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Uktady zbiorowe pracy w administragji
publicznej po zmianie — czy sposob
na podniesienie poziomu objecia ukfadami

zbiorowymi pracy?

Collective agreements in public administration after the reform —
a way to increase the coverage of collective bargaining?

Streszczenie

Whynikajace z dyrektywy 2022/2041 zobowigzanie panstw
czlonkowskich do podniesienia poziomu objecia ukta-
dami zbiorowymi pracy sktania do podjecia dyskusji nad
sposobami realizacji tego celu. Jednym z nich moze by¢
zawieranie uktadéw zbiorowych pracy w administracji pu-
blicznej. Celem niniejszego artykulu jest w zwiazku z tym
poglebiona analiza regulacji uktadéw zbiorowych pracy
w administracji publicznej w $wietle nowoprzyj¢tej usta-
wy o ukfadach zbiorowych pracy i porozumieniach zbio-
rowych. Nadto, dokonanie oceny, na ile regulacja prawna
dotyczaca tej problematyki, wynikajaca z nowoprzyjetej
ustawy, sprzyja zawieraniu uktadéw zbiorowych pracy
w tym sektorze.
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Uwagi wprowadzajace

Uchwalenie dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2022/2041 z 19 pazdziernika 2022 r. w spra-
wie adekwatnych wynagrodzefi minimalnych w Unii
Europejskiej, Dz.Urz. UE L 275 z 25.10.2022 r., s. 33
(dalej: dyrektywa, dyrektywa w sprawie adekwatnych wy-
nagrodzefi minimalnych), ponownie skierowato uwage
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Abstract

The obligation imposed on Member States by Directive
2022/2041 to increase the coverage of collective labour
agreements provides a strong impetus for discussing possi-
ble ways to achieve this objective. One potential approach
is the conclusion of collective labour agreements within
public administration. The aim of this article is to provide
a deepen analysis of new regulations within this field and
to assess the extent to which the current legal framework
arising from the newly passed Act on collective agree-
ments facilitates the conclusion of such agreements.
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na problem bardzo stabej kondycji uktadéw zbiorowych
pracy w Polsce. Wedtug danych OECD i ETUI, Polska
znajduje si¢ na ostatnim miejscu w Unii Europejskiej
pod wzgledem liczby pracownikoéw objetych uktadami
zbiorowymi pracy —jest nimi objetych zaledwie 13% pra-
cownikow. Tymczasem prawodawca europejski za sa-
tysfakcjonujacy stan objecia uktadami zbiorowymi pra-
cy uwaza minimum 80%. W dyrektywie zobowiazuje
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panstwa cztonkowskie do podjecia dzialan majacych na
celu osiagnigcie tego poziomu. Dazenie do realizacji
tego celu dalo asumpt do podjecia prac legislacyjnych,
ktére zaowocowaly uchwaleniem ustawy z 5 listopada
2025 1. o uktadach zbiorowych pracy i innych porozu-
mieniach zbiorowych, Dz.U. poz. 1661, dalej: nowo
uchwalona ustawa, ustawa o ukfadach zbiorowych pracy
i porozumieniach zbiorowych, nowa regulacja).

Celem niniejszego tekstu jest analiza problematyki
uktadéw zbiorowych pracy w administracji publicznej
w $wietle przepisow nowo uchwalonej ustawy, z per-
spektywy realizacji celow nalozonych przez prawodawce
europejskiego w dyrektywie 2022/2041. O ile bowiem
w sektorze prywatnym wiadze publiczne maja ograni-
czone mozliwosci oddzialywania na zawieranie ukladow
zbiorowych pracy, o tyle w administracji publicznej maja
szersze mozliwosci inicjowania i zawierania ukfadow
zbiorowych pracy® Drogg inicjowania i zawierania ukta-
ddw zbiorowych pracy w administracji publicznej, w celu
zwigkszenia poziomu objecia ukladami zbiorowymi
pracy poszia np. Republika Litewska. Spowodowalo to,
zwigkszenie wskaznika objecia uktadami zbiorowymi
pracy o kilkanascie procent (Guobaite, Blaziene, 2025,
s. 5) Nadto, opracowanie rdwniez stanowi analizg, na
ile nowa regulacja uktadow zbiorowych pracy sprzyja
ich zawieraniu w administracji publicznej. Wreszcie, czy
moga stanowi¢ one efektywny instrument regulacji wa-
runkow pracy i placy w tym sektorze.

W tym celu Autorzy skoncentrujg si¢ na nastepujacych
obszarach badawczych: analizie zakresu podmiotowego
uktadéw zbiorowych pracy w administracji publicznej,
stronach uktadu zbiorowego pracy w administracji pu-
blicznej. Nadto, problemie zakresu swobody w regulo-
waniu warunk6éw wynagradzania pracownikéw sfery bu-
dzetowej oraz pozostatych warunkéw pracy w uktadach
zbiorowych pracy. W tym bowiem zakresie regulacja
prawna zawiera rozwigzania szczegOlne, wlasciwe dla
uktadow zbiorowych pracy w analizowanym w niniej-
szym artykule zakresie.

W niniejszym opracowaniu termin ,,administracja
publiczna” jest swoiScie rozumiany. Zostal ograniczo-
ny do czeSci zatrudnienia pracowniczego wystepujace-
go w tej sferze. Mianowicie, pracownikow urzedow pan-
stwowych, pracownikéw samorzadowych oraz cztonkow
korpusu stuzby cywilnej, ktorych stosunki pracy przede
wszystkim reguluja trzy pragmatyki’. Sg one okresla-
ne mianem prawa urzedniczego w waskim znaczeniu
(Piatkowski, 2009, s. 19-21). Zawezenie dociekan do tej
grupy, jest merytorycznie uzasadnione przede wszyst-
kim z uwagi na ich status. Cho¢ zadna ze wskazanych
pragmatyk nie czyni tego wyraZnie, to zasadniczo, posia-
daja oni status funkcjonariusza publicznego w rozumie-
niu przepisOw prawa karnego*. Zatem wymogi stawiane
kandydatom na urz¢dnikéw i innych pracownikéw pod-
legajacych tym pragmatykom, zakres ich obowiazkow,
jak réwniez odpowiedzialnosci, zostaly znacznie szerzej
ujete niz wobec pracownikOw podlegajacych powszech-
nym przepisom prawa pracy’. Zwazy¢ rowniez nalezy na
cele dziatalnosci instytucji w ktorych wystepuje zatrud-
nienie w oparciu o wskazane pragmatyki. Sg to instytucje

publiczne — panstwowe i samorzadowe powolane do
zapewnienia funkcjonowania panstwa i realizacji przez
nie celow i zadan publicznych. Niniejsza analiza nie
obejmuje natomiast funkcjonariuszy tzw. stuzb mun-
durowych. Chociaz stuzby mundurowe stanowig czg$¢
administracji publicznej, ich funkcjonariusze sg zatrud-
niani na podstawie stosunku stuzbowego. Z racji tego,
ze charakteryzuje si¢ on duzymi odrgbnoSciami w sto-
sunku do zatrudnienia pracowniczego, wi¢c kwestia
ta wymaga odrebnej analizy. Poza zakresem rozwazan
niniejszego opracowania znalazta si¢ rowniez regula-
cja normatywna dotyczaca pracownikow podlegajacych
ustawie o pracownikach sadow i prokuratury, jak row-
niez o stuzbie zagranicznej’. Zakres ustalania warun-
kéw wynagradzania pracownikéw podlegajacych tym
ustawom, jest cze$ciowo odmienny. Nadto, antycypujac
dalsze rozwazania, juz w tym miejscu wskazac nalezy, ze
z mocy art. 7 ust. 1 pkt 3 ustawy o uktadach zbiorowych
pracy i porozumieniach zbiorowych, sedziowie i proku-
ratorzy zostali catkowicie wylaczeni z mozliwosci ukfa-
dowego regulowania warunkdw pracy i ptacy. Powyzsze
sprawia, ze rozwazania w tym zakresie, pozostaja w sto-
sunku do tych grup zawodowych bezprzedmiotowe.

Zakres podmiotowy uktadow zbiorowych pracy
w administracji publicznej

Zawieranie ukfadéw zbiorowych pracy obejmujacych
pracownikéw administracji publicznej jest co do zasa-
dy dozwolone. Doznawato jednak istotnych ograniczen
podmiotowych wskazanych w art. 239 § 3 k.p.”. Zgodnie
z tym przepisem, uktadu nie zawiera si¢ dla: 1) czlon-
kéw korpusu stuzy cywilnej; 2) pracownikéw urzedow
panstwowych zatrudnionych na podstawie mianowania
i powotania; 3) pracownikéw samorzadowych zatrud-
nionych na podstawie wyboru, mianowania i powotania
w: a) urzedach marszatkowskich, b) starostwach powia-
towych, c¢) urzedach gminy, d) biurach (ich odpowied-
nikach) zwiazkdw jednostek samorzadu terytorialnego,
e) biurach (ich odpowiednikach) jednostek administra-
cyjnych jednostek samorzadu terytorialnego; 4) sedziow,
asesorOw sgdowych i prokuratorow. Wytaczenia te nale-
zy jednak traktowaé jako wyjatki od reguly, ktora jest
generalnie dopuszczalno$¢ zawierania uktadéw zbioro-
wych pracy dla pracownikow administracji publicznej
(Nowik, 2007, s. 127).

Najdalej idace wylaczenie dotyczyto cztonkéw korpu-
su stuzby cywilnej. Ta grupa zawodowa zostata bowiem
w caloSci wytaczona z mozliwosci objgcia ukfadami
zbiorowymi pracy, bez wzgledu na podstawe nawia-
zania stosunku pracy. Pragmatyka dotyczaca stuzby
cywilnej, dokonuje podziatu cztonkdw korpusu stuzby
cywilnej na trzy kategorie, w zaleznoSci od podstaw na-
wigzania stosunku pracy. Mianowicie, na pracownikOw
stuzby cywilnej — osoby zatrudnione na podstawie umo-
wy o pracg (art. 3 pkt 1 u.s.c.), urzednikéw stuzby cywil-
nej — zatrudnionych na podstawie mianowania (art. 3
pkt 2 u.s.c.), wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej — dla
ktorych podstawg nawigzania stosunku pracy jest powo-
tanie (art. 53a ust. 5 u.s.c.). Zadna z tych trzech grup
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pracownikow nie mogta zosta¢ objeta uktadami zbioro-
wymi pracy.

W literaturze przedmiotu czesto podnoszono wat-
pliwosci co do zgodnoSci wskazanych wytaczefi z Kon-
wencja nr 151 MOP dotyczaca prawa organizowania si¢
i procedury okre§lania warunkow zatrudniania w stuzbie
publicznej, Dz.U. z 1994 r. Nr 22, poz. 78 (dalej: Kon-
wencja MOP 151) oraz z art. 59 ust. 2 i 4 Konstytucji RP®
(Sierocka, 2019, s. 697; Piatkowski, 2023, s. 1970; Florek,
2017, s. 1269-1298). Tak szeroki zakres wytaczenia w za-
sadzie eliminowat praktyczng mozliwo$¢ zawarcia ukfa-
du zbiorowego pracy dla pracownikdéw stuzby cywilnej,
a przynajmniej istotnie ja ograniczal (Bakalarz, 2021,
s. 165). Dodac¢ nalezy, ze zasadniczo brakowato przeko-
nujacego uzasadnienia dla tak szerokiego wylaczenia.
Jest to tym bardziej istotne, gdyz z art. 7 Konwencji
MOP 151 wynika jednoznacznie konieczno$¢ podejmo-
wania dziatan na rzecz utatwiania pracownikom admini-
stracji publicznej ksztaltowania warunkOw pracy i placy
w drodze dialogu spotecznego.

Ustawa o ukfadach zbiorowych pracy i porozumie-
niach zbiorowych wprowadzita w tym zakresie istotng
zmian¢. Dopuszcza bowiem mozliwo$¢ objecia czton-
koéw korpusu stuzby cywilnej ponadzaktadowymi ukta-
dami zbiorowymi pracy. Co warto zauwazy¢, zmiana
dotyczy wszystkich cztonkéw korpusu stuzby cywilnej,
niezaleznie od podstawy nawigzania stosunku pracy.
Wytaczono natomiast mozliwos¢ zawierania dla tej ka-
tegorii pracownikow ukifadéw zakiadowych. Zmiana
niewatpliwie poszerza mozliwos$¢ zawierania uktadow
zbiorowych pracy dla cztonkéw korpusu stuzby cywil-
nej. Nowa regulacja w wigkszym stopniu zapewnia
rowniez zgodno$¢ ze standardami migdzynarodowymi
i konstytucyjnymi. Wytaczenie mozliwosci zawierania
dla cztonkdéw korpusu stuzby cywilnej uktadow zakta-
dowych mozna ttumaczy¢ potrzebg zachowania jed-
nolitosci i spojnosci zasad wynagradzania i warunkow
pracy tej grupy pracownikow.

W odniesieniu do pracownikéw podlegajacych prag-
matyce panstwowej, jak rowniez samorzagdowej o braku
mozliwodci regulacji warunkéw pracy i ptacy metoda
ukfadowa decyduje pozaumowna podstawa nawigzania
stosunku pracy. W stosunku do pracownikow urzedow
panstwowych nowa regulacja wytacza zawieranie ukfa-
doéw zbiorowych pracy dla pracownikéw zatrudnionych
na podstawie powotania. Ustawa zezwolita natomiast
na obejmowanie uktadami zbiorowymi pracy pracowni-
kéw urzedow panstwowych, zatrudnionych na podsta-
wie mianowania. Biorac jednak pod uwage, ze obecnie
ustawa o pracownikach urzeddw pafstwowych nie prze-
widuje powolania jako podstawy nawigzania stosunku
pracy, w rezultacie uktadami zbiorowymi pracy — zaréw-
no zaktadowymi jak i ponadzaktadowymi — obejmowani
moga by¢ wszyscy pracownicy urzedow panstwowych.
Wprowadzone zmiany nie majg jednak istotnego zna-
czenia praktycznego. Dominujaca bowiem podstawa
nawigzania stosunku pracy, wobec pracownikéw urze-
déw panstwowych, jest umowa o prace. Juz od ponad
20 lat nie pozwala si¢ na nawigzanie nowych stosunkow
w drodze nominacji’. Mianowania wcze$niej nawigzane,

t. LXVI, nr 11/2025 DOI 10.33226/0032-6186.2025.11.8

zachowuja swoja waznos¢, jednak z uwagi na uptyw cza-
su, wystepuja juz coraz rzadziej. Wprowadzona zmiana
regulacji ma zatem charakter raczej formalny i w prak-
tyce ukfadowej niczego nie zmieni.

W stosunku do pracownikdéw samorzadowych ustawa
o uktadach zbiorowych pracy i porozumieniach zbioro-
wych utrzymata wylaczenie mozliwo$ci zawierania ukta-
déw zbiorowych pracy dla pracownikéw zatrudnionych
na podstawie wyboru i powotania. Usuni¢to natomiast
wylaczenie dotyczace pracownikdw zatrudnionych na
podstawie mianowania. Nalezy jednak wskaza¢, ze poza-
umowne podstawy nawigzania stosunku pracy w pragma-
tyce samorzadowej sa ograniczone jedynie do kilku sta-
nowisk (art. 4 ust. 1 pkt 112 u.p.s.). Natomiast, miano-
wanie jako podstawa nawigzania stosunku pracy w ogole
nie znajduje zastosowania. Weze$niej nawiazane stosun-
ki pracy na podstawie mianowania, tj. na gruncie dawnej
ustawy o pracownikach samorzadowych, stracily swoja
wazno$¢. Z dniem 1 stycznia 2012 r. zostaly bowiem
przeksztatcone w stosunki pracy na podstawie umow
0 prace na czas nieokreslony (art. 54 ust. 1 u.p.s.). Wpro-
wadzona zmiana nie ma zatem duzego znaczenia prak-
tycznego. Raczej nalezy jg postrzegal, jako dostosowa-
nie do podstaw nawigzania stosunku pracy stosowanych
w obecnej ustawie o pracownikach samorzadowych.
Nie wplynie natomiast na praktyke zawierania uktadow
zbiorowych pracy dla pracownikéw samorzadowych.

Strony ukladu zbiorowego pracy
w administracji publicznej

Polskie prawo pracy przewiduje mozliwo$¢ zawierania
ponadzaktadowych i zaktadowych uktadéw zbiorowych
pracy. Obydwa rodzaje ukladéw moga by¢ zawierane
w administracji publicznej. Ustawa o uktadach zbioro-
wych pracy i porozumieniach zbiorowych wprowadza
dos¢ istotne zmiany w regulacji stron ponadzakfadowe-
go uktadu zbiorowego pracy, majace potencjalne zna-
czenie dla zawierania uktadéw zbiorowych pracy w ad-
ministracji publicznej. Do tej pory zgodnie z art. 241
k.p., zdolno$¢ do zawarcia ponadzaktadowego ukta-
du zbiorowego pracy posiadali: ze strony pracowni-
kow — ponadzakiadowe organizacje zwigzkowe, ze stro-
ny pracodawcdw — organizacje pracodawcdow. Przepisy
te dotyczyly, co do zasady wszystkich ponadzaktadowych
uktadow zbiorowych pracy, rowniez zawieranych w ad-
ministracji publicznej. Moca ustawy z 9 listopada 2000 r.
o zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz niektdrych innych
ustaw, Dz.U. Nr 107, poz. 1127 (dalej: ustawa nowelizu-
jaca z 2000 r.) uchylono wczes$niej obowiazujace prze-
pisy przewidujace wlaSciwo§¢ organéw administracji
panstwowej i samorzadowej do zawierania uktadow
ponadzaktadowych. Zmiane¢ t¢ motywowano okolicz-
noscig, iz prawo koalicji w organizacjach pracodawcow
stuzy wszystkim pracodawcom, nie tylko prowadzacym
dziatalno$¢ gospodarcza. Nie ma zatem prawnych prze-
szkod do zrzeszania si¢ w organizacjach pracodawcow
rowniez przez pracodawcow sektora jednostek admini-
stracji publiczne;j. Bioragc jednak pod uwage stan praw-
ny i praktyke obowiazujaca przed wejSciem w zycie
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powyzszej nowelizacji, w art. 9 ustawy nowelizujacej
z 2000 r. wprowadzono swego rodzaju przepis inter-
temporalny. Zgodnie z tym przepisem, do czasu zrze-
szenia si¢ jednostek sfery budzetowej w organizacjach
pracodawcdw, ponadzaktadowy uktad zbiorowy pracy
ze strony pracodawcoéw zawiera: 1) wlaSciwy minister
lub centralny organ administracji rzadowej — w imie-
niu pracodawcow zatrudniajacych pracownikéw pan-
stwowych jednostek sfery budzetowej; 2) odpowiednio
wojt (burmistrz, prezydent miasta), starosta, marszatek
wojewddztwa oraz przewodniczacy zarzadu zwigzku
mi¢dzygminnego lub powiatowego — w imieniu praco-
dawcow zatrudniajacych pracownikdéw samorzadowych
jednostek sfery budzetowe;.

Po 25 latach obowigzywania powyzszej regulacji moz-
na zasadnie stwierdzié, ze zalozenia przyjete przez usta-
wodawce w 2000 r. okazaly si¢ iluzoryczne. Pracodawcy
sektora jednostek budzetowych — pomimo istnienia ta-
kiej prawnej mozliwoSci — nie tworza organizacji praco-
dawcdw. Nie ma zadnej organizacji pracodawcdw, ktora
zostalaby utworzona z mySla o zrzeszaniu pracodawcow
sektora jednostek sfery budzetowej. Nie zostal zawarty
zaden ukfad zbiorowy pracy obejmujacy pracownikow
administracji publicznej, ktorego strong bylaby organi-
zacja pracodawcow. Organizacje pracodawcdw zrzesza-
ja przede wszystkim pracodawcow sektora prywatnego,
z rzadka pracodawcow administracji publicznej. Nadto,
w przypadku pracodawcéw administracji publiczne;j,
praktycznym aspektem ograniczajacym wole zrzeszania
si¢ w organizacjach pracodawcéw moze tez by¢ Swiado-
mos¢, ze rzeczywistym decydentem o zawarciu danego
uktadu nie jest organizacja pracodawcdw, ale pafstwo
(reprezentowane przez wlasciwe statio fisci). Mozna
zatem odnie$¢ wrazenie, ze organizacja pracodawcoOw
zrzeszajaca pracodawcdw administracji publicznej, jako
strona ukfadu zbiorowego pracy, to konstrukt sztuczny,
maskujacy rzeczywistego decydenta. Utrzymanie przez
ustawodawce mozliwosci zawierania uktadéw ponadza-
ktadowych pracy przez wlasciwego ministra lub wojta,
burmistrza lub prezydenta miasta w przepisach przej-
$ciowych do ustawy nowelizujacej kodeks pracy z 2000 r.
powodowalo z kolei nikla Swiadomos¢ tej mozliwosSci.
Uzyta w tym przypadku technika legislacyjna rOwniez
budzita watpliwosci.

Z powyzszych wzgledow nalezy pozytywnie oceni¢
zmiany wprowadzone w tym zakresie przez ustaweg
o uktadach zbiorowych pracy i porozumieniach zbio-
rowych. Zgodnie z art. 9 ust. 3 ustawy, uprawnionymi
do rokowan nad zawarciem ponadzaktadowego ukiadu
zbiorowego pracy ze strony pracodawcdw sa: a) organi-
zacja pracodawcow lub, b) pracodawcy, jezeli uktad ma
obejmowac co najmniej dwdch pracodawcdw, lub c) od-
powiednio wojt (burmistrz, prezydent miasta), starosta,
marszalek wojewodztwa lub przewodniczacy zarzadu
zwigzku samorzadowego — w imieniu pracodawcdw za-
trudniajacych pracownikéw samorzadowych jednostek
sektora finanséw publicznych, lub d) wiasciwy minister
lub centralny organ administracji rzadowej — w imieniu
pracodawcdw zatrudniajacych pracownikdéw panstwo-
wych jednostek sektora finanséw publicznych. Jedno-

znacznie pozytywnie oceni¢ nalezy przywrdcenie regu-
lacji uwzgledniajacej specyfike administracji publicznej
i bezwarunkowe wyposazenie w zdolno$¢ do zawierania
ponadzaktadowych uktadoéw zbiorowych pracy w tej sfe-
rze podmiotéw wskazanych w art. 9 ust. 3 pkt ¢) i d).
Wyposazenie w zdolno§¢ do zawierania ponadzakta-
dowego uktadu zbiorowego pracy podmiotu bedacego
rzeczywistym decydentem i dysponentem §rodkdéw fi-
nansowych (w granicach wynikajacych z przepisoéw i bu-
dzetu panstwa lub budzetu gminy) powinno wplynaé
pozytywnie na urealnienie mozliwo§ci prowadzenia ro-
kowan zbiorowych. Nalezy réwniez zauwazy¢, ze przepis
nie zastrzega, iz ponadzaktadowy uklad zbiorowy pra-
cy dla pracownikdéw administracji publicznej moze by¢
zawarty wylacznie przez podmioty wskazane w art. 9
ust. 3 pkt ¢) i d) ustawy. Posluzenie si¢ przez ustawo-
dawce spdjnikiem ,lub” oznacza, ze wskazane w art. 9
sposoby uksztaltowania strony ponadzaktadowego ukta-
du zbiorowego pracy maja charakter rownorzedny i nie
jest wykluczone zawarcie ponadzaktadowego ukfadu
zbiorowego pracy dla pracownikéw administracji pu-
blicznej przez organizacj¢ pracodawcdéw (gdyby taka
organizacja zdolna do reprezentowania pracodawcéw
administracji publicznej powstala) lub przez kilku pra-
codawcow!’. Nie wydaje si¢ jednak, aby taka mozliwos§¢
miata w istotny sposOb wptyna¢ na praktyke zawierania
ukladéw ponadzaktadowych w administracji publiczne;.
W swietle dotychczasowych do§wiadczen trudno oczeki-
wad, ze zainteresowane zawieraniem tych uktadéw bedg
organizacje pracodawcéw. By¢ moze pewne pragma-
tyczne znaczenie zyska mozliwo$¢ zawierania uktadow
ponadzaktadowych przez kilku pracodawcow. Wydaje
si¢ jednak, ze czynnikiem hamujacym w praktyce korzy-
stanie z tej mozliwoSci bedzie strach przed naruszeniem
dyscypliny finansoéw publicznych. Kazdy pracodawca
konstytuujacy strone takiego uktadu (a $ciflej — osoba
reprezentujaca pracodawce uprawniona do podpisania
uktadu) - bedzie bowiem zobowiazany do zapewnienia,
ze uklad jest zawierany w ramach §rodk6w pozostaja-
cych w dyspozycji takiego pracodawcy, co biorgc pod
uwage sposob finansowania dziatania jednostek admini-
stracji publicznej moze by¢ trudne. Ze strony pracow-
niczej zdolno$¢ do zawarcia ponadzaktadowego ukiadu
zbiorowego pracy przystuguje ponadzaktadowym orga-
nizacjom zwiazkowym zrzeszajacym pracownikow, dla
ktérych ukfad ma by¢ zawarty.

Zdolnoé¢ do zawierania zaktadowych uktadow zbio-
rowych pracy w odniesieniu do sfery budzetowej w zasa-
dzie nie doznaje modyfikacji. Uprawnieni do zawarcia
zaktadowego uktadu zbiorowego pacy sa pracodawca
i zakladowa organizacja zwiazkowa.

Uklad zbiorowy pracy jako Zzrodlo warunkéw
wynagradzania pracownikow jednostek
budzetowych

Zgodnie z art. 77°§ 1 k.p. ,,Warunki wynagradzania
za prace i przyznawania innych §wiadczen zwigzanych
z praca dla pracownikéw zatrudnionych w pafstwo-
wych jednostkach sfery budzetowej, jezeli nie sg objeci

PRACA | ZABEZPIECZENIE SPOtECZNE/LABOUR AND SOCIAL SECURITY JOURNAL ISSN 0032-6186 57



uktadem zbiorowym pracy, okreSli, w drodze rozporza-
dzenia — w zakresie niezastrzezonym w innych ustawach
do wtasciwosci innych organéw — minister wtasciwy do
spraw pracy na wniosek wtasciwego ministra”. Przywo-
tane brzmienie art. 77° § 1 k.p. uzmystawia, ze uktady
zbiorowe pracy — przynajmniej deklaratywnie — stano-
wig preferowang przez ustawodawce forme ksztattowa-
nia wynagrodzen i innych $wiadczefi ze stosunku pracy
pracownikéw sfery budzetowej. Swiadczenia te réwniez
moga by¢ ustalane w rozporzadzeniach ministerial-
nych'’. Przepis nie postuguje si¢ alternatywa roziacz-
na. Zamiast tego inng stylistyka jezykowa, Swiadczaca
o mozliwosci wystapienia jednego z dwoch wskazanych
Zrddet prawa pracy. Mianowicie, uzaleznia wydanie
rozporzadzenia ministerialnego od braku uktadu zbio-
rowego pracy. Stanowi o mozliwo$ci wydania rozporzg-
dzenia ministerialnego, ,,(...) jezeli nie s3 oni — pracow-
nicy (przyp. M.L.) — objeci uktadem zbiorowym pracy
(...)”. Wydaje sie, ze § 2 tego przepisu rowniez zakiada
prym uktadu zbiorowego pracy wobec rozporzadzenia
ministerialnego. Zgodnie bowiem z brzmieniem art. 77°
§ 2 k.p. — ,,z dniem wejscia w zycie ukfadu zbiorowego
pracy (...) nie majg zastosowania przepisy rozporzadze-
nia (...)”. Z chwilg wejscia w zycie ukfadu zbiorowego
pracy nastepuje wigc derogacja postanowiefl rozporza-
dzenia ministerialnego. Stusznie zatem wskazuje si¢ na
tymczasowy i subsydiarny charakter rozporzadzef mini-
sterialnych wydanych w trybie analizowanego przepisu
kodeksu pracy (Walczak, 2020; Nowik, 2007, s. 127).
Skutkiem derogacji postanowiefi rozporzadzenia, o ktd-
rym jest mowa w art. 77° § 2 k.p. bedzie réwniez zniesie-
nie wynikajacej z zasady uprzywilejowania pracownikOw
niemoznosci uksztattowania danego sktadnika wynagro-
dzenia w wysokosci mniej korzystnej dla pracownikow
niz przewiduje rozporzadzenie.

W tym miejscu szczeg6lng uwage nalezy zwrdci¢ na
dwie wazkie swoistoSci. Po pierwsze, cho¢ uktady zbio-
rowe pracy w ksztaltowaniu §wiadczen pracownikow
sfery budzetowej ,,wyprzedzaja” rozporzadzenia mini-
sterialne, to jednak nie powoduja rozpadu hierarchii
zrédet prawa pracy, ustalonej w art. 9 § 1 k.p. Przepi-
sy o powszechnym charakterze sa wyzej usytuowane
od swoistych Zrodet prawa pracy. Kolejno$¢ ta nie ule-
ga zmianie. Kodeks pracy wiec w pierwszej kolejnosci
stawia na dialog i wspolprace partneréw spotecznych
w ustalaniu zagadnien wynagrodzeniowych pracowni-
kéw sfery budzetowej. Powyzsze, teoretycznie przynaj-
mniej, nie odbiega od rozwigzan przyjetych wobec pra-
cownikdw z tzw. sfery prywatnej. Rozdziat 1 Ustalanie
wynagrodzenia za prace i innych Swiadczen zwigzanych
z pracq, w ktorym zostal umiejscowiony art. 77° k.p., jest
objety dzialem trzecim opatrzonym tytutem Wynagro-
dzenie za prace i inne Swiadczenia. Pierwszy z przepiséw
objetych tym rozdziatem — art. 77! k.p. — wyraZnie ekspo-
nuje prym uktadéw zbiorowych pracy w ksztaltowaniu
wynagrodzenia za pracg i innych §wiadczen zwigzanych
z praca. Pracownicy panstwowych jednostek sfery bu-
dzetowej, podobnie jak pracownicy ze sfery prywatnej
rowniez podlegajacy powszechnym przepisom prawa
pracy maja mozliwos$¢ ksztaltowania wynagrodzenia za
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pracg i innych §wiadczen pracowniczych w pierwszej ko-
lejnosci wiasnie w drodze uktadow zbiorowych pracy.

Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze punktem odnie-
sienia dla stosowania zasady korzystnoS$ci wynikajacej
z art. 9 § 2 k.p. w odniesieniu do pracownikdw admini-
stracji publicznej bedg przepisy pragmatyk regulujacych
status prawny poszczegdlnych kategorii tych pracow-
nikdw. Pragmatyki te za§ w sposob do$¢ szczegdtowy
normuja struktur¢ wynagrodzefi pracownikow. Z regu-
ly wskazuja one obligatoryjne i fakultatywne sktadniki
wynagrodzenia oraz inne §wiadczenia ze stosunku pracy
przystugujace pracownikom. Przepisy pragmatyk regu-
luja tez (przynajmniej w czeéci) wysokos$¢ niektdrych
sktadnikéw wynagrodzenia (np. dodatku stazowego) lub
mechanizm ustalania ich wysokos$ci. Wobec powyzszego,
biorac pod uwage hierarchi¢ zrodel prawa pracy wyni-
kajaca z art. 9 § 2 k.p., strony negocjujace uktad zbioro-
wy pracy beda zwigzane narzucong przez ustawodawce
struktura wynagrodzen (przynajmniej w zakresie obli-
gatoryjnych sktadnikow wynagradzania) oraz sposobem
ich uregulowania w pragmatykach. Ustawodawca nie
przewidzial w tym zakresie mozliwosci odejscia w ukta-
dzie zbiorowym pracy od przepisOw ustawy na nieko-
rzy§¢ pracownikow (Florek, 2010, s. 184). To znaczaco
zaweza zakres swobody ukfadowej w stosunku do pra-
cownikOw tzw. sektora prywatnego, w odniesieniu do
ktorych kodeks pracy w zasadzie pozostawia stronom
uktadu zbiorowego pracy pelng swobode w zakresie
ksztattowania struktury wynagrodzen i wysokosci wy-
nagrodzen. Rzeczywisty zakres swobody ukladowej
bedzie zatem ograniczony do ewentualnej modyfikacji
wysokoSci sktadnikdw wynagrodzenia i innych §wiad-
czen ze stosunku pracy wynikajacych z pragmatyk pra-
cowniczych (w zakresie w jakim kwestie te zostaly po-
zostawione regulacji w rozporzadzeniu), konkretyzacji
warunkOw przyznawania fakultatywnych sktadnikow
wynagrodzenia za pracg oraz tych, ktore zostaty okre-
§lone w sposob blankietowy (na przykiad nagréd) oraz
ewentualnym kreowaniu dodatkowych sktadnikow wy-
nagradzania. To za$ ulega dalej idgcym ograniczeniom
o ktérych szerzej bgdzie mowa w kolejnym punkcie
niniejszego opracowania. Dodatkowo nalezy zauwa-
zy¢, ze elementy ksztaltowania systemu wynagrodzen
w administracji publicznej sg rozproszone i niejedno-
rodne, i w jednym urzedzie (bgdacym pracodawca)
moze funkcjonowaé kilka grup pracowniczych, kto-
rych wynagrodzenia ustalane sg na podstawie r6znych
przepisow'2. To dodatkowo komplikuje sytuacje stron
negocjujacych uktad zbiorowy pracy.

Po drugie, analizujac role uktadu zbiorowego pracy
w ksztaltowaniu warunkdw wynagradzania pracownikow
samorzadowych nalezy réwniez odnies¢ si¢ do art. 39
ustawy o pracownikach samorzadowych. Przepis ten
nakazuje pracodawcy okreslenie szczeg6towych warun-
kéw wynagradzania (w tym maksymalnego poziomu
wynagrodzenia zasadniczego) w regulaminie wynagra-
dzania. Na tym tle powstaje pytanie o relacj¢ tego prze-
pisu do art. 77° § 1 k.p., a co za tym idzie o mozliwosé
uregulowania tych kwestii w ukfadzie zbiorowym pracy.
Sposob sformulowania art. 39 ustawy o pracownikach
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samorzadowych sugeruje, ze regulamin jest obligato-
ryjnym Zrédiem regulujacym warunki wynagradzania
pracownikow w urzedzie, co wylacza mozliwoS¢ obo-
wigzywania w tym zakresie uktadu zbiorowego pracy
(Walczak, 2021, s. 291). Takie tez stanowisko wyrazi-
fa Kancelaria Prezesa Rady Ministréw wskazujac, ze
w zakresie okreSlonym w art. 39 u.p.s. jedynym Zrodtem
uprawnien pracowniczych sg regulaminy wynagradzania
(Walczak, 2021, s. 291). Trudno stwierdzié, jakie jest
ratio legis tej regulacji, bedacej wytlomem w systemie
i hierarchii Zr6det prawa pracy okreslonej w art. 9 k.p.
De lege ferenda nalezy postulowac wprowadzenie regu-
laminu wynagradzania jako aktu subsydiarnego, wyda-
wanego w braku uktadu zbiorowego pracy.

Ukladowa metoda regulacji warunkow
wynagradzania w administracji publicznej

w kontekScie Zrodel finansowania wynagrodzen
pracownikow

Dalsze rozwazania odnie$¢ nalezy do innego frag-
mentu art. 77§ 1 k.p., wystepujacego w liczbie mnogiej
zwrotu: ,,pafnstwowe jednostki sfery budzetowej”. Warto
wyj$¢ poza woal przepisow prawa pracy. Podjac probe
zmierzajaca do wyjaSnienia znaczenia tego terminu,
w kontekscie ukazania Zrodel finansowania, tak wyna-
grodzen za pracg, jak rowniez innych §wiadczen pracow-
nikéw zatrudnionych w administracji publiczne;.

Termin ,panstwowe jednostki sfery budzetowej”
pozostaje poza marginesem gtéwnych probleméw ba-
dawczych piSmiennictwa prawa pracy’. Zostal wpro-
wadzony do kodeksu pracy moca ustawy nowelizujacej
z 1996 r. Ustawa ta w art. 10 ogblnikowo wskazuje, ze
przez uzyte w art. 77° k.p. okreélenie ,,pracownicy za-
trudnieni w pafstwowych jednostkach sfery budzetowej”
rozumie si¢ pracownikow panstwowej sfery budzetowe;,
dla ktorych Srodki na wynagrodzenia sa ksztaltowane
na podstawie odrgbnej ustawy. Trudno uzna¢ przywota-
ny fragment za definicj¢ legalng. Jednak wskazujac na
zrddta finansowania wynagrodzen dla pracownikdw tych
jednostek implicite odsyta do ustawy z 23 grudnia 1999 r.
o ksztaltowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze bu-
dzetowej oraz o zmianie niektorych ustaw (tekst jedn.
Dz.U. z 2024 r., poz. 1356 ze zm.). Ustawa ta w art. 2
pkt 1 zawiera definicje legalna panstwowej sfery budze-
towej. Sg to panstwowe jednostki budzetowe, prowa-
dzace gospodarke finansowa na zasadach okreslonych
w art. 11 1 12 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 1530 ze zm.
(dalej: ustawa o finansach publicznych).

Ustawa o finansach publicznych wskazuje na pod-
mioty tworzace sektor finansow publicznych. W art. 9
pkt 1-4 zalicza do nich organy wladzy publicznej,
w tym organy administracji rzadowej, organy kontroli
panstwowej i ochrony prawa oraz sady i trybunaly;
jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwiazki;
jednostki budzetowe; samorzadowe zaktady budzeto-
we. Zawezajac dociekania do jednostek budzetowych
wskazac¢ nalezy, ze wedle art. 11 ust. 11 12 ust. 1 pkt 1

ustawy o finansach publicznych, sa to jednostki orga-
nizacyjne sektora finanséw publicznych nieposiadajace
osobowosci prawnej, pokrywajace swoje wydatki bez-
posrednio z budzetu, a pobrane dochody odprowa-
dzajg na rachunek odpowiednio — dochodéw budzetu
panstwa — w przypadku panstwowych jednostek bu-
dzetowych albo tez budzetéw odpowiednich jednostek
samorzadu terytorialnego — jesli idzie o samorzadowe
jednostki budzetowe'*.

Przywolana regulacja uzmyslawia, ze po pierwsze,
panstwowe jednostki sfery budzetowe]j zatrudniajace
pracownikdw, na ktore wskazuje kodeks pracy, to pan-
stwowe jednostki organizacyjne — statio fisci. Za ich po-
Srednictwem pafistwo wystepujac w obrocie prawnym
w sferze dominium, nawiazuje stosunki pracy. Kodeks
pracy poprzez uzyty przymiotnik ,,pafistwowe” odnie-
siony do jednostek sfery budzetowej wyraznie akcentuje
wystepowanie jedynie pafstwowych jednostek sfery bu-
dzetowej. Jednak, sektor finansow publicznych réwniez
tworza, samorzadowe jednostki budzetowe. Na szczeblu
samorzadu terytorialnego to statio municipi. Jednostki
organizacyjne korzystajace z osobowoSci prawnej sa-
morzadéw danego szczebla, tj.: gmin, powiatow i wo-
jewodztw (Izdebski, 2014, s. 326; Dubowik, Pisarczyk,
2011, s. 102).

Po drugie, §wiadczenia pracownikéw zatrudnionych
w jednostkach aparatu publicznego w catosci sg finan-
sowane ze §rodkéw publicznych. Albo z budzetu pan-
stwa, albo budzetéw poszczegolnych samorzadéw. Nor-
matywnym tego wyrazem na gruncie kodeksu pra-
cy byt art. 240 § 4 i 5 k.p., ktdry dopuszczal mozliwos¢
zawarcia uktadow zbiorowych pracy — precyzyjnie wy-
sokoSci zobowigzan finansowych wynikajacych z tresci
uktadéw — do poziomu $rodkéw finansowych bedacych
w dyspozycji niektdrych jednostek sektora finansow
publicznych (wynikajacych z budzetu centralnego badz
budzetdéw poszczegdlnych jednostek samorzadowych).
Ustawa o uktadach zbiorowych pracy i porozumieniach
zbiorowych utrzymuje t¢ zasadg, cho¢ w nieco zmodyfi-
kowanej postaci. Zgodnie z art. 7 ust. 3 ustawy zawar-
cie uktadu zbiorowego pracy dla pracownikow zatrud-
nionych w panstwowych i samorzadowych jednostkach
sektora finanséw publicznych moze nastapi¢ wytacznie
w ramach $rodkdw finansowych bedacych w ich dyspo-
zycji. Na aprobate zasluguje ujednolicenie terminolo-
gii poprzez wskazane pafistwowych i samorzadowych
jednostek sektora finanséw publicznych, co odsyta do
art. 9 ustawy o finansach publicznych. Pozytywnie na-
lezy oceni¢ odejScie od wymogu zawartego w dawnym
art. 240 § 4 k.p. czyli oSwiadczenia organu, ktory utwo-
rzyl dany podmiot, o spelnieniu wymogu zawarcia ukla-
du w ramach $rodkéw finansowych bedacych w dyspo-
zycji danego podmiotu. Wymog ten czesto kojarzyl si¢
z obowigzkiem uzyskania zgody na zawarcie ukladu
i ograniczal swobode rokowan zbiorowych, zwlaszcza ze
nie byt poddany zadnej formie nast¢pczej kontroli, co
dawato pole do dyskrecjonalnego dziatania organu.

Ograniczenie wynikajace z art. 7 ust. 3 ustawy
o ukfadach zbiorowych pracy i porozumieniach zbio-
rowych bedzie przede wszystkim limitowato wysokosé
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wynagrodzen i innych Swiadczen ze stosunku pracy
okreslanych w uktadzie zbiorowym pracy. Mozna przy
tym zauwazy¢, ze juz samo ustalenie Srodkow beda-
cych do dyspozycji danego pracodawcy nie zawsze jest
proste. Czg&¢ z nich jest bowiem w budzecie przypisa-
na wprost do poszczegllnych kategorii pracownikow,
cze$¢ zapisana jest w ramach dziatow, co nie pozwala
na ich precyzyjng identyfikacj¢ wylacznie na podstawie
zalacznika do ustawy budzetowe] (Kancelaria Senatu,
2021, s. 16). Nadto, pula Srodkéw na wynagrodze-
nia w ustawie budzetowej w kazdym roku jest inna, co
rowniez utrudnia dostosowanie poziomu wynagrodzen
w uktadzie zbiorowym pracy do poziomu §rodkéw bu-
dzetowych pozostajacych do dyspozycji w danym roku.
Srodki na wynagrodzenia w budzecie sa z kolei okresla-
ne na podstawie sztywnych regut wynikajacych z ustawy
o ksztattowaniu wynagrodzeh w panstwowych jednost-
kach budzetowych, ktdra nie uwzglednia uktadowej me-
tody ksztaltowania warunkéw wynagradzania. Nie ma
tez zadnych mechanizméw, ktore zwigkszalyby kompa-
tybilnos¢ tych procesow (Nowik 2007, s. 140, 144).

Zakres swobody ukladowej w zakresie regulacji
warunkow pracy

W koficowej czesci niniejszych rozwazan warto od-
nie$¢ si¢ rowniez do zakresu swobody uktadowej w re-
gulowaniu warunkéw pracy pracownikdéw administra-
cji publicznej. Uktady zbiorowe pracy, co oczywiste,
nie mogg zawiera¢ postanowiefl mniej korzystnych dla
pracownikdw niz powszechnie obowiazujace przepisy
prawa pracy. Mogg natomiast zawiera¢ postanowienia
dla pracownikdw korzystniejsze — w tym wyraza si¢ ich
funkcja promocyjna. W tym kontekscie nalezy zwrécié
uwage, ze w przypadku uktadéw zbiorowych pracy za-
wieranych dla pracownikéw administracji publicznej
punktem odniesienia dla zastosowania zasady korzyst-
noSci beda przede wszystkim pragmatyki regulujace ich
prawa i obowigzki. Te za$ s3 w duzej mierze nasycone
normami, ktorych celem jest zapewnienie efektywnej
realizacji zadan administracji publicznej, gdzie na plan
pierwszy wysuwa si¢ interes publiczny (Stelina, 2009,
s. 20). Z tego wzgledu w pragmatykach stuzbowych
znacznie czesciej niz w przepisach kodeksu pracy, spo-
tyka si¢ normy o charakterze bezwzglednie obowigzu-
jacym. Tytutem przykiadu wskazaé nalezy na przepi-
sy o naborze do stuzby publicznej, rygory selekcyjne,
przepisy dotyczace odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
pracownikdw stuzby publicznej, obowiazek podlegania
ocenie okresowej czy zakazy podejmowania dodatko-
wej dziatalnoSci poza urzgdem. Przepisy takie nie beda
mogly by¢ modyfikowane w tresci uktadu zbiorowego
pracy. Uktad zbiorowy pracy nie moze bowiem regu-
lowac kwestii, ktore zostalty w przepisach powszechnie
obowigzujacych uregulowane w sposdb bezwzglednie
obowigzujacy. Nadto, przepisy pragmatyk reguluja
niektére warunki pracy pracownikow administracji pu-
blicznej w sposob bardziej rygorystyczny w stosunku do
przepisow kodeksowych. Przyktadowo wskazaé nalezy
na czas pracy czy jednostronng zmian¢ warunkdw pracy.
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Cho¢ by¢ moze nie s3 to normy o stricte imperatywnym
charakterze, jednakze ze wzgledu na ich cel — realizacje
interesu publicznego — trudno oczekiwaé, aby prawo-
dawca byt sktonny wyzby¢ si¢ tych instrumentéw. Sg one
konieczne z punktu widzenia prawidtowej realizacji za-
dan publicznych. Trudno wiec oczekiwaé, aby pracodaw-
ca godzit si¢ na ich modyfikacje w uktadzie zbiorowym
pracy. Z powyzszych wzgledow zakres swobody ukfa-
dowej, zwlaszcza w kwestiach uregulowanych w sposob
szczegOlny w pragmatykach jest ograniczony (Dubowik,
Pisarczyk, 2011, s. 81). Jedynie w kwestiach w ktdrych
positkowo stosuje si¢ przepisy kodeksu pracy jest on
zblizony do tego, ktorym dysponuja strony negocjujace
uktady zbiorowe pracy w tzw. sektorze prywatnym.

Konkluzje

Problematyka zawierania ukladéw zbiorowych pra-
cy w administracji publicznej jest bardzo zlozona i wa-
runkowana kilkoma czynnikami, na ktore sktadaja sig:
1) sposdb uksztaltowania zakresu podmiotowego pra-
cownikow administracji publicznej dla ktérych do-
puszcza si¢ zawieranie ukladéw zbiorowych pracy;
2) adekwatno$¢ uksztattowania stron uktadu zbiorowe-
go pracy w administracji publicznej; 3) zakres ograni-
czefi swobody ukfadowej w administracji publicznej wy-
nikajacy z ,,zakotwiczenia” ukladéw zbiorowych pracy
w ustawie budzetowej; 4) stopien nasycenia pragmatyk
urz¢dniczych elementem publicznoprawnym i normami
o charakterze imperatywnym.

W zakresie dwoch pierwszych czynnikéw pozytywne
zmiany w stosunku do dotychczasowego stanu prawnego
wprowadza ustawa o ukfadach zbiorowych pracy i poro-
zumieniach zbiorowych. Nowa ustawa ogranicza katalog
wylaczenia z zakresu podmiotowego uktadu zbiorowego
pracy w poréwnaniu z brzmieniem art. 239 § 3 k.p. Co
istotne, w nowej regulacji usunigto najbardziej kontro-
wersyjne i dotyczace najwickszej grupy pracownikow
wylaczenie — czlonkéw korpusu stuzby cywilnej. W od-
niesieniu do tej grupy zawodowej, zezwolono na zawie-
ranie ponadzaktadowych ukiadoéw zbiorowych pracy.
Zmiang te nalezy oceni¢ pozytywnie. Korpus stuzby
cywilnej to stosunkowo duza grupa pracownikow —
ok. 121 tys. 0s6b®. Biorac pod uwage, ze ogoétem uktada-
mi zbiorowymi pracy objetych jest ok. 1,46 mIn pracow-
nikdw, zawarcie ponadzaktadowego uktadu zbiorowego
pracy dla pracownikdw stuzby cywilnej przyczynitoby sig
do zwigkszenia wskaznika objecia uktadami zbiorowymi
pracy. Z punktu widzenia celow dyrektywy 2022/2041
jest to zatem rozwigzanie stuszne, cho¢ wzrost zapewne
nie bedzie spektakularny. W ustawie zaproponowano
rowniez bardziej adekwatng regulacje stron ukfadu po-
nadzaktadowego zawieranego w administracji publicz-
nej, uwzgledniajacg specyfike administracji publicznej.
Stronami uktadu ponadzaktadowego zawieranego dla
pracownikdéw administracji publicznej moga by¢ odpo-
wiednio wojt (burmistrz, prezydent miasta), starosta,
marszatek wojewddztwa lub przewodniczacy zarzadu
zwigzku samorzadowego — w imieniu pracodawcéw za-
trudniajgcych pracownikéw samorzadowych jednostek

60 PRACA | ZABEZPIECZENIE SPOLECZNE/LABOUR AND SOCIAL SECURITY JOURNAL ISSN 0032-6186



t. LXVI, nr 11/2025 DOI 10.33226/0032-6186.2025.11.8

sektora finanséw publicznych, lub wiasciwy minister
lub centralny organ administracji rzadowej — w imieniu
pracodawcow zatrudniajacych pracownikdw panstwo-
wych jednostek sektora finanséw publicznych. Rowniez
ta zmiana moze przyczyni€ si¢ do zwigkszenia zaintere-
sowania zawieraniem uktadow zbiorowych pracy w ad-
ministracji publiczne;.

Niezmieniona pozostanie natomiast kwestia ograni-
czonego zakresu swobody uktadowej. Ustawa o ukta-
dach zbiorowych pracy i porozumieniach zbiorowych
zwiera bowiem zastrzezenie (zblizone do art. 240 § 4
k.p.), w mysl ktérego zawarcie uktadu zbiorowego pracy
dla pracownikow zatrudnionych w pafistwowych i samo-
rzadowych jednostkach sektora finanséw publicznych
moze nastapi¢ wytacznie w ramach §rodkéw finanso-
wych bedacych w ich dyspozycji. Zrezygnowano nato-
miast — co nalezy zaaprobowac — z obowigzku sktada-
nia o$wiadczenia przez wlasciwy organ o spetnieniu
tego wymogu. Elementem niemienionym pozostanie
rOwniez specyfika pragmatyk urzedniczych, zwlaszcza
ich nasycenie elementami publicznoprawnymi. Po-
wodujg one znaczace ograniczenie zakresu swobody
ukfadowej. Te dwa elementy nadal beda stanowity
czynnik hamujacy zawieranie ukladoéw zbiorowych
pracy dla pracownikéw administracji publicznej. Wy-
eliminowanie (lub co bardziej prawdopodobne — ogra-
niczenie) tych barier lezy w duzej mierze poza prawem
pracy. W wigkszoSci, dotyczy sfery finanséw publicz-
nych i przyj¢tego modelu ksztattowania wynagrodzen
w jednostkach sfery budzetowej. W szczegdlnosci moze
to polega¢ na wprowadzeniu mechanizméw zwigksza-
jacych kompatybilno$¢ tych dwoch systemoéw (admi-

Przypisy/Notes

nistracyjnego i ukladowego). Obecne rozwigzania s3
»sztywne” 1 dzialaja hamujaco na realng mozliwos¢
prowadzenia rokowan zbiorowych w zakresie warun-
kéw wynagradzania pracownikow administracji pu-
blicznej (Nowik, 2007, s. 144).

Nawet po wprowadzonych przez ustawe o uktadach
zbiorowych pracy i porozumieniach zbiorowych zmia-
nach, w ocenie Autor6w, nie nalezy oczekiwac znaczace-
go ozywienia praktyki zawierania ukladéw zbiorowych
pracy dla pracownikéw stuzby cywilnej i urzedéw pan-
stwowych. W tym przypadku wydaje si¢, ze ograniczenia
wynikajace z ustawy budzetowej i pragmatyk pracowni-
czych oraz duze nasycenie elementami publicznopraw-
nymi wcigz bardzo istotnie zawegzaja zakres swobody
uktadowe;j.

Wiegkszy potencjat do zawierania uktadéw zbioro-
wych pracy, Autorzy dostrzegaja natomiast, w odnie-
sieniu do pracownikéw samorzadowych (ktorych jest
bisko 270 tys.). Przepisy ustawy o pracownikach samo-
rzadowych pozostawiajg bowiem wigcej przestrzeni do
rokowan zbiorowych. Sa mniej nasycone elementami
publicznoprawnymi. Jak si¢ wydaje rowniez tatwiej jest
skoordynowaé zawieranie ukfadéw zbiorowych pracy
z budzetami poszczegOlnych jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Aby potencjat ten mogt si¢ urzeczywistnic
konieczna jest jednak pilna zmiana art. 39 ustawy o pra-
cownikach samorzadowych i przywrocenie wiasciwej
hierarchii Zrodet prawa pracy — pierwszefistwa ukiadu
zbiorowego pracy i wskazanie regulaminu wynagradza-
nia jako Zrddta subsydiarnego, wydawanego w razie nie-
objecia pracownikow ponadzakiadowym lub zakfado-
wym ukfadem zbiorowym pracy.

! https://www.etui.org/publications/road-80-collective-bargaining-coverage

2 Zwracal na to uwagg L. Pisarczyk w wystapieniu na konferencji zorganizowanej przez Instytut Spraw Publicznych, ktora byta poswigcona zawieraniu
uktadéw zbiorowych pracy w administracji publiczne;j.

3 Sa to: ustawa z 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedoéw panstwowych (tekst jedn. Dz.U. z 2023 1., poz. 1917 ze zm.; dalej: ustawa o pracownikach
urzedow panstwowych, u.p.u.p.); ustawa z 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (tekst jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 1135 ze zm.; dalej: ustawa
o pracownikach samorzadowych, u.p.s.) oraz ustawa o stuzbie cywilnej (tekst jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 409 ze zm.; dalej: ustawa o stuzbie cywilnej, u.s.c.).

4Zob. art. 115 § 13 pkt 4 ustawy z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (tekst jedn. Dz.U. z 2025 r., poz. 383 ze zm.). O ile, w przypadku zatrudnionych
podlegajacych, tak ustawie o pracownikach urzgdéw panstwowych, jak réwniez ustawie o pracownikach samorzadowych, z wyjatkiem osob petniagcych
jedynie czynnosci ustugowe, mozna przypisac status funkcjonariusza publicznego w rozumieniu prawa karnego, o tyle w przypadku cztonkéw korpusu
stuzby cywilnej, nie jest to juz tak oczywiste. Dzieje si¢ tak, bowiem art. 104 u.s.c. przewiduje dla tej grupy zawodowej mozliwos¢ korzystania z ochrony
przewidzianej dla funkcjonariuszy publicznych, jednak nie nadaje im takiego statusu. Niektorzy przyznaja cztonkom korpusu stuzby cywilnej status
funkcjonariusza publicznego (w szczeg6lnosci M. Wujczyk, 2021), za$ inni odmawiajg (np. wyrok NSA z 10 listopada 2017 r., Lex nr 2426345).

’ Tytulem przykiadu wskazaé nalezy na wymog posiadania zasadniczo obywatelstwa polskiego, petng zdolnos§é do czynnosci prawnych, nieskazitelny
charakter, odpowiednie wyksztalcenie (por. art. 3 u.p.u.p. oraz art. 6 ust. 1 u.p.s., art. 4 u.s.c.). Jesli za$ idzie o zakres obowigzkow, to w szczeg6lnosci
dbato$¢ o wykonywanie zadan publicznych oraz dbalos¢ o srodki publiczne (por. art. 17 ust. 2 u.p.u.p. oraz art. 24 ust. 1 u.p.s., art. 76 ust. 1 u.s.c.)

¢ Odpowiednio, ustawa z 18 grudnia 1998 r. o pracownikach sad6éw i prokuratury (tekst jedn. Dz.U. 2 2025 r., poz. 1332) oraz ustawa z 21 stycznia 2021 r.
o stuzbie zagranicznej (tekst jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 1691 ze zm.).

7 Ustawa z 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (tekst jedn. Dz.U. z 2025 r., poz. 277 ze zm.; dalej: kodeks pracy, k.p.).

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

 Zmiany w tym zakresie nastapily moca art. 2 ustawy z 2 grudnia 1994 r. o zmianie ustawy o pracownikach urzedéw panstwowych (Dz.U. Nr 136,
poz. 704), ktéry w zd. 2 wyraznie stanowi, 0 nawigzaniu stosunku pracy na podstawie umowy o pracg lub, jezeli przepisy szczegdlne tak stanowia, na
podstawie powolania. Jednak jak juz wskazano, obecnie pragmatyka samorzadowa nie przewiduje powolania, jako podstawy nawigzania stosunku pracy.

12 Por. P. Nowik, Uktady zbiorowe pracy w sektorze publicznym, referat wygtoszony na konferencji ,,Rokowania zbiorowe. Stan obecny i przyszto$¢”
zorganizowanej 7 listopada 2025 r. przez Wydzial Prawa i Administracji UL.

1T ektura koficowego brzmienia art. 77° § 1 k.p. uzmystawia, ze rozporzadzenie te sa wydawane, zgodnie z obecnie obowigzujacg terminologia, przez
Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spofecznej na wniosek wia$ciwego ministra — czyli tego, ktéremu podlegaja dane jednostki organizacyjne sfery bu-
dzetowej. Zob. rozporzadzenie Rady Ministréw z 7 pazdziernika 2020 r. w sprawie utworzenia Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spofecznej (Dz.U.
z 2025 1., poz. 247).

12 Kancelaria Senatu (2021), Ksztaltowanie wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej. Czg$¢ L. https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatopra-
cowania/202/plik/ot-686.pdf
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13 Czemu nie mozna si¢ dziwi¢. Z oczywistych bowiem wzgledéw Zrddta finansowania jednostek budzetowych stanowig przede wszystkim przedmiot
rozwazan prawa finansowego. Szerzej zob. m.in. Wréblewska, 2014, s. 32, passim; Smolen, 2014, s. 205.

4 Art. 9 pkt 3 ustawy o finansach publicznych postuguje si¢ ogdlnym zwrotem ,,jednostki budzetowe”, a art. 12 ust. 1-2 dokonuje podziatu jednostek
budzetowych na: paistwowe i gminne, powiatowe lub wojewddzkie. W niniejszym opracowaniu gminne, powiatowe lub wojewodzkie jednostki budzetowe

synonimicznie sg okre§lane mianem samorzadowych jednostek budzetowych.

15 Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej o stanie Stuzby Cywilnej i realizacji zadan tej stuzby w 2024 r.
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