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Dz.U. 1998 Nr 143 poz. 928
WYROK

z dnia 17 listopada 1998 r.
Sygn. K. 42/97

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Stefan J. Jaworski — przewodniczacy
Zdzistaw Czeszejko-Sochacki
Wiestaw Johann — sprawozdawca
Btazej Wierzbowski

Marian Zdyb

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 17 listopada 1998 r. na rozprawie sprawy z wniosku Komisji Krajowe]

WZZ ,Sierpien 80 z udzialem umocowanych przedstawicieli uczestnikéw postepowania:
wnioskodawcy, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Prezesa Najwyzszej 1zby Kontroli i Proku-
ratora Generalnego, o wydanie orzeczenia stwierdzajacego, ze:

art. 86 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie

Kontroli (Dz.U. z 1995 r. Nr 13, poz. 59 ze zm.) w czg¢$ci pozbawiaja-

cej prawa zrzeszania si¢ w dowolnie wybranych zwiazkach zawodo-

wych pracownikow nadzorujacych lub wykonujacych czynnosci kon-

trolne w Najwyzszej Izbie Kontroli jest niezgodny z art. 2, art. 12 1 art.

59 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

(Dz.U. Nr 78, poz. 483)

orzeka:

Artykul 86 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli
(Dz. U. z1995r. Nr 13, poz. 59; zm: z 1996 r. Nr 64, poz. 315, Nr 89, poz. 402; z 1997 r. Nr
28, poz. 153, Nr 79, poz. 484, Nr 96, poz. 589, Nr 121, poz. 770, Nr 133, poze883)
zgodny z art. 2, art. 12 i art. 59 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie:

06/30/99



1. Komisja Krajowa Wolnego Zwiazku Zawodowego ,,Sierpien 807 zwrocita si¢ do
Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem z 11 grudnia 1997 r. o zbadanie zgodnos$ci art. 86
ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 1995 r. Nr 13,
poz. 59 ze zm.), w cze$ci pozbawiajacej prawa zrzeszania si¢ w dowolnie wybranych zwiaz-
kach zawodowych pracownikoéw nadzorujacych lub wykonujacych czynnosci kontrolne w
Najwyzszej Izbie Kontroli z art. 2, art. 12 1 art. 59 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z
dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483). Przepis ten dopuszcza przynaleznos$¢ pra-
cownikow nadzorujacych lub wykonujacych czynnosci kontrolne jedynie do zwiazku zawo-
dowego zrzeszajacego wyltacznie pracownikow Najwyzszej Izby Kontroli stanowiac, ze w
Najwyzszej Izbie Kontroli moze dziata¢ tylko jeden zwiazek zawodowy zrzeszajacy pracow-
nikow.

Rozwiazaniu temu wnioskodawca zarzuca, iz pozostaje ono w sprzecznos$ci z Konstytu-
cja RP, poniewaz pozbawia pracownikow merytorycznych NIK mozliwos$ci wyboru innego
legalnie dzialajacego zwiazku zawodowego, co wytacza istnienie wolnos$ci zwiazkowej oraz
neguje zasadg rownosci w stosunku do oséb zatrudnionych w Najwyzszej Izbie Kontroli. W
odniesieniu do tresci art. 59 ust. 4 Konstytucji RP wnioskodawca stwierdza, ze zadna z umow
migdzynarodowych nie zawiera postanowien, mogacych stanowi¢ podstawe zakazu zrzeszania
si¢ w dowolnie wybranych zwiazkach zawodowych pracownikow merytorycznych organu
kontrolnego oraz wprowadzenia jednej organizacji zwiazkowej dla tych pracownikow.

Wyrazone w ustawie o zwiazkach zawodowych zasady: wolno$ci zrzeszania si¢ oraz
autonomiczno$ci oznaczaja w istocie wolno$¢ wyboru organizacji zwiazkowej. Zdaniem
wnioskodawcy brak mozliwos$ci takiego wyboru stanowi zaprzeczenie powyzsze] wolnosci i
nie znajduje merytorycznego uzasadnienia.

Whioskodawca podkresla bezzasadno$¢ pogladu, ze korzystanie z pelnego prawa koali-
cji stwarzaloby szczegolne zagrozenie dla zachowywania przez pracownikéw NIK tajemnicy
stuzbowe;.

2. Prokurator Generalny w pismie z 10 lutego 1998 r. zajat stanowisko, iz art. 86 ust. 2
ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli w czeéci pozbawiajacej pracowni-
kow nadzorujacych lub wykonujacych czynnosci kontrolne prawa zrzeszania si¢ w dowolnie
wybranych zwiazkach zawodowych jest zgodny z art. 2, art. 12 1 art. 59 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej.

W uzasadnieniu powyzszego Prokurator Generalny podniost, ze nadzorujacy 1 wykonu-
jacy czynnosci kontrolne pracownicy NIK naleza do grupy pracownikéw publicznych, co wy-
nika z usytuowania Izby jako naczelnego organu kontroli panstwowej. Pracownicy ci, bedac
funkcjonariuszami panstwowymi, wykonuja zadania wymagajace niezaleznosci i neutralnosci,
zatem nie majac prawa przynaleznosci do partii politycznych, prowadzenia politycznej dzia-
falnosci ani tez wykonywania zaje¢, ktore mogltyby wywotywaé podejrzenia o stronniczos$¢,
winni réwniez podlegac¢ ograniczeniom w zakresie wolnosci zrzeszania si¢ w zwiazkach za-
wodowych.

Prokurator Generalny powotal Konwencje o Ochronie Praw Cztowieka 1 Podstawowych
Wolnosci z 1950 r., dopuszczajaca konieczne w spoteczenstwie demokratycznym ogranicze-
nia w korzystaniu z wolno$ci zrzeszania si¢ przez pracownikow administracji panstwowe;j.
Poniewaz kwestionowany przez wnioskodawce przepis nie zakazuje zrzeszania si¢ w zwiazku
zawodowym, nie neguje on fundamentalnej zasady wolnos$ci zrzeszania sig, a zatem nie pro-
wadzi do jej naruszenia. Dopuszczalno$¢ organizowania si¢ i1 uczestniczenia w zwiazku za-
wodowym pracownikow merytorycznych NIK, zapewnia im dostateczna reprezentacjg i
umozliwia nalezyta ochrong ich zawodowych i ekonomicznych intereséw. Podobna regulacjg
praw zwiazkowych zawieraja ustawy o Policji, Strazy Granicznej 1 Stuzbie Wigziennej, za$



sedziowie 1 funkcjonariusze Urzgdu Ochrony Panstwa calkowicie pozbawieni sa prawa zrze-
szania si¢ w zwiazkach zawodowych. W zwiazku z tym, Prokurator Generalny stwierdza, iz w
istniejacym stanie prawnym zarzuty wnioskodawcy uzna¢ nalezy za nieuzasadnione.

3. Prezes Najwyzszej Izby Kontroli w pismie z 6 lutego 1998 r. zajal stanowisko, iz art.
86 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli w czg$ci pozbawiaja-
cej pracownikow nadzorujacych lub wykonujacych czynno$ci kontrolne prawa zrzeszania sig
w dowolnie wybranych zwiazkach zawodowych jest zgodny z art. 2, wyrazajacym zasadg de-
mokratycznego panstwa prawnego oraz z art. 12 i art. 59 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej.

W uzasadnieniu swego stanowiska Prezes NIK wskazal, ze przyjeta przez ustawodawce
regulacja prawna zarowno uwzglednia standardy mi¢dzynarodowe dotyczace prawa do zrze-
szania si¢ w zwiazkach zawodowych, jak i realizuje przepisy ustawy o NIK gwarantujace bez-
stronnos$¢ 1 apolityczno$¢ pracownikéw merytorycznych Izby. Okreslonym w konstytucji for-
malnym warunkiem ograniczenia praw 1 wolnos$ci obywatelskich jest, by ograniczenie takie
dokonane zostalo w jedynej dopuszczalnej formie, to jest w drodze ustawowej, ktory to waru-
nek zostal w wypadku zaskarzonej normy spetniony. Wprowadzenie ograniczenia wolnosci
zrzeszania si¢ w zwiazkach zawodowych pracownikow merytorycznych NIK uzasadnione jest
dobrem stuzby. O zastosowaniu przez ustawodawce takiej regulacji zadecydowaty natozone
na pracownikow merytorycznych NIK obowiazki, takie jak apolitycznos¢, sumiennos¢ i bez-
stronnos$¢ oraz zachowanie tajemnicy panstwowej. Ta grupa pracownikéw NIK podlega takze
ograniczeniom w zakresie prawa swobodnego wypowiadania si¢, prowadzenia dziatalno$ci
politycznej 1 podejmowania dodatkowego zatrudnienia. Prezes NIK stwierdzit, ze nie mozna
korzysta¢ ze wszystkich swobod obywatelskich przy jednoczesnym dysponowaniu tak szero-
kimi uprawnieniami jakie ustawa przyznaje kontrolerom NIK. W zwiazku z objeciem przez
ustawodawce wielu nowych obszaréw informacji réznego rodzaju tajemnicami ustawowo
chronionymi, wyraznie zwigkszyla si¢ liczba spraw zwiazanych z obowiazkiem zachowania
szczegoOlnej poufnosci, z czego wynika, ze wskazane w Konwencji Nr 151 MOP kryterium
poufnosci odnosi si¢ rowniez do pracownikow merytorycznych NIK.

Prezes NIK wskazuje na przyktady usitowania wywarcia wptywu na tok czynnosci kon-
trolnych oraz podkresla, ze podanie do publicznej wiadomosci nieprawdziwych, tendencyj-
nych lub znieksztalconych informacji podwaza¢ moze wiarygodnos¢ systemu i powodowaé
zachwianie pewnos$ci obrotu prawnego. Zwiazek zawodowy ma wyznaczone cele oraz struk-
ture 1 nie mozna wykluczy¢, ze koniecznos¢ podporzadkowania si¢ decyzjom organdéw statu-
towych bedzie mogtla utrudnia¢ wykonywanie obowiazkéw stuzbowych.

Koncepcja ograniczenia prawa zrzeszania si¢ nie jest obca polskiemu ustawodawstwu,
podobne regulacje przyjeto w ustawach o Policji, Strazy Granicznej 1 Stuzbie Wigziennej,
zasadnicze ograniczenia zawiera takze ustawa o stuzbie cywilnej, przy czym pracownicy me-
rytoryczni NIK sa grupa poréwnywalna z kategoria urze¢dnicza ,,A”, ktorej funkcjonariusze
pozbawieni sa catkowicie prawa tworzenia i uczestnictwa w dziatalno$ci zwiazkowe;j.

W zwiazku z powyzszym Najwyzsza [zba Kontroli stoi na stanowisku, ze zawarte w art.
86 ust. 2 ustawy ograniczenie wolnosci zwiazkowej nie narusza zasady demokratycznego pan-
stwa prawnego ani zasady wolnosci zwiazkowej.



1. Na rozprawie 17 listopada 1998 r. przedstawiciel wnioskodawcy oraz przedstawiciele
Prokuratora Generalnego 1 Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli podtrzymali zawarte we wcze-
$niejszych pismach stanowisko.

2. Przedstawiciel Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedstawit stanowisko, ze kwestio-
nowany przez wnioskodawce art. 86 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej
Izbie Kontroli (Dz.U. z 1995 r. Nr 13, poz. 59 ze zm.) jest zgodny z Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej.

W uzasadnieniu powyzszego Przedstawiciel Sejmu RP podnidst, ze Najwyzsza Izba
Kontroli dziala w interesie panstwowym i publicznym, ktérego ochrona wymaga zagwaran-
towania bezstronnosci 0s6b zaangazowanych w proces kontroli. Wyrazit poglad, ze uzyte w
aktach prawa mig¢dzynarodowego pojgcie ,,cztonkow administracji panstwowej” nalezy rozu-
mie¢ szeroko, jako obejmujace wszystkich pracownikow aparatu panstwowego. Wskazat
zwigkszenie liczby tajemnic ustawowo chronionych i rozszerzenie ich zakresu oraz podkreslit,
ze w odniesieniu do pracownikow panstwowych samo panstwo przyjmuje na siebie obowia-
zek dbalosci o ich interesy socjalne, nie jest wigc konieczna zwiazkowa ochrona praw pra-
cowniczych.

Trybunat Konstytucyjny zwazyt co nastepuje:

1. Niniejsza sprawa zwiazana jest przedmiotowo z orzeczeniem Trybunatu Konstytu-
cyjnego z 21 listopada 1995 6ygn. K. 12/95 wydanym w zwiazku z wnioskiem Komisji
Krajowej Wolnego Zwiazku Zawodowego ,,Sierpien 80” o stwierdzenie niezgodnosci z kon-
stytucja art. 86, odmawiajacego pracownikom merytorycznym Najwyzszej Izby Kontroli pra-
wa zrzeszania si¢ w zwiazkach zawodowych. W sprawie tej, uznajac niekonstytucyjnos¢ za-
kazu przynaleznos$ci tej kategorii pracownikow do zwiazkéw zawodowych, Trybunat Kon-
stytucyjny stwierdzit, ze art. 84 6wczesnie obowigzujacych, na mocy art. 77 ustawy konstytu-
cyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach mi¢dzy wtadza ustawodawcza
1 wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84,
p0z.426 ze zm.), utrzymanych w mocy przepisOw konstytucyjnych, nie okresla granic swobo-
dy zrzeszania si¢ pracownikow w zwiazkach zawodowych, zas wyjatki od zasady powszech-
nosci tego prawa moga by¢ wprowadzane w drodze ustawowej. Trybunatl, powotujac si¢ na
swe wczesniejsze orzecznictwo uznat, ze w demokratycznym panstwie prawa granice swobo-
dy ustawodawcy wyznaczane sa konstytucyjnymi postanowieniami o wolnosciach obywateli,
przy czym wolnosci te nie maja charakteru absolutnego i moga podlega¢ ustawowemu ograni-
czeniu, jednakze ograniczenie to winno wynika¢ z innych przepisow konstytucyjnych i do-
puszczalne jest tylko w niezbednym zakresie. Tak wigc ingerencja ustawodawcy limitowana
jest przyjetymi w ratyfikowanych konwencjach migdzynarodowych zobowiazaniami, mozliwa
jest tylko w razie koniecznosci i tylko w koniecznym wymiarze, ponadto za$ wszelkie ograni-
czenia musza by¢ traktowane w kategorii wyjatkOw oraz nie moga naruszac istoty prawa badz
wolnaosci.

W zwiazku z tym orzeczeniem nastapita nowelizacja ustawy o NIK (ustawa z 21 maja
1997 r., Dz.U. Nr 96, poz. 589), ktora w swym ostatecznym ksztatcie dopuszcza przynalez-
nos¢ pracownikdéw nadzorujacych lub wykonujacych czynnosci kontrolne do zwiazku zawo-
dowego zrzeszajacego wytacznie pracownikéw NIK, przy czym w Izbie dziata¢ moze tylko
jeden zwiazek zawodowy zrzeszajacy tych pracownikow. Oznacza to, ze pracownicy meryto-
ryczni Najwyzszej Izby Kontroli, uzyskali prawo do zrzeszania si¢ w zwiazkach zawodowych



ograniczone do jednego, praktycznie zamknigtego zwiazku, obejmujacego tylko t¢ grupeg pra-
cownicza.

2. Zapewniona obywatelom w art. 12 i 59 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
wolnos$¢ tworzenia 1 dziatania zwigzkéw zawodowych, moze zosta¢ ograniczona, w mysl
art. 59 ust. 4 Ustawy Zasadnicze] wylacznie w zakresie dopuszczalnym z mocy postanowien
wiazacych Polske umow migdzynarodowych. Jednoczesnie zgodnie z art. 87 konstytucji, raty-
fikowane umowy mig¢dzynarodowe sa zrodtem prawa powszechnie obowiazujacego, dlatego
tez rozstrzygnigcie sprawy niniejszej oparte jest na analizie wiazacych Rzeczpospolita aktow
migdzynarodowoprawnych. Wszystkie one przewiduja mozliwo$¢ ograniczenia wolnosci
zrzeszania si¢ w stosunku do cztonkow sit zbrojnych 1 policji. Migdzynarodowy Pakt Praw
Gospodarczych, Spotecznych 1 Kulturalnych z 19 grudnia 1966 r., (Dz.U. z 1977 r. Nr 38,
poz. 169) oraz Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnos$ci z 4 listo-
pada 1950 r. (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.), wymieniaja jako trzecia grupg zawo-
dowa mogaca podlega¢ ograniczeniom ,,cztonkéw administracji panstwowej”. Ponadto w
mys$l Konwencji Nr 151 MOP dotyczacej ochrony prawa organizowania si¢ 1 procedury okre-
$lania warunkéw zatrudnienia w shuzbie publicznej, przyjete] 27 czerwca 1978 r. (Dz.U. z
1994 r. Nr22, poz. 78), ustawodawstwu krajowemu powierza si¢ okreslenie zakresu stosowa-
nia gwarancji w odniesieniu do ,,pracownikow na wysokich stanowiskach, ktorych czynnosci
uwaza si¢ z reguty za zwiazane z tworzeniem polityki lub za funkcje kierownicze albo do pra-
cownikow, ktorych obowiazki maja w wysokim stopniu poufny charakter”. Katalog pozosta-
tych dopuszczalnych wylaczen jest w zasadzie jednolity, akty prawa migedzynarodowego ope-
ruja zblizonymi kryteriami oceny dozwolonych ograniczen, ktére moga by¢ uznawane za ko-
nieczne w demokratycznym panstwie prawa. Zgodnie z Migdzynarodowym Paktem Praw Go-
spodarczych, Spotecznych 1 Kulturalnych, Migdzynarodowym Paktem Praw Obywatelskich i
Politycznych z 19 grudnia 1966 r. (Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167) oraz Konwencja o
Ochronie Praw Cztowieka 1 Podstawowych Wolnosci ewentualne ograniczenia swobody zrze-
szania si¢ wynika¢ moga z konieczno$ci zagwarantowania bezpieczenstwa panstwowego,
porzadku publicznego, ochrony zdrowia lub moralnos$ci publicznej lub ochrony praw i wolno-
$ci innych osob. Dla stwierdzenia konstytucyjnosci ograniczenia prawa zrzeszania Si¢ W
zwiazkach zawodowych wobec pracownikow merytorycznych Najwyzszej Izby Kontroli,
stwierdzi¢ nalezy zatem, czy naleza oni do ktorejkolwiek z grup mogacych podlegaé ograni-
czeniom, lub tez, czy w ich przypadku catkowita wolnos$¢ koalicji zagraza dobrom okreslo-
nym w wymienionych aktach prawnych.

3. W zwiazku z faktem, ze pracownicy merytoryczni Najwyzszej Izby Kontroli nie sta-
nowia formacji umundurowanej i uzbrojonej, nie mozna wobec nich stosowa¢ kryterium po-
dobienstwa do Policji, Sit Zbrojnych, Strazy Granicznej czy Stuzby Wigziennej (brak w usta-
wie o NIK postanowien analogicznych np.: do art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o
Policji, Dz.U. Nr 30, poz. 179 ze zm., art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o
Strazy Granicznej, Dz.U. Nr 78, poz. 462 ze zm., lub do art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 26 kwiet-
nia 1996 r. o Stuzbie Wigziennej, Dz.U. Nr 61, poz. 283 ze zm.). Specyfika tych zawodow
(jak rowniez zatrudnienia w Urzedzie Ochrony Panstwa - por. art. 15 ustawy z dnia 6 kwietnia
1990 r. o Urzedzie Ochrony Panstwa, Dz.U. Nr 30, poz. 180 ze zm.), bedacych w swej istocie
nie praca lecz stuzba petniona w warunkach $cistego hierarchicznego podporzadkowania w
ramach struktury rozkazodawczej, jest catkowicie odmienna od charakteru pracy pracowni-
kow merytorycznych NIK. Jakkolwiek pozostaja oni w szeroko pojetej stuzbie publicznej,
utozsamianie ich sytuacji z sytuacja funkcjonariuszy wymienionych formacji nie znajduje
uzasadnienia. Brak réwniez, w ramach obowiazujacego porzadku prawnego, przestanek inter-



pretowania prawnie doniostych analogii pomigdzy sytuacja merytorycznych pracownikéw

NIK a pozycja kategorii urzedniczej ,,A” funkcjonariuszy stuzby cywilnej. Juz na etapie for-
mutowania inicjatywy ustawodawczej stwierdzono, ze ustawa z dnia 5 lipca 1996 r. o stuzbie
cywilnej (Dz.U. Nr 89, poz. 402 ze zm.) pracownikow NIK nie obejmuje, zatem zawarte w
niej ograniczenia nie moga stanowi¢ uzasadnienia limitowania ich praw.

W mysl postanowien konwencji migdzynarodowych, trzecia kategoria pracownikow
wzgledem ktorej dopuszcza si¢ ograniczenia wolnosci zwiazkowej, sa ,,cztonkowie admini-
stracji panstwowej” (w tekScie autentycznym members of the administration of the sate
Uznaje sig, iz w pierwsze] kolejnosci nalezy za nich uwaza¢ organy administracji sensu
stricto, w drugiej za$ - ewentualnie - pracownikow realizujacych imperium administracyjne,
wyrazajace si¢ zdolno$cia wydawania decyzji administracyjnych. Z cala pewnoscia jednakze
cztonkami administracji panstwowej nie sa wszyscy pracownicy urzedow administracji, ktore
maja zapewni¢ techniczno-organizacyjne warunki funkcjonowania organdéw (inaczej konwen-
cja méwitaby o ,,pracownikach panstwowych” - public employeesub officials). Pracownicy
merytoryczni Najwyzszej Izby Kontroli nie moga by¢ uznani za ,,cztonkow administracji” z
co najmniej dwdch wzgledow. Po pierwsze wola racjonalnego ustawodawcy byto usytuowa-
nie NIK poza systemem administracji panstwowej, co wynika wprost z art. 202 ust. 1 Kon-
stytucji RP i art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. stanowiacych, ze NIK jest ,,naczel-
nym organem kontroli panstwowej”’, uprawnionym (na podstawie art. 2 ust. 1 1 n. ustawy) do
kontrolowania dzialalno$ci migdzy innymi ,,organdéw administracji rzadowej”. Po wtére pra-
cownicy NIK nie wykonuja imperium administracyjnego, nie maja bowiem prawa wydawania
decyzji administracyjnych (za ktére nie mozna uwaza¢ ani protokotow kontroli ani tez wysta-
pien pokontrolnych), co jest konsekwencja prawno-ustrojowej pozycji Najwyzszej Izby Kon-
troli. W zwiazku z powyzszym, podstawa ograniczenia prawa koalicji w stosunku do pracow-
nikéw merytorycznych NIK, wzmiankowane kryterium konwencyjne by¢ nie moze, co jednak
pozostaje bez wptywu na status tych pracownikow jako funkcjonariuszy publicznych, korzy-
stajacych w toku wykonywania obowiazkoéw shuzbowych z pei przewidzianej przepisami
prawa ochrony. Z panstwem, jako suwerenna organizacja terytorialna, sa oni zwiazani w¢zlem
mianowania (z wyjatkiem okresu wstepnego - art. 68 ust. 1 ustawy), za§ w pewnych dziedzi-
nach podlegaja nie tylko ustawie o NIK, ksztattujacej wyraznie ich prawa i obowiazki ale tez
przepisom o pracownikach urzedow panstwowych.

Zgodnym z prawem miedzynarodowym ograniczeniem wolnosci zwiazkowej jest pO-
zbawienie tej wolnosci 0sOb pozostajacych ,,na wysokich stanowiskach, ktérych czynnosci
uwaza si¢ za zwiazane z tworzeniem polityki lub za funkcje kierownicze”. Jak w powotywa-
nym orzeczeniu stwierdzil Trybunat Konstytucyjny, w obowiazujacym stanie prawnym brak
okreslenia, ktore stanowiska w urzedach panstwowych spetniaja wyzej wymienione warunki
(od czasu wydania wzmiankowanego orzeczenia sytuacja nie uleglta zmianie). W wypadku
wysokich stanowisk zwiazanych z tworzeniem polityki, wskazéwka moga by¢ postanowienia
ustawy z dnia 31 lipca 1981 r. o wynagrodzeniu osob zajmujacych kierownicze stanowiska
panstwowe (Dz.U. Nr 20, poz. 101 ze zm.), zaliczajace do kierowniczych stanowisk pan-
stwowych, tylko Prezesa i Wiceprezesow NIK. Poglad ten znajduje uzasadnienie w fakcie, ze
tylko te osoby moga by¢ uznane odpowiedzialnymi za tworzenie polityki (zarowno panstwa
jak 1 instytucji), inni pracownicy ponosza bowiem odpowiedzialno$¢ najwyzej za ksztalttowa-
nie wizerunku instytucji w spoleczenstwie. W odniesieniu do poj¢cia ,,funkcji kierowniczych”
uzna¢ trzeba, ze nie kazdy pracownik merytoryczny Izby funkcje takie petni, dlatego tez re-
gulacja wystarczajaca w tym zakresie jest postanowienie art. 86 ust. 1 ustawy o NIK.

4. W $wietle powyzszych stwierdzen, negujacych mozliwo$¢ zastosowania w przed-
miotowej sprawie wigkszosci przestanek konwencyjnych, decydujace znaczenie ma kryterium



wysokiego stopnia poufnosci pelnionych obowiazkéw, ktore nalezy uznaé¢ za nierozerwalnie
zwiazane z interesem bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego oraz ochrona porzadku.

Zadaniem Najwyzszej Izby Kontroli jest badanie pod wzgledem legalnosci, gospodarno-
$ci, celowosci 1 rzetelno$ci wykonania budzetu panstwa, oraz realizacji ustaw i1 innych aktow
prawnych w zakresie dziatalnos$ci finansowej, gospodarczej i organizacyjno-administracyjne;j
okreslonych jednostek (art. 5 ust. 1 w zw. z art. 3 ustawy). Jednostkami tymi sa, na mocy
art.2 organy administracji rzadowej, Narodowy Bank Polski , panstwowe osoby prawne i jed-
nostki organizacyjne, a takze, w pewnym zakresie, organy samorzadu terytorialnego, komu-
nalne osoby prawne i jednostki organizacyjne oraz inne jednostki i przedsigbiorcy, wykonuja-
cy zadania zlecone, zamowienia publiczne, prace interwencyjne lub roboty publiczne, lub tez
dziatajacy z udziatem mienia panstwowego lub komunalnego. Ponadto, na podstawie art. 4
ustawy, NIK kontroluje takze wykonanie budzetu oraz gospodarke finansowa 1 majatkowa
Kancelarii Prezydenta RP, Sejmu Senatu RP, Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego,
Naczelnego Sadu Administracyjnego, Rzecznika Praw Obywatelskich, Gtownego Inspektora
Ochrony Danych Osobowych, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, Krajowego Biura Wy-
borczego oraz Panstwowej Inspekcji Pracy - a wigc instytucji o fundamentalnym znaczeniu
dla bytu demokratycznego panstwa. Z powyzszego wynika, ze liczba jednostek, podlegajacych
kontroli NIK jest bardzo duza i obejmuje podmioty niezwykle zrdéznicowane, zarOwno w za-
kresie form prawych i organizacyjnych, jak i wykonywanych zadan.

Na marginesie zauwazy¢ nalezy, ze w rzeczywistosci spotecznej Rzeczypospolitej Pol-
skiej, zwiazki zawodowe pelnia role quasi partii politycznych. Niezaleznie od politycznej
formacji oraz réznych celow przy$wiecajacych ich dzialaniom, nie ulega watpliwosci, ze w
gléwne] mierze prowadza one dzialania polityczne, nie zawsze bezposrednio zwiazane z
ochrong intereséw pracowniczych. Ocena tego stanu rzeczy nie nalezy do Trybunatu Kon-
stytucyjnego, jednakze nie moze on traci¢ z pola widzenia zagrozen, jakie rodzi¢ by mogla
swobodna dzialalno$¢ zwiazkéw zawodowych w instytucji, dysponujacej tak szerokimi
uprawnieniami w zakresie dostepu do informacji o najwyzszym stopniu tajnosci, jaka jest
Najwyzsza Izba Kontroli.

Jedna z podstawowych cech pracownika merytorycznego Najwyzszej Izby Kontroli
winna by¢ bezstronnos¢. Na fakt ten wskazuja zard6wno normy art. 31 ust. 2 (wytaczenie kon-
trolera w razie uzasadnionych watpliwo$ci co do jego bezstronnosci) i art. 71 pkt 1 (obowa-
zek nalezytego, bezstronnego i terminowego wykonywania zadan), jak tez rota skladanego
przy mianowaniu $lubowania, okreslona w art. 70 ust. 1. Bezstronno$¢ ta oznacza niezalez-
nos¢ kontrolera od wszelkich czynnikéw zewnetrznych 1 pozamerytorycznych, ktore mogtyby
rzutowac na ocen¢ kontrolowanego podmiotu i wplywac¢ na tres$¢ protokotdéw kontroli 1 wysta-
pien pokontrolnych. Uzna¢ nalezy, ze integralnym sktadnikiem pojgcia bezstronnosci jest
apolitycznos$¢ - oznaczajaca nie brak pogladow politycznych, lecz ich niemanifestowanie w
pracy zawodowej. Jak wskazano powyzej, w zwiazku z jednoznacznym charakterem dziatal-
nosci polskich zwiazkéw zawodowych, przynalezno$¢ pracownika do ktéregos z nich musia-
laby by¢ poczytana za deklaracj¢ politycznych sympatii, zatem przeczytaby apolitycznosci i
tym samym negowata fundamentalng zasade¢ bezstronnos$ci. W tej sytuacji przyjac trzeba, ze
przyznanie pracownikom merytorycznym NIK pelnej wolnos$ci koalicji mogloby, w pewnych
wypadkach, prowadzi¢ do niebezpiecznego konfliktu sumienia pomi¢dzy zawodowymi oboO-
wiazkami a politycznymi sympatiami pracownika i biezacymi potrzebami zwiazku zawodo-
wego.

Pracownicy NIK nadzorujacy lub wykonujacy czynnosci kontrolne, dysponuja w toku
prowadzenia kontroli prawem wgladu we wszelkie dokumenty zwigzane z dziatalnoscia jed-
nostek kontrolowanych, a takze prawami pobierania oraz zabezpieczania tych dokumentow i
innych materiatéw dowodowych (art. 29 pkt 2 lit. b). Maja oni w zwiazku z tym dostep do



wielu rodzajow tajemnic ustawowo chronionych: panstwowej, panstwowej specjalnego zna-
czenia, stuzbowej, skarbowej, bankowej, gietdowej 1 ubezpieczeniowej. Ponadto nalezy wziac
pod uwage, ze z woli ustawodawcy liczne nowe zakresy informacji obejmowane sa obecnie
innymi tajemnicami ustawowo chronionymi. Do obowiazkow kontrolerow nalezy wnikliwa
analiza dokumentow, w zwiazku z czym dysponuja oni obszerna i szczegdtowa wiedza o
kontrolowanym podmiocie. W przypadku organow panstwowych, fakt ten ma pierwszorzedne
znaczenie, bowiem przedwczesne ujawnienie badz niedoktadne przytoczenie lub przeinacze-
nie, dla celow biezacych rozgrywek politycznych, ustalen postgpowania kontrolnego, skutko-
wacé moze powaznymi konsekwencjami w sferze polityki wewnetrznej 1 zewngtrznej panstwa,
zagraza¢ rowniez moze, w pewnych przypadkach, jego bezpieczenstwu. Jednoczesnie infor-
macje o podmiotach gospodarczych (w szczegdlnosci realizujacych zamowienia publiczne), w
warunkach spotecznej gospodarki rynkowej, moga mie¢ bardzo istotne znaczenie dla przed-
sigbiorstw konkurencyjnych.

5. W wyniku nowelizacji ustawy o NIK stworzona zostata czytelna hierarchia praw
zwiazkowych pracownikow Najwyzszej Izby Kontroli. W jej ramach prezes, wiceprezesi,
doradcy prezesa oraz dyrektor generalny, dyrektorzy i wicedyrektorzy jednostek organizacyj-
nych pozbawieni sa prawa zrzeszania si¢ w zwiazkach zawodowych. Pracownicy merytorycz-
ni dysponuja prawem koalicji, ograniczonym tylko do jednego, zamknigtego zwiazku zawo-
dowego. Pelna swobodg przynaleznosci do zwiazku zawodowego maja natomiast pracownicy
Izby, zatrudnieni na stanowiskach administracyjnych i1 obstugi. Unormowanie takie, chroniac
dobro stuzby zapewnia jednoczesnie pracownikom merytorycznym NIK wystarczajace gwa-
rancje ochrony ich praw pracowniczych. Pamigta¢ takze nalezy o dopuszczalnej w polskim
porzadku prawnym instytucji ,,strajku solidarno$ciowego” (z mocy art. 22 ustawy z dnia
23 maja 1991 r. o rozwiazywaniu sporow zbiorowych /Dz.U. Nr 55, poz. 236 ze zm./), ktory
moze by¢ prowadzony przez zwiazki zawodowe innych zaktadéw pracy, w obronie praw i
interesOw pracownikoOw pozbawionych prawa do strajku. W zwiazku z tym stwierdzi¢ trzeba,
iz aktualna regulacja nalezycie chroni prawa pracownicze pracownikow merytorycznych Naj-
wyzszej Izby Kontroli.

Uzna¢ nalezy, ze w przedmiotowej sprawie ingerencja ustawodawcy w zakres konstytu-
cyjnie gwarantowanych praw politycznych pracownikow merytorycznych NIK, nie przekracza
granic wyznaczonych wiazacymi Rzeczpospolita umowami miedzynarodowymi. Ochrona
interesu bezpieczenstwa panstwa stanowi wystarczajace uzasadnienie wprowadzenia ograni-
czenia swobody koalicji w stosunku do tej grupy pracowniczej. Jednocze$nie ograniczenie to
wprowadzone zostato tylko w wymiarze koniecznym, bowiem ustawodawca nie pozbawit
pracownikoOw merytorycznych Izby mozliwosci zwiazkowej reprezentacji i ochrony ich praw
pracowniczych. Niewatpliwie réwniez ograniczenie takie uzna¢ mozna za wyjatek od obowia-
zujacej w demokratycznym panstwie prawa reguly wolnosci zwiazkowej, w zadnej mierze
istoty tej wolnos$ci nie naruszajacy.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt, jak w sentencji.



