kwestii zwigzana jest z uzyciem - by¢ moze nieodzownych
w tym wypadku - wyrazen nieostrych, takich jak: bezposredni zwia-
zek z zadaniami zwigzkéw zawodowych, w domysle zapewne rézny
od posredniego®. Wiaza sie one ze stosowaniem wykladni zwezajacej®.

Rowniez w analizowanym przypadku zastosowanie zwrotow nie-
dookreslonych stanowi celowy zabieg ustawodawcy. Szerokie okre-
Slenie zadan zwigzkéw zawodowych, cho¢ wydaje sie mie¢ zZrédto
w historii Polski, znajduje uzasadnienie takze w obowigzujacym sta-
nie prawnym. Niemniej nalezy dostrzec zwiazane z tym problemy
interpretacyjne.

Proba skorzystania z kryterium zadan zwigzkéw zawodowych
dla wyliczenia aktéw prawnych podlegajacych konsultacjom réw-
niez nastrecza wielu trudnosci. Choé¢, przyjmujac zalozenie racjonalne-
go prawodawcy, nalezy uznag, ze jest to mozliwe, w doktrynie wcigz
sygnalizuje sie watpliwosci w tym zakresie?. Konsekwencja préb doko-
nania wykladni zwezajgcej sa w szczeg6lnosci wyrazone w judykatu-
rze tezy, ze interesoéw pracownikéw (czyli domeny zadan zwigzkow
zawodowych) moga dotykac jedynie akty powszechnie obowigzuja-
ce - inaczej niz indywidualne akty organizacyjne”. Niekiedy jednak
takze w aktach uznawanych co do zasady za indywidualne i organi-
zacyjne moga wystepowac elementy prawa powszechnie obowigzu-
jacego®. W takim ujeciu mozliwe byloby przyjecie, ze aktem praw-
nym w rozumieniu u.z.z. moze by¢ tylko taki akt, ktory jest Zrodlem
prawa (a nie jest aktem prawnym jedynie formalnie, jak np. apel czy

% G. Ninard, op. cit., s. 116-123.

2 Tbidem, s. 119.

% Ibidem, s. 121.

% D. Ksiazek, op. cit.

¥ Por. wyrok WSA w Kielcach z dnia 4 pazdziernika 2012 r., Il SA/Ke 551/12,
CBOSA.

% Por. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 15 grudnia 2016 r., [I SA/
Go 782/16, CBOSA, w ktérym sad stwierdzit, ze uchwalenie aktu statutowego moze
wiazacé sie z naruszeniem praw osob trzecich wzgledem gminy.
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stanowisko organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialne-
go). Prowadziloby to do wniosku, ze dla zrealizowania obowigzku
wynikajgcego z art. 19 u.z.z. konieczne jest analizowanie kazdego aktu
organéw jednostek samorzadu terytorialnego pod katem wystepowa-
nia jakichkolwiek norm, ktére mogtyby okresla¢ prawa lub obowiaz-
ki pracownikéw.

2. Konsekwencje uchylenia sie
od obowiazku konsultowania

Jak wynika z przeprowadzonej analizy, akty prawne, ktérych
zalozenia albo projekty musza by¢ poddane opiniowaniu przez zwiaz-
ki zawodowe, moga miec charakter prawa zaréwno wewnetrznie, jak
i powszechnie obowigzujacego. Beda zatem stanowione albo w for-
mie uchwaty (w przypadku gdy wydaje je rady gminy) albo w formie
zarzadzen (gdy wydaje je wojt, burmistrz albo prezydent miasta).

Do tego rodzaju aktéw bedq mialy zastosowanie przepisy art. 91
ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktérym uchwata lub zarzadzenie organu gmi-
ny sprzeczne z prawem sa niewazne, oraz art. 94 ust. 1 u.s.g., ktory
stanowi, ze nie stwierdza si¢ niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia
organu gminy po uplywie jednego roku od dnia ich podjecia, chyba
ze uchybiono obowigzkowi przedlozenia uchwaty lub zarzadzenia
w terminie okreslonym w art. 90 ust. 1 u.s.g. albo jezeli sa one aktem
prawa miejscowego. Ustawodawca przewidziat zatem odmienne zasa-
dy kwestionowania zgodnosci z prawem dla aktéw prawa wewnetrz-
nie obowiagzujacego oraz dla aktéw prawa miejscowego. Te pierw-
sze moga by¢ kwestionowane najwyzej do uptywu jednego roku od
dnia ich podjecia, natomiast akty prawa miejscowego - bez wzgledu
na czas, ktéry uptynat od ich podjecia.

Takie rozwigzanie rodzi istotne konsekwencje. O ile narusze-
nie obowiagzku konsultowania zalozeri albo projektow aktow prawa
wewnetrznego moze spowodowac stwierdzenie niewaznosci aktu
w okre$lonym czasie (stosunkowo krétkim), o tyle w przypadku aktow
prawa miejscowego moze nastapic to w nieograniczonym odstepie
czasu od ich wydawania (np. kilkunastu lat).
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Nalezy zatem podja¢ sie okreslenia konsekwengji, jakie moga
wyplywac z niezrealizowania obowigzku natozonego w art. 19 u.z.z.
Nie zostaly one bowiem okreslone ani w u.z.z., ani w u.s.g. W pisémien-
nictwie wskazuje sie zasadniczo, zZe skutkiem niedopelnienia oma-
wianego obowigzku jest niewazno$¢ danego aktu® (niekiedy stwier-
dza sie za$, ze taka niewaznoéc jedynie moze zaistnie¢®). Brak jednak
jasnych kryteriow, ktére umozliwiatyby dookreslenie, w ktérym przy-
padku dane naruszenie mialoby stanowic istotne naruszenie prawa,
a w ktorych jedynie nieistotne. T. Kuczynski stwierdzil, ze nalezy przy-
ja¢ domniemanie , istotnosci” naruszenia prawa w sytuacji uchylenia
sie organu od obowigzku konsultacji ze zwigzkami zawodowymi®.
Prowadzi to do wniosku, ze przynajmniej co do zasady konsekwencja
zaniechania przedstawienia projektow albo zalozeni aktéw prawnych
do opiniowania przez zwiazki zawodowe bedzie niewaznosc¢ podje-
tych uchwat albo zarzadzeri”. Jest to zatem skutek zblizony do skutku
zaniechania innych prawnych obowigzkéw opiniowania, zwigzanych
np. ze stanowieniem aktow prawa miejscowego przez organy gminy>.

¥ Por. K.W. Baran, Art. 6 ustawy o zwigzkach zawodowych, [w:] KW. Baran (red.),
op. cit.; G. Ninard, op. cit., s. 133.

% . Zotyniski, Art. 19. Opiniowanie aktow prawnych, [w:] idem, Ustawa o zwigzkach
zawodowych. Komentarz, Warszawa 2014, SIP Lex; G. Ortowski, Art. 19. Opiniowanie pro-
jektéw aktéw prawnych, [w:] J. Wratny, K. Walczak (red.), Zbiorowe prawo pracy. Komen-
tarz, Warszawa 2009, SIP Legalis; D. Dabek, Wymiogi proceduralne aktow prawa miejscowe-
g0, [w:] eadem, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, SIP Lex.

3 T. Kuczynski, Glosa do uchwaty SN z dnia 17 czerwea 1993 r., 1 PZP 2/93, ,Orzecz-
nictwo Sadoéw Polskich” 1994, nr 9, SIP Lex.

32 Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze w doktrynie wypracowano stanowisko, zgodnie
z ktérym aktom prawa miejscowego przystuguje domniemanie legalnosci i waznosci.
Zob. M. Kaminski, Koncepcja niewaznosci aktow prawa miejscowego jednostek samorzqdu tery-
torialnego w polskich ustawach samorzqdowych, ,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 5, s. 56-57.

¥ A.Matan, Art. 89, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komen-
tarz, Warszawa 2016, SIP Lex; P. Chmielnicki, Art. 89, [w:] P. Chmielnicki (red.), Usta-
wa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2013, SIP Lex. Stanowisko odnosnie
do niewaznosci aktéw podjetych bez wymaganego prawem wspoétdziatania niuansu-
je w szczegolnosci K. Jaroszynski, Art. 89 [Niewaznos¢ rozstrzygniecial, [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz z odniesieniami do
ustaw o samorzqdzie powiatowym i samorzqdzie wojewodztwa, Warszawa 2011, s. 728-729.
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Cho¢ nie mozna bezwarunkowo stwierdzi¢, ze kazde niezrealizo-
wanie obowigzku przedlozenia zalozen albo projektéow aktu prawa
miejscowego do opiniowania przez zwigzki zawodowe musi wigzac
sie z istotnym naruszeniem prawa, to ryzyko stwierdzenia niewaz-
nosci jest istotne (albo - jak stwierdzil T. Kuczynski - nalezy przyjac¢
domniemanie niewaznosci takiego aktu).

3. Proba oceny obowiazujacej regulacji

Jak juz ustalono, zaréwno pojecie ,,akty prawne”, jak i pojecia,
za pomoca ktérych ustawodawca uregulowal zakres zadan zwiaz-
kéw zawodowych, maja charakter pojec nieostrych. Jest to typowa
technika stosowana w przypadku koniecznosci zapewnienia ela-
stycznosci w stosowaniu przepiséw (w analizowanym wypadku np.
ze wzgledu na konstytucyjne zasady dialogu spotecznego)*. Jed-
nakze - jak juz réwniez wspomniano - zastosowanie zwrotéw nie-
ostrych moze by¢ zamierzone przez ustawodawce albo zosta¢ uzna-
ne za blad ustawodawcy.

Wydaje sig, iz w analizowanej sprawie mamy do czynienia z ble-
dem ustawodawcy odnoszacym sie do regulacji w catosci, a nie do
jej poszczegolnych elementéw. Nalezy podkresli¢, ze samo zastoso-
wanie zwrotéw nieostrych przy okreslaniu zakresu zadan zwiazkow
zawodowych oraz aktéw objetych obowigzkiem opiniowania moze
by¢ uznane za uzasadnione ze wzgledu na niezbedna elastycznos¢.
Watpliwosci pojawiaja sie jednak przy odkodowaniu normy okresla-
jacej skutek niezaopiniowania w przypadku aktéw prawa miejsco-
wego - jest nim bowiem co do zasady niewaznos¢ danego aktu, kto-
ra moze zostac stwierdzona nawet wiele lat po podjeciu.

Biorac pod uwage brak konsensusu co do charakteru prawnego
wielu aktéw podejmowanych przez organy gminy, nalezy stwierdzic,
Ze w omawianej sytuacji wystepuje wiele wzajemnie na siebie oddzia-
tujacych zwrotéw nieostrych: (1) ,,akty prawne”; (2) zwroty okresla-
jace zadania zwigzkéw zawodowych; (3) ,,akty prawa miejscowego”.

* M. Zielinski, Wykladnia prawa..., s. 161.
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W sytuacji, w ktérej dokonanie wykladni wymaga uwzglednie-
nia wszystkich tych sformutowan jednoczesnie, dochodzi do nieko-
rzystnego krzyzowania sie wielu zwrotéw nieostrych. Mozliwos¢ nie-
ograniczonego w czasie kwestionowania niektérych aktéw organéw
gminy ze wzgledu na brak przeprowadzenia odpowiedniej proce-
dury konsultacyjnej wydaje sie nieuzasadnionym naruszeniem zasa-
dy bezpieczenistwa prawnego. Niewaznos¢ aktu jest bowiem réwno-
znaczna z brakiem podstawy do czynnosci dokonywanych na jego
podstawie. Jest to szczeg6lnie istotne w przypadku aktéw bedacych
podstawa wydatkowania srodkéw publicznych. Zasada dialogu spo-
tecznego nie wydaje sie uzasadnia¢ wyprowadzania tak daleko ida-
cych konsekwencji w sytuacji niejasnosci kryteriow determinujacych
zasadno$é poddawania okreslonych aktéw opiniowaniu.

Nie mozna wykluczy¢, ze w przyszlosci pod pojeciem , aktow
prawnych” zwiazanych z zadaniami zwigzkéw zawodowych moga
by¢ rozumiane réwniez takie akty, ktére obecnie nie s3 poddawane
pod opiniowanie (ze wzgledu na niezainteresowanie zwigzkéw lub
praktyke samorzadowa). Ani brak zainteresowania zwiazkéw, ani
praktyka nie moze decydowac o waznosci aktu prawa miejscowego.
Jezeli zatem w przyszlosci dosztoby do zakwestionowania w poste-
powaniu sgdowym waznosci nowego rodzaju aktu, to konsekwencja
mogloby by¢ istotne naruszenie bezpieczenstwa prawnego.

Podsumowanie

Dokonana analiza pozwala wyprowadzi¢ wniosek, ze istnie-
ja uzasadnione przestanki korekty obowiazujacego stanu prawnego
w zakresie opiniowania aktéw prawnych organéw gminy przez zwiaz-
ki zawodowe. Cho¢ w zalozeniach jest to procedura zgodna z warto-
Sciami chronionymi przez Konstytucje RP, to jej konstrukcja prowadzi
do zaburzenia bezpieczenistwa prawnego w stopniu nieproporcjonal-
nym do potencjalnych korzysci, jakie ptyna z jej przestrzegania. Brak
jasnego okreslenia sankcji za niedopelnienie obowigzku konsulta-
cji w polaczeniu z niesprecyzowanym zbiorem desygnatow pojecia

»akty prawne” oraz nieograniczong w czasie mozliwoscia stwierdzenia
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niewaznoéci aktow prawa miejscowego uzasadnia wysuniecie postu-
latow de lege ferenda. W szczegdlnosci ustawodawca powinien rozwa-
zy¢ wprowadzenie limitu czasowego, w ktorym moze zostac¢ orzeczo-
ne stwierdzenie ich niewaznosci ze wzgledu na brak albo wadliwe
przeprowadzenie konsultacji ze zwigzkami zawodowymi.

Wzmiankowane rozwigzanie pozwalaloby na utrzymanie dotych-
czasowego ksztaltu analizowanej regulacji, a wiec rowniez uzytych
zwrotéw niedookreslonych - z jednej strony zapewnialoby mozli-
wosc¢ racjonalnej realizacji swoich zadan przez zwiazki zawodowe
(poprzez elastycznie uregulowany zakres zadarn oraz wciaz istnieja-
ca mozliwos¢ stwierdzenia niewaznosci aktu wydanego wbrew obo-
wigzkom konsultacyjnym), z drugiej za$ przyczyniatoby sie do zwiek-
szenia stanu bezpieczenistwa prawnego (poprzez uniemozliwienie
stwierdzenia niewaznosci aktu w momencie, w ktoérym skutki tego
dziatania mogtyby by¢ uznane za niepozadane i nieproporcjonalne
wzgledem korzysci, ktére moglyby wynika¢ z prawidlowo przepro-
wadzonych konsultacji).

About problems related to the opinion of trade unions
on the assumptions or bills to be enacted
by the commune authorities

Summary

The article discusses the scope of the obligation to submit assump-
tions to or drafts of legal acts of commune authorities for the opinion of trade
unions. These provisions are built largely from terms that are not specified. The
author questions the desirability of the wording used by the legislator, bear-
ing in mind the controversies connected with its interpretation that appear in
the doctrine and jurisprudence. As a result of theses raised, the de lege feren-
da proposals are presented.





