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Pojęcie rokowań zbiorowych 

Związki zawodowe, pozazwiązkowe przedstawicielstwo
pracowników, pracodawcy i ich organizacje mogą nego-
cjować w różnych kwestiach dotyczących ich wzajem-
nych stosunków związanych i niezwiązanych ze stosun-

kami zbiorowego prawa pracy. Jeśli przedmiotem nego-
cjacji są prawa lub interesy zbiorowe pracowników, to
mają one charakter negocjacji zbiorowych. Szczegól-
nych rodzajem negocjacji zbiorowych są rokowania
zbiorowe. Pomimo że zakres tego terminu nie jest jed-
nolity i zależy od znaczenia nadanego mu przez dany
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Abstract
The Constitution of the Republic of Poland provides for
the right to bargain and includes it among the
fundamental human rights (freedoms). However, the
Constitution of the Republic of Poland does not
determine the subjective scope of the right to bargain as
this scope is shaped by international standards. It follows
from Article 59 (4) of the Constitution of the Republic of
Poland, that the right to bargain may be subject only
statutory limitations only to the extent permitted by
international agreements binding Poland. Meanwhile, the
subjective scope of the right to collective bargaining
defined in the standards of the International Labour
Organization differs from the subjective scope of this right
resulting from the opinion of the Court of Justice of the
European Union. In this context, the aim of the article to
justify the thesis that meeting the requirements of
international law is in conflict with EU law.
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Streszczenie
Konstytucja RP stanowi o prawie do rokowań oraz za-
licza je do podstawowych praw (wolności) człowieka.
Konstytucja RP nie przesądza jednak o zakresie pod-
miotowym prawa do rokowań bowiem zakres ten
kształtują standardy międzynarodowe. Z art. 59 
ust. 4 Konstytucji RP wynika, że prawo do rokowań
może podlegać tylko takim ograniczeniom ustawo-
wym jakie są dopuszczalne przez wiążące Polskę
umowy międzynarodowe. Tymczasem zakres pod-
miotowy prawa do rokowań zbiorowych określony
w standardach Międzynarodowej Organizacji Pracy
różni się od zakresu podmiotowego tego prawa, jaki
wynika z opinii Trybunału Sprawiedliwości Unii Euro-
pejskiej. W tym kontekście, celem artykułu jest uza-
sadnienie tezy, że uczynienie zadość wymaganiom
wynikającym z prawa międzynarodowego pozostaje
w kolizji z prawem unijnym.

Słowa kluczowe 
Konstytucja RP, rokowania zbiorowe, wolności
związkowe

JEL: K31



system prawny, jego kluczowym elementem jest to, że
głównym celem rokowań zbiorowych jest zawarcie ukła-
du zbiorowego pracy określającego warunki pracy pra-
cowników (Hajn, 2018, s. 127). 

Prawo do rokowań zbiorowych zostało wyrażone już
w Deklaracji Filadelfijskiej z 1944 r.1, a następnie po-
twierdzone w kolejnych aktach Międzynarodowej Or-
ganizacji Pracy (dalej jako: MOP), w szczególności
w Konwencji nr 98 z 1949 r. dotyczącej zasad prawa
zrzeszania się i prowadzenia rokowań zbiorowych
(Dz.U. z 1958, nr 29, poz. 126) oraz Konwencji nr 154
z 1981 r. dotyczącej popierania rokowań zbiorowych
(nieratyfikowana przez Polskę). Konwencje te są uzna-
wane za traktaty zawierające prawa człowieka. Prawo
do rokowań zbiorowych zostało także uznane w Dekla-
racji z 18 czerwca 1998 r. dotyczącej Podstawowych Za-
sad i Praw w Pracy za jedną z głównych zasad MOP,
obowiązującą państwa członkowskie z samego faktu
członkostwa2. W świetle przepisów MOP pojęcie „ro-
kowania zbiorowe” (collective bargaining) używane jest
w szerszym i węższym ujęciu (Hajn, 2018, s. 127–128).
W szerokim znaczeniu, przyjętym w art. 2 Konwencji
154/1981 MOP, pojęcie rokowań zbiorowych oznacza
wszelkie negocjacje między pracodawcą, grupą, organi-
zacją lub organizacjami pracodawców a związkiem za-
wodowym lub związkami zawodowymi, prowadzone
w celu określenia warunków zatrudnienia lub regulacji
stosunków między pracodawcami i pracownikami lub
między pracodawcami i ich organizacjami a związkami
zawodowymi. Zasadniczo jednak akty MOP posługują
się znaczeniem węższym, obejmując pojęciem rokowań
negocjowanie warunków pracy i warunków umów
o pracę (working conditions and terms of employ-
ment/terms and conditions of employment). Celem ro-
kowań w świetle przepisów MOP jest zatem zawarcie
układu zbiorowego pracy, przez który rozumie się
wszelkie umowy na piśmie, dotyczące warunków pracy
i warunków zatrudnienia. Układy, jeśli krajowe prawo
lub praktyka to dopuszcza, mogą być zawierane także
z pozazwiązkowymi przedstawicielami pracowników.
Jednakże może to nastąpić wyłącznie w wypadku braku
związku zawodowego, a przedstawiciele pozazwiązko-
wi muszą być należycie przez pracowników wybrani
i upoważnieni stosownie do prawa krajowego (Hajn,
2021, s. 60–65). 

Podobne znaczenie, jak to wynikające z prawa mię-
dzynarodowego, nadaje pojęciu rokowań Konstytucja
RP. Artykuł 59 Konstytucji RP stanowi: „Zapewnia się
wolność zrzeszania się w związkach zawodowych, orga-
nizacjach społeczno-zawodowych rolników oraz w orga-
nizacjach pracodawców” (ust. 1). „Związki zawodowe
oraz pracodawcy i ich organizacje mają prawo do roko-
wań, w szczególności w celu rozwiązywania sporów zbio-
rowych, oraz do zawierania układów zbiorowych pracy
i innych porozumień” (ust. 2). „Związkom zawodowym
przysługuje prawo do organizowania strajków pracowni-
czych i innych form protestu w granicach określonych
w ustawie. Ze względu na dobro publiczne ustawa może
ograniczyć prowadzenie strajku lub zakazać go w odnie-

sieniu do określonych kategorii pracowników lub
w określonych dziedzinach” (ust. 3). „Zakres wolności
zrzeszania się w związkach zawodowych i organizacjach
pracodawców oraz innych wolności związkowych może
podlegać tylko takim ograniczeniom ustawowym, jakie
są dopuszczalne przez wiążące Rzeczpospolitą Polską
umowy międzynarodowe” (ust. 4). Kontekst użycia
zwrotu „rokowania”, obok prawa zrzeszania się i prawa
związków zawodowych do organizowania strajków pra-
cowniczych i innych form protestu, dowodzi, że chodzi
tu o rokowania zbiorowe, a określenie „prawo do roko-
wań” w art. 59 ust. 2 oznacza jedno z podstawowych
praw (wolności) człowieka. Taka kwalifikacja tego pra-
wa wynika zarówno z jego umiejscowienia wśród innych
wolności związkowych, jak również z ulokowania art. 59
w części rozdz. II Konstytucji RP „Wolności, prawa
i obowiązki człowieka i obywatela” zatytułowanej „Wol-
ności i prawa polityczne”, a więc dotyczącej cywilnych
praw człowieka, jak i z ustanowienia w ust. 4 wspomnia-
nego artykułu Konstytucji RP międzynarodowych gwa-
rancji przestrzegania tego prawa jako wolności związko-
wej (Hajn, 2018, s. 128, 131). Zgodnie ze stanowiskiem
Trybunału Konstytucyjnego (TK), z art. 59 ust. 2 Kon-
stytucji RP wynika m.in. wymóg zagwarantowania związ-
kom zawodowym i organizacjom pracodawców: 1) prawa
występowania z inicjatywą zawarcia układu zbiorowego,
2) prawa uczestniczenia w rokowaniach dotyczących
układu zbiorowego, 3) swobody podejmowania decyzji
w sprawie związania się wynegocjowanym układem zbio-
rowym oraz 4) możliwie szerokiego zakresu swobody
w zakresie kształtowania treści układów zbiorowych. Po-
nadto, przepis ten nakłada na ustawodawcę obowiązek
uznania mocy obowiązującej układów zbiorowych, za-
wieranych przez partnerów socjalnych zgodnie z zasada-
mi określonymi w ustawie3. 

Konstytucyjne prawo do rokowań oznacza więc
przede wszystkim prawo do negocjowania warunków
pracy w celu zawarcia układu zbiorowego pracy lub in-
nego porozumienia. Nie przekreśla tego uznanie w art. 59
ust. 2 Konstytucji RP rozwiązywania sporów zbioro-
wych, obok zawierania układów zbiorowych i innych
porozumień, za cel rokowań. Zasadniczym przedmio-
tem sporów zbiorowych są bowiem interesy pracowni-
cze, wyrażające się w dążeniu do korzystnego ukształto-
wania warunków pracy, o czym stanowi wprost art. 1
ustawy z 23 maja 1991 r. o rozwiązywaniu sporów zbio-
rowych (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 123). Zgodnie
z tym przepisem, spór zbiorowy może dotyczyć „warun-
ków pracy, płac lub świadczeń socjalnych”. Negocjowa-
nie warunków pracy jest głównym obszarem rokowań
zbiorowych. Konstytucja RP nie ogranicza jednak
przedmiotu rokowań do warunków pracy. Stąd też mo-
gą one dotyczyć także innych kwestii, w tym np. świad-
czeń socjalnych, warunków udziału pracowników w za-
rządzaniu zakładem oraz wzajemnych stosunków stron
rokowań (Hajn, 2018, s. 129–130). W sferze podmioto-
wej konstytucyjne ujęcie rokowań zostało natomiast
ograniczone do rokowań między związkami zawodowy-
mi a pracodawcami i ich organizacjami. W rezultacie,
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tylko rokowania między tymi podmiotami i prawo do
takich rokowań korzysta z konstytucyjnej ochrony jako
podstawowe prawo (wolność) człowieka. W konstytu-
cyjnym pojęciu rokowań nie mieszczą się negocjacje po-
zazwiązkowe (Kowalczyk, 2016, s. 422–423). 

Zakres podmiotowy prawa do rokowań
w świetle Konstytucji RP
Konstytucja RP zasadniczo nie określa podmiotu praw
zbiorowych. Stanowi jedynie „zapewnia się wolność
zrzeszania się w związki zawodowe” (art. 59 ust. 1).
W szczególności Konstytucja nie posługuje się żadnym
zwrotem na określenie podmiotów, którym prawo two-
rzenia i przystępowania do związków zawodowych przy-
sługuje. W odniesieniu do rokowań ograniczono się do
wskazania tylko podmiotu uprawnionego do prowadze-
nia rokowań stanowiąc „związki zawodowe oraz praco-
dawcy i ich organizacje mają prawo do rokowań” (art. 59
ust. 2). Z kolei z art. 59 ust. 3 wynika, że w ujęciu kon-
stytucyjnym podmiotem uprawnionym do organizacji
strajku i innych form protestu są związki zawodowe, na-
tomiast podmiotem prawa do strajku i innych form pro-
testu są pracownicy. Przepis ten stanowi bowiem, że
„związkom zawodowym przysługuje prawo do organizo-
wania strajków pracowniczych i innych form protestu”,
oraz że „ustawa może ograniczyć prowadzenie strajku
lub zakazać go w odniesieniu do określonych kategorii
pracowników”. Pamiętać jednak należy, że pojęcia kon-
stytucyjne mają charakter autonomiczny i nie muszą 
(a często nie mogą) być rozumiane przez pryzmat usta-
wodawstwa zwykłego (wyrok TK z 2 czerwca 2015 r., 
K 1/13, OTK-A 2015/6/80, pkt 4.2). Ponadto, przy inter-
pretacji pojęć wyznaczających zakres podmiotowy praw
zbiorowych w ustawie zasadniczej kluczowe znaczenie
ma przytoczony wcześniej art. 59 ust. 4 Konstytucji RP,
zgodnie z którym „zakres wolności zrzeszania się
w związkach zawodowych i organizacjach pracodawców
oraz innych wolności związkowych może podlegać tylko
takim ograniczeniom ustawowym, jakie są dopuszczal-
ne przez wiążące Rzeczpospolitą Polską umowy mię-
dzynarodowe”. Powiązanie ust. 2, w którym mowa jest
o prawie do rokowań, i ust. 4 art. 59 Konstytucji wska-
zuje, że również ograniczenia prawa do rokowań – zali-
czanego do jednej z wolności związkowych – może pod-
legać tylko takim ograniczeniom ustawowym, jakie są
dopuszczalne przez wiążące Polskę umowy międzyna-
rodowe. 

Konstytucyjne prawo do rokowań zbiorowych jest
konsekwencją wolności zrzeszania się i jednocześnie
jednym z najistotniejszych przejawów wolności związ-
kowej. Rokowania zbiorowe stanowią bowiem typowy
sposób ochrony interesów członków związku zawodo-
wego (do czego związek zawodowy jest powołany).
W rezultacie zakres podmiotowy prawa do rokowań jest
ściśle związany z zakresem podmiotowym prawa do
tworzenia związków zawodowych i zrzeszania się
w nich. 

Zagadnienie zakresu podmiotowego prawa koalicji
było przedmiotem rozważań Trybunału Konstytucyjne-
go w wyroku z 2 czerwca 2015 r. (K 1/13, OTK-A
2015/6/80). TK stwierdził, że o tym kto może się zrze-
szać w związkach zawodowych powinno decydować
przede wszystkim umiejscowienie w systemie prawa
związków, ich charakter prawny, rola i zadania (podob-
nie Grzebyk, Pisarczyk, 2019, s. 82). Wyodrębnienie
związków zawodowych w art. 59 Konstytucji spośród in-
nych form zrzeszania się, a następnie przyznanie tym
podmiotom szczególnych uprawnień (prawa do roko-
wań, w szczególności w celu rozwiązywania sporów
zbiorowych, do zawierania układów zbiorowych pracy
i innych porozumień, organizowania strajku i innych
form akcji protestacyjnych) wiąże się z ukierunkowa-
niem ich działalności na realizację konkretnego celu.
Jest nim ochrona interesów pracowników rozumianych
jako „ogół osób zatrudnionych wykonujących pracę za-
robkową, podejmujących wspólne i zorganizowane
działania mające zapewnić ochronę praw i interesów
związanych bezpośrednio z ich pracowniczym statu-
sem”. Pojęcie pracownika na gruncie konstytucyjnym
należy rozumieć w sposób autonomiczny, bez jakiego-
kolwiek zawężenia, czy ograniczenia przez ustawodaw-
stwo zwykłe. Trybunał Konstytucyjny wskazał trzy prze-
słanki wyznaczające ramy prawne konstytucyjnego ro-
zumienia pojęcia pracownika jako podmiotu wolności
zrzeszania się w związkach zawodowych (art. 59 ust. 1
Konstytucji RP). Pojęcie to obejmuje wszystkie osoby,
które: 1) wykonują określoną pracę zarobkową, 2) po-
zostają w stosunku prawnym z podmiotem, na rzecz
którego ją świadczą, 3) mają takie interesy zawodowe
związane z wykonywaniem pracy, które mogą być gru-
powo chronione. W uzasadnieniu wyroku pojawiają się
także wątki prawnomiędzynarodowe. Jednakże, Trybu-
nał Konstytucyjny nie nawiązał do dorobku MOP, co
byłoby najtrafniejsze, lecz do art. 11 Europejskiej kon-
wencji praw człowieka i orzecznictwa ETPCz (w szcze-
gólności sprawa Sindicatul Păstorul cel Bun) oraz
orzecznictwa TSUE (przede wszystkim sprawa FNV
Kunsten). Odwołanie się do orzecznictwa TSUE budzi
wątpliwości, ponieważ w myśl art. 153 ust. 5 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej prawo do zrzesza-
nia się w związkach zawodowych zostało wyłączone
z kompetencji Unii Europejskiej. 

W przyjętym przez Trybunał Konstytucyjny ujęciu
pracownika mieszczą się niewątpliwie pracownicy nie-
standardowi, w tym samozatrudnieni i osoby pozostają-
ce w zatrudnieniu cywilnoprawnym. Przy czym wniosek
taki wynika również z międzynarodowych gwarancji
wolności związkowych, ustanowionych w art. 59 ust. 4
Konstytucji, o czym będzie mowa w dalszej części ni-
niejszego opracowania. Słusznie wskazuje się w doktry-
nie, że zamiast konstruowania definicji pracownika na-
leżało odwołać się do prawa międzynarodowego
i stwierdzić, że zaskarżone przepisy ustawy o związkach
zawodowych, ograniczające gwarancje prawa korzysta-
nia z wolności związkowej przez osoby pracujące są nie-
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zgodne z Konwencją nr 87 MOP dotyczącej wolności
związkowej i ochrony praw związkowych (Dz.U. 1958,
nr 29, poz. 125), na podstawie której przyjmuje się, że
prawo zrzeszania się przysługuje wszystkim wykonaw-
com pracy bez względu na podstawę prawną jej świad-
czenia (Świątkowski, 2016, s. 14; Grzebyk, 2016, s. 202).
Jak zostało bowiem wyżej zaakcentowane, ze względu
na zawarte w ust. 4 art. 59 Konstytucji międzynarodowe
gwarancje wolności związkowych, zakres podmiotowy
tych wolności zasadniczo kształtują standardy między-
narodowe. 

Wobec brzmienia art. 59 ust. 4 Konstytucji RP ko-
nieczne jest zatem rozważenie standardów międzynaro-
dowych określających granice podmiotowe praw zbioro-
wych. W tym kontekście należy zasygnalizować, że zakres
podmiotowy prawa do rokowań zbiorowych określony
w standardach Międzynarodowej Organizacji Pracy róż-
ni się od zakresu podmiotowego tego prawa, jaki wynika
z opinii Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej.

Standardy Międzynarodowej 
organizacji Pracy
MOP niezwykle szeroko określa granice podmiotowe
wolności związkowych. Na konieczność szerokiego ro-
zumienia pojęcia pracownika, któremu przysługują pra-
wa zbiorowe wskazuje kilka okoliczności. Artykuł
2 Konwencji nr 87 MOP w polskiej wersji językowej sta-
nowi: „pracownicy i pracodawcy, bez jakiegokolwiek
rozróżnienia, mają prawo, bez uzyskania uprzedniego
zezwolenia, tworzyć organizacje według swego uznania,
jak też przystępować do tych organizacji, z jedynym za-
strzeżeniem stosowania się do ich statutów”. Jednakże,
w wersji angielskiej posłużono się w tym przepisie ter-
minem worker, a we francuskiej travailleur, który ozna-
cza wszystkich wykonujących zarobkowo pracę zawodo-
wą. Oznacza to, że wszyscy ludzie wykonujący zarobko-
wo pracę zawodową, poza wyjątkami dozwolonymi
przez prawo międzynarodowe, powinni mieć możliwość
zrzeszania się w związkach zawodowych (Hajn, 2010, 
s. 177–180). Szeroki zakres podmiotowy prawa koalicji
zdaje się potwierdzać także brzmienie art. 9 ust. 1 Kon-
wencji nr 87 MOP, w myśl którego „Ustawodawstwo
krajowe określi, w jakiej mierze gwarancje przewidzia-
ne w niniejszej konwencji będą miały zastosowanie do
sił zbrojnych i policji”. Stąd też wynika, że prawo do
zrzeszania się w związkach zawodowych przysługuje
także funkcjonariuszom policji i członkom sił zbroj-
nych, którzy w większości systemów krajowych nie są
uważani za pracowników sensu stricto, lecz za funkcjo-
nariuszy publicznych. Ograniczenie możliwości zrzesza-
nia się w związkach zawodowych członków sił zbrojnych
i policji wymaga działań prawodawczych. Bez ingerencji
ze strony władz krajowych wolność koalicji w siłach
zbrojnych i policji pozostaje nieograniczona (Hajn,
2010, s. 178; Grzebyk, 2019, s. 154–155). 

Organy kontrolne MOP nie różnicują zakresu pod-
miotowego wolności koalicji w oparciu o kryterium

podstawy prawnej wykonywanej pracy. Komitet Wolno-
ści Związkowej wskazuje, że „zgodnie z zasadami wol-
ności zrzeszania się, wszyscy pracownicy – z wyjątkiem
członków sił zbrojnych i policji – powinni mieć prawo
do zakładania i wstępowania do wybranych przez siebie
organizacji. Kryterium, według którego określa się oso-
by objęte tym prawem, nie jest więc oparte na istnieniu
stosunku pracy, który często nie istnieje, np. w przypad-
ku pracowników rolnych, osób prowadzących działal-
ność na własny rachunek lub osób wykonujących wolne
zawody, którzy mimo to powinni korzystać z prawa do
organizowania się” (Freedom od Association, 2018, 
§ 387). Państwa członkowskie mają obowiązek zapew-
nić, aby samozatrudnieni mieli możliwość pełnego ko-
rzystania z wolności związkowych, w szczególności pra-
wa przystępowania do wybranych przez siebie związków
zawodowych (Freedom od Association, 2018, § 388).
Za niezgodne z Konwencją nr 87 MOP uważa się unie-
możliwienie tworzenia związków zawodowych przez
osoby samozatrudnione, które nie pozostają w stosun-
kach zależności czy podporzadkowania od innego pod-
miotu (Freedom od Association, 2018, § 389). W 2012
r. Komitet Wolności Związkowej MOP w sprawie nr
2888, wniesionej 28 lipca 2011 r. przez NSZZ „Solidar-
ność” przeciwko Polsce, zwrócił się do rządu o „podję-
cie niezbędnych środków w celu zapewnienia, że wszy-
scy pracownicy, w tym osoby prowadzące działalność na
własny rachunek i osoby samozatrudnione na podsta-
wie umów cywilnoprawnych, będą mieli prawo do two-
rzenia i przystępowania do organizacji według własne-
go wyboru w rozumieniu Konwencji nr 87”4. 

Ponieważ prawa do rokowań zbiorowych i zawiera-
nia układów zbiorowych oraz działań zbiorowych stano-
wią nieodłączny element prawa do zrzeszania się
w związkach zawodowych, organy kontrolne MOP
wskazują na szeroki zakres podmiotowy także w przy-
padku tych praw zbiorowych. Komitet Ekspertów ds.
Stosowania Konwencji Zaleceń MOP w 2012 r. stwier-
dził, że z wyjątkiem organizacji reprezentujących kate-
gorie pracowników, które mogą być wyłączone z zakre-
su obowiązywania Konwencji, a mianowicie sił zbroj-
nych, policji i urzędników państwowych zatrudnionych
w administracji państwowej, uznanie prawa do rokowań
zbiorowych ma zasięg ogólny i muszą z niego korzystać
wszystkie inne organizacje pracowników sektora pu-
blicznego i prywatnego. Prawo do rokowań zbiorowych
obejmuje także organizacje reprezentujące m.in. osoby
samozatrudnione, pracowników tymczasowych, pra-
cowników outsourcowanych i kontraktowych5. 

Uznanie prawa do rokowań zbiorowych osób wyko-
nujących pracę na innej podstawie niż umowa o pracę
pojawiło się kilkakrotnie w analizach organów kontrol-
nych MOP regulacji poszczególnych państw członkow-
skich MOP, w tym rozwiązań polskich. Przedstawiciele
MOP, w czasie udzielanej w 2014 r. w Polsce pomocy
technicznej, podkreślali, że inne niż pracownicy osoby
wykonujące pracę zarobkową powinny mieć zapewnio-
ną nie tylko możliwość zrzeszania się w związkach za-
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wodowych, ale także możliwość wyrażania swojego
wspólnego głosu – niekoniecznie przez porozumienie
zbiorowe w tradycyjnym tego słowa znaczeniu, czy też
poprzez tradycyjny system rokowań zbiorowych, ale nie
mogą istnieć żadne przeszkody w zbiorowych negocja-
cjach. Ponadto, jak podkreślili przedstawiciele MOP,
osoby samozatrudnione powinny mieć również możli-
wość realizacji pewnych form akcji protestacyjnych
w sposób zbiorowy (zaprzestanie pracy; akcje protesta-
cyjne), niekoniecznie w ramach ustawy o rozwiązywa-
niu sporów zbiorowych6. W swych wytycznych Komitet
Wolności Związkowej zwraca uwagę, że zapewnienie
osobom samozatrudnionym możliwości pełnego korzy-
stania z praw związkowych w celu wspierania i obrony
ich interesów, w tym poprzez rokowania zbiorowe, mo-
że wymagać ustanowienia w prawie krajowym specjal-
nych mechanizmów rokowań zbiorowych właściwych
dla tej kategorii wykonawców, tj. uwzględniających spe-
cyfikę osób samozatrudnionych, która ma wpływ na ne-
gocjacje zbiorowe”7. 

Podobne stanowisko w kwestii prawa samozatrud-
nionych do rokowań zbiorowych zajął Komitet Wolno-
ści Związkowej w 2012 r. w sprawie nr 2601 dotyczącej
Republiki Korei8, a następnie w 2015 r. w sprawie nr
2786 dotyczącej Republiki Dominikańskiej9. W obydwu
sprawach Komitet zwrócił się do rządu o: (i) zapewnie-
nie osobom samozatrudnionym (self-employed workers)
pełnego korzystania z prawa do wolności zrzeszania się,
w szczególności prawa do wstępowania do wybranych
przez siebie organizacji; (ii) przeprowadzenie w tym ce-
lu konsultacji ze wszystkimi zainteresowanymi stronami
w celu znalezienia rozwiązania możliwego do zaakcep-
towania przez obie strony, tak aby pracownicy samoza-
trudnieni mogli w pełni korzystać z praw związkowych
wynikających z Konwencji nr 87 i 98 w celu wspierania
i obrony swoich interesów, w tym poprzez negocjacje
zbiorowe; oraz (iii) w porozumieniu z zainteresowany-
mi partnerami społecznymi, określenie szczególnych
cech osób samozatrudnionych, które mają wpływ na ro-
kowania zbiorowe, tak by w razie potrzeby opracować
specjalne mechanizmy rokowań zbiorowych odpowied-
nie dla osób samozatrudnionych10. 

Na prawo samozatrudnionych do rokowań zbioro-
wych i zawierania układów zbiorowych wskazały także
organy kontrolne MOP w sprawie obowiązujących w Ir-
landii przepisów prawa konkurencji ograniczających
swobodę samozatrudnionych w zakresie prowadzenia
negocjacji zbiorowych i zawierania układów zbiorowych
pracy. Wątpliwości dotyczące zgodności regulacji ir-
landzkich z prawem międzynarodowym ujawniły się na
tle decyzji podjętej w 2004 r. przez ówczesny Urząd ds.
Konkurencji (obecnie Komisja Ochrony Konkurencji
i Konsumentów/Irish Competition Authority), który był
statutowo niezależnym organem w Irlandii uprawnio-
nym do egzekwowania zarówno irlandzkiego, jak i unij-
nego prawa konkurencji. Decyzja dotyczyła zastosowa-
nia irlandzkiej ustawy o konkurencji z 2002 r. do poro-
zumienia zawartego między związkiem zawodowym
Irish EQUITY/SIPTU (w imieniu aktorów pracujących

na własny rachunek jako lektorzy) a Institute of Adver-
tising Practitioners in Ireland (w imieniu agencji rekla-
mowych). Organ ds. konkurencji uznał, że przedmioto-
we porozumienie naruszało prawo konkurencji, ponie-
waż ustalało ono wysokość opłat za świadczone usługi,
a więc stanowiło ustalanie cen wbrew ustawie o konku-
rencji11. W tym przypadku osoby prowadzące działal-
ność gospodarczą na własny rachunek uznano za
„przedsiębiorstwa” w rozumieniu ustawy o konkurencji.
Ustalanie cen przez związek przedsiębiorstw zostało
uznane za sprzeczne z unijnym i krajowym prawem
konkurencji. W następstwie decyzji Urzędu, Irish
EQUITY i Instytut zobowiązały się nie zawierać ani nie
realizować żadnych umów, które bezpośrednio lub po-
średnio ustalałyby wysokość opłat, jakie Instytut lub je-
go członkowie płacili osobom prowadzącym działalność
na własny rachunek. Decyzja Urzędu ds. Konkurencji
miała również wpływ na inne związki zawodowe repre-
zentujące osoby pracujące na własny rachunek, które
nie były już w stanie angażować się w negocjacje zbioro-
we z powodu obawy stron przed ściganiem za narusze-
nie prawa konkurencji. Sprawa irlandzka stanowiła
przedmiot obszernej dyskusji w 2016 r. w ramach trój-
stronnego Komitetu Konferencji ds. Stosowania Kon-
wencji i Zaleceń MOP. Komitet Konferencji zauważył,
że wskazana sprawa dotyczy kwestii związanych z pra-
wem konkurencji Unii Europejskiej (UE) i Irlandii.
W związku z tym zasugerował, aby rząd Irlandii i part-
nerzy społeczni określili rodzaje postanowień umow-
nych, które mają wpływ na mechanizmy rokowań zbio-
rowych. Przedstawiciel rządu irlandzkiego w trakcie
dyskusji wskazał bowiem, że decyzja urzędu ds. konku-
rencji dotyczyła jedynie zakazu ustalania przez grupę
lub stowarzyszenie wykonawców poziomu opłat, jakie
mają otrzymywać osoby samozatrudnione. Według wy-
jaśnień strony rządowej nie wykluczało to jednak repre-
zentowania osób samozatrudnionych w zakresie warun-
ków pracy innych niż ustalanie cen12. 

W 2017 r. podczas 106. sesji Międzynarodowej Kon-
ferencji Pracy zostały opublikowane obserwacje Komitetu
Ekspertów do spraw Stosowania Konwencji i Zaleceń
MOP. Przypomniano na wstępie, że już wcześniej we-
zwano rząd do przeprowadzenia konsultacji ze wszyst-
kimi zainteresowanymi stronami w celu ograniczenia
restrykcji dotyczących rokowań zbiorowych (with the
aim of limiting the restrictions to collective bargaining),
które powstały w wyniku decyzji urzędu ochrony kon-
kurencji o uznaniu za niezgodny z prawem układu
zbiorowego zawartego między Equity/SITP a Institute
of Advertising Practitioners ustalającego stawki płac
i warunki zatrudnienia pracowników w radiu, telewizji,
kinematografii i sztuce wizualnej, tak aby zapewnić
możliwość prowadzenia negocjacji zbiorowych pracow-
nikom samozatrudnionym (self-employed workers). Po-
nadto, Komitet odniósł się do informacji, że w Irlandii
wniesiono projekt zmiany ustawy o konkurencji z 2002 r.,
w celu zapewnienia osobom samozatrudnionym, które
znajdują się w trudnej sytuacji do prowadzenia rokowań
zbiorowych w sprawie ich wynagrodzenia i warunków
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zatrudnienia (takim jak aktorzy podkładający głosy,
dziennikarze niezależni, itd.), prawa do bycia repre-
zentowanym przez związki zawodowe w procesie roko-
wań zbiorowych, w tym obejmujących ustalanie cen za
świadczone usługi. W tym kontekście Komitet stwier-
dził, że z zadowoleniem przyjmuje projektowane zmia-
ny, które mają na celu ochronę osób samozatrudnio-
nych w trudnej sytuacji (vulnerable self-employed wor-
kers) przez umożliwienie ich reprezentacji przez
związki zawodowe w rokowaniach zbiorowych, w tym
w zakresie płac”13. 

Sprawa osób samozatrudnionych była również oma-
wiana podczas Forum Globalnego Dialogu na temat
stosunków pracy w sektorze mediów i kultury w 2014 r.
Pracodawcy i pracownicy sektora kultury i mediów do-
szli do wniosku, że zbyt rygorystyczne stosowanie zasad
konkurencji, mające na celu przeciwdziałanie kartelom,
w niektórych przypadkach doprowadziło do wyłączenia
osób samozatrudnionych z rokowań zbiorowych. Za-
równo pracodawcy, jak i pracownicy zgodzili się, że jest
to kwestia budząca coraz większe obawy, ponieważ
utrudnia ona związkom zawodowym reprezentowanie
pracowników kreatywnych, a w rezultacie podważa
standardy, które udało im się ustanowić. Strony osią-
gnęły konsensus, uznając, że podstawowe zasady i prawa
w pracy mają zastosowanie do wszystkich pracowników
sektora mediów i kultury, niezależnie od charakteru ich
stosunku pracy, oraz wezwały rządy do dopilnowania,
by przepisy dotyczące konkurencji nie ograniczały pra-
wa pracowników tego sektora do wolności zrzeszania
się i dialogu społecznego14. W tym samym duchu Trój-
stronne Spotkanie Ekspertów w sprawie Niestandardo-
wych Form Zatrudnienia z 2015 r. stwierdziło, że: wol-
ność zrzeszania się i skuteczne uznanie prawa do roko-
wań zbiorowych pomagają wspierać osiąganie godnej
pracy. Niestandardowe formy zatrudnienia mogą stano-
wić wyzwanie, jeśli chodzi o skuteczną realizację wolno-
ści zrzeszania się i prawa do rokowań zbiorowych. Rzą-
dy, pracodawcy i pracownicy powinni wykorzystać dia-
log społeczny do opracowania innowacyjnych podejść,
w tym inicjatyw regulacyjnych, które umożliwią pracow-
nikom w niestandardowych formach zatrudnienia ko-
rzystanie z tych praw i korzystanie z ochrony przyznanej
im na mocy obowiązujących układów zbiorowych. 

Powyższe rozważania wskazują, że w świetle standardów
MOP prawo do rokowań zbiorowych powinno również
obejmować organizacje reprezentujące osoby prowa-
dzące działalność na własny rachunek. Ponadto, me-
chanizmy rokowań zbiorowych w tradycyjnych stosun-
kach pracy mogą nie być dostosowane do specyficznych
okoliczności i warunków, w jakich pracują osoby samo-
zatrudnione. W obliczu rozwoju gospodarki i zmniej-
szania się liczby pracowników zatrudnionych na podstawie
umów o pracę i coraz większej liczby osób samozatrud-
nionych, organy kontrolne MOP za kluczowe uznają za-
pewnienie osobom pracującym na własny rachunek
możliwości prowadzenia rokowań zbiorowych i opraco-
wanie w prawie krajowym odpowiednich dla nich me-
chanizmów negocjacji zbiorowych. 

Standardy Unii Europejskiej
Unia Europejska, pomimo ograniczonych kompetencji
prawotwórczych w zakresie zbiorowego prawa pracy
(Mitrus, 2020, numer brzegowy 7–9), uznaje ważną ro-
lę dialogu społecznego i rokowań zbiorowych. Artykuł
152 TFUE stanowi, że UE zobowiązuje się do ułatwie-
nia dialogu między partnerami społecznymi, z poszano-
waniem ich autonomii. Problematyka praw zbiorowych
jest obecna również w orzecznictwie TSUE w kontek-
ście konfliktu ze swobodami rynku wewnętrznego. Pra-
wo do rokowań i działań zbiorowych potwierdza art. 28
Karty praw podstawowych Unii Europejskiej. W Karcie
nie zdefiniowano jednak pojęcia „pracownik”, którym
posługuje się art. 28. 

Problem rozgraniczenia zatrudnienia pracowniczego
od niepracowniczego w kontekście prawa do rokowań
zbiorowych pojawił się w orzeczeniach TSUE dotyczą-
cych prawa antymonopolowego. Wątpliwości na płasz-
czyźnie prawa unijnego, w szczególności prawa konku-
rencji, wywołuje dopuszczalność podejmowania przez
związki zawodowe rokowań zbiorowych w celu zawarcia
układu zbiorowego pracy w imieniu osób prowadzących
działalność gospodarczą na własny rachunek. Jak poka-
zuje poniższa analiza, linia orzecznicza w tym obszarze
ewoluuje. 

Początkowo zasygnalizowany został problem skut-
ków porozumień zbiorowych zawieranych między re-
prezentatywnymi organizacjami pracodawców i pra-
cowników w zakresie ograniczenia konkurencji. W wy-
roku z 21 września 1999 r. w sprawie Albany15 (Gyselen,
2000, s. 425–448) TSUE odpowiedział na pytanie, czy
porozumienie zbiorowe zawarte między reprezentatyw-
nymi organizacjami pracodawców i pracowników, w ce-
lu utworzenia jednego funduszu emerytalnego odpo-
wiedzialnego za zarządzanie dodatkowym programem
emerytalnym, podlega art. 85 ust. 1 Traktatu (obecnie
art. 101 TFUE)16. Artykuł 101 TFUE zakazuje porozu-
mień między przedsiębiorstwami, które ograniczają
konkurencję na rynku wewnętrznym, w szczególności
jeżeli bezpośrednio lub pośrednio ustalają ceny zakupu
lub sprzedaży lub jakiekolwiek inne warunki handlowe.
Unijne reguły konkurencji opierają się na art. 3 ust. 3
Traktatu o Unii Europejskiej, który stanowi, że Unia
ustanawia rynek wewnętrzny, w tym system zapewniają-
cy niezakłóconą konkurencję. 

Trybunał Sprawiedliwości stwierdził, że charakter
i przedmiot wskazanego w powyższej sprawie porozu-
mienia uzasadniają wyłączenie go z zakresu zastosowa-
nia art. 101 TFUE (pkt 61). Trybunał przypomniał, że
działalność Wspólnoty obejmuje nie tylko „system za-
pewniający niezakłóconą konkurencję na rynku we-
wnętrznym”, ale także „politykę w sferze społecznej”.
W związku z tym organy unijne powinny wspierać ścisłą
współpracę między państwami członkowskimi w spra-
wach społecznych, w szczególności w dziedzinie prawa
związków zawodowych i uzgodnień zbiorowych między
pracodawcami a pracownikami. Wspomniane wyżej po-
rozumienia zbiorowe wspierają realizację celów polity-
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ki społecznej takich jak między innymi poprawa warun-
ków życia i pracy, odpowiednia ochrona socjalna, dialog
społeczny, rozwój zasobów ludzkich pozwalający na wyso-
ki poziom zatrudnienia i walkę z wykluczeniem społecz-
nym. W związku z powyższym Trybunał Sprawiedliwości
uznał, że chociaż pewne skutki w postaci ograniczenia
konkurencji są nieodłączne od porozumień zbiorowych
zawieranych między reprezentatywnymi organizacjami
pracodawców i pracowników, to jednak wskazane cele
z zakresu polityki społecznej byłyby zagrożone, gdyby
partnerzy społeczni zawierając te porozumienia podle-
gali art. 101 TFUE. 

Z wyroku w sprawie Albany wynika, że generalnie
układy zbiorowe pracy są wyłączone z zakresu stosowa-
nia prawa konkurencji, jeżeli zawierane są przez przed-
stawicieli pracowników i pracodawców. Wyłączenie to
uzasadnia się celami polityki społecznej Unii Europej-
skiej. Uzasadniając swoje stanowisko TSUE dodatkowo
powołał się na opinię rzecznika generalnego, który pod-
kreślał, że celem regulacji zawartych w TFUE jest nie
tylko zapewnienie niezakłóconej konkurencji między
przedsiębiorstwami, ale także promowanie polityki spo-
łecznej poprzez m.in. zawieranie układów zbiorowych
pracy (Sprawa Albany, C-67/96, pkt 54–58). 

Jak zauważa się w literaturze, TSUE wyraźnie pod-
kreśla, że pracownicy nie są przedsiębiorcami w rozu-
mieniu prawa konkurencji (Schmidt-Kessen, Bergqvist,
Jacqueson, Lind, Huffman, 2021, s. 4). Adresatami zaś
art. 101 TFUE są jedynie przedsiębiorcy. Prowadzi to
do wniosku, że związki reprezentujące pracowników nie
mogą być traktowane jak związki przedsiębiorców.
W konsekwencji umowy zawierane przez te związki,
w tym układy zbiorowe pracy, objęte są wyjątkiem z art. 101
TFUE i nie naruszają zasad konkurencji. 

Powyższe rozważania TSUE wskazują niewątpliwie
na odmienne cele prawa antymonopolowego i prawa
pracy. Nieuniknione jest zatem pewne „napięcie” mię-
dzy tymi systemami prawnymi. Pogłębia się ono wraz ze
zwiększaniem się form zatrudnienia, które cechuje nie-
stabilność (Standing, Warszawa 2014, s. 49 i nast.). Na-
leży do tych form także działalność prowadzona przez
osoby na własny rachunek (samozatrudnienie). Osoby
te nie zawsze posiadają na tyle dużą ekonomiczną nie-
zależność od zleceniodawcy, aby wpłynąć na swoje wa-
runki pracy. Dodatkowych trudności w tym zakresie
przysporzyła pandemia i związana z nią obawa przed
utratą zarobków. O trudnych warunkach pracy mówi się
obecnie wiele w kontekście platform internetowych
(Maceratini, 2021, s. 9 i n.). 

W związku z powyższym pojawia się kolejny pro-
blem, czy porozumienia zbiorowe zawierane przez
związki zawodowe reprezentujące osoby samozatrud-
nione również nie naruszają reguł konkurencji. 

Oceny możliwości rozszerzenia prawa do rokowań
zbiorowych na samozatrudnionych z perspektywy pra-
wa konkurencji dokonał TSUE w jednym z kluczowych
wyroków w sprawie FNV Kunsten17. W kontekście tej
sprawy TSUE wypowiedział się również w kwestii poję-
cia pracownika na tle zbiorowego prawa pracy. 

Sprawa dotyczyła holenderskiej FNV (Federacji
Związków Zawodowych), która reprezentowała muzy-
ków orkiestrowych, zarówno pracowników, jak i osoby
prowadzące działalność na własny rachunek. W związ-
ku z tym, że FNV zawarło układ zbiorowy pracy z orga-
nizacją pracodawców, pojawiło się pytanie, czy jego
członkowie będący osobami prowadzącymi działalność
na własnych rachunek mogą korzystać z uzgodnionych
środków ochrony pracowników. 

Trybunał Sprawiedliwości poruszył kilka istotnych
kwestii. Po pierwsze, w powyższym wyroku odwołano
się do pojęcia pracownika na gruncie indywidualnego
prawa pracy. Trybunał przypomniał ugruntowane już
stanowisko18, w myśl którego pracownikiem jest oso-
ba, która „działa pod kierownictwem swojego praco-
dawcy, jeśli chodzi w szczególności o jej swobodę wy-
boru godzin i miejsca pracy oraz zadań wykonywanych
w ramach pracy, pod warunkiem że nie ponosi ona ry-
zyka gospodarczego tego pracodawcy, a także że zo-
stanie ona zintegrowana z przedsiębiorstwem wspo-
mnianego pracodawcy podczas trwania stosunku pra-
cy, tworząc z tym przedsiębiorstwem gospodarczą 
całość” (pkt 36 wyroku). 

W definicji pracownika sformułowanej przez TSUE
w sprawie FNV Kunsten widoczne jest połączenie auto-
nomicznej definicji pracownika na gruncie prawa unij-
nego z kryterium ekonomicznym czyli ryzykiem handlo-
wym (Kohutek, 2015). W ten sposób TSUE podkreśla
te elementy, które wydają się istotne przy próbie roz-
graniczenia zatrudnienia pracowniczego od samoza-
trudnienia. Przede wszystkim w orzeczeniu tym zwróco-
no uwagę na: a) działanie pod kierownictwem praco-
dawcy, b) podział ryzyka, c) zintegrowanie z przedsię-
biorstwem pracodawcy. 

Problem rozgraniczenia zatrudnienia pracowniczego
od niepracowniczego był już wcześniej przedmiotem
analizy TSUE. Dotychczasowe orzeczenia pokazują, że
wśród kryteriów tego rozgraniczenia wymienia się po-
dział ryzyka, swobodę co do godzin pracy, wykonywanie
pracy pod kierownictwem wyłącznie w ramach przed-
siębiorstwa (sprawa Becu19), wykonywanie pracy wy-
łącznie osobiście, możliwość zatrudnienia własnego
personelu, możliwość wyboru zadań (sprawa Yodel20).
Zdaniem TSUE, osoba zatrudniona, która decyduje
w powyższych obszarach nie jest pracownikiem, ponie-
waż niezależność tej osoby nie wydaje się fikcyjna 

Po drugie, TSUE uznał, że układ zbiorowy pracy do-
tyczący usługodawców wykonujących na rzecz praco-
dawcy (przedsiębiorstwa) takie same czynności jak pra-
cownicy najemni tego pracodawcy nie może być podda-
ny ocenie zgodności z art. 101 TFUE wyłącznie, jeżeli
osoby te są „osobami pozornie prowadzącymi działal-
ność na własny rachunek”, a więc usługodawcami znaj-
dującymi się w sytuacji porównywalnej do sytuacji pra-
cowników (Materna, 2015, s. 30). 

Powyższe rozstrzygnięcie TSUE powtarza, istniejące
na gruncie indywidualnego prawa pracy, stanowisko
w myśl którego formalna kwalifikacja jako „osoby pro-
wadzącej działalność na własny rachunek” zgodnie
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z prawem krajowym nie wyklucza możliwości zakwalifi-
kowania osoby jako „pracownika” na gruncie prawa
unijnego21. Z analizowanego wyroku TSUE wynika jed-
nak dosyć wąskie pojęcie pracownika, ponieważ nie
obejmuje ono niezależnych usługodawców, którzy nie
pozostają w stosunku podporządkowania ze zlecenio-
dawcą. Prowadzi to do wykluczenia różnych, niestan-
dardowych form zatrudnienia (Aloisi, 2019, s. 9). 

Treść wyroku prowadzi do wniosku, że na gruncie
prawa unijnego osoba samozatrudniona może zostać
uznana za pracownika, jeżeli jej zachowanie na rynku
pracy nie jest określane jako całkowicie niezależne. Je-
żeli osoba ta jest zależna od zleceniodawcy (fałszywe
samozatrudnienie), to należy ją traktować tak jak pra-
cownika. Poza tą kategorią pozostają samodzielni sa-
mozatrudnieni. Trybunał Sprawiedliwości nie udzielił
jednak jasnych wskazówek, jak oddzielić „prawdziwe
samozatrudnienie” od „fałszywego samozatrudnienia”
(Aloisi, 2019, s. 9). Jak wynika z orzecznictwa unijnego,
na pytanie, czy stosunek zależności istnieje, należy
udzielić odpowiedzi w każdym konkretnym przypadku,
biorąc pod uwagę wszystkie czynniki i okoliczności cha-
rakteryzujące stosunek między stronami22. W literaturze
zauważa się, że kazuistyczne podejście prezentowane
w orzecznictwie TSUE jest niewystarczające dla zapew-
nienia pewności prawa i może zniechęcać do rokowań
zbiorowych osoby samozatrudnione (Countouris, De
Stefano and Lianos, 2021, s. 10; Lianos, Countouris, De
Stefano, 2019, s. 291). Wskazuje się na potrzebę okre-
ślenia „trzeciej kategorii” osób znajdujących się między
pracownikami a osobami prowadzącymi działalność na
własny rachunek (Surdykowska, 2016, s. 18–23). 

Pojawia się wątpliwość, czy wyjątkiem z art. 101
TFUE mogą być objęte porozumienia zbiorowe między
określonymi kategoriami przedsiębiorców, w zakresie
w jakim dotyczą warunków pracy osób prowadzących
działalność na własny rachunek. Porozumienia te mo-
głyby być negocjowane nie tylko przez partnerów spo-
łecznych, ale także inne podmioty. 

Ustosunkowanie się do wspomnianych wyżej wątpli-
wości wymaga, jak się wydaje, zwrócenia uwagi na cele,
jakie dane porozumienie ma realizować. W wyroku
z dnia 19 lutego 2002 r. w sprawie J. C. J. Wouters23

(Vossestein, 2002, s. 841–863), TSUE ocenia w kontekście
art. 101 TFUE nie porozumienie zawierane między pra-
codawcami a pracownikami, ale porozumienie między
przedsiębiorcami. 

W niniejszej sprawie adwokaci wpisani na listę adwo-
katów w Amsterdamie podjęli współpracę zawodową,
polegającą na tworzeniu stowarzyszeń ze spółką zajmu-
jącą się doradztwem podatkowym oraz ze spółką zrze-
szającą doradców podatkowych i biegłych księgowych.
Odpowiednie organy izby adwokackiej Amsterdamu
zdecydowały, że powyższa współpraca pozostaje
w sprzeczności z aktem prawnym dotyczącym współpra-
cy uchwalonym przez kolegium delegatów naczelnej
izby adwokackiej. Decyzje organów adwokatury holen-
derskiej zostały zaskarżone, ponieważ – jak podnoszo-
no – pozostają one w sprzeczności z przepisami Trakta-

tu w dziedzinie konkurencji, prawa przedsiębiorczości
oraz swobodnego świadczenia usług. 

Trybunał Sprawiedliwości wyraźnie podkreślił w po-
wyższym wyroku, że nie każde porozumienie między
przedsiębiorcami ani nie każda decyzja ustanawiająca
związek przedsiębiorstw, która ogranicza wolność dzia-
łania stron lub jednej z nich, są objęte zakazem ustano-
wionym w art. 101 TFUE. Stosowanie tego przepisu,
zdaniem TSUE, wymaga uwzględnienia całościowego
kontekstu, w jakim dana decyzja o koncentracji została
podjęta lub w jakim wywołuje skutki. W szczególności
istotne są cele tej decyzji, do realizacji których koniecz-
ne jest ustalenie reguł dotyczących organizacji, kwalifi-
kacji, deontologii, kontroli i odpowiedzialności. W re-
zultacie należy ustalić, czy ograniczenie konkurencji,
które wynika z tej decyzji, jest nierozłącznie związane
z realizacją tych celów. 

W wyroku TSUE w sprawie Pavlov24 TSUE ponow-
nie oceniał porozumienia zbiorowe w kontekście prawa
konkurencji. Sprawa dotyczyła lekarzy prowadzących
działalność na własny rachunek w szpitalu, objętych
obowiązkowo dodatkowym pracowniczym programem
emerytalnym, wprowadzonym na wniosek organu
przedstawicielskiego zainteresowanych zawodów w na-
stępstwie rokowań zbiorowych. 

Trybunał Sprawiedliwości uznał, że Traktat nie za-
wiera żadnych postanowień, zachęcających przedstawi-
cieli wolnych zawodów do zawierania porozumień zbio-
rowych w celu poprawy warunków ich zatrudnienia
i pracy (pkt 69). Jednak zdaniem TSUE decyzja podję-
ta przez organ przedstawicielstwa danego zawodu
w sprawie wprowadzenia takiego dodatkowego fundu-
szu emerytalnego jest decyzją, która służy określonemu
celowi społecznemu, a mianowicie zagwarantowaniu
wszystkim członkom zawodu określonego poziomu
emerytury. W związku z powyższym, lekarz prowadzący
działalność gospodarczą na własny rachunek, będący
przedsiębiorcą w rozumieniu unijnego prawa konku-
rencji, wnosząc składki do własnego, dodatkowego sys-
temu emerytalno-rentowego nie działa jako przedsię-
biorstwo. Opłacanie składek na dodatkowy pracowniczy
program emerytalny jest ściśle związane z wykonywa-
niem zawodu przez tego lekarza. Członkostwo specjali-
sty medycznego w takim programie wynika z wykonywa-
nia jego zawodu. Trybunał Sprawiedliwości uznał, że
decyzja o ustanowieniu dodatkowej emerytury nie
wchodzi zatem w zakres stosowania prawa konkurencji. 

Z orzeczeń w sprawie Wouters oraz w sprawie Pavlov
wynika, że przy ocenie porozumień zbiorowych zostały
uwzględnione cele polityki społecznej. Trybunał Spra-
wiedliwości zbadał decyzje stowarzyszeń zawodowych
w ramach unijnego prawa konkurencji. Gdy takie poro-
zumienia ograniczają konkurencję, mogą być zwolnione
ze stosowania art. 101 ust. 1 TFUE tylko wtedy, gdy re-
alizują uzasadniony cel i nie wykraczają poza to, co jest
konieczne. W literaturze podkreśla się, że wnioski te
mogą służyć stworzeniu bardziej zaawansowanych teo-
rii, w których dodatkowe ograniczenia konkurencji wy-
nikające z włączenia osób samozatrudnionych do istnie-
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jących układów zbiorowych pracy mogą zostać uznane
za uzasadnione, jeżeli są wymagane w celu ochrony
zdolności do podejmowania rokowań zbiorowych, co
jest podstawowym prawem gwarantowanym przez Kar-
tę praw podstawowych UE (Schmidt-Kessen, Bergqvist,
Jacqueson, Lind, Huffman, 2021, s. 17). 

Wskazówek zawartych w omawianych orzeczeniach
TSUE nie jest łatwo wprost odnieść do pojęcia pracow-
nika w rozumieniu unijnego prawa do rokowań zbioro-
wych. Linia podziału między pracownikami a osobami
samozatrudnionymi, nakreślona przez TSUE, jest na-
dal niejasna. Kwestia ta niewątpliwie wymaga dalszych
prac, co dostrzegają organy unijne. We wrześniu 2022 r.
został opublikowany Komunikat Komisji pt. „Wytyczne
w sprawie stosowania prawa konkurencji Unii do ukła-
dów zbiorowych dotyczących warunków pracy osób pra-
cujących na własny rachunek niezatrudniających pra-
cowników (2022/C 374/02)”25. 

Wytyczne przedstawione przez Komisję określają za-
sady oceny zgodności układów zbiorowych dotyczących
warunków pracy osób pracujących na własny rachunek
niezatrudniających pracowników z art. 101 TFUE 
(pkt 1 ust. 1 wytycznych). Termin „osoby pracujące na
własny rachunek niezatrudniające pracowników” odno-
si się do osób, które nie są zatrudnione na podstawie
umowy o pracę, ani nie pozostają w stosunku pracy,
i które w celu świadczenia danych usług wykonują pra-
cę głównie osobiście i samodzielnie (pkt 1 ust. 2a wy-
tycznych). 

Wśród osób prowadzących działalność na własny ra-
chunek niezatrudniających pracowników Komisja Eu-
ropejska wskazuje osoby, które wykonują takie same
lub podobne zadania jak pracownicy kontrahenta (ang.
side-by-side, pkt. 3.2 wytycznych). Osoby te świadczą
usługi pod kierownictwem kontrahenta i nie ponoszą
ryzyka gospodarczego związanego z działalnością kon-
trahenta ani nie są wystarczająco niezależne w zakresie
prowadzenia danej działalności gospodarczej. Do są-
dów krajowych należy decyzja, czy stosunek umowny
osób pracujących na własny rachunek, które wykonują
takie same lub podobne zadania jak pracownicy, należy
zaklasyfikować jako stosunek pracy. 

Według Komisji wśród osób prowadzących działal-
ność na własny rachunek niezatrudniających pracowni-
ków są również osoby zależne ekonomicznie26. Takie
osoby nie decydują o swoim zachowaniu na rynku
w sposób niezależny oraz są w dużej mierze zależne od
swojego kontrahenta i zintegrowane z jego przedsię-
biorstwem (pkt 3.1. ust. 23 wytycznych). Ponadto istnie-
je większe prawdopodobieństwo, że osoby te otrzymują
instrukcje dotyczące sposobu, w jaki powinny wykony-
wać swoją pracę. Komisja uważa, że osoba pracująca na
własny rachunek niezatrudniająca pracowników znaj-
duje się w sytuacji zależności ekonomicznej, gdy uzy-
skuje co najmniej 50 % całkowitego rocznego dochodu
z tytułu wynagrodzenia za pracę od jednego kontrahen-
ta (pkt 3.1. ust. 24 wytycznych). W związku z tym Komi-
sja proponuje, aby układy zbiorowe dotyczące poprawy

warunków pracy zawarte między osobami pracującymi
na własny rachunek niezatrudniającymi pracowników,
które znajdują się w sytuacji zależności ekonomicznej,
a ich kontrahentem, od którego są one ekonomicznie
zależne, nie były objęte zakresem stosowania art. 101
TFUE, nawet jeśli organy/sądy krajowe nie zmieniły
statusu takich osób na pracowników. 

Warto podkreślić, że kategoria osób tzw. samoza-
trudnionych, ekonomicznie zależnych, o których
wspomina Komisja Europejska, znana jest przykłado-
wo w prawie hiszpańskim. Należą do tej kategorii oso-
by, które zazwyczaj osobiście i bezpośrednio prowadzą
działalność gospodarczą lub zawodową w celach za-
robkowych na rzecz jednego klienta, od którego uzy-
skują co najmniej 75% swoich dochodów (Pérez del
Prado, s. 236). 

Wytyczne przedstawione przez Komisję stanowią
niewątpliwie duże osiągnięcie. Wskazują przede
wszystkim wyraźnie nowe kryterium ustalania podpo-
rządkowania pracowniczego, tj. zależność ekonomicz-
ną osoby wykonującej pracę od podmiotu ją zatrudnia-
jącego. Dodatkowo, Komisja po raz pierwszy wymienia
wprost kryterium, według którego oddziela się zależ-
ność ekonomiczną od niezależności. Niemniej jednak,
powiązanie zakresu podmiotowego układów zbioro-
wych dotyczących warunków pracy osób pracujących
na własny rachunek niezatrudniających pracowników
z kryterium uzyskiwania przez te osoby co najmniej
50% rocznego dochodu z tytułu wynagrodzenia za pra-
cę od jednego kontrahenta nie rozwiązuje całkowicie
problemu prawa do rokowań zbiorowych. Przyjęcie
wskazanego kryterium spowoduje rozszerzenie prawa
do rokowań zbiorowych na tych zatrudnionych, których
sytuacja zbliżona jest do sytuacji pracowników standar-
dowych. Dla części osób pracujących na własny rachu-
nek, którzy wykonują pracę na rzecz różnych kontra-
hentów w ciągu roku, np. taksówkarzy, prawników,
dziennikarzy, muzyków, aktorów proponowane zmiany
nie będą wystarczające. Wskazana częstotliwość pracy
w tych zawodach spowoduje, że próg 50 % może być
trudny do osiągnięcia. 

Wnioski

1. Konstytucja RP stanowi o prawie do rokowań oraz
zalicza je do podstawowych praw (wolności) człowieka.
Konstytucja RP nie przesądza jednak o zakresie pod-
miotowym prawa do rokowań bowiem zakres ten kształ-
tują standardy międzynarodowe. Z art. 59 ust. 4
Konstytucji RP wynika, że prawo do rokowań może
podlegać tylko takim ograniczeniom ustawowym, jakie
są dopuszczalne przez wiążące Polskę umowy między-
narodowe. 

2. Tymczasem widoczna jest wyraźna różnica między
zakresem podmiotowym prawa do rokowań w prawie
MOP oraz w prawie UE. O ile z orzecznictwa unijnego
wynika, że z zakresu podmiotowego art. 28 Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej wykluczono ekono-
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micznie zależnych samozatrudnionych, dla których
prawa do negocjacji zbiorowych, zawierania układów
i strajku są tak samo niezbędne jak dla pracowników
w rozumieniu tradycyjnym, o tyle organy kontrolne
MOP wskazują na konieczność zagwarantowania wol-
ności związkowych nie tylko podporządkowanym sa-
mozatrudnionym lecz także całej grupie osób samoza-
trudnionych. Z orzecznictwa TSUE wynika, że układy
zbiorowe pracy są wyłączone z zakresu stosowania 
art. 101 ust. 1 TFUE tylko wtedy, gdy dotyczą warun-
ków zatrudnienia pracowników sensu stricto lub osób
uznanych przez sąd właściwy dla danego kraju za „oso-
by pozornie samozatrudnione. W MOP słowo „pra-
cownik” jest używane w szerszym znaczeniu niż w pra-
wie europejskim. 

3. Uczynienie zadość wymaganiom wynikającym
z prawa międzynarodowego skutkuje kolizją z prawem
unijnym. 

4. Komitet Wolności Związkowej MOP zwraca uwa-
gę na potrzebę ustanowienia w prawie krajowym spe-

cjalnych mechanizmów rokowań zbiorowych właści-
wych dla tej kategorii wykonawców, tj. uwzględniają-
cych specyfikę osób samozatrudnionych, która ma
wpływ na negocjacje zbiorowe. 

5. W dalszej perspektywie włączanie osób samoza-
trudnionych do porozumień zbiorowych może być moż-
liwe dzięki orzecznictwu unijnemu dotyczącemu prawa
konkurencji. Już teraz TSUE podkreśla, że porozumie-
nia zbiorowe dotyczące przedsiębiorców są zwalniane
z zarzutu ograniczenia konkurencji, jeżeli realizują uza-
sadniony cel społeczny. 

6. Komisja Europejska w swoich wytycznych propo-
nuje jako kryterium ustalania podporządkowania pra-
cowniczego „zależność ekonomiczną osoby wykonują-
cej pracę od podmiotu ją zatrudniającego”. Jednocze-
śnie po raz pierwszy wskazuje się konkretne kryterium
oceny zależności ekonomicznej, którym jest to, aby oso-
ba wykonująca pracę uzyskiwała co najmniej 50 % cał-
kowitego rocznego dochodu związanego z pracą od jed-
nego kontrahenta.
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