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Wielce Szanowna Pani Minister

Uprzejmie informuj¢ Panig Minister, ze na podstawie analizy kierowanych do mnie
skarg uznalem za konieczne ponowne podjecie problemu postugiwania si¢ konstrukcja
wygasnigcia stosunku pracy przy reformowaniu administracji publicznej. Tego rodzaju
przedsigwzigcia reformatorskie powoduja na ogot konieczno$¢ zwolnien pracownikow
zatrudnionych w jednostkach organizacyjnych, ktore ulegaja likwidacji.

W ostatnim okresie konstrukcja wygasnigcia stosunkéw pracy, a wigc ich ustania z
mocy prawa z uptywem oznaczonego czasu, postuzono si¢ w ustawie z dnia 29 lipca 2005 r. 0
zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze zmianami w podziale zadan i1 kompetencji
administracji terenowej (Dz. U. Nr 175, poz. 1462 ze zm.) oraz w ustawie z dnia 9 czerwca
2006 r. — Przepisy wprowadzajace ustaw¢ o Shuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie
Wywiadu Wojskowego oraz ustawe¢ o stuzbie funkcjonariuszy Stuzby Kontrwywiadu

Wojskowego oraz Stuzby Wywiadu Wojskowego (Dz. U. Nr 104, poz. 711).

W mojej opinii dotychczasowa praktyka ustawowa postugiwanie si¢ konstrukcja
wygasniecia stosunku pracy przy redukcji zatrudnienia w zwigzku z reformowaniem administracji
generalnie zastuguje na krytyczng ocene. Przede wszystkim stanowi ona odstepstwo od
niekwestionowanej rowniez w orzecznictwie Sadu Najwyzszego zasady, ze przejmowanie na podstawie
przepisow rangi ustawy zadan o charakterze publicznoprawnym lgczy¢ sie powinno z przejmowaniem
wykonujacych takie zadania pracownikéw na podstawie i w trybie powszechnych zasad okreslonych w
art. 23' k.p. (por. np. wyrok SN z 22 stycznia 2004 r., | PK 288/03, OSNP 2004 r., Nr 22, poz. 388 i
powotane tam orzecznictwo). Odejscie od tej zasady zawartej w k.p. ma charakter lex specialis w
stosunku do ogodlnych dyrektyw (regul) zawartych w art. 23! k.p. i z tego wzgledu taka regulacja

ustawowa powinna znajdowac szczegélne uzasadnienie w skali 1 zlozonos$ci dokonywanych



przeksztalcen w administracji publicznej. Tymczasem w $wietle przyjmowanych regulacji prawnych
instytucja wygasniecia stosunku pracy staje si¢ - wbrew swej naturze - substytutem rozwigzania
stosunku pracy, skoro uprawniony organ decyduje, ktorym pracownikom przedstawi¢ nowe warunki
zatrudnienia, a wobec ktorych ,,zastosowac" wygasnigcie. Zastrzezenia podniesione w tym wzgledzie
przez Rzecznika Praw Obywatelskich w pismie z 11 czerwca 2003 r. skierowanym do Ministra
Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej cho¢ zostaly generalnie podzielone, to jednak nie

doprowadzity do zahamowania tej praktyki ustawodawczej.

Nie moze budzi¢ watpliwosci, ze instytucja wygasniecia stosunku pracy z mocy samego
prawa rodzi pewien automatyzm, ktory prowadzi do jednakowego traktowania wszystkich
pracownikow. Regulacja prawne z tego zakresu rezygnuja zasadniczo z mozliwosci
indywidualizacji sytuacji prawnych poszczegolnych grup pracowniczych i poszczegolnych
pracownikow. Ma to sens konstytucyjnie uprawniony, gdy zasada taka jest konsekwentnie
stosowana. Z tego punktu widzenia zasadny jest zarzut nickonstytucyjnosci art. 33 ust. 3 i art.
34 ust. 3 ustawy reformujgcej administracj¢ terenowg. Na podstawie tych przepisow przy
wcezesniejszym rozwigzywaniu stosunku pracy z pracownikiem bez wypowiedzenia znajduje
odpowiednie zastosowanie art. 41 k.p. Jest to zatem wyjatkowa regulacja, wprowadzajaca

odstepstwa od ogdlnych zasad rozwigzywania stosunkow pracy.

Ustawodawca, nakazujac odpowiednie stosowanie art. 41 k.p. w przepisach art. 33 ust.
4 i art. 34 ust. 4 ustawy reformujacej administracj¢ terenowa, postawil znak roéwnosci
pomiedzy rozwigzaniem stosunku pracy za wypowiedzeniem z nadzwyczajng sytuacja
polegajaca na ogtoszeniu upadtosci lub likwidacji pracodawcy 1 w tym kontek$cie przewidziat
niestosowanie niektorych przepisow, a mianowicie art. 38, 39 i 41 k.p. Przepisy art. 38 k.p.
ustanawiaja - w odniesieniu do wypowiedzenia umowy o prac¢ zawartej na czas nieokreslony -
spoteczna (zwigzkowa), uprzednig kontrol¢ zamiaru pracodawcy wypowiedzenia tej umowy,
ktorej przedmiotem jest ocena jej aspektow spotecznych, jak i1 prawnych. Tryb taki jest
obligatoryjny, a jego niezachowanie stanowi naruszenie przepisow o wypowiedzeniu umowy
0 pracg i stanowi podstawe uznania takiego wypowiedzenia za bezskuteczne lub przywrocenia
pracownika do pracy albo zasadzenia przez sad odszkodowania. W niniejszej sprawie
niemoznos$¢ skorzystania z takiego trybu nie znajduje uzasadnienia. Wcze$niejsze rozwigzanie
stosunku pracy przez pracodawce za wypowiedzeniem z przejetymi z urzedow pracownikami
niczym nie rozni si¢ od zwyklego trybu rozwigzywania umow o prace, rodzacego obowigzek
konsultacji z zakladowa organizacja zwigzkowa, przewidziany w art. 38 Kodeksu pracy.
Wytaczenie obowigzku zawiadamiania na pi$mie reprezentujacej pracownika zaktadowej
organizacji zwigzkowej o zamiarze wypowiedzenia pracownikowi umowy o prace (art. 38 k.p.)
jest zatem nieuprawnione. Nieuprawnione jest rowniez wytaczenie przepisow art. 39 i art. 41
k.p. zakazujacych pracodawcy wypowiadania uméw o prace pracownikom, ktérym brakuje nie
wiecej niz 4 lata do osiggnigcia wieku emerytalnego, jezeli okres zatrudnienia umozliwia im

uzyskanie prawa do emerytury z osiaggnigciem tego wieku oraz zakazujacych wypowiedzenia



umowy o prac¢ w czasie urlopu pracownika, a takze w czasie innej usprawiedliwione]
nieobecnosci pracownika w pracy, jezeli nie uptynal jeszcze okres uprawniajacy do
rozwigzania umowy o prac¢ bez wypowiedzenia. Przepisy te stanowig istotne gwarancje praw
pracowniczych, a ich ograniczenia moga by¢ ustanawiane tylko w wyjatkowych sytuacjach,
wskazanych w k.p.. W takim stanie rzeczy przewidziane w art. 33 ust. 4 i art. 34 ust. 4 ustawy
z dnia 29 lipca 2005 r. ograniczenie w prawach pracownikéw administracji, wynikajace z
zastosowania art. 41' k.p., jako nie zwiazane z upadioscia lub likwidacja pracodawcy,
pozostaje - moim zdaniem - w sprzeczno$ci z art. 2, art. 12 i art. 32 Konstytucji RP oraz art. 11
Konwencji Nr 87 MOP dotyczacej wolnosci zwigzkowej i ochrony praw zwigzkowych.
Kwestia ta byla juz wczesniej badana przez Trybunal Konstytucyjny na tle art. 58 ustawy z
dnia 13 pazdziernika 1998 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe reformujaca administracje
publiczng. W wyroku z 13 marca 2000 r. (K 1/99, OTK ZU Nr 2/2000, poz. 59) TK stwierdzit
niezgodno$¢ art. 58 ust. 3 tej ustawy w zakresie, w jakim nakazuje odpowiednie stosowanie
art. 41 k.p z powotanymi wyzej standardami konstytucyjnymi.

Epizodyczny charakter zakwestionowanych przepiséw i brak skarg na ich zastosowanie
powoduje, ze stwierdzenie ich niekonstytucyjno$ci pozbawione jest praktycznego znaczenia. Z
tego wzgledu nie stwierdzam obecnie koniecznos$ci zakwestionowania konstytucyjnosci tych
przepisOw w postepowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym.

Kolejny problem wynika z natury stosunkéw prawnych ksztaltowanych w zwigzku z
wygasnieciem stosunku pracy z mocy prawa. W przyjmowanych regulacjach ustawowych
wygasnigcie stosunkOéw pracy nie znajduje zastosowania wobec pracownikéw, ktorym przed
data wygasnigcia zaproponowano nowe warunki ptacy lub pracy, jezeli warunki te zostaty
przyjete. Brak wskazania w ustawach kryteriow dokonania selekcji powoduje, ze decyzje organu
przeprowadzajacego zmiany kadrowe pozostawiano uznaniu tego organu. Prowadzi to do
dalszego pogorszenia sytuacji prawnej pracownikow dotknigtych redukcja zatrudnienia w
zwigzku z reformowaniem administracji, poniewaz uniemozliwia kontrole decyzji organu
przeprowadzajacego zmiany kadrowe.

Szczegdlng krytyke w kierowanych do mnie skargach powoduje brak przyznania
rekompensat finansowych zwigzanych z wygasnigciem stosunku pracy. Pod tym wzgledem
powotane wyze] ustawy roznig si¢ na niekorzys¢ pracownikéw od niektérych innych ustaw
bedacych podstawag reformowania administracji, w §wietle ktorych zwalnianym pracownikom,
zaleznie od podstawy rozwigzania stosunku pracy, przystlugiwato wynagrodzenie za limitowany
okres pozostawania bez pracy badz odprawy wyplacane na podstawie ustawy z dnia 13 marca
2003 r. o szczegdlnych zasadach rozwigzywania z pracownikami stosunkow pracy z przyczyn
niedotyczacych pracownikow (Dz. U. Nr 90, poz. 844 ze zm.). Nalezy wskazaé, ze zastagpienie

przewidzianej w pragmatykach pracowniczych instytucji rozwigzania stosunku pracy z powodu



likwidacji urzgdu lub jego reorganizacji instytucja wygasnigcia stosunku pracy doprowadzito
ponadto wigkszo$¢ grup pracowniczych, objetych regulacja powolanych powyzej ustaw, do
utraty uprawnien wynikajacych z tych pragmatyk, a dotyczacych przyktadowo prawa do
wynagrodzenia rocznego przewidzianego dla pracownikow jednostek sfery budzetowej, prawa
do $wiadczenia przedemerytalnego, czy tez prawa do wczesniejszej emerytury.

W wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 24 lutego 2004 r., sygn. K 54/02 (OTK ZU Nr
2/A/2004, poz. 10) podkreslono, ze prawo do odprawy pieni¢znej nie ma — i nigdy nie miato —
powszechnego charakteru, a wigc nie przyslugiwalo wszystkim pracownikom, z ktorymi
rozwigzano stosunek pracy. Ogolne zalozenie, w mysl ktorego prawo do odprawy pieni¢znej nie
jest powszechnym uprawnieniem pracownikow, z ktorymi rozwigzywany jest stosunek pracy, ale
zwigzane jest z wolg zapewnienia ochrony ich interesow w szczegodlnej sytuacji ekonomicznej
powoduje, ze rowniez z tego punktu widzenia przyzna¢ nalezy ustawodawcy znaczny stopien
swobody w ksztaltowaniu zakresu podmiotowego tego prawa. Tworzenie za§ programow
ostonowych jest kwestig okreslonych wyboréw ekonomicznych i politycznych, ktére nie podlegaja
kontroli konstytucyjnej (por. np. wyrok z 13 marca 2000 r., sygn. K. 1/99, OTK ZU Nr 2/2000, poz.
59, s. 249), a zatem nie nalezy do oceny Trybunatu Konstytucyjnego to, czy w danej ustawie ostony
pracownikow sg wystarczajace.

Ustawodawca, przy przeprowadzaniu reform ustrojowych, niewatpliwie jest uprawniony
do ingerencji w sfer¢ wczesniej uksztattowanych stosunkow pracy. Uznanie takich zmian za
konstytucyjnie wykluczong ingerencje ustawodawcy oznaczatoby, ze wtadza publiczna nie moze
przeprowadza¢ zmian ustrojowych potaczonych z likwidacja 1 tworzeniem nowych stanowisk
pracowniczych (por. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego w pelnym skladzie z dnia 18 lutego
2003 r., sygn. K 24/02, OTK ZU Nr 2/A/2003, poz. 11).

Nalezy jednak wskaza¢, Ze sytuacja prawna pracownikéw administracji publicznej
przedstawia si¢ w sposob szczegbdlny. Otoz panstwo jako ,,globalny pracodawca” znajduje si¢ w
odmiennej sytuacji niz pracodawcy prywatni. Posiada bowiem zdolnos$¢ regulacyjna, polegajaca
na mozliwosci przyjmowania okreslonych aktow prawnych, w tym rangi ustawowej, ktore w
sposob bezwglednie obowigzujacy regulujg sytuacje prawng pracownikoéw. Ta szczegolna
pozycja panstwa nie moze w mojej ocenie w demokratycznym panstwie prawnym by¢
wykorzystywana przez panstwo do zwolnienia si¢ wobec pracownikow z obowigzkéw, ktore
zgodnie z powszechnie obowigzujacym porzadkiem prawnym zobowigzani sg realizowaé
pracodawcy prywatni. Wszelkie zrdéznicowanie w tym zakresie, wlasnie z uwagi na t¢
okoliczno$¢, musi znajdowac przekonujgce uzasadnienie w samej tresci stosunku prawnego

taczacego panstwo jako ,.globalnego pracodawce” z pracownikami. W przeciwnym bowiem



przypadku wladztwo publiczne staje si¢ narzedziem majacym na celu szczeg6Olne i
uprzywilejowane traktowanie panstwa jako ,,globalnego pracodawcy”. W moim przekonaniu
naktada to obowigzek tworzenia programdéw pomocowych, ktore zapewnialyby zwalnianym
pracownikom ochrong¢ przed nastgpstwami pozostawania bez pracy i utrata dotychczasowych
uprawnien.

Z publikacji prasowych wynika, ze projektowana jest kolejna reforma obejmujaca
potaczenie stuzb celnych i1 aparatu skarbowego z wykorzystaniem instytucji wygasni¢cia
stosunku pracy 1 ponownego zatrudnienia tylko tych pracownikoéw, ktorzy przyjma
zaproponowane im przed ustaniem stosunku pracy nowe warunki pracy i ptacy. Wskazuje to na
aktualno$¢ wniosku dotyczacego wszechstronnej analizy dotychczasowych zasad wygaszania
stosunkow pracy w zwigzku przeprowadzang reforma administracji publicznej, w szczego6lnosci
pod katem zapewnienia odpowiedniego standardu ochrony uprawnien zwalnianych
pracownikow.

Z tego wzgledu, dziatajac na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o
Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147), zwracam si¢ do Pani

Minister z uprzejma prosba o przedstawienie stanowiska wobec podniesionych problemow.

Lacze¢ wyrazy szacunku

/-1 Janusz KochanowskKi



