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W odpowiedzi na pismo z dnia 24 pazdziernika 2016 r., odnoszace sie do uwag

Rzadowego Centrum Legislacji zgtoszonych w ramach uzgodnien do projektu ustawy

0 zmianie ustawy o zwigzkach zawodowych oraz niektérych innych ustaw, Rzagdowe Centrum

Legislacji uprzejmie informuje, ze aktualne pozostajg nastepujgce uwagi zgtaszane przez

RCL.

1 Podtrzymania wymaga uwaga wskazujaca na brak przestanek czy kryteriow, ktore

mogtyby stanowi¢ podstawe odrdznienia oséb samozatrudnionych, wykazujacych
cechy pracownika w rozumieniu konstytucyjnym od przedsiebiorcoéw, ktorzy nie
powinni by¢ obejmowani prawem koalicji zwigzkowej. Z punktu widzenia
prawidtowego wykonania wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 czerwca
2015 r., wydanego w sprawie o0 sygn. akt K 1/13, jest to problem natury
zasadniczej i pierwszorzednej, poniewaz dotyczy wprost zagadnienia
konstytucyjnego, ktdére rozstrzygnat Trybunat, a ewentualne odstepstwa od
wskazan sadu konstytucyjnego w tym zakresie mogg prowadzi¢ do niezgodnosci
nowych przepisow z ustawg zasadniczg. Podkresli¢ bowiem nalezy, ze zbyt
szerokie wyznaczenie zakresu podmiotowego prawa koalicji zwigzkowej,
prowadzace do objecia nim  rowniez  przedsiebiorcéow  (oséb
samozatrudnionych),  $Swiadczacych  ustugi w  ramach  stosunkow
cywilnoprawnych nienoszgcych znamion zatrudnienia pracowniczego, bedzie

pozostawato w kolizji z zasadami odczytywanymi przez Trybunat



Konstytucyjny z art. 59 ust. 1 ustawy zasadniczej. Prawo koalicji zwigzkowej
powinno przystugiwa¢ wytgcznie pracownikom w szerokim, konstytucyjnym
znaczeniu tego pojecia. Nawet jednak tak szerokie ujecie definicyjne ,,pracownika”
nie obejmuje oséb, ktére sg samodzielnymi przedsiebiorcami, a ktérych stosunek z
ustugobiorcg nie odznacza sie elementami charakterystycznymi dla zatrudnienia w
ramach stosunku pracy. Z tego tez wzgledu w uzasadnieniu ww. wyroku z dnia 2
czerwca 2015 r. Trybunat Konstytucyjny podniost, ze ,,Na ustawodawcy cigzy
(...) obowigzek rozroznienia, gtdbwnie w grupie os6b samozatrudnionych, tych,
ktorzy majg wszystkie cechy pracownikow i muszg mie¢ mozliwosc zrzeszania sie
w zwigzki zawodowe, i tych, ktdrzy zaliczajg sie do grupy przedsiebiorcow".
Tymczasem uregulowania zaproponowane w projektowanych art. 2 ust. 1w zw. z
art. 11 pkt 1 ustawy o zwigzkach zawodowych obejmujg prawem koalicji
zwigzkowej wszystkie osoby samozatrudnione, ktére Swiadczg osobiscie prace za
wynagrodzeniem, nie zatrudniajac do tej pracy innych osob. Mozliwo$¢ tworzenia
i wstepowania do zwigzkow zawodowych zostataby w ten sposob przyznana
rowniez przedsiebiorcom prowadzacym jednoosobowg dziatalno$¢ gospodarcza,
ktorzy nie zatrudniajg pracownikow i ktorzy Swiadczg na rzecz danego podmiotu
ustuge (czyli tym samym prace) jedynie okazjonalnie (przez krotki okres, w
spos6b powtarzalny lub jednorazowy), nie pozostajac z nim w relacji zaleznosci
ekonomicznej oraz rownocze$nie obstugujac kilka innych podmiotéw. W ocenie
RCL nie sposob zgodziC sie ze stanowiskiem Ministra, ze wymogi samodzielnego
Swiadczenia pracy oraz niezatrudniania do tej pracy innych o0sob sg
wystarczajagcymi kryteriami dla rozrdznienia oséb, ktére majg wszystkie cechy
pracownikow w rozumieniu konstytucyjnym od typowych przedsigbiorcow. Jak
bowiem pokazuje przedstawiony wyzej przykfad osoba bedaca ,typowym”
przedsiebiorcg, a wiec - jak mozna zaklada¢ - niepozostajgca z ustugobiorcg w
stosunku prawnym o cechach zatrudnienia pracowniczego, jak rowniez w relacji
faktycznej zalezno$ci ekonomicznej oraz Swiadczgca osobiscie ustugi (szeroko
rozumiang prace) na rzecz wielu uczestnikow rynku, na podstawie projektowanych
przepiséw zostataby zaliczona do grupy podmiotéw, ktérym przystuguje prawo
koalicji. Przepis dopuszczajacy takg sytuacje pozostawatby za$ w sprzecznosci ze
wskazaniami przedstawionymi przez Trybunat Konstytucyjny w wykonywanym
przez projektowang ustawe wyroku z dnia 2 czerwca 2015 r. Z tego tez wzgledu

Projektodawca powinien wypracowaé i zamiesci¢ w projektowanych przepisach



kryteria, ktore pozwolityby odrozni¢ samozatrudnienie rzeczywiste (stanowigce
wykonywanie dziatalnosci gospodarczej i prowadzenie  wiasnego
przedsiebiorstwa) od zatrudnienia pracowniczego ukrytego de facto pod pozorami
samozatrudnienia. Kryteriéow takich nie przedstawit bowiem w powotywanym
orzeczeniu Trybunat Konstytucyjny. W ocenie RCL rozréznienie 0sob
rzeczywiscie samozatrudnionych oraz tych, ktorych stosunek ze
Swiadczeniobiorcg nosi cechy pracownicze powinno odbywaé¢ sie z
uwzglednieniem elementow wiasciwych dla relacji faktycznych (np. brak
mozliwosci odmowy przyjecia do wykonania zlecanych zadan, konieczno$¢ ich
wykonywania jedynie w okreslonych dniach i w statych przedziatach czasowych,
w miejscu wskazanym przez zlecajgcego, itp.), prawnych (np. wylgczenie czy
ograniczenie odpowiedzialnosci za szkody spowodowane przy wykonywaniu
powierzonych zadan) i ekonomicznych (np. uzyskiwanie przewazajacych
przychodow ze wspOtpracy z jednym tylko podmiotem), ktére lacza osobe
wykonujgca prace z podmiotem, na rzecz ktorego praca jest Swiadczona.

Jak wynika z wyjasnien Wnioskodawcy, intencjg nie byto pozbawienie prawa
koalicji zwigzkowej funkcjonariuszy stuzb mundurowych. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze zaproponowane brzmienie art. 11pkt 1 oraz art. 2 ust. 6 i 7 ustawy o
zwigzkach zawodowych wywotuje watpliwosci w kontekscie wywodzonej z art. 2
Konstytucji RP, zasady okreSlonosci przepisow, stanowigcej element skiadowy
zasady demokratycznego panstwa prawnego. Prawo do zaktadania i wstepowania
do zwigzkéw zawodowych funkcjonariuszy stuzb, a czesto takze szczegdlne
ograniczenia tresci tego prawa, wynikajg bowiem z ustaw pragmatycznych, a nie z
ustawy o zwigzkach zawodowych. Co istotne, to przepisy ustaw regulujacych
ustrdj i zadania poszczegolnych stuzb okreslajg, w jaki sposob i w jakim zakresie
stosuje sie do kwestii zwigzanych z tworzeniem i zrzeszaniem sie w zwigzkach
zawodowych przez funkcjonariuszy przepisy ustawy o zwigzkach zawodowych.
Majac na uwadze powyzsze oraz fakt, ze funkcjonariusze pozostajg w stosunku
stuzby, ktory jest stosunkiem administracyjnoprawnym, nie jest konieczne
wytgczanie ich expressis verbis z zakresu definicji ,,0soby wykonujgcej prace
zarobkowg".

Pozostaje aktualna uwaga dotyczaca uzywania pojecia ,,pracodawca” na gruncie
projektowanej ustawy ,,naprzemiennie” z pojeciem ,pracodawcy” w rozumieniu

art. 3 Kodeksu pracy (a zatem w dwodch réznych zakresach znaczeniowych).



Zastosowanie w tym przypadku techniki legislacyjnej, polegajgcej na odstgpieniu
od zasady postugiwania sie okresleniem ustalonym w drodze definicji w innym
znaczeniu niz zostato ustalone w danym akcie normatywnym (8 147 ust. 2 Zasad
techniki prawodawczej), na ktdrg wskazano w piSmie, nie moze odbywac sie w
oderwaniu od =zasady, iz do oznaczenia jednakowych poje¢ uzywa sie
jednakowych okreslen, a r6znych poje¢ nie oznacza sie tymi samymi okre$leniami
(8 10 Zasad techniki prawodawczej). Przyjeta przez Projektodawce technika
legislacyjna tym bardziej budzi zastrzezenia, ze nawet w potocznym rozumieniu
okreSlenie ,,pracodawca” jest kojarzone w pierwszej kolejnosci z pracodawcg w
rozumieniu Kodeksu pracy (zauwazy¢ nalezy, ze analogicznie na potrzeby
projektowanej ustawy nie wprowadzono definicji ,pracownika”, tylko ,,0soby
wykonujacej prace zarobkowg”, co tym bardziej nie uzasadnia ratio legis
wprowadzania w projektowanym art. 11 pkt 2 ustawy o zwigzkach zawodowych
definicji pojecia ,,pracodawcy”). W przypadku gdy Projektodawca zdecydowatby
sie jednak na uzywanie w ustawie pojecia ,pracodawca” w dwdch réznych
znaczeniach, to fakt ten powinien by¢ wyraznie w przepisie zaznaczony wszedzie
tam, gdzie pojecie to wystepuje w innym znaczeniu niz wynika to z pojecia
zdefiniowanego  w stowniczku (wymaga to rdwniez przeanalizowania
nienowelizowanych w projektowanej ustawie przepisdéw). Jedoczes$nie, odnoszac
sie do informacji o odmowie udzialu RCL w pracach legislacyjnych podczas
konsultacji spotecznych, RCL uprzejmie wyjasnia, iz zgodnie z 8§ 49 ust. 2
Regulaminu pracy Rady Ministrow to organ wnioskujacy winien rozstrzyga¢ w
sprawach uwag zgtoszonych w ramach procesu konsultacji publicznych lub
opiniowania projektu dokumentu rzagdowego. Ponadto majac w szczegolnosci na
uwadze brzmienie 8 26 ust. 3 Regulaminu pracy Rady Ministréw nalezy uznac, ze
obstuge organu wnioskujacego na etapie opracowywania, uzgodnien, konsultacji
publicznych i opiniowania projektu aktu normatywnego pod wzgledem prawnym,
legislacyjnym i redakcyjnym winny zapewni¢ stuzby legislacyjne organu
wnioskujacego.

Nadal aktualna pozostaje uwaga dotyczgca niejednolitego i niekonsekwentnego
postugiwania sie pojeciem ,pracownika” w kontek$cie zdefiniowanego na
potrzeby tej ustawy pojecia ,,pracodawca” (zgodnie z definicjg zatrudnia on osoby
wykonujgce prace zarobkowa, czyli nie tylko pracownika w rozumieniu art. 2

Kodeksu pracy, co wynika z projektowanej definicji ,,0s0by wykonujacej prace



zarobkowag”), a zatem stanowienie bez blizszego dookreslenia o ,,pracownikach u
pracodawcy” prowadzi (w Swietle ww. definicji) do niejednoznacznosci tego
sformutowania. Biorgc zatem pod uwage wyjasnienia Wnioskodawcy, ze
,Wprojekcie ustawy o zmianie ustawy o zwigzkach zawodowych oraz niektorych
innych ustaw pojecie ,pracownika” uzywane jest wytacznie w znaczeniu nadanym
przez Kodeks pracy w art. 2. Ustawa ozwigzkach zawodowych w zadnym z
przepisOw nie postuguje sie tym pojeciem w innym znaczeniu”, to przepisy, w
ktoérych jest mowa o ,,pracowniku” (wobec braku definicji tego pojecia w ustawie
0 zwigzkach zawodowych jak i w projekcie) bedg wymagaty doprecyzowania, ze
chodzi o pracownika w rozumieniu art. 2 Kodeksu pracy.

Odnoszac sie do wyjasnien dotyczacych regulacji przewidujacej rozszerzenie na
osoby wykonujgce prace zarobkowga niebedace pracownikami w rozumieniu art. 2
Kodeksu pracy prawa do zwolnienia z obowigzku Swiadczenia pracy na okres
kadencji w zarzadzie zakladowej organizacji zwigzkowej (projektowany art. 31
ust. 1 ustawy ozwigzkach zawodowych) oraz szczeg6lng ochrone trwatosci
stosunku prawnego o0s6b wykonujgcych prace zarobkowa bedacych dziataczami
zwigzkowymi w celu zagwarantowania niezaleznosci ich funkcji (projektowany
art. 32 ust. 1 ustawy o zwigzkach zawodowych), nalezy zauwazyc, iz intencjg RCL
nie bylo wprowadzenie nierbwnosSci miedzy poszczegolnymi kategoriami
podmiotéw objetych zakresem pojecia ,,0soby wykonujgcej prace zarobkowg”.
W ocenie RCL projektowane regulacje nie uwzgledniaty w wystarczajacy sposob
specyfiki wykonywania pracy w zaleznosci od podstawy prawnej Swiadczonej
pracy. Juz sama potrzeba wprowadzenia wyjatkdw w dodawanym ust. 11w art. 31
ustawy o zwigzkach zawodowych oraz wymogu co najmniej 6-miesiecznego
okresu S$wiadczenia pracy w odniesieniu do innych niz pracownicy 0s6b
wykonujacych prace zarobkowa przy ,,zaliczaniu” do liczby cztonkéw wymaganej
do realizacji uprawnien zaktadowej organizacji zwigzkowej (projektowany art. 251
ust. 1 pkt 2 ustawy o zwigzkach zawodowych) pokazuje, ze cechy umowy zlecenia
(tj. co do zasady jednorazowy, dorazny charakter, brak podporzadkowania co do
czasu, miejsca isposobu wykonania ustugi, swoboda w wyborze realizacji
zleconej ustugi) sg wystarczajgcg cechg irrelewantng usprawiedliwiajgca
zroznicowanie sytuacji prawnej podmiotéw (pracownikow i zleceniobiorcow).
Dodatkowo w dodawanym w art. 31 ustawy o zwigzkach zawodowych przepisie

ust. 1lwprowadza sie wyjatek od zasady okreslonej w ust. 1 omawianego artykutu,



okres$lajacy, kiedy innej niz pracownik osobie wykonujacej prace zarobkowg nie
przystuguje prawo do zwolnienia z obowigzku $wiadczenia pracy w razie
zajmowania etatu zwigzkowego, postugujac sie ogolnym i nieprecyzyjnym
sformutowaniem (,,jezeli charakter wykonywanej przez nig pracy na to nie
pozwala”), ktore uszczegOtawia sie wymieniajac przyktadowo takie sytuacje -
przy uzyciu zwrotu ,w szczeg6lnosci”; co powoduje ocennos¢ projektowanej
regulacji.

W projektowanym art. 3 ustawy o zwigzkach zawodowych (okre$lajagcym zakaz
nierbwnego traktowania w zatrudnieniu z powodu przynaleznosci do zwigzku
zawodowego lub pozostawania poza nim albo wykonywania funkcji zwigzkowej)
nie uwzgledniono specyfiki wykonywania pracy przez osoby wykonujace prace
zarobkowg na innej podstawie niz stosunek pracy (proponowane brzmienie art. 3
ust. 1 pkt 1 i 2 omawianego przepisu nadal ,koncentruje sie” na osobach
wykonujacych prace zarobkowg na podstawie stosunku pracy).

W projektowanym art. 251 ust. 1 pkt 2 ustawy o zwigzkach zawodowych
wprowadza sie dodatkowe ograniczenie (kryterium czasowe 6 miesiecy przy
wykonywaniu pracy zarobkowej przez osoby niebedgce pracownikami w
rozumieniu art. 2 Kodeksu pracy) przy ,zaliczaniu” do liczby czlonkéw
wymaganej do realizacji uprawnien zaktadowej organizacji zwigzkowej (w
stosunku do warunkéw wynikajagcych z zawartej w art. 11 pkt 1 ustawy o
zwigzkach zawodowych definicji ,,0soby wykonujacej prace zarobkowg”), co
nasuwa watpliwosci w Swietle prawidlowosci realizacji wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego K 1/13, a tym samym moze by¢ uznane za naruszajgce
konstytucyjng zasade réwnosci i wolnosci zrzeszania sie w zwigzkach
zawodowych. Jednakze problem ewentualnego naruszenia zasady rownosci
poprzez zrdznicowanie uprawnien poszczegOlnych organizacji zwigzkowych ze
wzgledu na ilosC przynalezacych do nich cztonkéw oraz cechy stosunkow
prawnych i faktycznych #gczacych ich z pracodawcg nalezy do ziozonych
zagadnien konstytucyjnych, do ktérych analizy i oceny konieczna jest znajomosc
intencji ustawodawcy i realizowanych przez niego wartosci. Natomiast
Projektodawca nie przedstawit w sposob wystarczajgco wyczerpujacy celow i
interesow, ktore przemawiatyby za zréznicowanym traktowaniem pracownikow
oraz 0s6b wykonujacych prace zarobkowg przy ustalaniu, czy organizacja

zwigzkowa ma status zaktadowej organizacji zwigzkowej. Nie powotat sie takze



na wartosci lub zasady konstytucyjne, ktore by za tym przemawiaty. Dlatego tez
petna ocena proponowanego rozwigzania bedzie mozliwa po uzupetnieniu
uzasadnienia projektu w omawianym zakresie.

8. Projektowana ustawa bedzie wymagata dopracowania pod wzgledem
legislacyjnym i redakcyjnym, w tym niezbedne jest dopracowanie regulacji
przewidujagcych odpowiednie stosowanie okreslonych przepiséw projektu przez
wskazanie, ktére dokiadnie przepisy lub instytucje miatyby mie¢ odpowiednio
zastosowanie (nie negujac dopuszczalno$ci takiej techniki legislacyjnej, normy
przewidujgce takie rozwigzanie nie powinny stwarza¢ trudnosci w ustaleniu, na
czym ,,odpowiednie” stosowanie miatoby polega¢) - co bedzie mozliwe w

odniesieniu do uzgodnionej merytorycznie wersji projektu.

Jednoczesnie nadal w ocenie RCL pozostaje aktualna uwaga o zasadnosci
opracowania projektu catej nowej ustawy, a nie nowelizacji ustawy juz obowigzujacej (na co
zawracata tez uwage w swojej opinii Rada Legislacyjna), z uwagi na liczne proponowane
zmiany, ich zakres i istote (realizujgc w projektowanej nowelizacji wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego nie chodzi o to, by - jak wskazali Wnioskodawcy - zmiany zwigzane
z wykonaniem tego wyroku byty ,tak widoczne w projekcie”, ale o to, by zmiany te
zapewnity kompleksowos¢ i spéjnos¢ ustawy).

RCL podtrzymuje takze uwage dotyczacg zasadnosci dokonania zmian upowaznien
ustawowych zawartych w art. 25 ust. 12, art. 31 ust. 2 oraz art. 39 ust. 5 ustawy o zwigzkach
zawodowych, w celu wyeliminowania zarzutu ich blankietowosci i braku wytycznych, a takze
ustawowego charakteru spraw przekazanych do uregulowania w akcie wykonawczym, tak, by
zapewni¢ zgodnos¢ tych upowaznien z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. Zauwazy¢ nalezy, iz
pozostawienie w ustawie przepisdbw upowazniajagcych niespetniajgcych  standardow
konstytucyjnych moze w przysztosci stanowi¢ podstawe do orzeczenia niekonstytucyjnosci
aktow wykonawczych wydanych na ich podstawie.

Jednakze obie wyzej przedstawione kwestie pozostajg do rozstrzygniecia przez
Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, ktory ponosi odpowiedzialno$¢ za ksztaht

projektowanej ustawy.

Jednoczesnie, Rzadowe Centrum Legislacji uprzejmie informuje, ze zajecie
ostatecznego stanowiska prawno-legislacyjnego do przedmiotowego projektu, w tym jego

dopracowanie pod wzgledem redakcyjnym i odniesienie sie¢ do proponowanego w pismie



Whnioskodawcy brzmienia konkretnych przepiséw, bedzie mozliwe po przedstawieniu

poprawionej wersji projektowanej ustawy w toku dalszych prac legislacyjnych.

Tomasz Dobrowolski
Wiceprezes
Rzadowego Centrum Legislacji
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