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Chociaz prawo do strajku jest istotnym elementem wolnosci zwigzkowej, to podje-
cie strajku nie jest jedynym srodkiem, poprzez ktéry zwigzki zawodowe i ich czton-
kowie moga chroni¢ odpowiednie interesy zawodowe, a paristwa maja co do zasa-
dy swobode decydowania, jakie srodki chca podjac w celu zapewnienia zgodnosci
z art. 11 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka' pod warunkiem, ze w ten sposéb
zapewnig, iz wolno$¢ zwigzkowa nie zostanie pozbawiona swojej tresci w wyniku
natozonych ograniczen.
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Glosa

1. Stan faktyczny sprawy

Glosowany wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (dalej: ETPCz, Trybunat
lub trybunat strasburski) zapadt w zwigzku z obowigzujacym w Niemczech zakazem
udziatu funkcjonariuszy publicznych w strajku. Skarzacy w sprawie sa nauczycielami,
zatrudnionymi w réznych niemieckich krajach zwigzkowych w charakterze urzednikéw
stuzby cywilnej, sa tez cztonkami zwigzku zawodowego. W réznych okresach, w wy-
razie poparcia dla ruchu spotecznego domagajacego sie poprawy warunkéw nauki,
w tym w szczegdlnosci poprawy warunkéw pracy nauczycieli, wzieli udziat w strajku.

! Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona z Rzymie dnia
4 listopada 1950 r., zmieniona Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2 (Dz. U.z 1993 r.
Nr 61, poz. 284 ze zm.; dalej: EKPCz lub Konwencja).
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W konsekwencji zostali ukarani sankcjami dyscyplinarnymi. Ich skargi do sadow ad-
ministracyjnych majace na celu uchylenie decyzji nie przyniosty satysfakcjonujacych
ich rozstrzygniec. Po wyczerpaniu drogi sagdowo-administracyjnej wszyscy skarzacy
whniesli skargi konstytucyjne do Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: FTK).
Wskazywali w nich naruszenie wolnosci zrzeszania sie, podkreslajac, ze obowigzujacy
w Niemczech zakaz strajkowania nauczycieli jako urzednikéw stuzby cywilnej narusza
m.in. art. 11 EKPCz.

W wyroku FTK orzekt, Zze niemiecka ustawa zasadnicza zobowigzuje urzednikéw
stuzby cywilnej do niestrajkowania, co uwaza za zgodne z wymogami Konwengji
i orzecznictwem trybunatu strasburskiego.

W skargach wniesionych do ETPCz w 2018 r. skarzacy zarzucili naruszenie art. 11,
art. 14 w zw. z art. 11 oraz art. 6 ust. 1 Konwencji. Dnia 6 wrze$nia 2022 r. Izba pofaczyta
sprawy i zrzekfa sie whasciwosci na rzecz Wielkiej 1zby na podstawie art. 30 EKPCz.

W wyroku z dnia 14 grudnia 2023 r. Wielka Izba ETPCz uznata jednogtosnie dopusz-
czalnos¢ skargi w zakresie zarzutu naruszenia art. 11 Konwencji oraz niedopuszczal-
nosc¢ skargi w pozostatym zakresie. Wiekszoscig gtoséw uznata natomiast, ze nie doszto
do naruszenia art. 11 EKPCz.

W uzasadnieniu wyroku ETPCz wyjasnit na wstepie, ze w $wietle Konwencji wol-
nos¢ zwigzkow zawodowych nie jest osobnym prawem, ale raczej specyficznym aspek-
tem wolnosci zrzeszania sie chronionej art. 11 EKPCz. Artykut 11 Konwencji przyznaje
cztonkom zwigzku zawodowego prawo do wystuchania w celu ochrony ich intereséw,
ale nie gwarantuje im zadnego szczegdlnego sposobu traktowania przez panstwo.
W tym kontekscie Trybunat uznaje, ze zakazy strajkowe nalezy postrzegac jako ograni-
czenie wolnosci zrzeszania sie zarbwno zwigzku zawodowego (ze wzgledu na ingeren-
cje w mozliwos¢ ochrony cztonkéw), jak i jego cztonkdw, podkreslajac jednoczesnie,
ze prawo do strajku nie ma charakteru absolutnego. Przy ustalaniu, czy ograniczenia
prawa do strajku sa zgodne z art. 11 Konwengji, nalezy zatem uwzgledni¢ catos¢ srod-
kéw podjetych przez panstwo w celu zapewnienia wolnosci zwigzkowej2. Dla oceny
znaczenie ma tez sektor, ktérego dotycza ograniczenia, jak réwniez fakt wykonywania
przez pracownikéw stuzby cywilnej dziatan o charakterze wtadczym. Panstwa, korzy-
stajac ze swojego marginesu oceny, wybierajg srodki majace na celu realizacje art. 11
EKPCz pod warunkiem, ze zapewnig, iz wolnos$¢ zwigzkowa nie zostanie pozbawiona
swojej tresci w wyniku natozonych ograniczen.

Europejski Trybunat Praw Cztowieka przypomniat takze, ze przy ocenie ingerencji
w korzystanie z prawa chronionego art. 11 Konwencji konieczne jest zawsze zbada-
nie, czy ingerencja ta byta uzasadniona. Nalezy zatem wykaza¢, ze ingerencja bedaca
przedmiotem skargi jest ,przewidziana przez prawo’, realizuje jeden lub wiecej celow
wskazanych w art. 11 ust. 2 EKPCz i jest,konieczna w panstwie demokratycznym”. Nie-
zbednos$¢ wymaga, aby ingerencja odpowiadata na,pilng potrzebe spoteczng’, a takze

2 Zob. analize wcze$niejszego orzecznictwa ETPCz w tym zakresie: C. Stylogiannis, The Protection of
the Right to Strike under the European Convention on Human Rights, ,UCL Journal of Law and Jurispru-
dence”2017, vol. 6, no. 1.
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aby powody podane przez wiadze krajowe dla uzasadnienia byly istotne i wystarczaja-
ce i aby ingerencja byfa proporcjonalna do zamierzonego celu.

ETPCz, dokonujac analizy spetnienia tych warunkéw na gruncie omawianej spra-
wy, uznat, ze cho¢ kwestionowane ograniczenie prawa do strajku urzednikéw, w tym
nauczycieli o takim statusie, miato powazny charakter, to w skarzonym panstwie wpro-
wadzono szereg innych gwarangji instytucjonalnych, ktére umozliwiaja pracownikom
stuzby cywilnej i ich zwigzkom zawodowym ochrone ich intereséw zawodowych. Try-
bunat zauwazyt, ze zastosowane wobec skarzacych srodki dyscyplinarne nie byty do-
tkliwe, a ich celem byta ochrona innych wartosci, w szczegdélnosci prawa innych oséb
do nauki. Dodatkowo pracownicy stuzby cywilnej maja zagwarantowane ,adekwatne
utrzymanie’, wymagalne prawo konstytucyjne do odpowiedniego wynagrodzenia
oraz $wiadczenia emerytalnego dla pracownika oraz cztonkéw rodziny. Wprowadzone
rozwigzania prawne opierajg sie na wskazywanym przez FTK systemie wzajemnosci
potaczonych ze soba praw i obowigzkdw.

ETPCz uznat zatem, ze w rozpatrywanej sprawie srodki podjete wobec skarzacych
nie przekroczyly marginesu oceny panstwa, byty proporcjonalne wobec dozwolonych
celéw, a zatem nie doszto do naruszenia art. 11 Konwengji.

2. Znaczenie wyroku

W omawianym orzeczeniu ETPCz zmierzyt sie z zagadnieniem ograniczania prawa do
strajku wobec nauczycieli jako cztonkéw niemieckiej stuzby cywilnej. Ograniczenie to
wynika z przepiséw niemieckiej ustawy zasadniczej i wieloletniej praktyki orzeczniczej
FTK, co dodatkowo zwiekszyto znaczenie rozstrzyganej sprawy.

Trybunat, zauwazajac znaczenie prawa do strajku dla zwigzkéw zawodowych,
uznat, ze nie jest to jedyny srodek ochrony odpowiednich intereséw zawodowych,
a panstwa-strony Konwencji maja pewna swobode decydowania, jakie srodki chca
podja¢ w celu zapewnienia zgodnosci z art. 11 Konwencji w ramach swojego mar-
ginesu oceny. Prawo do strajku nie zostato wiec w sposéb jednoznaczny uznane za
element istoty wolnosci zwigzkowej.

Dla oceny orzeczenia ETPCz konieczne jest zatem takze uwzglednienie dorobku
organow miedzynarodowych dotyczacego prawa do strajku, przywotanego czescio-
wo réwniez w uzasadnieniu Trybunatu. W szczegdlnosci nalezy podkresli¢, ze Komitet
Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych ONZ (dalej: Komitet) w kolejnych
uwagach koncowych kierowanych do Niemiec w ramach procedury sprawozdan wska-
zywat, iz panstwo to powinno zweryfikowac zakres zakazu strajku dla funkcjonariuszy
publicznych?. Komitet rekomenduje w szczegdlnosci rewizje zakresu kategorii ,pod-
stawowych ustug” w celu zapewnienia, ze ci cztonkowie stuzby cywilnej, ktérych dzia-
tania nie moga w sposdb racjonalny zosta¢ uznane za podstawowe, byli uprawnieni

3 Uwagi koricowe Komitetu Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych do széstego sprawoz-
dania Niemiec z dnia 27 listopada 2018 r. (E/C.12/DEU/CO/6), § 44-45.
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do korzystania z prawa do strajku*. Podobne stanowisko zajat Europejski Komitet Praw
Spotecznych czy Miedzynarodowa Organizacja Pracy®.

Wskazane organy w swoich ocenach zdaja sie kwestionowac¢ nie tyle sam zakaz
obowiazujacy w Niemczech, ile raczej tak szerokie jego stosowanie. Inna jest bowiem
sytuacja os6b sprawujacych funkcje publiczne i wykonujacych zadania wiadcze, inna
za$ nauczycieli czy pozostatych cztonkéw stuzby cywilnej. W odpowiedziach na List
of issues rzad niemiecki konsekwentnie podkreslit jednak, ze niemiecka konstytucja
znajduje odpowiedniag rbwnowage miedzy zakazem strajku a szczegdélnymi uprawnie-
niami cztonkéw stuzby cywilnej®.

Takie stanowisko w glosowanym wyroku zaakceptowat réwniez ETPCz. Trybunat
nie jest oczywiscie zwigzany innymi umowami miedzynarodowymi czy opiniami in-
nych organéw miedzynarodowych. Jednak w pewnych orzeczeniach, takze tych, ktére
dotycza praw socjalnych, mozna zaobserwowa¢ wiekszg gotowos¢ do ich uwzglednie-
nia przez trybunat strasburski. Cho¢, jak zauwaza Christina Binder, w swojej praktyce
ETPCz raczej odwotuje sie do pewnych zasad czy koncepcji, a nie bezposrednio do
dorobku np. Komitetu Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych ONZ’.

W omawianej sprawie ETPCz orzekt jednak zdecydowanie wbrew wskazanym
miedzynarodowym standardom dotyczacym zakresu zakazu strajku. W mojej ocenie
gotowos¢ do zaakceptowania niemieckich rozwigzan byta podyktowana dwoma kwe-
stiami.

Po pierwsze, mimo ze w orzecznictwie ETPCz widoczny jest trend polegajacy na
rozszerzaniu ochrony na kwestie zwigzane z prawami socjalnymi®, to jednak nadal sg
one traktowane raczej jako aspekty praw konwencyjnych, a nie jako osobne prawa®.
Brak wskazania wprost w art. 11 Konwencji prawa do strajku daje zatem Trybunatowi
wiekszy luz decyzyjny, niz ma to miejsce w przypadku Komitetu Praw Gospodarczych,
Spotecznych i Kulturalnych ONZ czy Miedzynarodowej Organizacji Pracy, ktérych sta-
nowiska oparte s3 na konwencjach zawierajgcych to prawo, poniewaz ETPCz orzekat
w kontekscie szerszych gwarancji wolnosci zrzeszania sie w zwigzkach zawodowych.
Z tego wzgledu uznat strajk za element istotny, ale nie sama istote tej wolnosci.

4 Por. art. 8 Miedzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych otwartego
do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 169) oraz Konwencje
nr 87 Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczaca wolnosci zwigzkowej i ochrony praw zwigzko-
wych przyjeta w San Francisco dnia 9 lipca 1948 r. (Dz. U.z 1958 r. Nr 29, poz. 125).

5> Rekomendacje te zostaty przedstawione w § 54-60 glosowanego wyroku.

6 Replies of Germany to the list of issues (List of issues in relation to the sixth periodic report of Ger-
many), data wptywu: 6 lipca 2018 r. (E/C.12/DEU/Q/6/Add.1), § 81-84.

7" Zob. C. Binder, The Committee on Economic, Social and Cultural Rights — The Power of Subjective
Rights: Comment with Special Focus on the Case Law of the Inter-American and the European Courts of
Human Rights, ,Journal of Human Rights Practice” 2022, vol. 14, issue 1, s. 79-80.

8 L. Thornton, The European Convention on Human Rights: A Socio-Economic Rights Charter? [w:] Ire-
land and the European Convention on Human Rights: 60 Years and Beyond, eds. S. Egan, L. Thornton,
J. Walsh, Dublin 2014, s. 227-256.

9 C.Warbrick, Economic and Social Interests and the European Convention on Human Rights [w:] Eco-
nomic, Social, and Cultural Rights in Action, eds. M. Baderin, R. McCorquodale, Oxford 2007, s. 241-256.



288 Agata Hauser

Po drugie, orzekajacy w ostatniej instancji Federalny Trybunat Konstytucyjny doko-
nat w uzasadnieniu swojego wyroku szczeg6towej analizy zgodnosci funkcjonujgcego
zakazu strajku nie tylko z niemiecka ustawa zasadniczg, ale takze z art. 11 Konwengji.
W zwigzku z wprowadzeniem zasady subsydiarnosci i doktryny marginesu oceny do
preambuty EKPCz na mocy Protokotu nr 15'° wskazywano w literaturze przedmiotu,
ze w praktyce moze to doprowadzi¢ do szerszego stosowania tzw. proceduralnego
podejscia do subsydiarnosci''. W omawianej sprawie zostato ono uzyte nie tylko dla
oceny rozwigzan ustawowych, ale takze w kontekscie oceny wykorzystanych przez
skarzacego krajowych srodkéw odwotawczych. Jezeli zatem sady krajowe w sposéb
dogtebny dokonujg analizy niezbednosci wprowadzanych ograniczen (z uwzglednie-
niem dorobku ETPCz), zakres swobody oceny moze okazac sie szerszy. Z taka sytuacja
mamy do czynienia wiasnie w sprawie niemieckiej: w swoim orzeczeniu FTK doko-
nat szczegétowej oceny zasadnosci zarzutéw naruszenia wolnosci chronionej art. 11
EKPCz, uwzgledniajac w tym zakresie standardy stosowane przez Trybunat. W efekcie
ETPCz uznat, ze obowiazujace w Niemczech regulacje nie stanowig naruszenia wolno-
$ci zrzeszania sie, a raczej sg dopuszczalnym ograniczeniem zgodnym z art. 11 ust. 2
Konwencji mieszczacym sie w zakresie swobody oceny panstwa. Podejsicie to zostato
przy tym poddane krytyce w zdaniu odrebnym sedziego Serghidesa, ktéry wskazywat,
ze ,absolutny zakaz nie moze by¢ traktowany jako ograniczenie”.

Kolejne watpliwosci budzi fakt, ze w wyroku ETPCz opart swojg analize na art. 11
ust. 2 zdanie pierwsze (,Wykonywanie tych praw nie moze podlegac innym ograni-
czeniom niz te, ktdre okresla ustawa i ktére sa konieczne w spoteczeristwie demokra-
tycznym z uwagi na interesy bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego, ochrone
porzadku i zapobieganie przestepstwu, ochrone zdrowia i moralnosci lub ochrone
praw i wolnosci innych os6b”), pomijajac zupetnie zdanie drugie (,Niniejszy przepis nie
stanowi przeszkody w naktadaniu zgodnych z prawem ograniczen korzystania z tych
praw przez cztonkoéw sit zbrojnych, policji lub administracji parstwowej”) przywotane-
go przepisu Konwencji. Zastrzezenia w tym zakresie zostaty takze wyrazone w zdaniu
odrebnym sedziego Serghidesa.

Jak juz wskazano, z perspektywy miedzynarodowych standardéw dotyczacych
ograniczen prawa do strajku kluczowe jest wtasnie to, czy osoby, ktérych zakazy obej-
muja, sg funkcjonariuszami publicznymi wykonujgcymi pewne dziatania wadcze'.
W tym zakresie warto zwrdci¢ uwage na dwie kwestie. W swoim wyroku niemiecki
FTK jednoznacznie uznat, ze skarzacy jako nauczyciele nalezacy do stuzby cywilnej sa
~Cztonkami administracji panstwowej” w rozumieniu art. 11 ust. 2 zdanie drugie Kon-

10" Protokét nr 15 zmieniajacy konwencje o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, spo-
rzadzony w Strasburgu dnia 24 czerwca 2013 r. (Dz. U. 2 2021 r., poz. 1879).

" T. Kleinlein, The procedural approach of the European Court of Human Rights: Between subsidiarity
and dynamic evolution, ,International and Comparative Law Quarterly” 2019, vol. 68, no. 1, s. 93-95.
Szerzej o stosowaniu zasady subsydiarnosci w praktyce orzeczniczej zob. A. Mowbray, Subsidiarity and
the European Convention on Human Rights, ,Human Rights Law Review” 2015, vol. 15, no. 2, s. 313-342.
12 por. w szczegoInosci przywotywane juz rekomendacje Komitetu Praw Gospodarczych, Spotecz-
nych i Kulturalnych ONZ.



Prawa socjalne w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka... 289

wengji. Na ten element klauzuli limitacyjnej powotywat sie takze rzad Danii w ramach
interwencji strony trzeciej przedtozonej w postepowaniu przed ETPCz.

Tymczasem w postepowaniu przed ETPCz rzad niemiecki wskazat, ze nie opiera sie
W szczegolnosci” (primarily) na zdaniu drugim ust. 2 Konwengji. Trybunat w zwigzku
z tym stwierdzit, ze ,nie jest konieczne rozstrzygniecie, czy nauczyciele jako cztonkowie
stuzby cywilnej s »cztonkami administracji panstwowej«” w rozumieniu wskazanego
przepisu. Decyzja ta jest o tyle watpliwa, ze sam ETPCz zauwazyt, iz zgodnie z jego
orzecznictwem pojecie to musi by¢ interpretowane wasko'3. Skoro w postepowaniu
krajowym oba elementy art. 11 ust. 2 Konwengji staty sie podstawa rozstrzygniecia, to
Trybunat powinien byt zbadad takze mozliwo$¢ naruszenia wolnosci zrzeszania sie z tej
perspektywy, szczegdlnie biorgc pod uwage fakt, ze to w tym wiasnie zakresie rozwia-
zania niemieckie sg kwestionowane przez inne organy miedzynarodowe.
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Streszczenie
Agata Hauser

Prawa socjalne w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka
z perspektywy miedzynarodowej

W wyroku w sprawie Humpert i inni przeciwko Niemcom Europejski Trybunat Praw Cztowieka
oceniat dopuszczalno$¢ funkcjonujacego z Niemczech zakazu strajku dla nauczycieli bedacych
cztonkami stuzby cywilnej. W glosowanym orzeczeniu Trybunat uznat, ze nie doszto do narusze-

13 Por. wyroki ETPCz: z dnia 26 wrzesnia 1995 r. w sprawie Vogt przeciwko Niemcom, skarga
nr 17851/91, HUDOC, § 67 oraz z dnia 2 sierpnia 2001 r. w sprawie Grande Oriente d'ltalia di Palazzo
Giustiniani przeciwko Wtochom, skarga nr 35972/97, HUDOC, § 31.
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nia art. 11 EKPCz. Stanowisko to jest niezgodne z rekomendacjami przyjmowanymi wobec skar-
zonego panstwa przez inne organy miedzynarodowe, w szczegélnosci Komitet Praw Gospodar-
czych, Spotecznych i Kulturalnych ONZ. Wyrok ETPCz jest jednak wyrazem zastosowania zasady
subsydiarnosci oraz szerokiego zakresu marginesu oceny w ujeciu proceduralnym. Trybunat nie
zajat tez jednoznacznego stanowiska w przedmiocie mozliwosci zakwalifikowania nauczycieli
jako ,cztonkéw administracji panstwowe;j".

Stowa kluczowe: wolno$¢ zrzeszania sie, ograniczenia, margines oceny, stuzba cywilna.

Summary
Agata Hauser

Social Rights in the Rulings of the European Court of Human Rights
from an International Perspective

In the judgment in Humpert et al. v. Germany, the European Court of Human Rights assessed the
admissibility of the German ban on strikes for teachers who are members of the civil service.
In the judgment commented on here, the Court found that there was no violation of Art. 11 of
the ECHR. This position is inconsistent with the recommendations adopted towards the state
by other international bodies, particularly the UN Committee on Economic, Social and Cultural
Rights. However, the ECtHR's judgment reflects the application of the principle of subsidiarity
and the principle of offering a wide margin of appreciation in procedural terms. The Court also
failed to take a clear position on the possibility of classifying teachers as “members of the ad-
ministration of the State”

Keywords: freedom of association, limitations, margin of appreciation, civil servants.



