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Skarga zbiorowa. Narzedzie, ktére w Polsce wcigz czeka na start

Czym to naprawde jest — i czym nie jest

Kiedy moéwimy o "skardze zbiorowej" do Europejskiego Komitetu Praw Spotecznych, to
pierwsze pytanie, jakie pada, brzmi zwykle: czy moge tak zaskarzy¢é mojego pracodawce?
Odpowiedz jest prosta: nie. To nie jest sad pracy ani zaden inny mechanizm rozstrzygania sporéw
indywidualnych. Protokét Dodatkowy do Europejskiej Karty Spotecznej, przyjety w Strasburgu
9 listopada 1995 r., daje zwigzkom zawodowym, organizacjom pracodawcow i wybranym
organizacjom pozarzgdowym prawo do zakwestionowania na poziomie europejskim tego, czy
prawo i praktyka danego panstwa sg zgodne ze zobowigzaniami przyjetymi w Karcie. Chodzi
o problem systemowy — konkretny przepis, catg polityke, ustalong praktyke sgdow czy inspekcji —

a nie o pojedynczy spor jednej osoby z jednym pracodawca.

Kto moze ztozy¢ takg skarge? Krag uprawnionych podmiotow jest Scisle okreslony. Prawo to majg
przede wszystkim reprezentatywne krajowe organizacje zwigzkowe i pracodawcéw — w kraju,
przeciwko ktoremu skladajg skarge, uzyskujg je automatycznie, bez koniecznosci jakiejkolwiek
dodatkowej zgody rzadu. Prawo to majg tez miedzynarodowe organizacje zwigzkowe
i pracodawcow oraz wybrane miedzynarodowe organizacje pozarzgdowe wpisane na specjalng liste
Komitetu Rzgdowego. Skarga musi dotyczy¢ konkretnego przepisu Karty przyjetego przez dane
panstwo i wskazywaé, w czym jego zastosowanie jest niezadowalajgce. Trafia najpierw do
Europejskiego Komitetu Praw Spotecznych, ktory ocenia jej dopuszczalnos¢, a nastepnie — po
wymianie stanowisk miedzy panstwem a skarzgcym — wydaje decyzje merytoryczng. Nastepnie
sprawa trafia do Komitetu Ministrow Rady Europy, ktoéry przyjmuje rezolucje, a w razie stwierdzenia
naruszenia moze réwniez skierowa¢ do panstwa rekomendacje. Nie ma tu wyroku w rozumieniu

sgdowym, nie ma tez sankcji egzekwowanej z urzedu. Panstwo raportuje o dziataniach

naprawczych w kolejnym cyklu sprawozdawczym, a Komitet wraca do sprawy - sprawdzajgc, czy —

cos$ sie realnie zmienito.
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Polska nie podpisata ani nie ratyfikowata Protokotu o skardze zbiorowej. Nie ratyfikowata rowniez
Zrewidowanej Europejskiej Karty Spotecznej (ZEKS). Protokdt obowigzuje dzis w 16 z 46 panstw
cztonkowskich Rady Europy — to wcigz mniejszo$¢, ale duza i obejmujgca kraje o réznym modelu
rynku pracy i roznej sile ruchu zwigzkowego: od Francji, Wtoch i Belgii, przez kraje skandynawskie
i Irlandie, po Butgarie, Chorwacje czy Portugalie. Polskie zwigzki zawodowe pozostajg dzi$s poza
tym gronem. Zeby zrozumie¢, co doktadnie tracimy, najlepiej przyjrze¢ sie temu, jak z tego
mechanizmu korzystajg zwigzkowcy w krajach, ktore go ratyfikowaty. Ponizej osiem spraw,
rozstrzygnietych w ostatnich trzydziestu latach, ktére razem pokazujg petny obraz tego narzedzia

— tgcznie z jego ograniczeniami.

Kiedy panstwo oszczedza kosztem najstabszych

Najbardziej oczywistym zastosowaniem skargi zbiorowej jest kwestionowanie polityki
oszczednosciowej, ktdra w praktyce przenosi koszty kryzysu na konkretne grupy spoteczne. Grecki

kryzys zadtuzeniowy dostarczyt tu materiatu na kilka osobnych, ale powigzanych spraw.

Pierwsza dotyczyta emerytéw. W ramach programu pomocy finansowej od Unii Europejskiej,
Europejskiego Banku Centralnego i Miedzynarodowego Funduszu Walutowego Grecja przyjeta
serie kolejnych ustaw obnizajgcych emerytury, przede wszystkim w sektorze publicznym. Federacja
Emerytowanych Pracownikow Grecji (IKA-ETAM) ztozyta skarge (nr 76/2012), a Komitet 7 grudnia
2012 r. wydat rozstrzygniecie, ktére stato sie pozniej punktem odniesienia dla wielu podobnych
spraw: dgzenie do konsolidacji finanséw publicznych moze by¢ legitymnym celem samo w sobie;
ale kolejne, skumulowane ciecia, wprowadzane bez rzetelnej oceny ich wplywu na sytuacje
najbardziej dotknietych grup, przekraczajg granice dopuszczalng przez Karte. Innymi stowy: sam
cel fiskalny nie usprawiedliwia braku analizy skutkéw spotecznych. To rozréznienie Komitet
zastosowat rowniez w pozniejszej sprawie dotyczacej kolejnej greckiej reformy emerytalnej (nr
165/2018), rozstrzygnietej w 2022 r., odrézniajgc reforme opartg na analizie aktuarialnej od

wczesniejszych cie¢ wprowadzanych bez takiej analizy.

Druga sprawa dotyczyta nie emerytéw, lecz mtodych pracownikow — i pokazuje, ze mechanizm
ciecia kosztow rzadko ogranicza sie do jednej grupy. W ramach tej samej ustawy antykryzysowej
Grecja wprowadzita dla osob ponizej 25. roku zycia wynagrodzenie obnizone do 84% ptacy

minimalnej oraz ,specjalne umowy przyuczenia do zawodu” dla nastolatkbw w wieku 15-18 lat,
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wynagradzane na poziomie 70% pfacy minimalnej i zawierane bez standardowych zabezpieczen
prawa pracy. Rzgd argumentowat, ze to sposdb na walke z bezrobociem mtodych. Zwigzki GENOP-
DEI i ADEDY zaskarzyty to rozwigzanie (nr 66/2011), a Komitet w decyzji z 23 maja 2012 r. orzekt,
ze walka z bezrobociem jest celem uzasadnionym, ale nie usprawiedliwia tworzenia dla catej grupy
wiekowej nizszego standardu ochrony niz dla reszty pracownikow. Argument ,to dla ich dobra, bo

inaczej nie znajdg pracy” nie przekonat Komitetu.

Trzeci przyktad z tego nurtu, z zupetnie innego kraju, pokazuje, ze problem "systemu, ktory
formalnie istnieje, ale nie dziata" dotyczy nie tylko cieé, lecz i samej konstrukcji Swiadczen. Finska
organizacja Finnish Society of Social Rights zaskarzyta (nr 108/2014) wysokosc¢ tzw. swiadczenia
z rynku pracy dla starszych, dtugotrwale bezrobotnych. Komitet zastosowat tu twardy, liczbowy test:
poréwnat kwote swiadczenia (ok. 561 euro miesiecznie netto) z progiem odniesienia przyjmowanym
w swoim orzecznictwie — 50% mediany ekwiwalentnego dochodu, ktéry dla Finlandii wynosit
woéwczas ok. 987,57 euro. Swiadczenie znaczaco ponizej tego progu narusza prawo do pomocy
spotecznej, bo nie zapewnia realnego minimum egzystencji. Co ciekawe, w tej samej sprawie
Komitet nie stwierdzit naruszenia innego zarzucanego przepisu — dobra ilustracja tego, ze nie

ocenia spraw "en bloc", tylko punkt po punkcie.

Granice prawa do strajku

Prawo do strajku to jeden z filaréw dziatalnosci zwigzkowej — i jeden z obszarow, w ktorych

Komitet wypracowat bardzo konkretny, powtarzalny test.

Sprawa butgarska (nr 32/2005) jest tu podrecznikowym przyktadem. Trzy organizacje zwigzkowe
— krajowe CITUB i Podkrepa oraz europejska centrala ETUC — wspdlnie zaskarzyty butgarskie
prawo, ktére wprowadzato catkowity zakaz strajku w energetyce, telekomunikacji i ochronie zdrowia,
a urzednikom stuzby cywilnej pozwalato wytgcznie na dziatania "symboliczne". Komitet, w decyzji
z 16 pazdziernika 2006 r., roztozyt sprawe na dwa elementy. Po pierwsze: ochrona ciggtosci dostaw
energii czy opieki zdrowotnej to legitymny cel, wiec same restrykcje w tych sektorach mogg by¢
uzasadnione. Po drugie jednak: nie ma proporcjonalnej relacji miedzy catkowitym zakazem a tym
celem. Nawet w sektorach kluczowych ograniczenie musi by¢ proporcjonalne — na przyktad przez
zapewnienie minimalnej obstugi — a nie sprowadzac sie do wykluczenia prawa do strajku w ogole.

To bezposrednia odpowiedz na argument, ktory pojawia sie w niemal kazdym kraju przy okazji
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dyskusji o strajkach w oswiacie czy stuzbie zdrowia: "to sektor kluczowy, wiec nie moze strajkowac".
Komitet méwi wyraznie: musi by¢ ograniczony, nie zakazany. Warto dodac¢, ze miedzy decyzjg
merytoryczng a rezolucjg Komitetu Ministréw, formalnie korczgcg sprawe, mineto szes¢ lat (2006—

2012) — dobre przypomnienie, ze mechanizm dziata, ale nie jest szybki.

Druga sprawa o strajku, holenderska (nr 201/2021), jest o tyle cenna, ze pokazuje mechanizm od
strony, o ktorej rzadko sie mowi — od strony przegranej. Holandia nie ma ustawy regulujgcej prawo
do strajku; wynika ono wprost ze stosowania Karty przez sady krajowe, wedtug ram oceny
wyznaczonych przez Sad Najwyzszy w wyrokach Enerco i Amsta z lat 2014-2015. Europejska
centrala ETUC razem z holenderskimi FNV i CNV zaskarzyty zarowno sam test Sgdu Najwyzszego,
jak i sposob jego stosowania przez sgdy nizszych instancji - argumentujgc, ze jest zbyt szeroki
i nieprzewidywalny. Komitet, w decyzji upublicznionej 23 lipca 2024 r., uznat skarge za bezzasadng
w obu punktach: orzekt, ze test Sgdu Najwyzszego to dopuszczalna regulacja sposobu korzystania
z prawa do strajku, a nie jego ograniczenie wymagajgce surowszego uzasadnienia. Do decyzji
dotgczono zdanie odrebne. FNV i CNV same podsumowaty wynik bez owijania w bawetne: mimo
ze skarga zostata uznana za bezzasadng, z uzasadnienia wynika, ze ramy oceny w Holandii sg zbyt
szerokie, a sgdy nizszych instancji regularnie sie mylg — i zapowiedziaty wykorzystanie tego wyroku
w przysztych sprawach. To doktadnie ten rodzaj realizmu, ktérego warto sie trzymac, mowigc
o skardze zbiorowej: to narzedzie, nie cudowny lek. Przegrana formalnie sprawa moze i tak da¢

zwigzkowi realng amunicje na przysztosc.

Kiedy prawo istnieje na papierze, ale nie dziata w praktyce

Trzeci nurt spraw dotyczy sytuacji, w ktorej formalnie ochrona istnieje, ale jej konstrukcja albo

egzekwowanie sprawiajg, ze w praktyce nie dziata.

Sprawa witoska (nr 158/2017) jest tu szczegdlnie pouczajgca, bo pokazuje, ze skarga zbiorowa
moze zakwestionowac nie samg zasade ochrony, lecz jej arytmetyke. W ramach reformy rynku
pracy "Jobs Act" Wtochy wprowadzity dla sektora prywatnego mechanizm odszkodowania za
bezprawne zwolnienie, naliczany automatycznie i wytgcznie na podstawie stazu pracy,
z ustawowym putapem gérnym — niezaleznie od rzeczywistej szkody poniesionej przez
pracownika. Centrala zwigzkowa CGIL, wspierana prawnie przez ETUC, zaskarzyta ten
mechanizm, a Komitet 11 wrzesnia 2019 r. — stosunkiem gtoséw 11 do 3, co samo w sobie
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pokazuje, ze sprawa byta sporna nawet wewnatrz Komitetu — orzekt, ze ani droga sgdowa, ani
mechanizm koncyliacyjny nie pozwalajg w praktyce uzyskac¢ odszkodowania proporcjonalnego do
rzeczywistej szkody. Wtochy formalnie miaty ochrone przy zwolnieniu; problem lezat w sposobie
liczenia kwoty. Co istotne sprawa nie byta odosobniona: niemal identyczny mechanizm zaskarzyta
tez francuska centrala CGT-FO (nr 160/2018), a ETUC wspierato obie sprawy rownolegle. To
sygnat, ze problem miat charakter strukturalny w catej Europie, nie jednorazowego btedu jednego
ustawodawcy — kraje niezaleznie od siebie wprowadzaty bardzo podobne "putapy" w ramach

reform elastycznosci rynku pracy.

Najstarsza sprawa w tym zestawieniu — i zarazem pierwsza skarga zbiorowa ztozona w historii
catego mechanizmu — dotyczyta Portugalii (nr 1/1998). Miedzynarodowa Komisja Prawnikow
zarzucita, ze - mimo obowigzujgcego w Portugalii zakazu - na duzg skale pracujg dzieci ponizej 15.
roku zycia — w rolnictwie, gastronomii, turystyce. Komitet, w decyzji przyjetej 9 wrzesnia 1999 r.,
uznat naruszenie — czesciowo na podstawie informaciji dostarczonych przez sam rzad portugalski,
co dobrze pokazuje, ze dane przedstawiane przez panstwo w obronie wtasnego stanowiska moga
sie obrdci¢ przeciwko niemu. Ale znaczenie tej sprawy wykracza daleko poza samg Portugalie. To
w niej Komitet sformutowat zasade, ktéra stata sie fundamentem catej pézniejszej linii orzeczniczej:
celem Karty jako instrumentu ochrony praw cztowieka jest ochrona praw nie tylko teoretycznie, ale
i faktycznie. Panstwo moze naruszac Karte, nawet jesli jego prawo formalnie jest w porzgdku, jesli
w praktyce sytuacja pozostaje niezadowalajgca — bo na przyktad inspekcja pracy nie egzekwuje
przepisOw wystarczajgco skutecznie. Ta zasada wraca dzis w sprawach zupetnie niezwigzanych
z pracg dzieci - za kazdym razem, gdy Komitet ocenia, czy istnienie przepisu wystarcza, czy liczy

sie jego realne wykonanie.

Skarga jako narzedzie systemowe, nie punktowe

Ostatni przyktad pokazuje inng, rzadziej wykorzystywang taktyke — skarge zbiorowg jako
narzedzie budowania od razu ogolnoeuropejskiego obrazu problem; zamiast czekania, az ujawni
sie on punktowo w jednym kraju. W 2016 r. organizacja University Women of Europe ztozyta
jednoczesnie pietnascie niemal identycznych skarg (nr 124-138/2016) przeciwko pietnastu
panstwom — od Belgii po Szwecje — zarzucajgc systemowg luke ptacowg miedzy kobietami

i mezczyznami oraz niedostateczng reprezentacje kobiet na stanowiskach decyzyjnych. Do udziatu
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w postepowaniu zaproszono nawet Komisje Europejskg, ktora przedstawita wtasne stanowisko.
Komitet, wydajgc decyzje w catej serii spraw (belgijskg rozstrzygnat 6 grudnia 2019 r.), wypracowat
spdjne, poréwnywalne standardy interpretacyjne stosowane do sytuacji w objetych skargami
panstwach — miedzy innymi zasade, ze pracownik zwolniony w zwigzku ze zgtoszeniem
nierdwnosci ptacowej musi moc zaskarzyC takie zwolnienie jako bezzasadne, z prawem do
przywrdcenia na stanowisko. Skoordynowana seria pietnastu skarg data Komitetowi cos, czego
pojedyncza, izolowana sprawa nigdy by nie data: mozliwos¢ wypracowania spdjnego standardu

interpretacyjnego wobec sytuacji wystepujgcej réwnolegle w pietnastu porzgdkach prawnych.

Co z tego wynika dla Polski

Te przyktady, mimo ze dotyczg réznych panstw i roznych probleméw, ukfadajg sie w spéjny
obraz. Skarga zbiorowa nie jest narzedziem do prowadzenia indywidualnych sporéw
pracowniczych: to narzedzie do kwestionowania polityki panstwa, konstrukcji przepisow i utrwalonej
praktyki ich stosowania. Nie gwarantuje wygranej — sprawa holenderska pokazuje, ze nawet
dobrze przygotowana skarga moze zosta¢ oddalona, cho¢ i wtedy potrafi zostawi¢ po sobie co$
uzytecznego. Nie dziata btyskawicznie — miedzy decyzjg a realnym skutkiem potrafig mingc¢ lata,
jak w sprawie butgarskiej. | nie zastepuje sity zwigzku — to, co Komitet potwierdzi w Strasburgu,

wcigz trzeba wyegzekwowac w kraju, przy stole rozmoéw z rzgdem i pracodawcami.

Ale doktadnie dlatego jest to narzedzie warte posiadania. Pozwala zakwestionowaé putap
odszkodowania za zwolnienie, zanim problem dotknie tysiecy pracownikow pojedynczo. Pozwala
postawi¢ pytanie, czy zasitek dla bezrobotnych w ogdle odnosi sie do jakiegokolwiek obiektywnego
progu adekwatnos$ci, zamiast by¢ ustalany arbitralnie. Pozwala zakwestionowaé catkowity zakaz
strajku w sektorze, zanim stanie sie to precedensem dla kolejnych ograniczeh. Pozwala wreszcie
— jak pokazuje sprawa portugalska sprzed niemal trzydziestu lat — przypomnie¢, ze istnienie
przepisu na papierze nigdy nie jest wystarczajgcym dowodem, ze prawo jest rzeczywiscie

przestrzegane.

Polska jest jednym z sze$ciu panstw Rady Europy, ktére pozostajg zwigzane Europejskg Kartg
Spoteczng z 1961 r., ale nie ratyfikowaly jej zrewidowanej wersji. Jesli chodzi o sam Protokét
o skardze zbiorowej, to Polska znajduje sie w liczniejszej grupie 30 panstw, ktore nie przyjety tego

mechanizmu — ale to tez wcigz oznacza, ze stoi po niewtasciwej stronie tego podziatu: po stronie
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krajow, ktérych zwigzki zawodowe nie majg dostepu do narzedzia opisanego w tym tekscie. Zadna
z sytuacji przedstawionych powyzej — ciecia swiadczen bez analizy skutkdw, gorsza ochrona
miodych pracownikow, zbyt niski prog zasitku, nieproporcjonalne ograniczenia strajku, putap
odszkodowania oderwany od rzeczywistej szkody — nie moze dzis zostac¢ przez polskie zwigzki
zawodowe zakwestionowana w europejskim trybie skargi zbiorowej. To nie jest abstrakcyjny brak.
To konkretne narzedzie, ktérego polscy pracownicy — w odroznieniu od swoich kolegow i kolezanek

w Grecji, Butgarii, Holandii, Wtoszech, Belgii, Portugalii czy Finlandii — po prostu nie maja.

Warto przy tym pamietac, ze ratyfikacja nie oznacza automatycznego przyjecia wszystkiego naraz.
Karta dopuszcza podejscie "a la carte" — panstwo moze przyjgc okreslony zakres zobowigzan,
a pozniej stopniowo go rozszerzac. Ratyfikacja nie jest wiec celem samym w sobie i nie rozwigzuje
zadnego problemu spotecznego z dnia na dzien. Powoduje jednak cos, czego zadna krajowa debata
nie jest w stanie zastgpi¢: panstwo zgadza sie, by jego prawo i praktyke mierzy¢ wobec szerszego,
wspolnego dla catej Europy standardu — ocenianego nie przez politykdw, lecz przez niezaleznych

ekspertow, na podstawie konkretnych, sprawdzalnych spraw; takich, jak te opisane powyzej.
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