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Dialog społeczny w służbie cywilnej

A social dialogue in the civil service
Summary

Thecivilservicecorpsconsistsofpeopleemployedinclericalpositionsinthegovern-
mentadministrationoffices.Therefore,itisaprofessionalgroupthatremainsinavery
closerelationshipwiththestate,which,pursuanttoart.20oftheconstitutionshould
implement,amongothers,solidarity,dialogueandcooperationofsocialpartners.This
articleanalyses theextent towhichthis task iscarriedout inrelationto thecivilser-
vice,thatis,atthelevelwheretheroleofthestateisnotlimitedtobeingalegislator
alone,butitalsoactsasanactualemployer.
Keywords: socialdialog, civil service,public administration, tradeunions, collective
bargaining

1. Uwagi wstępne
W art. 20 konstytucji1 ustrojodawca wyniósł zasadę solidarności,

dialoguiwspółpracypartnerówspołecznychdorangijednejzpodstaw
ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej. Co prawda, bezpo-
średnioprzepistenodwołujesiędoustrojugospodarczego2,niemniej
jednak przyjmuje się, że w świetle całokształtu ustawy zasadniczej
dialogspołecznynależytraktowaćjakozasadęwykraczającąpozawą-
skorozumianąsferęgospodarczą.Wynika tom.in.z faktu,żewpre-
ambulewskazanezostało,żecałośćkonstytucjiopartowszczególności

1 Ustawazdnia2kwietnia1997r.–KonstytucjaRzeczypospolitejPolskiej(Dz.U.
z1997r.,nr78,poz.483zezm.).

2 Zob.np.P.Tuleja,w:Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz.Red.P.Tuleja.
WoltersKluwer,Warszawa2023,s.90.
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właśnienadialogu społecznym3, a tymsamymzjawisko topowinno
przenikać właściwie wszystkie sfery funkcjonowania naszego społe-
czeństwa.Przykładowo,wdoktryniewskazuje się, że„Szeroko rozu-
mianysolidaryzmspołecznyoznaczarównieżprowadzenietakiejpoli-
tyki,abyzapewnićbezpieczeństwoekologiczneobecnymiprzyszłym
pokoleniom,oczymjestmowawart.74KonstytucjiRP”4.
Nie wymaga przy tym szerszego uzasadnienia, że dialog społecz-

nyodgrywaszczególnąrolęwprawiepracy,będącwłaściwie jednym
z fundamentów tejgałęziprawa,aprzedewszystkimprzenikaonsto-
sunkiprawne,którezachodząwramachzbiorowegoprawapracy.Nie
będzieprzesadą stwierdzenie, że całe zbioroweprawopracy5wyrasta
zideidialoguspołecznego.Stądteżzapodmiotytegodialoguuznajesię
przedewszystkim„władzepubliczneoraztakiepodmioty jakzwiązki
zawodowe, inne organizacje reprezentujące producentów i drobnych
wytwórców, organizacje pracodawców, samorząd gospodarczy”6. Na-
wetprzyjmujączasłusznetwierdzenie,wmyślktórego„pojęciepartne-
rówspołecznychzart.20konstytucji jestszerszeodkręgupodmiotów
prawa do rokowań, o którymmowaw art. 59 ust. 2, wykracza więc
poza związki zawodowe oraz pracodawców i ich organizacje”7 (przy
czym niniejszy artykuł nie jest poświęcony głębszej analizie tej kwe-
stii),nieulegażadnejwątpliwości,żenietylkowujęciuformalnym,ale
również realnym,podstawową rolęwdialogu społecznymodgrywają
właśnie związki zawodowe (a wmniejszym stopniu inne przedstawi-
cielstwapracownicze)orazpracodawcyiichorganizacje8.

3 Zob.A.Dobaczewska:Dialog społeczny w społecznej gospodarce rynkowej.„Gdańskie
StudiaPrawnicze”2017,T.37:Społeczna gospodarka rynkowa,s.243.

4 J. Ciechanowicz-McLean,M.Nyka:Partycypacja społeczna w ochronie środowiska 
jako instrument społecznej gospodarki rynkowej.„GdańskieStudiaPrawnicze”2017,T.37:
Społeczna gospodarka rynkowa,s.238.

5 Szerzejnatematistotyzbiorowegoprawapracy,atakżejegorelacjiwzględemin-
dywidualnegoprawapracyzob.L.Florek:Indywidualne a zbiorowe prawo pracy – związki 
i podziały.W:Indywidualne a zbiorowe prawo pracy.Red.L.Florek.WoltersKluwer,War-
szawa2007,s.13inast.

6 WyrokTrybunałuKonstytucyjnegozdnia7maja2014r.,K43/12,OTK-A2014,
nr5,poz.50.

7 W.Sanetra:Konstytucyjne prawo do rokowań.„Praca iZabezpieczenieSpołeczne”
1998,nr12,s.7.

8 Należywtymmiejscuwyraźniezasygnalizować,żepojęciepracodawcyniepo-
winnobyćutożsamianezeznaczeniem,wjakimwystępujenagruncieKodeksupracy
(ustawazdnia26czerwca1974r.,t.j.Dz.U.z2023r.,poz.1465),aletakjakjestonorozu-
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Skorozatemkonstytucyjnymobowiązkiempaństwajestconajmniej
organizowanie ram prawnych dla dialogu społecznego i efektywne
wspieranie jego rozwoju oraz stworzenie prawnej infrastruktury dla
tegozjawiska9, co– jak jużzostałopodkreślone–maszczególnezna-
czenienagruncieprawapracy,tonależałobyoczekiwać,żezwłaszcza
w tych sferach, gdzie rola państwa wykracza poza bycie wyłącznie
prawodawcą, będzie onodążyło do stworzeniamodelowegowzorca
funkcjonowaniategodialogu.
Zgodnie z art. 153 ustawy zasadniczej korpus służby cywilnej

(którego celem jest zapewnienie zawodowego, rzetelnego, bezstron-
nego i politycznie neutralnegowykonywania zadań państwa) działa
wurzędachadministracjirządowej(ust.1),ajegozwierzchnikiemjest
PrezesRadyMinistrów (ust. 2). Służba cywilna (czy też precyzyjniej
rzeczbiorąc–osobyzatrudnionewkorpusiesłużbycywilnej) jestza-
temgrupązawodową,którazewzględunaswójnierozerwalnyzwią-
zekzpaństwem(grupatabudujewpewnymsensieszkieletpaństwa)
wręczidealnienadajesiędotego,żebytworzyćówwzorzecpraktycz-
nej realizacjikonstytucyjnychzałożeń.Państwobędziebowiemdużo
bardziejwiarygodneprzypodejmowaniudziałańwkierunkurozwoju
dialoguspołecznegowPolsce,jeżeliwykaże,żesamoaktywniewtym
dialoguuczestniczy,napartnerskichzasadach.Takiespojrzenienabie-
ra wyjątkowego znaczenia w kontekście Dyrektywy w sprawie ade-
kwatnychwynagrodzeńminimalnychwUniiEuropejskiej10.Zgodnie
zart.4ust.1tegoaktupaństwaczłonkowskiemająobowiązekpodej-
mowania działań, które będą służyły zwiększeniu zasięgu rokowań
zbiorowych oraz ułatwieniu korzystania z prawa do rokowań zbio-
rowychmającychnaceluustalaniewynagrodzeń,czyli jednegoznaj-
ważniejszychprzejawówdialoguspołecznegonagruncieprawapracy.

mianewświetleart.11ust.2ustawyozwiązkachzawodowych(ustawazdnia23maja
1991r., t.j.Dz.U.z2022r.,poz.854).Wartotakżemiećnauwadze,żeprawokoalicji
przysługujerównież funkcjonariuszomsłużbmundurowych(chybażeustawyszcze-
gółowe stanowią inaczej, codotyczynp. żołnierzy), a tym samympodmiotami tego
dialogumogąbyćteżpodmiotyzatrudniającewłaśnieosobypozostającewstosunkach
służbowych.

 9 Zob.L.Garlicki,M.Zubik,w:Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz.T.1.
Red.L.Garlicki,M.Zubik.WydawnictwoSejmowe,Warszawa2016,s.527.

10 DyrektywaParlamentuEuropejskiegoiRady(UE)2022/2041zdnia19paździer-
nika2022r.,Dz.U.UE.L,nr275,poz.33.
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Celemniniejszegoartykułujestpróbazarysowaniaaktualnegosta-
nudialoguspołecznegowłaśniewsłużbiecywilnejiwskazanie,jakie
działaniamogąpoprawićsytuację,zktórąmamyobecniedoczynienia
wtejmaterii.

2. Państwo a służba cywilna
Przedprzejściemdo szczegółowychanalizdotyczących stanudia-

logu społecznego w służbie cywilnej warto poświęcić nieco uwagi
podkreśleniu szczególnej sytuacji, w jakiej znajduje się ta służba, co
lepiej unaoczni, dlaczego rozwiązania i działania podejmowanewła-
śniewobec tej formacjimogą stanowić swoisty papierek lakmusowy
pozwalający ocenić, jaką faktycznie rangę nadaje państwodialogowi
społecznemu.
Należy zatem na wstępie podkreślić, że przeciętne zatrudnienie

wetatachwsłużbiecywilnejwedługprzedstawionegow2023r.Spra-
wozdania Szefa Służby Cywilnej o stanie służby cywilnej i o realizacji zadań 
tej służby w 2022 rokuwynosiłoblisko117,5 tys.11. Jest towięcstosun-
kowo licznagrupazawodowa (wchodzącawskładszerszejkategorii
pracujących w sektorze publicznym) obejmująca osoby zatrudnione
na stanowiskach urzędniczychw administracji rządowej12. Są to pra-
cownicy, którzy bezpośrednio zaangażowani są wwykonywanie za-
dań państwa, w związku z czym samo państwo stawia przed nimi
określone wymagania, zarówno o charakterze formalnym (np. brak
skazaniazaprzestępstwoumyślne,korzystaniezpełniprawpublicz-
nych) jak imerytoryczne (np. posiadanie określonegowykształcenia,
poddawanie się ocenom okresowym)13. Wydawać by się zatem mo-
gło,żez tymioczekiwaniami,będziesięwiązałostworzeniesystemu
adekwatnych instrumentów, które będą je równoważyły.Oczywiście

11 Sprawozdaniedostępnepodadresem:https://www.gov.pl/web/sluzbacywilna/
sprawozdaniessc[dostęp:02.03.2024],s.7(dalej:SprawozdanieSzefaSC).

12 Jak wskazał Trybunał Konstytucyjny, „Do uznania jakiegoś urzędu za urząd
administracjirządowejpotrzebnejestrównoczesnespełnieniedwóchwarunków:wy-
konywanie zadań mających charakter administracji publicznej oraz umiejscowienie
wtymsegmencieaparatupaństwowego,naczelektóregostoirząd,czyliRadaMini-
strów”(wyrokzdnia28kwietnia1999r.,K3/99,OTK1999,nr4,poz.73).

13 Szczegółowokwestietenormujeustawaz21listopada2008r.osłużbiecywilnej
(t.j.Dz.U.z2024r.,poz.409).

https://www.gov.pl/web/sluzbacywilna/sprawozdaniessc
https://www.gov.pl/web/sluzbacywilna/sprawozdaniessc
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w tym kontekście można rozważać bardzo wiele elementów składa-
jącychsięnaszerokopojętewarunkizatrudnieniawsłużbiecywilnej
(ito,nailemożnapozytywniejeocenić),aleuwzględniającprzedmiot
niniejszegoartykułu,dalszauwagaskupi sięnaanaliziedialoguspo-
łecznegowtejformacji.
Jakjużzostałowspomniane,należybardzosilniepodkreślićszcze-

gólną sytuację służby cywilnej (co zresztą w dużej mierze dotyczy
całego sektora publicznego)w porównaniu ze sferą prywatną, jeżeli
chodziorolę ipozycjępaństwa.Możnabowiemstwierdzić,żewsto-
sunku do członków korpusu służby cywilnej występuje ono w po-
dwójnejroli,korzystazdwojakichrodzajówinstrumentówkształtują-
cychdialogspołeczny.
Popierwsze,państwo jestprawodawcą–azatemkreujeramypo-

wszechnegoprawapracy,którestanowiąswoistąbazędodialogu.Co
więcej,zewzględunakonstytucyjnepoddaniekorpususłużbycywil-
nej (osób zatrudnionych w urzędach) zwierzchnictwu Prezesa Rady
Ministrów, przy jednoczesnym sprawowaniu przez niego kierownic-
twanadadministracjąrządową(czyliorganami)14,maondodatkowe
możliwości w zakresie kształtowania sytuacji prawnej tej formacji
(wystarczy wskazać chociażby fakt, że to premier wydaje tzw. roz-
porządzenie płacowe15, ale też może wydawać zarządzenia wiążące
służbę cywilną,np.wprowadzającw tej formiekodeks etyczny16 czy
regulująckwestieorganizacjiczasupracy17).
Po drugie, państwo jest „pracodawcą” członków korpusu. Oczy-

wiście, nie mówimy tu o pracodawcy formalnym, w rozumieniu
art. 2 k.p., ale o podmiocie, który jest faktycznie decyzyjny w istot-

14 Wmyślart.146ust.3konstytucjiadministracjąrządowąkierujecoprawdaRada
Ministrów,alepracamiRadyMinistrówkierujePrezesRadyMinistrów(art.148pkt2
konstytucji).

15 RozporządzeniePrezesaRadyMinistrówzdnia29stycznia2016r.,wsprawie
określenia stanowisk urzędniczych, wymaganych kwalifikacji zawodowych, stopni
służbowych urzędników służby cywilnej, mnożników do ustalania wynagrodzenia
orazszczegółowychzasadustalaniaiwypłacaniainnychświadczeńprzysługujących
członkomkorpususłużbycywilnej(t.j.Dz.U.z2022r.,poz.2024zezm.).

16 ZarządzenieNr70PrezesaRadyMinistrówzdnia6października2011r.wspra-
wiewytycznychwzakresieprzestrzeganiazasadsłużbycywilnejorazwsprawiezasad
etykikorpususłużbycywilnej(M.P.nr93,poz.953).

17 Zarządzenie Nr 525 Prezesa Rady Ministrów z dnia 26 października 2023 r.
wsprawiesposobuorganizacjiczasupracyurzędów(M.P.poz.1189).
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nych kwestiach dotyczących warunków pracy i płacy, czyli o tzw.
pracodawcyrzeczywistym18.Państwomożezatem(zapośrednictwem
formalnych pracodawców – urzędów i innych jednostek organiza-
cyjnych) podejmować konkretne działania w stosunku do tych osób. 
Uwzględniającprzedstawionąspecyfikę,dalszeuwagimożnapodzielić
na dotyczące postawypaństwawobec dialogu społecznegow służbie
cywilnejjakoprawodawcyijakopracodawcy,przyczymniniejszywy-
wódzostanieprzedewszystkimpoświęconypierwszejpłaszczyźnie.
Przed przejściem do szczegółowych rozważań warto podkreślić

jeszczejednąrzecz.Otóżdialog,czylipoprosturozmowa,azwłaszcza
dialog społeczny, tak jak jest on rozumiany na gruncie prawa pracy,
może przybierać różnorodne formy, aw szczególnościmożemymó-
wićodialoguformalnyminieformalnym19.
Ten pierwszy odbywa się w ramach rozwiązań wprost przewi-

dzianych przepisami prawa, z tak fundamentalnymi instrumentami,
jakukłady zbiorowepracy czy spór zbiorowy20 (który też jest formą
dialogu). Z kolei przez dialog nieformalny należy rozumieć wszyst-
kie sposoby komunikacji,wymiany stanowisk zachodzące pomiędzy
pracownikamiaszerokopojętympracodawcą.
Ze względu na ramy niniejszego opracowania wątek ten nie będzie

bardziej rozwijany, ale należymieć na uwadze, że zwłaszcza przydialo-
gunieformalnymkluczoweznaczeniemająkwestiepozaprawne,takiejak
uznaniewartościdialoguprzez jegoobie strony,poszanowanie idei rów-
nościpozycjiobustron,odrzuceniezałożeniaosprawowaniukierownictwa
wsposóbautokratyczny,wzajemnezaufanieobustroniwieleinnych.

18 Jesttozagadnieniewykraczającedalekopozaramytegoopracowania,wzwiąz-
kuzczymwystarczy jedyniewspomnieć,żemożna tuzauważyć istotnepodobień-
stwodosytuacjiwsferzeprywatnej,gdzieczęstoformalnypracodawcaniejesttym,
któryrzeczywiściedecydujeowarunkachzatrudnienia.Zjawiskotozauważaorzecz-
nictwo–zarównokrajowe(zob.np.wyrokSąduNajwyższegozdnia17marca2015r.,
I PK 179/14,OSNP 2016, nr 11, poz. 140), jak i europejskie (np.wyrok Trybunału
Sprawiedliwościzdnia20października2022r.,C-604/20,Dz.U.UE.C.2022r.,nr472,
poz.6).WdoktryniezkoleizbliżonątematykęanalizujeM.Raczkowski:Grupa spółek 
w świetle prawa pracy. Koncepcja prawodawców powiązanych.WoltersKluwer,Warszawa
2019,passim.

19 Szerzejna ten temat,w tymomożliwych innychkryteriachpodziałudialogu
społecznego, zob. J. Szmit:Rodzaje dialogu zakładowego.W:Zakładowy dialog społeczny.
Red.J.Stelina.WoltersKluwerPolska,Warszawa2014,s.320inast.

20 Ustawazdnia23maja1991r.orozwiązywaniusporówzbiorowych(t.j.Dz.U.
z2020r.,poz.123).
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3. Ramy prawne dialogu społecznego  
w służbie cywilnej de lege lata

Rozpoczynajączatemrozważanianatematramprawnychtworzo-
nychprzezpaństwodladialoguspołecznegowsłużbiecywilnej,bez
wątpienia należy zacząć od najbardziej oczekiwanego przejawu tego
zjawiskanagruncieprawapracy,czyliprowadzeniarokowańizawie-
raniaukładówzbiorowychpracy.
Jużwtymmechanizmieujawniasięspecyfikasłużbycywilnej,gdyż

Kodekspracywart.239§3pkt1jednoznacznieibezżadnychwyjąt-
kówwręczzabraniasięganiapoteninstrumentdialogudlatejgrupy
zawodowej.Wdoktryniesłuszniewięcpodkreślasię,że„Zniezrozu-
miałychwzględówwobecnym stanieprawnymmożliwości zawiera-
niaukładówzbiorowychpracypozbawionoczłonkówkorpususłużby
cywilnej”21.Cowięcej,TrybunałKonstytucyjny22uznałzgodnośćtego
przepisuzkonstytucją,Konwencjąoochronieprawczłowieka ipod-
stawowychwolności23,EuropejskąKartąSpołeczną24orazKonwencją
nr151MiędzynarodowejOrganizacjiPracydotyczącąochronyprawa
organizowania się i procedury określania warunków zatrudnienia
w służbie publicznej25. Ponadto nie dopatrzył się jego niezgodności
zKonwencjąMOPnr98dotyczącąstosowaniazasadprawaorganizo-
waniasięirokowańzbiorowych26.
Abstrahując,zewzględunaformęniniejszejpublikacji,odszerokiej

prezentacjiargumentacjiTrybunałuKonstytucyjnego27,wtymmiejscu

21 H.Szewczyk:Stosunki pracy w służbie cywilnej.WoltersKluwerPolska,Warszawa
2010,s.297.

22 WyrokTKzdnia17listopada2015r.,K5/15,OTK-A2015r.,nr10,poz.164.
23 Konwencjaoochronieprawczłowiekaipodstawowychwolnościsporządzona

wRzymiednia4listopada1950r.(Dz.U.z1993r.,nr61,poz.284).
24 EuropejskaKartaSpołecznasporządzonawTuryniednia18października1961r.

(Dz.U.z1999r.,nr8,poz.67).
25 Konwencjanr151MiędzynarodowejOrganizacjiPracydotyczącaochronyprawa

organizowaniasięiproceduryokreślaniawarunkówzatrudnieniawsłużbiepublicznej,
przyjętawGenewiednia27czerwca1978r.(Dz.U.z1994r.,nr22,poz.78).

26 Konwencja(nr98)dotyczącastosowaniazasadprawaorganizowaniasięiroko-
wańzbiorowych,przyjętawGenewiednia1lipca1949r.(Dz.U.z1958r.,nr29,poz.
126).

27 Trybunałpodkreśliłm.in.,że„ZwiążącychPolskęumówmiędzynarodowych
możnaewentualnie interpretowaćwymaganie,byprawokrajowezapewniałomoż-
liwość uczestniczenia przedstawicieli pracowników publicznych (niekoniecznie
organizacji związkowej reprezentującej tych pracowników) w procesie określenia
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wypada zauważyć, żewyrok ten nie stoi na przeszkodzie uchyleniu
art. 239 § 3 k.p., jako że fakt, iż nie narusza on, zdaniem Trybuna-
łu,konstytucjiiprawamiędzynarodowego,nieoznacza,żesprzeczne
z tymiporządkamibyłobyumożliwieniezawieraniaukładówzbioro-
wychpracywsłużbiecywilnej.
Bardzościślezregulacjąart.239§3k.p.wiążesięrozwiązanieprzy-

jętewart.772§5k.p.Przepistendotyczyregulaminuwynagradzania,
czylikolejnegoaktuodgrywającegoolbrzymiąrolęwfunkcjonowaniu
dialoguspołecznegownaszymkraju.Cowięcej, faktyczneznaczenie
i zakres oddziaływania regulaminów wynagradzania są szersze niż
układówzbiorowych.TymczasemprzywołanyprzepisKodeksupracy
wskazuje, żedo tego regulaminu stosuje się równieżart. 239§3k.p.
Oznacza to zatem, żew służbie cywilnej także regulaminywynagra-
dzanianiesąwydawane.
Tymsamymmożnadojśćdokonkluzji,żesfera,którawpraktyce

ma największe znaczenie dla dialogu społecznego, a na pewno tego
prowadzonego na poziomie zakładowym, tj. kwestie warunkówwy-
nagradzania,wstosunkudosłużbycywilnej jestniemalżecałkowicie
wyłączona spoddyskusjipomiędzypracodawcamiaprzedstawiciela-
mipracowników.
Pewnymwyjątkiemmoże tubyć rozwiązanieprzyjętenagruncie

ustawy o związkach zawodowych.W art. 27 ust. 3 tego aktumowa
jest o tym, że regulaminy nagród i premiowania są ustalane i zmie-
niane w uzgodnieniu z zakładową organizacją związkową; dotyczy
torównieżzasadpodziałuśrodkównawynagrodzeniadlapracowni-
kówzatrudnionychwjednostkachsektorafinansówpublicznych.Tym
samym, otwiera to pole do rozważańnadmożliwością prowadzenia
pewnychformdialogudotyczącegokwestiiwynagradzaniaczłonków
korpususłużbycywilnej.

warunkówzatrudnienia,conastępowaćmożedrogąaktównormatywnych.Tegowy-
maganianienależyutożsamiaćzobowiązkiemprzyznaniazwiązkowizawodowemu
prawadozawieraniaukładówzbiorowychpracyregulowanychwdzialejedenastym
k.p. na rzecz członków korpusu służby cywilnej. […] Zgodność ta (tj. art. 239 § 1
pkt3k.p.)wynikaz tego,żenatleKonstytucjidopuszczalne jestograniczeniewol-
nościzwiązkowych,akorpussłużbycywilnejstanowispecyficznągrupęurzędników
administracjirządowejpowołanąwceluzapewnieniazawodowego,rzetelnego,bez-
stronnegoipolitycznieneutralnegowykonywaniazadańpaństwa,comogłobyzostać
naruszonewprocesienegocjowaniaukładuzbiorowego,jakiwraziejegozawarcia
dlaczęściczłonkówkorpusu”.
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Idąc dalej, wspomnieć wypada o konstrukcji sporu zbiorowego,
który wprawdzie bardziej kojarzy się z konfliktem, ale ostatecznie
rzeczbiorąc,możnagopostrzegać jakoprzejawdialogu.Coprawda,
jestonwymuszonyprzezstronęzwiązkową,alejednakspórzbiorowy
sprowadza się do konieczności rozmowy między dwiema stronami
inieprzezprzypadekdwiepierwsze jego fazyokreślasię jakopoko-
jowe28. To, co jest charakterystycznew tymwypadku, to fakt, że do
osiągnięcia porozumienia na etapie rokowań czymediacjiw pewien
sposóbprzymuszapracodawcęwizjapotencjalnegostrajku.
Brak tegonaciskuwdużejmierzeogranicza stroniepracowniczej

osiągnięciezałożonychcelów.Tymsamym, faktobjęciasłużbycywil-
nejzakazemstrajku29 równieżnależyodczytywać jakoograniczenie–
jeśliniesamegodialogu,tojegoskutecznościwtejgrupiezawodowej30.
W tym kontekście nie sposób nie wspomnieć o sprawie K 23/14,

czyliwnioskuskierowanymdoTKprzezKomisjęKrajowąNSZZ„So-
lidarność”ostwierdzenieniezgodnościart.19ust.3ustawyorozwią-
zywaniu sporów zbiorowych z konstytucją i przepisami prawa mię-
dzynarodowego.Wielcewymownejest,żewniosektenzostałzłożony
wdniu 28 sierpnia 2013 r. (!)31,w grudniu 2015 r. swoje stanowisko
przedstawilijużzarównoProkuratorGeneralny,jakiSejm,adodnia
dzisiejszegoTrybunałniezająłsiętąsprawą.
Mającnauwadzepowyższekrytycznespostrzeżenia,niemożnapomi-

nąć(pozytywnego)faktu,żemożliwejestwskazanietakżerozwiązań,któ-
repozwalająobecnieprowadzićjednakpewiendialogwsłużbiecywilnej.
Do tej grupy należy przedewszystkim zaliczyć procedurywyda-

wania regulaminu pracy oraz regulaminu ZFŚS32.W odniesieniu do

28 J.Stelina:Zbiorowe prawo pracy.W:Prawo pracy.Red.J.Stelina.C.H.Beck,Warsza-
wa2023,s.474.

29 Zakaztenzostałprzezustawodawcęwyrażonywsamejustawieosłużbiecywil-
nej(art.78ust.3),jakiwustawieorozwiązywaniusporówzbiorowych(art.19ust.3–
który swoim zasięgiem obejmuje wszystkich pracowników administracji rządowej,
azatemtakżeczłonkówkorpususłużbycywilnej).Cowięcej,przepisustawyosłużbie
cywilnejstatuujedodatkowozakazuczestniczeniawakcjiprotestacyjnejzakłócającej
normalnefunkcjonowanieurzędu.

30 Zob.zasadniczokrytyczneuwagidotycząceobecnychregulacjiw:H.Szewczyk:
Stosunki pracy…,s.291.

31 Aczkolwieknastępniebyłuzupełnianyprzezwnioskodawcę.
32 Ustawazdnia4marca1994r.ozakładowymfunduszuświadczeńsocjalnych

(t.j.Dz.U.z2024r.,poz.288).
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regulaminupracywsłużbiecywilnejobowiązująpowszechnerozwią-
zaniawtymzakresie,równieżwkwestiiudziałuwtejprocedurzeza-
kładowychorganizacjizwiązkowych33.Wkontekściedrugiegozprzy-
wołanych regulaminównależywskazać, że po pierwsze, utworzenie
tegofunduszujestobowiązkoweupracodawcówprowadzącychdzia-
łalność w formie jednostek budżetowych, a zatem w urzędach i in-
nychjednostkach,wktórychdziałakorpussłużbycywilnej,apodru-
gie,zgodniezart.27ust.2ustawyozwiązkachzawodowychudział
związkówzawodowych jestgwarantowanynie tylkoprzy tworzeniu
samego regulaminu, ale także świadczenia z funduszuprzyznaje się
wuzgodnieniuzzakładowąorganizacjązwiązkową.
Do służby cywilnej znajdują też zastosowanie przepisy o pracy

zdalnej, w tym o zasadach jej wykonywania, które zasadniczo okre-
śla się w porozumieniu zawieranym między pracodawcą i zakłado-
wąorganizacjązwiązkową,awprzypadkugdyupracodawcydziała
więcejniżjednazakładowaorganizacjazwiązkowa–wporozumieniu
międzypracodawcąatymiorganizacjami.Jeżelizaśwdanejjednostce
niedziała żadnaorganizacja związkowa,wówczas zasady te określa
co prawda sam pracodawca, ale po konsultacji z przedstawicielami
pracownikówwyłonionymiwtrybieprzyjętymudanegopracodawcy
(art.6720k.p.)34.
Bardzo podobny schemat funkcjonuje także w kontekście zwol-

nieńgrupowych35,którecoprawdastosunkoworzadkomająmiejsce
w administracji rządowej (a dodatkowo prawdopodobieństwo zasto-

33 Pewnamodyfikacjadotyczy jednaksamej treści tegoaktu,wzakresiedotyczą-
cymczasupracy. Jest tokonsekwencjamniejszej autonomiipracodawcówczłonków
korpususłużbycywilnejzewzględunasztywniejszerozwiązaniaprzyjętewtejmaterii
wustawieosłużbiecywilnej(dotyczytodopuszczalnychsystemówirozkładówczasu
pracy)orazzewzględunawspomnianejuższczególneuprawnieniadotycząceregula-
cjiczasupracyprzyznanePrezesowiRadyMinistrów.

34 Ponowniewartopodkreślić,żeramyniniejszegoopracowania,jakifakt,żewsto-
sunkudosłużbycywilnejniezostałyprzewidzianeżadneodrębnościwzględemregu-
lacjikodeksowych,uzasadniająpominięcieszczegółowychrozważańpoświęconychtej
formieświadczeniapracy.Przykładowo,wątpliwościcodorozwiązania,polegającego
namożliwościjednostronnegookreśleniaprzezpracodawcęzasadwykonywaniapracy
zdalnej,nawetwraziefunkcjonowaniauniegozakładowychorganizacjizwiązkowych,
niewykazujążadnejspecyfikiwsłużbiecywilnej.

35 Ustawazdnia13marca2003r.oszczególnychzasadachrozwiązywaniazpra-
cownikami stosunków pracy z przyczyn niedotyczących pracowników (t.j. Dz.U.
z2024r.,poz.61).
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sowaniaproceduryzwolnieńgrupowychograniczafakt,żeprzepisów
ustawynie stosuje siędopracownikówzatrudnionychnapodstawie
mianowania),jednakniemożnazgórytegowykluczyć.
Wreszcie, właściwie na zasadach ogólnych dialog odbywa się

wsprawachindywidualnych,zwłaszczawkontekściewypowiadania
irozwiązywaniabezwypowiedzeniaumówopracę.
Zaprezentowany dotychczas przegląd regulacji dotyczył dialogu

prowadzonego na poziomie zakładowym, natomiast warto również
zwrócić uwagę na okoliczność, że dialog społeczny toczy się także
napoziomieponadzakładowym,gdziejegopodmiotaminiesąjużfor-
malnipracodawcy,aleorganywładzypaństwowej,przedewszystkim
rządowej,azdrugiejstronyponadzakładoweorganizacjezwiązkowe.
Biorąc pod uwagę sytuację służby cywilnej, w tym wypadku

przede wszystkim zastosowanie znajdują mechanizmy wynikają-
ce z funkcjonowania Rady Dialogu Społecznego36, ze szczególnym
uwzględnieniem procedury konsultacji założeń i projektu budżetu
państwa.Dostrzegając, jak doniosłą rolę dlawarunkówwynagradza-
nia członków korpusu służby cywilnej odgrywają określanewłaśnie
wustawiebudżetowejtakieparametry,jak:wysokośćkwotybazowej,
średnioroczny wskaźnik wzrostu płac w państwowej sferze budże-
towej orazwysokość środków nawynagrodzeniaw poszczególnych
urzędachadministracjirządowej,niesposóbnieuznać,żedialogspo-
łecznyw tejmateriimoże być uznany za swoisty ekwiwalent braku
dialogu dotyczącego warunków wynagradzania na poziomie zakła-
dowym.W podobny sposób można oceniać konstrukcję wynikającą
zart.19ustawyozwiązkachzawodowych,czyliprawoopiniowania
założeń i projektów aktów prawnych przez reprezentatywne organi-
zacjezwiązkowe.

4. Praktyka dialogu społecznego w służbie cywilnej
Przedstawieniezarysuramprawnychdialoguspołecznegowsłuż-

bie cywilnej pozwala przejść do analizy, jak w praktyce ów dialog
wygląda–oczywiścietam,gdziejestprzewidziany.

36 Ustawazdnia24 lipca2015r.oRadzieDialoguSpołecznego i innych instytu-
cjachdialoguspołecznego(t.j.Dz.U.z2018r.,poz.2232zezm.),dalej:ustawaoRDS.
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W tej materii na szczególną uwagę zasługuje wskazana sfera po-
nadzakładowa.Atodlatego,żetowłaśnietutajwsposóbnajbardziej
wymownyuwidaczniasiępostawapaństwawzakresieprzywiązywa-
niawagi do prowadzenia dialogu społecznego z urzędnikami rządo-
wymiiichprzedstawicielami.
Niestety, wnioski płynące z takiej analizy nie napawają optymi-

zmem. Funkcjonowanie Rady Dialogu Społecznego, poza samym
początkiem jejdziałania,niewydaje się spełniaćpokładanychwniej
nadziei (przy czym należy przyznać, że pewną rolę w takim stanie
rzeczy odgrywają także sami partnerzy społeczni)37. Praktycznym
przykładempróbomijaniaprocedurwynikającychzustawyoRDSsą
corazczęstszedziałaniapolegającenawnoszeniuprojektówustawnie
jakoprojektówrządowych,aposelskich,gdyżtychostatnichwzmian-
kowanaustawaniedotyczy.
Możnarównieżzaobserwowaćcorazczęstszezastępowanierozwią-

zańsystemowychdotyczącychdialoguzestronąrządowądziałaniami
jednostkowymi38.Mająonejednakodczuwalnypierwiastekpolityczny,
z któregowynika ichpewna słabość (chociażbyduża trudnośćweg-
zekwowaniu ich postanowień czy też ryzyko odstępowania od nich
przez stronę rządowąwskutek zmian będącychwynikiemwyborów
parlamentarnych).
Szczególnym przejawem trudności w formułowaniu pozytywnej

oceny otwarcia państwa na dialog z reprezentantami członków kor-
pususłużbycywilnej jestwskazywanamaterianegocjacjinadrozwią-
zaniami dotyczącymi kwestii środków na wynagrodzenia w służbie
cywilnej.Coprawda,należyzauważyć,żekwotabazowawostatnich
latachwzrosła39, jednakżeniebyłytowzrosty,któresatysfakcjonowa-
łyby tę grupę zawodową.Cowięcej, Szef SłużbyCywilnejw swoim

37 Wpraktycefunkcjonowaniategociałapojawiająsięproblemyobardzoróżno-
rodnymcharakterze,zob.np.Ł.Guza:Zatrzymanie, lustracja, odwołania. Kryzysy pogrąża-
ją Radę Dialogu. https://businessinsider.com.pl/prawo/praca/kryzys-w-radzie-dialogu-
spolecznego-po-zatrzymaniu-wituckiego-projekt-zmian/z0lk3j9[dostęp:02.03.2024].

38 Przykłademmożebyćzawartewdniu7czerwca2023r.porozumieniepomiędzy
stronąrządowąaNSZZ„Solidarność”(https://www.gov.pl/web/premier/przelomowe-
rozwiazania-dla-pracownikow-w-wyniku-porozumienia-z-nszz-solidarnosc [dostęp:
02.03.2024]).

39 Przykładowo w kolejnych latach kształtowała się ona następująco: 2017 r. –
1873,84zł,2018r.–1873,84zł,2019r.–1916,94zł,2020r.–2031,96zł,2021r.–2031,96zł,
2022r.–2031,96zł,2023r.–2190,45zł,2024r.–2628,54zł.

https://businessinsider.com.pl/prawo/praca/kryzys-w-radzie-dialogu-spolecznego-po-zatrzymaniu-wituckiego-projekt-zmian/z0lk3j9
https://businessinsider.com.pl/prawo/praca/kryzys-w-radzie-dialogu-spolecznego-po-zatrzymaniu-wituckiego-projekt-zmian/z0lk3j9
https://www.gov.pl/web/premier/przelomowe-rozwiazania-dla-pracownikow-w-wyniku-porozumienia-z-nszz-solidarnosc
https://www.gov.pl/web/premier/przelomowe-rozwiazania-dla-pracownikow-w-wyniku-porozumienia-z-nszz-solidarnosc
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Sprawozdaniu wskazał, że w 2022 r. nastąpił realny spadek wyna-
grodzeńw służbie cywilnejwewszystkichurzędacho 4,6%40. I choć
bardzo silny wpływ na tę sytuację miała niezwykle wysoka inflacja
(w Sprawozdaniu podkreślono, że 2022 r. był pierwszym rokiem re-
alnegospadkuwynagrodzeniawsłużbiecywilnej), tospadektenbył
znaczniewiększyniżspadekwynagrodzeńwgospodarcenarodowej.
Niewymagaszerszegowyjaśnienia,żestronazwiązkowaodlatsilnie
podnosi postulat zdecydowanego podwyższania kwotwynagrodzeń
członkomkorpususłużbycywilnej.
Na marginesie uwag o pewnym dążeniu do ograniczania dialo-

gu w służbie cywilnej można przywołać regulacje art. 15zzzzzo do
15zzzzzx tzw. ustawy antycovidowej41, notabene ciągle obowiązują-
ce. Przewidują one bowiemmożliwość podejmowania bardzo nieko-
rzystnychdziałańwstosunkudoczłonkówkorpusu służbycywilnej,
tj.zmniejszeniazatrudnieniawtej formacjiorazczasowegopogorsze-
niawarunkówzatrudnienianiżte,którewynikajązpodstawynawią-
zania stosunkupracy.Dlaczegowartodo nich sięgnąć?Otóż,wśród
różnych szczegółowych rozwiązańnauwagę zasługuje fakt, że przy-
najmniej niektóre z nichwprost ograniczają funkcjonowanie dialogu
społecznego. W szczególności dotyczy to niestosowania przepisów
o zwolnieniach grupowych, w których miejsce przewidziano szcze-
gólną procedurę, ze znacznie ograniczoną rolą organizacji związko-
wych.Co prawda, nie zostało (i raczej nie zostanie już)wydane roz-
porządzenie,którebyłobypodstawądorozpoczęcia tychdziałań,ale
jużsamazaproponowanakonstrukcjawielemówiopostawiepaństwa
(tymbardziej, jeżeliuwzględni się, żew tymsamymczasieprzepisy
antycovidowe przewidywały szeroki udział przedstawicielstw pra-
cowniczych w stosowaniu szczególnych rozwiązań kierowanych do
pracodawcówprywatnych)42.

40 SprawozdanieSzefaSC,s.30.
41 Ustawazdnia2marca2020r.oszczególnychrozwiązaniachzwiązanychzza-

pobieganiem,przeciwdziałaniemizwalczaniemCOVID-19,innychchoróbzakaźnych
orazwywołanychnimisytuacjikryzysowych(t.j.Dz.U.z2023r.,poz.1327zezm.).

42 SzerzejnatentematJ.Szmit:Państwo wobec pracowników administracji rządowej – 
uwagi na tle ustawy antykryzysowej (tzw. tarczy antykryzysowej).„PaństwoiPrawo”2020,
nr12,s.92.
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5. Uwagi końcowe i wnioski de lege ferenda
Jakie wnioski płyną z przedstawionych uwag? Niestety, najważ-

niejszy jest ten, że państwo nie tyle nie ułatwia dialogu społeczne-
go w służbie cywilnej, ile wręcz go utrudnia. Innymi słowy, mamy
do czynienia z sytuacją, w której państwo nie tylko nie występuje
wcharakterzepodmiotuwdrażającego ipromującegodobrepraktyki
wsferze,gdziemanatobardzodużywpływ,alewręczmożezostać
ocenione jakozwalczającedialog.Wydaje się, żenajbardziejniepoko-
jący jestw tym fakt, że tapostawaznajdujewyrazw całym szeregu
działań–zarównoprawnych,jakifaktycznych.
Zewzględunaprzybliżoną już szczególnąpozycjępaństwaw tej

materiinależystwierdzić,żezdecydowaniepunktemwyjściadoreal-
nychmodyfikacjiobecnegostanurzeczyjestzmiananastawieniapań-
stwadowłasnychpracownikówiotwarciesięnabardziejpartnerskie
stosunki z nimi. Optymalną sytuacją byłaby ta, w której impuls do
tejzmianypochodziłby„odśrodka”,odsamychwłaściwychorganów,
z Prezesem Rady Ministrów, jako konstytucyjnym zwierzchnikiem
korpususłużbycywilnej,naczele.Dawałoby towówczasnajwiększą
gwarancjępodjęciarealnychitrwałychkrokówwpożądanymkierun-
ku.Doświadczenia już blisko 30 lat funkcjonowania służby cywilnej
wIIIRPdają jednakdosyćnikłepodstawydozakładania,żetakasy-
tuacjanastąpi.
W konsekwencji, byćmożewiększe szanse nawywołanie zauwa-

żalnychskutkówmaimpulszewnętrzny.Wynikaćonmożezrozwią-
zańprzyjętychwprzywoływanej jużdyrektywiewsprawieadekwat-
nychwynagrodzeńminimalnychwUnii Europejskiej, która nakłada
na państwa obowiązek promowania rokowań zbiorowych. W moty-
wie 24 preambuły do tego aktuwskazano, że „W kontekście kurczą-
cegosięzasięgurokowańzbiorowychkluczoweznaczeniemapromo-
wanieprzezpaństwa członkowskie rokowań zbiorowych, ułatwianie
korzystaniazprawadorokowańzbiorowychmającychnaceluustala-
niewynagrodzeń[…]”.Zkoleimotyw25przewiduje,że„[…]każde
państwo członkowskie, w którym wskaźnik zasięgu rokowań zbio-
rowychwynosi poniżej 80%,powinnoprzyjąć środkimającena celu
upowszechnienierokowańzbiorowych.Każdepaństwoczłonkowskie,
wktórymzasięgrokowańzbiorowychnieosiągaprogu80%,powinno
stworzyćramywarunkówsprzyjającychrokowaniomzbiorowymoraz
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ustanowićplandziałanianarzeczpromowaniarokowańzbiorowych,
abystopniowozwiększyćwskaźnikzasięgurokowańzbiorowych”.
Można coprawda (słusznie)wskazywać, że dialog społecznywy-

kraczadalekopozarokowanianadwysokościąwynagrodzeń,atakże
(ponowniesłusznie),iżliczebnośćsłużbycywilnejwskaliogólnejlicz-
bypracującychwPolscejest jednaknatyleniewielka,żeniewpłynie
znacząco na poziomobjęcia rokowaniami zbiorowymi, jednakże oba
teargumentymożnastosunkowołatwoodrzucić.Odnośniedopierw-
szego należy bowiem zauważyć, że to właśnie kwestie warunków
wynagradzania są przez pracowników postrzegane jako jedne z naj-
ważniejszychw kontekście rokowań zbiorowych, a otwarcie dialogu
w tej sferze może prowadzić do poszerzania go o kolejne płaszczy-
zny43.Zkolei codo liczebności służbycywilnej tomaona faktycznie
charakterwtórnyibardziejdoniosłebyłobysamorzeczywistezaanga-
żowanie siępaństwawdialogze swoimipracownikami.Zdecydowa-
nie łatwiej i skuteczniej będzie państwuwprowadzać i egzekwować
instrumenty zachęcające podmioty prywatne do dialogu (rokowań),
jeżelisamowykaże,żetakidialogprowadzi.
Wszczególnościpowinnosięzachęcaćpaństwodoożywieniaoraz

urealnieniaznaczeniaRDS,jakiwsłuchiwaniasięwzdaniepartnerów
społecznychartykułowanenapoziomieponadzakładowym,przy jed-
noczesnymzachęcaniudotakiegodialogukierownikówurzędówiin-
nych jednostek organizacyjnych. Jest to tym bardziejmożliwe, jeżeli
uwzględnisięwspominanąjużpozycjęirolęPrezesaRadyMinistrów
wstrukturzeadministracjirządowej.
Z koleiw bardzopraktycznymwymiarze pierwszoplanowympo-

stulatemjestskreślenieart.239§3pkt1k.p.Pozwoliłobytozdecydo-
wanieposzerzyć zakresprzedmiotowydialogunapoziomie zakłado-
wymimogłobytendialogznacznieożywić.
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Dialog społeczny w służbie cywilnej
Streszczenie

Korpus służby cywilnej tworzą osoby zatrudnione na stanowiskach urzędniczych
wurzędachadministracjirządowej.Jesttozatemgrupazawodowapozostającawbar-
dzościsłymzwiązkuzpaństwem,którenamocyart.20konstytucjipowinnourzeczy-
wistniaćm.in.:solidarność,dialogiwspółpracępartnerówspołecznych.Wniniejszym
artykuleprzeanalizowano,na ilezadanie to jest realizowanewłaśniewstosunkudo
służby cywilnej, czyli w płaszczyźnie, na której rola państwa nie ogranicza się wy-
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https://www.gov.pl/web/premier/przelomowe-rozwiazania-dla-pracownikow-w-wyniku-porozumienia-z-nszz-solidarnosc
https://www.gov.pl/web/premier/przelomowe-rozwiazania-dla-pracownikow-w-wyniku-porozumienia-z-nszz-solidarnosc
https://www.gov.pl/web/sluzbacywilna/sprawozdaniessc
https://www.gov.pl/web/sluzbacywilna/sprawozdaniessc
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łącznie do bycia prawodawcą, ale występuje ono także w charakterze pracodawcy
rzeczywistego.
Słowa kluczowe: dialogspołeczny,służbacywilna,administracjapubliczna,związki
zawodowe,rokowaniazbiorowe


