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Stan prawny i faktyczny

Projektowana zmiana

W mysl art. 152 ust. 1 ustawy z 27 lipca 2005 r. - Prawo o szkolnictwie wyz-
szym (Dz.U. 22012 r. poz. 572; dalej: u.p.s.w.) ponadzakladowy uklad zbiorowy
pracy dla cywilnych pracownikéw uczelni publicznych ze strony pracodawcow
zawiera minister wlasciwy do spraw szkolnictwa wyzszego, a uczelni wojsko-
wych, stuzb panstwowych, artystycznych, medycznych oraz morskich — wlas-

' Opinia sporzadzona 23 czerwca 2014 r. na zlecenie Biura Analiz Sejmowych (druk

sejmowy nr 2085/VII kad.); BAS-1383/14.
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ciwy minister wskazany w art. 33 ust. 2 u.p.s.w. Zgodnie natomiast z art. 152
ust. 2 u.p.s.w. ponadzakltadowy uklad zbiorowy pracy okresla sprawy, o kto-
rych mowa wart. 151 ust. 1 u.p.s.w.

Rzadowy projekt nowelizacji ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym oraz
niektorych innych ustaw (druk sejmowy nr 2085/VII kad.) w art. 1 pkt 87 prze-
widuje uchylenie art. 152 ust. 112 u.p.w.s.

Uzasadnienie nowelizacji

Zgodnie z pkt 4.2 uzasadnienia rzagdowego projektu nowelizacji ustawy —
Prawo o szkolnictwie wyzszym oraz niektorych innych ustaw (dalej: projekt)
proponuje si¢ uchylenie przepisu dotyczacego mozliwosci zawarcia pona-
dzakladowego ukiadu zbiorowego pracy dla cywilnych pracownikéw uczelni
publicznych przez ministra nadzorujacego uczelnie, poniewaz minister nad-
zorujacy nie jest pracodawca pracownikéw uczelni publicznych ani nie ustala
juz limitu $rodkéw na wynagrodzenia w uczelniach, a minimalna wysoko$¢
wynagrodzenia w uczelniach publicznych regulowana jest rozporzadzeniem
wydanym na podstawie upowaznienia zawartego w art. 151 u.p.s.w.

Stanowisko KSN NSZZ ,Solidarnos¢”

Projektowana nowelizacja art. 152 u.p.s.w. spotkala si¢ z protestem Kra-
jowej Sekeji Nauki NSZZ ,,Solidarno$¢”. W pismie z 2 czerwca 2014 r. skie-
rowanym do P. Baucia, przewodniczacego Sejmowej Komisji Edukacji, Nauki
i Mlodziezy, zarzuca si¢ utrudnienie zwigzkom zawodowym reprezentujacym
pracownikow uczelni wyzszych prawa do zawarcia ponadzakladowego ukltadu
zbiorowego pracy z podmiotem majacym bezposredni wplyw na planowanie
w projekcie budzetu panstwa srodkow budzetowych dla szkolnictwa wyzszego
i decydujacych o podziale tych srodkow pomiedzy uczelnie.

W ocenie KSN NSZZ ,,Solidarno$¢” projektowana zmiana jest sprzeczna
z Konstytucja, tj. z jej art. 59 ust. 2. Nowelizacja ma stac takze w opozycji do po-
stanowien Konwencji nr 87 Miedzynarodowej Organizacji Pracy (MOP; dalej:
konwencja nr 87) ratyfikowanej przez Polske 14 grudnia 1956 r. (Dz.U. z 1958 r.
nr 29, poz. 125), a takze Konwencji nr 98 MOP (dalej: konwencja nr 98).

Wypowiedzi na temat konstytucyjnego prawa do zawierania
uktadéw zbiorowych - art. 59 ust. 2 Konstytucji RP

~Pracodawcza” strona uktadowa

Zgodnie z brzmieniem art. 59 ust. 2 Konstytucji zwiazki zawodowe oraz
pracodawcy i ich organizacje maja prawo do rokowan, w szczegdlnosci w celu
rozwigzywania sporéw zbiorowych, oraz do zawierania ukladéw zbiorowych
pracy i innych porozumien.
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Wskazany przepis Konstytucji reguluje dwie kwestie. Po pierwsze, pod-
miotowg strone partneréw spotecznych prowadzacych rokowania, ktorymi sa
zwigzki zawodowe jako strona pracownicza oraz pracodawcy i ich organizacje
jako strona pracodawcza. Po drugie, wymienia on przedmiotowe uprawienia
zrzeszen, m.in. do prowadzenia rokowan i zawierania ukltaddéw zbiorowych.

Wolno$¢ koalicji pracodawcow przejawia sie w swobodzie tworzenia i nale-
zenia do organizacji pracodawcéw. W doktrynie prawa konstytucyjnego pod-
kresla sie, ze rozstrzygniecia przyjete przez ustrojodawce sa zasadniczo spojne
z dyrektywami prawa miedzynarodowego, w szczegélnosci konwencji nr 87,
a takze z Europejska kartg socjalng z 1961 r.2. We wszystkich tych aktach szcze-
gélnie akcentuje si¢ prawo do tworzenia i przystegpowania, wedlug swojego
uznania, do organizacji zaréwno pracowniczych, jak i pracodawczych, bez ja-
kiegokolwiek rozrézniania, a takze bez uzyskiwania uprzedniego zezwolenia®.

Na gruncie Konstytucji RP wyodrebnienie organizacji (zrzeszenia) praco-
dawcow wymaga zastosowania kryteriow materialnych (podmiotowo-funk-
cjonalnych) i formalnych (wpis we wlasciwym rejestrze sadowym). Z zasto-
sowanego kryterium podmiotowego wynika, ze przewidziane w Konstytucji
organizacje pracodawcow zrzeszaja pracodawcow, a nie inne podmioty (pra-
cownikdw, podmioty niebedace pracodawcami). Odnosnie do kryterium
funkcjonalnego, zaréwno doktryna, jak i judykatura przyjmuja, ze atrybutem
pracodawcy nie musi by¢ prowadzenie dzialalnosci gospodarczej. Organizacja
pracodawcow zrzesza podmioty zatrudniajace pracownikéw, co niekoniecznie
musi oznacza¢ prowadzenie w tym celu dzialalnosci®. Z kryterium podmio-
towym prawa koalicji i wynikajacym z niego prawie do zawierania ukladéw
zbiorowych pracy w sposob Scisly wigze si¢ wypelnianie funkeji reprezento-
wania interesow i ochrony praw zrzeszonych cztonkow - pracodawcow, wobec
zwigzkdw zawodowych oraz wladz publicznych®.

Opierajac si¢ na literaturze prawa konstytucyjnego, nalezy wnioskowac, ze
szczegdlna rola organizacji zrzeszajacych pracownikow oraz pracodawcow wy-
nika z tego, iz sg to partnerzy spolecznego dialogu, o ktérych wspomina art. 20
Konstytucji. Szczegdlny charakter organizacji regulowany w art. 59 wynika
ponadto z faktu, Ze zostaly one wyposazone w prawo do zawierania ukltadow
zbiorowych i innych porozumien. Dzialania te dotyczg zatem zyciowych prob-
lemoéw milionowych rzesz ludzi pracujacych®. Przewidziane w art. 59 ust. 2

2

A. Lopatka, Jednostka - jej prawa czlowieka, Warszawa 2002, s. 178.

> Por. art. 2 konwencji nr 87 z 9 lipca 1948 r., Dz.U. z 1958 r. nr 29, poz. 125.

*  Por. postanowienie TK z 28 stycznia 2004 r., sygn. akt Tw 74/02, OTK-A ZU 2004,
nr 1, poz. 2, s. 12; takze: T. Liszcz, Konstytucyjne zasady prawa pracy [w:] Konstytu-
cyjny ustréj panistwa, T. Bojarski (red.), Lublin 2000.

Por. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 59 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. IV, L. Garlicki (red.), Warszawa 2003.

¢ W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, LEX 2013.
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Konstytucji prawo do prowadzenia rokowan, ale takze prawo zawierania uktla-
dow zbiorowych zmierza do koncyliacyjnego rozstrzygania sytuacji spornych
powstajacych na linii pracodawca — pracownik, ksztaltujac pokojowy ustrdj
pracy, oparty na dialogu partneréw spolecznych’.

Konsekwentnie polska ustawa o organizacji pracodawcdw z 23 maja 1991 r.
(Dz.U. nr 55, poz. 235) nie zawiera wylaczen podmiotowych, ktore nie pozwa-
latyby publicznym szkotom wyzszym na tworzenie wtasnych organizacji.

Prawo do zawierania ukladow zbiorowych
w prawie miedzynarodowym

Znaczenie praw dotyczacych wolnoéci zwigzkowych i ochrony praw zwiaz-
kowych znajduje potwierdzenie takze w prawie migedzynarodowym. Na szcze-
gblne uwzglednienie zastuguje przywolana juz Konwencja nr 87 Mig¢dzynaro-
dowej Organizacji Pracy przyjeta w San Francisco 9 lipca 1948 r. ratyfikowana
przez Polske 14 grudnia 1956 r.

Na podstawie art. 2 konwencji nr 87 pracownicy i pracodawcy, bez jakie-
gokolwiek rozréznienia, maja prawo bez uzyskania uprzedniego zezwolenia
tworzy¢ organizacje wedtug swego uznania, jak tez przystepowac do tych orga-
nizacji, z jednym zastrzezeniem - stosowania si¢ do ich statutéw.

Takze Europejska karta spoteczna Rady Europy z 1961 r. ratyfikowa-
na przez Polske 10 czerwca 1997 r. (Dz.U. z 1999 r. nr 8, poz. 67; dalej: EKS)
w art. 5 przewiduje prawo pracownikéow i pracodawcow do tworzenia lokal-
nych, krajowych lub miedzynarodowych organizacji dla ochrony ich interesow
ekonomicznych i spolecznych. Natomiast art. 6 EKS stanowi, ze Polska, w celu
skutecznego wykonywania prawa do rokowan zbiorowych powinna popierac,
kiedykolwiek bedzie to konieczne i wlasciwe, mechanizm dobrowolnych ne-
gocjacji miedzy pracodawcami lub organizacjami pracodawcéw z jednej stro-
ny a organizacjami pracownikéw z drugiej strony, dla uregulowania w drodze
uktadow zbiorowych pracy warunkéw zatrudnienia.

Zawieranie uktadow zbiorowych na gruncie ustawy -
Prawo o szkolnictwie wyzszym

Zgodnie z obowiazujacym brzmieniem art. 152 ust. 1 u.p.s.w. ponadzakla-
dowy uktad zbiorowy pracy dla cywilnych pracownikéw uczelni publicznych

7 Por. B. Cudowski, Ustawa o rozwigzywaniu sporéw zbiorowych — bilans dziesigciole-

cia [w:] Prawo pracy a wyzwania XXI-go wieku. Ksigga jubileuszowa profesora Tade-
usza Zieliriskiego, M. Matey-Tyrowicz, L. Nawacki, B. Wagner (red.), Warszawa 2002.
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ze strony pracodawcodw zawiera minister wlasciwy do spraw szkolnictwa wyz-
szego, a uczelni wojskowych, stuzb panstwowych, artystycznych, medycznych
oraz morskich - wlasciwy minister wskazany w art. 33 ust. 2 u.p.s.w.

Ponadzaktadowy ukfad zbiorowy pracy zawierany w trybie art. 152 ust. 1
u.p.s.w. okresla warunki wynagradzania za prace i przyznawania innych $wiad-
czen zwigzanych z pracg dla pracownikéw zatrudnionych w uczelni publicznej,
ustalajac miedzy innymi wysoko§¢ minimalnej stawki wynagrodzenia zasad-
niczego w odniesieniu do poszczegoélnych stanowisk oraz wysoko$¢ i warunki
przyznawania innych skladnikéw wynagrodzenia, wykaz podstawowych sta-
nowisk pracy i wymagania kwalifikacyjne, przypadki utraty prawa do dodatku
funkcyjnego, sposob obliczania godzinowej stawki wynagrodzenia zasadnicze-
go i inne warunki okreslone w art. 151 ust. 1 u.p.s.w.

Zgodnie ze stanowiskiem doktryny przepis art. 152 u.p.s.w. wprowadza
modyfikacje w zakresie zawierania uktadow zbiorowych pracy w stosunku do
uczelni publicznych, a zasadnicza modyfikacja polega na tym, Ze strong ponad-
zaktadowego uktadu zbiorowego pracy moze by¢ wlasciwy minister, a nie or-
ganizacja pracodawcow zrzeszajaca uczelnie publiczne. Dotychczas przyjmuje
sie, ze w wypadku uczelni publicznych ponadzaktadowy uktad zbiorowy pracy
moze zawrze¢ tylko taki minister, natomiast nie moze go zawrze¢ organizacja
pracodawcow zrzeszajaca uczelnie publiczne, nawet gdyby taka organizacja
istniala lub zostala utworzona®.

Uklad zbiorowy (zaréwno zaktadowy, jak i ponadzakladowy) dla pra-
cownikéw cywilnych uczelni publicznych, z dniem wejécia w Zycie zastepuje
przepisy rozporzadzenia Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z 11 grudnia
2013 r. w sprawie warunkow wynagradzania za prace i przyznawania innych
$wiadczen zwigzanych z pracg dla pracownikéw zatrudnionych w uczelniach
publicznych (Dz.U. poz. 1571), wydanego na podstawie delegacji ustawowej
zawartej w art. 151 ust. 1 u.p.s.w. Podobnie zatem, jak w przypadku uktadéw
zbiorowych pracy zawieranych na podstawie przepiséw Kodeksu pracy (dalej:
k.p.), postanowienia uktadéw zbiorowych zastepuja przepisy powszechnie obo-
wigzujace, o ile nie sg mniej korzystne dla pracownikéw (por. art. 9 § 2 k.p.).

Projektowana zmiana ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym, na pod-
stawie ktorej uchylony zostaltby jej art. 152 ust. 1 i 2, w gruncie rzeczy spowo-
duje uchylenie lex specialis wzgledem regulacji Kodeksu pracy. Pozbawienie
ministra wlasciwego do spraw szkolnictwa wyzszego zdolnosci uktadowej do
zawierania ponadzaktadowego ukltadu zbiorowego pracy w stosunku do cywil-
nych pracownikéw uczelni publicznych nie spowoduje pozbawienia zwigzkow
zawodowych reprezentujacych uczelnie wyzsze prawa do zawarcia ponadza-
ktadowego ukladu zbiorowego, lecz usunie z obrotu prawnego jedynie specjal-
ny tryb zawierania takiego ukiadu.

8 Prawo o szkolnictwie wyzszym. Komentarz, W. Sanetra (red.), Warszawa 2013, s. 361 in.
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Ocena konstytucyjnosci projektowanej nowelizacji ustawy -
Prawo o szkolnictwie wyzszym

Pracodawca w Konstytucji

Na wstepie podsumowania tej opinii nalezy postawi¢ pytanie, w jakim cha-
rakterze wystepuje obecnie minister jako strona uktadu zbiorowego pracy. Po-
wyzszy problem wiaze si¢ z zasadg, ze pojecia uzyte w Konstytucji podlegaja wy-
ktadni autonomicznej, a nie przez ustawy zwykle. Tym samym moze dochodzi¢
do rozbieznosci znaczenia takich samych poje¢ uzytych w ustawie i Konstytugji.

Z takiej perspektywy mozna postrzega¢ ministra na dwa sposoby. Z jed-
nej strony mozna przyjaé, ze minister jest pracodawcg w ujeciu konstytucyj-
nym wobec wszystkich cywilnych pracownikéw zatrudnionych w publicznych
szkotach wyzszych. Tym samym w swej istocie zawiera on uklad ,,zakladowy”
dla ,,swoich” pracownikéw. Z drugiej strony mozna go postrzegac jako uoso-
bienie organizacji pracodawcéw, skoro uktad zbiorowy, ktéry zawiera na po-
ziomie ustawowym, nazywany jest ponadzakladowym. Rozstrzygniecie w tej
sprawie jest wazne, cho¢ z innej perspektywy. Powstaje bowiem uzasadnione
pytanie, czy aktualny stan prawny nie nosi znamion niekonstytucyjnosci z tego
powodu, ze w gruncie rzeczy w jakims zakresie ogranicza autonomie zarzadza-
nia szkolg wyzsza. Tres¢ obecnego przepisu trzeba bowiem postrzegaé w ten
sposéb, ze nie pozwala on zawiera¢ ponadzakladowych uktadéw zbiorowych
pracy szkotom wyzszym samodzielnie. Alternatywnie narzuca takim szkotom
rozwigzania, ktorych moga one nie chcie¢ lub na ktére je nie staé. Zwracam
na to uwage, ro$nie bowiem stopien finansowania szkot wyzszych ze srodkow
pozabudzetowych, co uzasadnia takze wigkszy wplyw poszczegdlnych wspol-
not akademickich na zarzadzanie majatkiem. Nie rozwijam szerzej tej kwestii,
gdyz nie jest ona przedmiotem tej opinii. Zreszta nie zajmuje w tej sprawie
definitywnego stanowiska juz chocby z tego powodu, Ze nalezaloby zbada¢, czy
istniejgce ograniczenie dopuszczalnosci zawierania uktadow zbiorowych przez
organizacje pracodawcow szkol wyzszych nie wynika z checi ochrony bezpie-
czenistwa finansow publicznych, poniewaz sa one nadal dominujgcym zrodtem
finansowania uczelni wyzszych. W kazdym razie sama zasada, ze strong ukla-
du zbiorowego moze by¢ podmiot, ktory nie jest pracodawca w rozumieniu
przepiséw ustawowych, nie budzi watpliwosci. Tym samym - je$li nie zostang
wskazane inne chronione warto$ci — to sam fakt przyznania ministrowi prawa
do zawierania ukladéw zbiorowych jest w $wietle Konstytucji dopuszczalny.

Wylaczenie prawa do zawierania uktadow czy redefinicja

strony uktadu

Jednak podstawowym dla sprawy pytaniem jest, czy pozbawienie ministra
powyzszej kompetencji ma ten skutek, ze ponadzakladowe uktady zbiorowe
nie mogg by¢ zawierane. Na tak postawione pytanie odpowiadam negatywnie.
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Jak wyzej wspomnialem, szkoly wyzsze moga si¢ taczy¢ w organizacje praco-
dawcow, a tym samym moga zawiera¢ ponadzakladowe uktady zbiorowe pra-
cy. Nie mozna wiec w stosunku do proponowanej zmiany przedstawi¢ zarzutu,
ze uniemozliwia ona zawieranie ukltadéw ponadzaktadowych w tym sektorze,
co bytoby sprzeczne z art. 59 Konstytucji.

Problem efektywnosci prawa

Dlatego prawdziwym wyzwaniem dla oceny proponowanej zmiany jest
zbadanie, czy z art. 59 Konstytucji nie da si¢ wywie$¢ obowigzku panstwa do
takiego dzialania, aby prawa konstytucyjne byty wdrazane efektywnie, a nie je-
dynie formalnie. Nie ma bowiem watpliwosci, Ze przyznanie ministrowi legity-
macji do zawierania ukladéw ponadzaktadowych ma te ceche, ze jedna ze stron
dla zawarcia takiego ukladu na pewno istnieje. Co wigcej, ma ona wciaz wiek-
sze mozliwosci w zakresie dysponowania $rodkami finansowania niz publiczne
szkoty wyzsze. Tymczasem organizacje pracodawcéw publicznych szkdt wyz-
szych - gdyby takowe powstaly — beda mialy ograniczone mozliwosci wplywu
na swoje finansowanie. Nawet jesli ten wplyw roénie. Ponadto moga w ogdle
nie powsta¢. Z drugiej strony warto podkresli¢, ze powyzszy dylemat doty-
czy réwniez braku organizacji pracodawcéw w sektorze prywatnym, co takze
w praktyce ogranicza liczbe zawieranych tam uktadéw ponadzakladowych.

Nalezy jednak postawi¢ pytanie, czy konstytucyjnym obowigzkiem panstwa
nie jest stosowanie wyzszych standardéw realizacji praw konstytucyjnych tam,
gdzie wystepuje ono w bezposredniej relacji z cztonkiem wspdlnoty panstwo-
wej. Im bardziej publiczne szkolnictwo wyzsze jest finansowane ze $rodkow
publicznych, tym wiekszy wystepuje zwigzek pomiedzy panstwem a pracow-
nikami formalnie samodzielnych bytéw prawnych. Takie spojrzenie uzasad-
nialoby twierdzenie, Ze obecny stan prawny jest blizszy realizacji obowigzku
panstwa do wspierania dialogu spofecznego. Narzucenie bowiem publicznym
szkotom wyzszym ustawowej reprezentacji w zakresie zawierania ponadzakta-
dowych uktadéw zbiorowych pracy przez ministra wydaje si¢ — przynajmniej
pozornie — nie ogranicza¢ praw i wolnosci indywidualnych (np. wolnosci go-
spodarczej). Rdbwnoczesnie ulatwia zawieranie powyzszych ukladéw.

Jednak nie jest to obraz pelny. Szkoty publiczne zarzadzane sg obecnie w for-
mie autonomicznej. Szkota publiczna jest wspdlnotg pracownikéow samodziel-
nie decydujacg o wyborze swoich wladz, a tym samym samodzielnie decydujaca
o swojej dzialalno$ci, w tym o wynagrodzeniach. Tym samym zawieranie pona-
dzakladowych ukladéw zbiorowych bez udzialu wladz powyzszych wspdlnot
ogranicza indywidualne wolnosci cztonkéw wspdlnoty. Dialog spofeczny - o kto-
rym wyzej wspomniatem — nie toczy sie jedynie pomiedzy zwigzkami zawodowy-
mi a pafistwem (wspdlnotg panstwowa), ale powinien sie toczy¢ takze w ramach
wspdlnoty akademickiej. Tym samym jego strong powinny by¢ wladze uczelni
reprezentujgce wszystkich pracownikéw, w tym nienalezacych do zwigzkdow.
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Wszystkie przedstawione wyzej problemy wskazuja na zlozonos¢ sprawy.
Dotyczy ona bowiem zaréwno wykladni Konstytucji, jak i oceny istniejacego
stanu faktycznego w zakresie stopnia finansowania szkét publicznych (do czego
nie mam dostepu) oraz oceny roli i spolecznego znaczenia ich autonomii. Po-
zostajgc na poziomie samej analizy prawnej, wyrazam jednak przekonanie, ze
nie mozna proponowanej zmianie zarzuci¢ niezgodnosci z art. 59 Konstytucji.

Jak wyzej wspomnialem, nie mozna z goéry zalozy¢, ze organizacje praco-
dawcow szkol publicznych nie powstana. Po drugie, problem uktadéw pona-
dzaktadowych w prawie polskim mozna probowa¢ rozwigzywac w inny sposob
niz tylko przez ,narzucanie” ukltadéw przez organy panstwowe bez zadnego
udziatu pracodawcow. Po trzecie, juz obecny Kodeks pracy przewiduje rozwig-
zanie w postaci tzw. generalizacji ukladu zborowego, czyli rozciggniecia stoso-
wania ukladu na podmiot, ktory nie jest cztonkiem organizacji pracodawcow.
I po czwarte wreszcie, problem zaciggania zobowigzan przez potencjalne orga-
nizacje pracodawcow szkol publicznych na koszt panstwa jest rozwigzywany
przez stosowna kontrole ministra.

Wszystko to wskazuje, ze proponowang zmianeg nalezy oceniaé w katego-
riach mniejszego lub wiekszego pragmatyzmu i racjonalnosci. Jednak, moim
zdaniem, dokonujgc proponowanego w projekcie wyboru, Sejm bedzie dziatat
w granicach Konstytucji.

Podsumowanie

Podsumowujac przeprowadzong wykladnie przepisow Konstytucji RP, pra-
wa miedzynarodowego oraz polskich uregulowan ustawowych, w szczegdlno-
$ci Kodeksu pracy, ustawy o organizacjach pracodawcéw oraz ustawy — Pra-
wo o szkolnictwie wyzszym, stwierdzam, ze, w mojej ocenie, przepis zawarty
w rzgdowym projekcie ustawy o zmianie ustawy — Prawo o szkolnictwie wyz-
szym oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 2085/VII kad.), tj. art. 1
pkt 87 dotyczacy uchylenia w art. 152 ust. 1 i 2, nie jest niezgodny z art. 59
ust. 2 Konstytucji RP.



