dr. Zvone VODOVNIK

DELAVSKA PREDSTAVNIŠTVA IN NOVA DELOVNOPRAVNA ZAKONODAJA

Nova delovnopravna zakonodaja je tik pred sprejetjem. Njena uveljavitev bo pomembno vplivala na položaj posameznikov v delovnem razmerju ter na položaj delovnih kolektivov ter skupin zaposlenih. Priprave na njeno oblikovanje in uveljavitev so se pričele že sredi 90-tih let, kljub temu pa novi model delovnopravne ureditve ustvarja vtis, da bi bilo pred njegovo uveljavitvijo treba opraviti preizkus interdisciplinarne strokovne ocene njegovih značilnosti, čeprav o glavnih vsebinskih rešitvah obstaja soglasje socialnih partnerjev. 

V zakonodajnem postopku je na tem področju treba ravnati pazljivo, ker nas izkušnje in narava razmerij, ki so predmet delovnopravnih predpisov, učijo, da je pravno ureditev tega področja zelo težko spreminjati. Kot primer konkretnega spornega vprašanja je mogoče omeniti zasnovo ureditve razreševanja individualnih delovnih sporov pred arbitražami. Ta možnost je pomembna pravica zaposlenih, saj arbitražno odločanje omogoča hitro in poceni razrešitev spora. Zakon predvideva to možnost le v primeru, da je arbitraža ustanovljena na temelju določil kolektivne pogodbe, za katero ni jamstev, da bo resnično sklenjena. Tako lahko pride do situacije, ko bo ta pravica nekaterim delavcem zagotovljena, drugim pa ne. Zato bi takšna zakonska ureditev onemogočala enako obravnavanje zaposlenih z vidika možnosti dostopa do različnih možnosti za razreševanje delovnih sporov. 

1. Problem zasnove nove delovnopravne ureditve

Pri obravnavanju temeljnega namena delovnopravnih predpisov ne moremo mimo temeljnega namena delovnopravnih norm, da v dvostranskem delovnem razmerju varujejo zaposlene kot šibkejšo stran. Drug temeljni namen teh predpisov je, da zagotovijo ustrezne pogoje za ustvarjalno sodelovanje strank pogodbenih razmerij. Le takšen sistem delovnopravnih predpisov, ki v celoti upošteva omenjena temeljna načela delovnopravnih norm, je lahko družbeno koristen. 

Uspešnost sistema pa je odvisna zlasti od stopnje zadovoljstva zaposlenih z delovnimi pogoji ter od uspešnosti delodajalcev na trgu oziroma uspešnosti v drugih vrstah stikov z družbenim okoljem. Interes zaposlenih, da si zagotovijo čimboljše delovne pogoje ni v celoti v skladu z interesom organizacije, da maksimira vse koristi zaradi katerih je bila ustanovljena. Med interesi zaposlenih in interesi ustanoviteljev je treba doseči načelni kompromis in ga upoštevati pri pravnem urejanju delovnih pogojev. Kompromis, ki temelji na skupnem interesu, da je organizacija uspešna, je treba upoštevati tudi pri pravnem urejanju kolektivnega sporazumevanja ter preprečevanja in razreševanja delovnih sporov. Pri iskanju formule za uveljavitev omenjenega načelnega kompromisa je treba upoštevati zgodovinski razvoj ter uveljavljene delovnopravne vrednote na področju obravnavanih razmerij ter mednarodne in primerjalne razsežnosti obravnavanih razmerij. Vrednote, ki vplivajo na zasnovo delovnopravne ureditve, ji lahko zagotavljajo stabilnost le, če so sorazmerno trdne. Takšne pa so, če med drugim upoštevajo spoznanja nekaterih interdisciplinarnih ved kot so upravljanje človeških virov in industrijska oziroma poindustrijska razmerja. 

Spoznanja teh disciplin je mogoče razvrščati na različna področja. Eno izmed takšnih področij lahko opredelimo kot »organizacijsko kulturo«, v širšem smislu besede. Nekatera temeljna vprašanja s tega področja, do katerih se je bilo treba ali bi se bilo treba opredeliti pri institucionalizaciji delovnih razmerij, to je, pri oblikovanju formalnih institutov delovnega prava, so zlasti naslednja: Kako razvit je socialni dialog na različnih ravneh v Sloveniji na eni, in v kakšnem obsegu stranke delovnih razmerij pri komuniciranju z drugo stranjo uporabljajo sredstva pritiska, na drugi strani. Od ocene stopnje dialoga oziroma konfliktnosti med socialnimi partnerji ter od ocene verjetnega razvoja združenj delodajalcev in sindikatov ter menedžmenta v prihodnosti, je odvisno, katere in kakšne komunikacijske načine naj pravna ureditev zagotovi strankam delovnih razmerij, da bi bilo omogočeno učinkovito usklajevanje interesov oziroma sklepanje kompromisov med njimi. S tega vidika je pomembna analiza značilnosti socialnega dialoga na nacionalni ravni, na ravni dejavnosti in na drugih ravneh zunaj organizacij. Ključnega pomena pri tem pa je pravilna ocena stanja in možnosti dviga kakovosti notranjih komunikacij med strankami delovnih razmerij v organizacijah. 

Med temeljnimi dejavniki, od katerih je odvisna kakovost omenjenih komunikacij, je standard kakovosti ravnanja menedžmenta s kadri, ki ga je treba natančno oceniti. Drugi primer posebej pomembnega dejavnika, ki vpliva na notranje komunikacije v organizacijah in od katerega je odvisno, kakšne pravne institute je treba zgraditi v novi delovnopravni ureditvi, je standard organizacijske kulture v Sloveniji. V tem okviru je aktualna analiza vprašanj kot so zlasti: kakšno je tipično socialno-psihološko okolje, v katerem delavci opravljajo delo. So pri tem zaposlenim dane možnosti uveljavljanja osebne ustvarjalnosti ali pa so pri tem utesnjeni s togimi pravili in prepodrobnimi navodili. Ali so vodje ljudem blizu, spodbujajo ter koordinirajo njihovo delo in ustvarjalnost (participativni menedžment) ali pa vodje zaposlenim le izdajajo naloge brez pravih ocen o realnih možnostih za njihovo izpolnitev (hierarhično vodenje). Ali zaposleni sprejemajo razpoznavne vrednote organizacije in sodelujejo pri njihovem oblikovanju ali pa so le izvrševalci pravil in odločitev vodstva. Po kakšnih kriterijih organizacije merijo svoj uspeh ali neuspeh, ali pri tem upoštevajo potrebe in interese zaposlenih ali pa zgolj poslovne učinke in podobno. 

Brez argumentiranih in dokumentiranih odgovorov na ta vprašanja ni mogoče v okviru delovnopravne zakonodaje zgraditi zanesljivih pravnih institutov, ki bi ustrezali razmeram v praksi.

2. Razvoj delavskih predstavništev

Slovenija se podobno kot tudi druge države v tranziciji srečuje z mnogimi protislovji v razmerjih med delodajalci in zaposlenimi. V okviru nove ustavne ureditve smo v devetdesetih letih času primerno zakonsko uredili ta razmerja. V skladu s temeljnim mednarodnopravnim in ustavnim načelom prostosti sindikalne svobode, sindikalnega organiziranja in delovanja, je bilo zaposlenim omogočeno, da so se prosto združevali v različne sindikate. Posamično ali preko združenj so sindikati z delodajalci sklepali kolektivne pogodbe, ki so dopolnjevale veljavno zakonsko ureditev delovnih razmerij. Kolektivne pogodbe so urejale oziroma še vedno urejajo pravice zaposlenih oziroma delovne pogoje, za katere zakon določa, da jih je treba urediti s kolektivno pogodbo oziroma splošnim aktom. S kolektivnimi pogodbami pa so se ustanavljale tudi pravice v postopku uveljavljanja ekonomskih in socialnih interesov sindikatov v okviru kolektivnih pogajanj. 

Vse te pravice so na temelju posebne zakonske norme o neposredni in splošni veljavnosti kolektivnih pogodb, uživali tudi drugi zaposleni tiste kategorije zaposlenih, v okviru katere je bil organiziran oziroma je deloval sindikat. Pravnega položaja zaposlenih torej ni določal le parlament, temveč so ga določali tudi sindikati, ki za to niso imeli pooblastila zaposlenih, imeli pa so za to pooblastilo zakonodajalca. Tej ureditvi zaradi takratnega obstoja družbene lastnine, s katero so upravljali subjekti, ki jih je določal zakon, ni bilo mogoče očitati nelegitimnosti. Med subjekti, ki so bili posredno, s sklepanjem kolektivnih pogodb vključeni v upravljanje družbenih sredstev, so bili tudi sindikati. Legitimnost te njihove »pristojnosti« pa je prenehala z olastninjenjem družbenih proizvajalnih sredstev. Kolektivne pogodbe so v zasebni sferi izgubile vse tiste elemente, ki so značilni za javne predpise. 

Sindikati

Z olastninjenjem družbenih proizvajalnih sredstev je pogodbeno delovno razmerje pridobilo nov značaj. Vsaka stran tega razmerja uživa nekatera ustavna jamstva. Delničarji in drugi nosilci premoženjskih in upravljalskih pravic ob upoštevanju ustavne pravice do lastnine, ne morejo biti več z zakonom legitimno zavezani sklepati kolektivne pogodbe, tako da v primeru, da do sklenitve kolektivne pogodbe ne pride, voljo strank kolektivne pogodbe prisilno nadomesti odločba arbitraže, ki nadomesti kolektivno pogodbo v manjkajočem delu. Konec procesa lastninjenja je v temelju spremenil torej položaj zaposlenih v zasebnem sektorju. Zaposleni so postali pravi »lastniki« svojega dela in edini upravičenci, da odločajo o tem, pod kakšnimi delovnimi pogoji so pripravljeni opravljati delo. Nelegitimna je postala ureditev, po kateri nekdo tretji določa njihov pravni položaj, če ga za to niso pooblastili. Tako je nastala potreba, da se vzpostavi med delodajalci in zaposlenimi popolnejša komunikacijska vez, oziroma takšna oblika socialnega dialoga v organizacijah, v katerem bi lahko sodelovali vsi zaposleni neposredno ali posredno preko svojih izvoljenih predstavnikov. 

S sprejetjem zakona o sodelovanju delavcev pri upravljanju (1993), so dobili zaposleni v gospodarstvu pravico izvoliti svoje predstavnike v svete delavcev, v manjših organizacijah pa delavske zaupnike. Ti organi so, drugače kot sindikati, element formalne strukture organizacije. Sindikati so organizacije civilne družbe, pravica do združevanja vanje pa je »naravna pravica«, ki se je izoblikovala skozi desetletja razvoja delavskega gibanja. Kot takšna pravica je le ugotovljena in zavarovana s pravnim redom. Pravni red organizacijo prizna kot sindikat, če gre za organizacijo zaposlenih, ki je ustanovljena zaradi uveljavljanja gospodarskih in socialnih interesov v razmerju do delodajalca, če je samostojna in trajna. Najbolj značilna in tradicionalna metoda delovanja sindikata kot organizacije je izvajanje pritiska na delodajalca, kar je v sodobnih razmerah legitimno zlasti na širših ravneh doseganja konsenza po kriterijih in dejavnikih delitve ustvarjene nove vrednosti v proizvodnih procesih. 

Delavska voljena predstavništva

Pravico zaposlenih, da izvolijo svoje organe, ustanavlja zakon z legitimnim ciljem vzpostavitve socialnega dialoga v organizacijah. Socialni dialog, v katerem se usklajujejo različni interesi zaposlenih in delodajalca pa je vrednota, ki ima za cilj vzpostavitev sodelovanja med zaposlenimi in delodajalcem oziroma menedžmentom. To sodelovanje lahko temelji zlasti na spoštovanju človekovih pravic v sferi dela, kar zaposlene motivira. Predmet sodelovanja zaposlenih pri upravljanju je celotno področje gospodarskih in socialnih vprašanj v organizaciji, razen tistih, ki so zaradi varstva sindikatov pridržane tem organizacijam in tistih, ki so dodeljene v pristojnost izključno organom upravljanja organizacije zaradi jasnosti opredelitve njihovih obveznosti in odgovornosti. Kljub nekaterim pravnotehničnim pomanjkljivostim je slovenska zakonska ureditev tematike delavske participacije pri odločanju prožna in napredna, tako da ni objektivna ovira poslovnim aktivnostim menedžmenta kot tudi ne prostemu sindikalnemu delovanju v organizaciji. Sindikatom omogoča možnost, da določajo kandidate za svete delavcev, ki so izvoljeni v predstavništvo vseh delavcev, če jim delavci zaupajo in v obsegu kolikor jim delavci zaupajo. To je seveda razvidno iz rezultatov volitev v svete delavcev. Obstoj in normalno delovanje svetov delavcev v ničemer ne ogroža sindikalnega organiziranja in delovanja, saj pravna ureditev varuje sindikate tako, da izključuje pristojnosti svetov delavcev v zadevah, ki jih sindikati uspešno uredijo v kolektivnih pogodbah z delodajalci, če sklenjene kolektivne pogodbe veljajo za vse delavce.

3. Delavska predstavništva in zasnova novih predpisov

Naravo obeh vrst delavskih predstavništev bi bilo treba upoštevati tudi pri oblikovanju novega zakona o delovnih razmerjih, novega zakona o kolektivnih pogodbah in drugih predpisov s področja delovnih razmerij. Novi zakon o delovnih razmerjih bi tako moral predvidevati v zadevah, ko gre za odločanje o pravnem položaju zaposlenih, koristnost dogovarjanja med menedžmentom in sveti delavcev. V zadevah, ko gre za odločanje o pravnem položaju delavca kot posameznika, je treba omogočiti aktivno vlogo sindikata, da delavcu lahko pomaga pri uveljavljanju in varstvu njegovih pravic. To načelo, po katerem ima sindikat v organizaciji zlasti vlogo (ne »pristojnosti«) pri zagotavljanju pomoči posamezniku pri uveljavljanju in varstvu pravic, sveti delavcev pa ključno vlogo partnerja pri urejanju in odločanju o kolektivnih pravicah zaposlenih in o delovnih pogojih v organizaciji, se v predlogu nove zakonske ureditve ni v celoti uveljavilo. 

S tem je povezano tudi vprašanje institucionalne ureditve notranjega sporazumevanja v organizaciji o kriterijih in postopkih za odločanje o teh zadevah. Ni videti utemeljenih razlogov zaradi katerih naj bi bilo dopustno pravice in obveznosti zaposlenih ter kriterije za odločanje o njih v organizacijah urejati le s kolektivnimi pogodbami, kot to predvidevajo zasnove nove delovnopravne ureditve. Ob opisanih načelnih pomislekih obstajajo za takšno zasnovo tudi praktični pomisleki. V organizacijah sindikati pogosto niso organizirani ali pa nimajo volje skleniti kolektivne pogodbe, s katero naj bi se v nekaterih primerih obvezno urejala nekatera vprašanja. Poleg tega sindikati v novih lastninskih pogojih lahko legitimno zastopajo le interese svojih članov, ne pa vseh zaposlenih v organizaciji. 

Nekatere zadeve, ki jih je treba normativno urediti v organizacijah, je mogoče zakonito normativno urediti le za vse delavce enako. Torej je mogoče, da se z delodajalci o teh vprašanjih sporazumevajo le delavska predstavništva, ki jih imajo pravico voliti vsi zaposleni. Izvolitev in delovanje delavskih voljenih predstavništev pa je le možnost in ne obveznost, ki jo zakonska ureditev ponuja zaposlenim. Stvar proste odločitve zaposlenih je ali jih izvolijo in uporabijo ali ne. 

Če so ta predstavništva izvoljena, ni gotovo, da bodo imela interes, da bi z delodajalcem sklenila sporazum o obravnavanih zadevah. V takšnem položaju je delodajalec upravičen in dolžan, da sam normativno uredi omenjene delovne pogoje, ki jih je treba oziroma jih je mogoče avtonomno urediti v organizaciji. Zato bi mu morala biti zagotovljena pravica ali naložena obveznost, da v primeru, da o obravnavani tematiki ne pride do sklenitve kolektivnega sporazuma (kolektivne pogodbe, participativnega dogovora), to tematiko uredi s splošnim aktom kot enostranskim normativnim aktom avtonomnega prava. Pri tem je dolodajalec lahko z vidika komunikacij povsem prost. Primerna pa bi bila zlasti ureditev, po kateri bi bil z zakonom zavezan, da se s svetom delavcev oziroma delavskim zaupnikom posvetuje ali da ga predhodno obvesti o zasnovi splošnega akta. Za primere, da delavskih voljenih predstavnikov v organizaciji ni, bi bilo primerno z zakonom določiti obveznost delodajalca, da o svoji regulativni nameri predhodno neposredno obvesti delavce (objava, zbor delavcev itd.). Takšno obveznost sicer lahko ima delodajalec tudi v razmerju do sindikatov, vendar le na temelju prostovoljno sklenjenih kolektivnih pogodb, ne pa samega zakona. 

Pravilo zakona o delovnih razmerjih o notranjem urejanju delovnih pogojev (pravice, obveznosti, odgovornosti, kriteriji) v organizacijah oziroma pri delodajalcih bi bilo treba zasnovati tako, da bi zakon določil, da se ta tematika ureja s kolektivnim sporazumom, subsidiarno pa s splošnim aktom organizacije oziroma delodajalca. Predhodna neposredna seznanitev delavcev z vsebino splošnega akta bi delavcem zagotavljala možnost, da bi v primeru potrebe aktivirali ali ustanovili svoja delavska predstavništva zaradi sklenitve kolektivnega sporazuma o zadevi, ki bi bila sicer predmet splošnega akta delodajalca.

Ker je utemeljena teza, da je mogoče delovne pogoje, ki niso urejeni s predpisi in kolektivnimi pogodbami splošne veljavnosti, urejati tudi z dogovorom, sklenjenim med delavskim vodenim predstavništvom in menedžmentom, je dogovor pravni akt, za katerega mora biti znano, kakšne so njegove formalne značilnosti. Teh veljavna niti predvidena nova delovnopravna ureditev ne navaja, temveč ureja le formalne dele in elemente kolektivnih pogodb. Tudi za participativni dogovor, s katerim bi bili urejeni delovni pogoji, bi moral zakon urediti vse elemente, ki bi ta akt opredeljevali kot formalni akt. Predlog zakona o kolektivnih pogodbah bi bilo torej primerno spremeniti in dopolniti tako, da bi urejal postopek sprejemanja, obliko in druge formalne elemente celotnega sistema kolektivnega sporazumevanja, kar pomeni, da bi urejal tudi vprašanja participativnega dogovora kot formalnega akta. 

4. Nenavadna nasprotovanja svetom delavcev

O vprašanju vloge delavskih predstavništev v organizacijah in o formalnih vprašanjih urejanja delavskih predstavništev se je razprava razvnela zlasti po objavi predloga zakona o delovnih razmerjih za drugo branje z amandmaji Vlade Republike Slovenije v drugi polovici leta 2001. Ugotovitve, ki so predstavljene v tem sestavku, se opirajo na tezo o splošni koristnosti sporazumevanja in sodelovanja zaposlenih ter delodajalcev pred tezami, ki izhajajo iz drugačne idejne zasnove o »ustvarjalnem konfliktu« kot gibalu razvoja razmerij med delodajalci in zaposlenimi. Ta zasnova postavlja v ospredje pogajanja z uporabo sredstev pritiska in moči. To je razvidno zlasti iz zakonske ureditve, po kateri naj bi bila kolektivna pogodba osrednji akt urejanja delovnih pogojev v organizaciji. 

Pomislekom v ustreznost zasnove predloga ZDR, ki temelji na socialnem dialogu in sporazumevanju pa so nekateri posamezniki odločno nasprotovali. Pri tem so se opirali na naslednje teze:

1. Sveti delavcev niso pristojni za odločanje o pravicah iz delovnega razmerja. Ta teza ne upošteva, da odločanje o tej tematiki pomeni normativno urejanje pravic, sprejemanje upravljalskih odločitev v kadrovskih zadevah in sprejemanje konkretnih odločitev o posamičnih pravicah, obveznostih in odgovornostih delavcev. Zakon o sodelovanju delavcev pri upravljanju svetom delavcev zagotavlja vpliv na odločanje o »kadrovskih zadevah« in veže uveljavitev kriterijev za odločanje o pravicah in obveznostih delavcev na soglasje sveta delavcev. Ta teza tudi ne upošteva temeljnega načela zakonske ureditve participacije delavcev pri odločanju na tem področju, po katerem je mogoče participativne pravice zaposlenih z dogovorom med svetom delavcev in delodajalcem razširiti iznad ravni, ki je zajamčena z zakonom. Nobene ovire tudi ni, da zakonodajalec ne bi nekaterih participativnih pravic zaposlenih uredil tudi zunaj »matičnega« zakona (ZSDU), torej z določili zakona o delovnih razmerjih, zakona o kolektivnih pogodbah ali drugega zakona. Teza torej ni utemeljena.

2. Sveti delavcev so pristranski, ker jih financira delodajalec, zato ne morejo imeti pristojnosti na področju urejanja delovnih razmerij. Sveti delavcev naj bi bili nekakšni »rumeni« sindikati, torej podkupljena delavska predstavništva. Pri tem kritiki prezrejo, da je financiranje delovanja delavskih voljenih predstavništev delodajalcem naloženo z zakonom. Če pa se delodajalec na temelju dogovora zaveže zagotavljati za delovanje sveta delavcev več sredstev, se to financiranje v ničemer ne loči od premoženjskih koncesij, ki jih delodajalci pogosto zagotavljajo sindikatom v obligacijskem delu kolektivnih pogodb. Torej tudi ta teza ni utemeljena, zato je v predlogu zakona o delovnih razmerjih ter v predlogu zakona o kolektivnih pogodbah treba skrbno pretehtati zasnovo norm, ki naj bi urejale sistem notranjega urejanja delovnih pogojev in odločanja o pravnem položaju zaposlenih sploh ter posameznih delavcev.
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