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I. Kontekst systemowy 1 tres¢ opiniowanej regulacji

1) Zmiana modelu weryfikacji prawnej formy zatrudnienia wedlug
opiniowanych przepisow

1.1. Wprowadzone ustawg z 11.03.2026 r. o zmianie ustawy o Panstwowej Inspekcji Pracy
(PIP) oraz niektérych innych ustaw przepisy przyznaja Okregowemu Inspektorowi Pracy
(OIP) kompetencj¢ do stwierdzenia, w drodze decyzji administracyjnej, istnienia
stosunku pracy, jesli w toku kontroli ujawniono naruszenie prawa pracy polegajace m.in.
na zawarciu umowy cywilnoprawnej z osoba, ktora Swiadczy prac¢ w warunkach
uzasadniajacych w Swietle art. 22 § 1 KP, zawarcie z nig umowy o prace (zob. art. 11 ust.
1 pkt 7a ustawy o PIP). Zgodnie z art. 34 ust. 2b znowelizowanej ustawy o PIP, decyzja OIP
rozstrzyga o stronach i rodzaju umowy o prace, dacie zawarcia umowy, rodzaju pracy i miejscu
jej wykonywania, wymiarze czasu pracy oraz o wysokosci wynagrodzenia za pracg. Wedlug
art. 34 ust. 2f ustawy o PIP, datg zawarcia umowy o prac¢ jest data wydania decyzji przez OIP

na podstawie art. 11 ust. 1 pkt 7a ustawy o PIP.

Odwolania od takiej decyzji Okre¢gowych Inspektorow Pracy rozpoznawane beda
- w Swietle opiniowanych przepisow w postepowaniu toczacym si¢ przed sadem
powszechnym - sadem pracy. W konsekwencji omawianej nowelizacji, do KPC dodano
zespoOl przepisow regulujacych postepowanie odrgbne toczace si¢ na skutek zaskarzenia
niektorych aktow administracyjnych organéw Panstwowej Inspekcji Pracy, w tym - odwotania

od decyzji OIP w przedmiocie stwierdzenia istnienia stosunku pracy (art. 477°- 4777 KPC).

1.2. Opiniowane zmiany prawne przebudowuja w bardzo znaczacy sposéb model
weryfikacji prawnych form zatrudnienia. W istotnych z punktu widzenia przedmiotu
niniejszej opinii stanach faktycznych, w ktoérych podstawa zatrudnienia rzeczywiscie
pozostawata umowa cywilnoprawna (najczesciej umowa o $wiadczenie ustug, do ktorej na
podstawie art. 750 KC stosuje si¢ przepisy o zleceniu), narzedziem takiej weryfikacji bylo
dotad powoddztwo o ustalenie stosunku pracy (art. 189 KPC). Powodztwo takie inicjuje
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postgpowanie przed sadem powszechnym. Przedmiotem postepowania jest za§ weryfikacja,
czy relacja prawna taczaca osobg zatrudniong i podmiot, na rzecz ktdérego wykonywana jest
praca ma w istocie charakter stosunku cywilnoprawnego (co sugeruje rodzaj umowy zawartej
przez zatrudnionego oraz zatrudniajacego) czy stanowi jednak stosunek pracy. W przypadku
stwierdzenia, ze dana relacja zatrudnienia nosi znamiona stosunku pracy, o ktorym mowa w
art. art. 22 § 1 KP, sad ustalat w sentencji wyroku istnienie stosunku pracy mi¢dzy stronami
relacji zatrudnienia. Legitymacja do wytoczenia omawianego powddztwa przystuguje samym
stronom stosunku zatrudnienia jako osobom majacym interes prawny w ustaleniu stosunku
pracy. Z punktu widzenia potrzeb praktyki oznacza to, ze przystuguje ona domniemanemu
pracownikowi. Szczeg6lng legitymacje do wytaczania powodztw na rzecz tego ostatniego
ustawodawca przyznat takze PIP (art. art. 63' KPC). Rozwigzanie to jest kompatybilne z art.
10 ust. 1 pkt 11 ustawy o PIP. Zgodnie ze znowelizowang tre$cig tego przepisu, do zadan
Panstwowej Inspekcji Pracy nalezy wnoszenie powddztwa na rzecz obywateli w sprawach o
ustalenie istnienia lub tresci stosunku pracy, a takze wstgpowanie, za zgoda powoda, do

postepowania w tych sprawach w kazdym jego stadium.

W modelu wynikajacym z opiniowanych przepisow rozstrzygniecie sadu moze zostaé
zastapione decyzja administracyjng, w tresci ktorej OIP stwierdza istnienie stosunku pracy.
Badanie, czy okreslona relacja zatrudnienia stanowi stosunek pracy podjete zostaje przez sad
powszechny dopiero na etapie odwotlania od decyzji OIP, jesli odwotanie (ograniczone
terminem prekluzyjnym) w konkretnym przypadku w ogoéle zostanie skutecznie wniesione.
Przy takim modelu decyzja administracyjna OIP - cho¢ formalnie deklaratoryjna
(stwierdzajaca istnienie stosunku pracy) - de facto kreowaé bedzie ,,istnienie w sferze
prawnej” stosunkow pracy nienawigzanych przez same strony w drodze umowy o prace.
Co wiecej, w modelu tym nie jest wykluczone zaistnienie takich stanow faktycznych, w
ktorych ,,wykreowany” w ten sposob przez OIP stosunek pracy bedzie mial tres¢
nieodpowiadajaca zupelnie ani rzeczywistej woli stron, ani tresci, jaka nadalby mu sad
powszechny, gdyby przyszlo mu orzeka¢ w przedmiocie ustalenia istnienia stosunku
pracy. Wreszcie dochodzi¢ moze takze do ,kreowania” stosunkow pracy w stanach
faktycznych, w ktorych nie tylko strony nie mialy zamiaru takiego stosunku prawnego
nawiaza€, ale i sad powszechny, orzekajac w przedmiocie jego ustalenia oddalilby
powodztwo, uznajac stosunek zatrudnienia laczacy strony za stosunek cywilnoprawny.
Do sytuacji takich moze z pewnoscig dochodzi¢ w przypadku nieztozenia odwotania od decyzji

PIP w zakre$lonym w art. 4777° § 1 terminie prekluzyjnym. Mogg one mie¢ jednak miejsce
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takze w razie wniesienia skutecznego odwotania. Nie wynikaja one przy tym z odmiennosci
ocen poszczegolnych stanow faktycznych dokonywanych przez konkretne osoby bedace
piastunami organu administracji (OIP) czy sedziami orzekajacymi w sadzie pracy, ale z
systemowych réznic w zakresie kryteriow ustalania tresci stosunku pracy. Zgodnie z art.
34 ust. 2e ustawy o PiP, przy wydaniu decyzji stwierdzajacej istnienie stosunku pracy
uwzglednia si¢ stan faktyczny istniejacy w czasie kontroli — od dnia jej rozpoczecia.
Jednoczes$nie art. 34 ust. 2e przewiduje, ze w przypadkach, gdy zgromadzony przez OIP
material dowodowy nie pozwala na ustalenie: rodzaju umowy o prace, miejsca
wykonywania pracy, wymiaru czasu pracy lub wysokosSci wynagrodzenia za prace, w
decyzji wskazuje si¢ odpowiednio: umowe na czas nieokreslony, siedzib¢ pracodawcy,
pelny wymiar czasu pracy; minimalne wynagrodzenie za prace, o ktorym mowa w
ustawie 0 minimalnym wynagrodzeniu za prac¢. Do dyspozycji OIP zostaly wi¢c oddane
narzedzia prawne umozliwiajace ustalenie stosunku pracy, a w konsekwencji nadanie
temu stosunkowi okreslonej treSci w zakresie rodzaju umowy o prace, wymiary czasu
pracy czy wysokoSci wynagrodzenia, ktora zupelnie abstrahowa¢ moze od rzeczywistego

stanu faktycznego, ktorego w danej sprawie w ogole nie ustalono.

Sad powszechny rozpatrujacy powodztwo o ustalenie stosunku pracy na podstawie art.
189 KPC nie dysponuje analogicznymi narzedziami. Nie ulega watpliwoSci, Ze sad nie ma
prawnej mozliwosci ustalenia istnienia stosunku pracy bez wykazania w procesie (za
pomoca rzeczywiscie wlaczonych do materialu dowodowego), i ocenionych w swietle art.
232 KPC jako wiarygodne, dowodow na obecnos¢ w danej relacji zatrudnienia
elementow, ktore OIP moze okresli¢ w decyzji na podstawie art. 34 ust. 2e ustawy o PIP
w oderwaniu od okolicznosci faktycznych. Nieustalenie tych elementow w postepowaniu
dowodowym prowadzonym w ramach postepowania o ustalenia stosunku pracy
skutkowa¢ musi oddaleniem powddztwa. W wypowiedziach judykatury jako oczywiste
traktuje si¢ stwierdzenie, ze ustalenie istnienia stosunku pracy wymaga ustalenia
przedmiotowo istotnych elementdéw czynno$ci prawnej konstytuujacej stosunek pracy, takich
jak rodzaj pracy, miejsce pracy, wynagrodzenie i wymiar czasu pracy'. ROwnie oczywiste jest,

ze cigzar dowodu wykazania tych elementdw spoczywa na powodzie zadajacym ustalenia

! Postanowienie SN z 24.9.2015 r., I PK 156/15, Legalis; wyrok SN z 24.6.2015 r., III PK 139/14, Legalis. Zob.
tez M. Gersdorf, Nowe trendy gospodarcze a reguta domniemania zawarcia umowy o pracg, Acta Universitatis
Lodziensis, Folia Iuridica 88/2019, s. 39.
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stosunku pracy (art. 6 KC w zw. z art. 300 KP)?. Konsekwencjg nieuczynienia zado$¢ cigzarowi
dowodu przez powoda jest oddalenie powodztwa (art. 6 KC) - nie dochodzi wigc do ustalenia
istnienia stosunku pracy przez sad. Sad powszechny nie ma wigc mozliwosci ustalenia
stosunku pracy w tych przypadkach, gdzie nie doszlo do wykazania w postgpowaniu
dowodowym faktu dokonania przez strony stosunku zatrudnienia uzgodnien w przedmiocie
$wiadczenia pracy za wynagrodzeniem w okreslonej wysokosci, w okre§lonym miejscu itd.
Uzgodnienia te nie zawsze muszg by¢ odzwierciedlone w samej treSci umowy i moga by¢
zrekonstruowane w oparciu o praktyke jej wykonywania (art. 65 KC w zw. z art. 300 KP). Nie
ulega jednak watpliwosci, ze ich niewykazanie stoi na przeszkodzie ustaleniu stosunku pracy
przez sad. Tymczasem art. 34 ust. 2e ustawy o PIP pozwala OIP wydajacemu decyzje
stwierdzajacg istnienie stosunku pracy abstrahowac od faktu istnienia takich uzgodnien stron.
Wobec niejednoznaczno$ci opiniowanej ustawy nie jest tez jasne, na ile wykorzystywane dotad
przez sady kryteria uznawane w orzecznictwie za przesadzajace o istnieniu stosunku pracy sg
w ogolle wigzace w Swietle tej ustawy dla OIP wydajacego decyzje stwierdzajaca istnienie
stosunku pracy (zob. cz. I pkt. oraz cz. II pkt. niniejszej opinii). Z kolei tres¢ regulacji
odnoszacej si¢ do procesu gromadzenia i oceny dowodéw w postepowaniu poprzedzajacym
wydanie tej decyzji oraz kontekstu normatywnego samych przepisow dotyczacych
postepowania dowodowego toczacego si¢ przed sadem powszechnym na skutek odwotania od
decyzji OIP kaze sadzi¢, ze w szeregu przypadkow, do ktorych opiniowane przepisy znajda
zastosowanie sad rozpatrujacy odwolanie od decyzji nie bedzie siggat do wypracowanych
dotad w orzecznictwie kryteriow ustalania stosunku pracy, podzielajac w istocie ustalenia
faktyczne 1 prawne bedace podstawa zaskarzonej decyzji OIP (zob. cz. II pkt. 2.3.4. oraz 3.2.).
Z tego punktu widzenia omawiana w tym miejscu decyzja OIP, cho¢ formalnie pozostaje
decyzja deklaratoryjng (stwierdzajaca jedynie istnienie stosunku pracy), uzyskiwaé bedzie
faktycznie charakter decyzji konstytutywnej — kreujacej stosunek pracy w stanach faktycznych,
w ktorych ani strony nie mialy woli nawigzania stosunku pracy, ani sagd powszechny orzekajacy
na podstawie art. 189 KPC nie ustalitby istnienia takiego stosunku prawnego (zob. tez cz. II

pkt 2.3.2 niniejszej opinii)

Omowione wlasnie rozwiazanie polegajace na przyznaniu OIP kompetencji do
stwierdzania (wykreowania) stosunku pracy decyzja administracyjna znacznie rozni si¢

wiec od modelu weryfikacji prawnych form zatrudniania w drodze powddztwa o

2 Tak SN w wyroku z 8.2.2017 r., [ PK 72/16, Legalis; postanowienie SN z 24.9.2015 r., I PK 156/15, Legalis;
wyrok SN z 24.6.2015 r., III PK 139/14, Legalsis.
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ustalenie stosunku pracy, w tym powodztwa wytaczanego przez PIP. W intencji
projektodawcow czynienie uzytku z nowej kompetencji OIP ma by¢ skuteczniejsza niz
wytaczanie przez inspektorow pracy na podstawie art. 189 KPC powddztw o ustalenie
istnienia stosunku pracy na rzecz konkretnej osoby, metoda usuwania nieprawidlowosci
polegajacych na nieuprawnionym zast¢powaniu umow o prac¢ umow3 cywilnoprawna.
Znamienne jest przy tym to, ze Srodek w postaci mozliwosci wytaczania tego rodzaju
powodztw - cho¢ przesuni¢ty z obszaru kompetencji Inspektorow Pracy do obszaru
kompetencji Okregowych Inspektorow Pracy — jest nadal obecny w systemie narzedzi,
ktére moga by¢ uruchamiane w toku kontroli PIP. Projektodawcy przyjmuja, ze
powddztwa takie wytaczane beda przede wszystkim woéwcezas, gdy zajdzie konieczno$é
ustalenia istnienia stosunku pracy za okres wcze$niejszy niz ten, ktory moze zosta¢ objety
decyzja. Ta co do zasady wywiera bowiem skutki wylacznie na przyszios¢. Zgodnie z literg
ustawy, decyzja stwierdzajaca istnienie stosunku pracy oraz wytoczenie powoddztwa o
stwierdzenie jego istnienia stanowig rownorzedne $rodki kontrolne, a wybdr jednego z nich
jest suwerenng decyzja okregowego inspektora pracy. Taki stan prawny moze prowadzi¢ do
powstawania niepewnosci sytuacji prawnej jednostek powstajacej na styku obu modeli
weryfikacji formy prawnej zatrudniania i rodzi¢ watpliwosci co do jego zgodnosci z art.

2 i 32 Konstytucji RP (zob. cz. II pkt. 2.3.3. niniejszej opinii).

2) Swoboda wyboru formy prawnej Swiadczenia pracy

2.1. Opiniowane zmiany prawne, wprowadzajagc do systemu prawnego nowy model
weryfikacji prawnych form zatrudnienia, beda oddzialywaé na sytuacje prawng stron
$wiadczacych prace na podstawie umow cywilnoprawnych (zwtaszcza umow o §wiadczenie
ustug, do ktorych na podstawie art. 750 KC stosuje si¢ przepisy o zleceniu). Zakladana przez
projektodawcow zwigkszona - w pordwnaniu z dostgpnymi dotychczas narzedziami prawnymi
- skuteczno$¢ tej weryfikacji oznacza potencjalny wzrost przypadkéw, w ktorych bedzie
dochodzi¢ do tzw. rekwalifikacji umoéw bedacych podstawg Swiadczenia pracy. Zabieg
ten polega na wiazacym prawnie przesadzeniu w odpowiednim post¢powaniu, zZe
konkretna umowa cywilnoprawna bedaca podstawa Swiadczenia pracy jest umowg o
prace i stanowi Zrodlo nie stosunku cywilnoprawnego, ale stosunku pracy miedzy jej

stronami.
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Rekwalifikacja umowy bedacej podstawa zatrudnienia nie moze by¢ zabiegiem
arbitralnym. W obecnych uwarunkowaniach prawnych nie ma zadnych watpliwos$ci, ze
wybor prawnej formy zatrudnienia pozostawiony jest swobodzie stron relacji prawnej, w
ramach ktoérej $wiadczona jest praca. De lege lata w prawie polskim nie obowiazuje ani
nakaz zatrudniania wylacznie na podstawie umowy o prace, ani fikcja prawna czy
domniemanie przyjecia przez konkretne strony takiej wlasnie formy zatrudnienia. Nie
obowiazuje rowniez zakaz zatrudniania na podstawie umow cywilnoprawnych, a ta sama
praca moze by¢ w sposob legalny wykonywana w obu wskazanych wyzej formach. Strony
nawiazujace relacje spoleczng sluzacg zatrudnieniu maja wiec swobode wyboru miedzy
zatrudnieniem prawnopracowniczym i umowa cywilnoprawna, a ta sama praca moze by¢
wykonywana w kazdej z wymienionych form, stosownie do wyboru dokonanego przez te
strony i wynikajacej z tego wyboru treSci nadanej tworzonemu przez nie stosunkowi
prawnemu. Taki poglad jest jednomyslnie akceptowany w orzecznictwie Sadu Najwyzszego
i sagdow powszechnych?. Czesto towarzyszy mu tez stwierdzenie, ze art. art. 22 § 11 1' KP nie
moze by¢ postrzegany jako przepis wykluczajacy dopuszczalno$§¢ zawierania umow
cywilnoprawnych (o dzieto, zlecenia lub nienazwanej umowy o $wiadczenie umow), gdy jest

to zgodne z charakterem i celem $wiadczonej pracy*.

W judykaturze i doktrynie poglad o obowigzywaniu swobody wyboru prawnej formy
zatrudniania do$¢ czesto uzasadniany jest z odwolaniem si¢ do zasady swobody umow
wyrazonej w art. 353! KC. Sad Najwyzszy wielokrotnie przyjmowal, ze art. 353! KC
skorygowany zasada uprzywilejowania pracownika, odnosi si¢ takze do umowy o pracg, o
wyborze podstawy zatrudnienia decyduje wiec, zgodnie z nim, przede wszystkim zgodna,

autonomiczna wola stron®. Wprawdzie przepis art. 353! KC znajduje w obrebie prawa pracy

3 Zob. np. wyrok SN z 18.2.1999 r., Il UKN 487/98, OSNAPiUS 2000, Nr 8, poz. 323; wyrok SNz 17.2.1998 r.,
I PKN 532/97, OSNAPiUS Nr 3/1999, poz. 81, MoP Nr 1/2000, s. 36 z glosa W. Cajsela; postanowienie SN z
3.2.2010r., I1 PK 297/09, Legalis; wyrok SN z 28.1.1997 r., I UKN 479/97, OSNAPiUS Nr 1/1999, poz. 34; por.
wyrok SN z 13.4.2000 r., I PKN 594/99, OSNAPiUS Nr 21/2001, poz. 637; wyrok SN z 9.12.1999 r., I PKN
432/99, OSNAPiUS Nr 9/2001, poz. 310; wyrok SN z 3.06.1998 r., I PKN 170/98, OSNP 1999, nr 11, poz. 369;
wyrok SN z 9.12.1999 r., I PKN 432/99, OSNAPiUS 2001/9, poz. 310.

4 Wyrok SN 2 9.12.1999 r., I PKN 432/99, OSNAPiUS 2001/9, poz. 310; wyrok SN z 11.01.2008 r., I PK 182/07,
OSP 2010/3, poz. 25; wyrok SN z 3.06.1998 r., I PKN 170/98, OSNP 1999, nr 11, poz. 369; por. tez wyrok SN z
23.09.1998 r., I UKN 229/98, OSNP 1999, nr 19, poz. 627, w ktérym podkreslono, ze przepis art. 22 § 1(1) KP
nie stwarza prawnego domniemania zawarcia Umowy o prace.

5 Zob. np. wyrok SN z 27.5.2010 r., Il PK 354/09, Legalis; zob. tez wyrok SN z 22.4.2015 r., II PK 153/14,
Legalis, gdzie przyjmujac, ze .art. 353! KC, jakkolwiek skorygowany zasadg uprzywilejowania pracownika,
odnosi si¢ takze do umowy o pracg”, podkreslit jednoczesnie, ze ,,zasada uprzywilejowania nie znaczy jednak
rozstrzygania wszelkich watpliwosci na korzy$¢ pracownika”, co oznacza brak podstaw do automatycznego
stwierdzania istnienia stosunku pracy z tego tylko powodu, ze byloby to korzystne dla domniemanego
pracownika.
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zastosowanie nie wprost, lecz jedynie odpowiednio (art. 300 KP), nie zmienia to jednak jego
zasadniczej konstrukcji prawnej. Bioragc pod uwage sposéb, w jaki konstrukcje te
charakteryzuje sie¢ w nauce prawa cywilnego, nalezy przyjac, ze w przepisie art. 353! KC
ustawodawca przyznat podmiotom prawa prywatnego kompetencj¢ normotworczg. T¢ ostatnig
rozumie si¢ jako kompetencje do wyrazania za pomocg wilasnych o$wiadczen woli,
sktadajacych si¢ na umowe (zobowigzaniowa), norm postepowania kreujacych skuteczne dla
stron umowy obowigzki i uprawnienia zabezpieczone przymusem panstwowym, a wiec majace
mi¢dzy stronami umowy moc taka, jak obowiazki 1 uprawnienia wyznaczone przez normeg

prawng?®.

Innymi stowy, wykonywanie kompetencji, jaka jest swoboda umoéw wyrazona w art.
3531 KC, polega na ksztattowaniu tresci stosunku prawnego zobowigzaniowego, czyli na
,utozeniu stosunku prawnego” (uksztaltowaniu sktadajacych si¢ na ten stosunek prawny
uprawnien i obowigzkéw) w drodze umowy. Podmioty prawa, zawierajac umowe, sg wiec
ograniczone przez wskazane w art. 353! KC granice swobody umow, tj. przez nature stosunku
prawnego, ustawe oraz zasady wspotzycia spotecznego, w zakresie ich aktywnos$ci bedace;j
,,ukladaniem treéci stosunku prawnego”, a doktadniej - uktadaniem tresci zobowigzania. Przez
tre$¢ stosunku zobowigzaniowego, jak i kazdego innego stosunku cywilnoprawnego, nalezy
rozumie¢ prawa i obowigzki jego stron’. W zalezno$ci od tej tresci - uksztaltowanej przez
strony umowy w ramach przystugujacej im swobody umoéw - mozna dang umowe realnie
zawartg w obrocie uzna¢ za umowe sprzedazy, umowe o dzieto, umowe zlecenie itp., to jest
dokona¢ jej prawnej kwalifikacji. W zakresie wyrazonej w art. art. 353! KC swobody uméow
nie miesci si¢ $cisle rozumiana swoboda decydowania o prawnej kwalifikacji zawieranej
umowy. Precyzyjnie rzecz ujmujac, kwalifikacja umowy rozumiana jako przyporzadkowanie
rzeczywiscie zawartej w obrocie umowy do okreslonego typu umowy jest zabiegiem
dokonywanym przez wilasciwy organ stosujacy prawo w oparciu o analiz¢ tresci zawarte]
umowy. Okoliczno$¢, ze okres§lona umowa, rzeczywiscie zawarta w obrocie zawiera w swojej
treSci postanowienia odpowiadajace tzw. elementom przedmiotowo istotnym umowy

sprzedazy (wskazanym w art. 535 KC) prowadzi do zakwalifikowania tej umowy jako umowy

6 Zob. np. P. Machnikowski, Swoboda umoéw wedtug art. 353! KC, Warszawa 2005, s. 136 i n.; A. Olejniczak, w:
Kidyba, Kodeks cywilny. Komentarz, t. III, Zobowigzania. Cz¢$¢ ogdlna, Warszawa 2014, s. 30; M. Gutowski,
w: Gutowski, Kodeks cywilny. Komentarz, t. I, Warszawa 2019, art. 353!, Nb 19; R. Strugala, uwagi do art. 353!
KC, w: Zobowiazania. Przepisy ogdlne i powiazane przepisy Ksiegi I KC. Tom I. Komentarz, Warszawa 2022,
Nb. 13 in.; por. jednak uwagi R. Trzaskowskiego, Skutki sprzeczno$ci z prawem umow obligacyjnych, Warszawa
2013, s. 35

7 Zob. np. R. Strugala, uwagi do art. 353! KC, w: Zobowigzania. Przepisy ogolne i powigzane przepisy Ksiegi |
KC. Tom I. Komentarz, red. P. Machnikowski, Warszawa 2022, Nb. 28.
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sprzedazy. Z kolei stwierdzenie, ze tre$¢ danej umowy wyczerpuje elementy przedmiotowo
istotne umowy o dzielo, prowadzi do zakwalifikowania jej jako umowy o dzielo, itp.
Autonomia decyzyjna stron realizuje si¢ wi¢c na etapie ksztaltowania tresci zawieranej
przez nie umowy, sama jej kwalifikacja jako zabieg wtorny wobec ksztaltowania tresci
umowy, nie jest zas objeta zakresem kompetencji przyslugujacej stronom. Autonomia
ksztaltowania treSci umoéw jest przy tym bardzo szeroka. W nauce prawa cywilnego nie
budzi watpliwosci, ze przyjmuje ona posta¢ tzw. wzorca (modelu) kompetencji generalnej, co
polega na tym, ze w kompetencji stron lezy nie tylko ksztalttowanie za posrednictwem umowy
zobowigzan odpowiadajacych normatywnie okre§lonym ich typom (zawieranie umow
nazwanych), ale i zobowigzan nieodpowiadajacych zadnemu z ustawowo uregulowanych
typow, czyli zawieranie umow nienazwanych. W doktrynie podkresla si¢ przy tym, ze
zapewnienie zgodnosci przepisow prawa prywatnego z Konstytucja RP wymaga nie tylko
samego przyznania podmiotom prawa swobody umow, ale wlasnie nadania tej swobodzie
wymiaru modelu kompetencji generalnej’. Wobec takiego stwierdzenia, oczywiste jest
wiec, ze ksztaltujac tres¢ zawieranych przez siebie umow, podmioty prawa prywatnego
moga realizowaé swoje interesy w sposob dowolny w tym sensie, ze ustawodawca nie
narzuca im konkretnego typu umowy. Jesli okreslone interesy stron (pozyskanie danego
dobra, ustugi itp.) mogg by¢ potencjalnie zrealizowane za posrednictwem uméow réznego typu,
strony mogg swobodnie decydowac o zawarciu umowy jednego typu ($cislej - o uksztattowaniu
treSci umowy w sposob uzasadniajacy kwalifikacje ich umowy jako umowy tego typu), cho¢by
powszechniejszg czy bardziej ,.intuicyjng” praktyka rynkowa byto zawieranie dla realizacji
tego rodzaju interesOw umowy zupelnie innego typu. Innymi stowy, przepisy prawa
prywatnego okreslajace poszczegolne typy umow zobowiazaniowych (tzw. elementy
przedmiotowo istotne okreslajace typy poszczegolnych umow nazwanych) nie stanowia
same w sobie granicy swobody umow. Nie moga one by¢ uznane za mieszczace si¢ w
zakresie pojecia ustawy czy natury stosunku prawnego jako poje¢ wyznaczajacych
granice swobody umow w rozumieniu art. 353! KC°. Tak samo jest z obowigzywaniem
art. art. 22 § 1i1' KP, ktory nie moze by¢ postrzegany jako przepis wykluczajacy
dopuszczalnos¢ zawierania umow cywilnoprawnych jako stanowiacych ramy prawne dla
$wiadczenia pracy. Jednocze$nie samo obowigzywanie art. 353! KC nie moze by¢ uwazane

za uzasadnienie dla twierdzenia, ze przyslugujaca stronom swoboda wyboru formy

8 Zob. np. Z. Radwaiiski, A. Olejniczak, Zobowigzania. Cze$¢ ogdlna, Warszawa 2010, s. 129; P. Machnikowski,
Swoboda umoéw, s. 6 i n.
® R. Strugata, uwagi do art. 353! KC, Nb. 68.
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zatrudnienia obejmuje mozliwos$¢ dokonania wigzacej organy stosowania prawa swego rodzaju
,meta decyzji” w przedmiocie kwalifikacji prawnej danej umowy jako umowy o pracg albo
umowy cywilnoprawnej (o dzieto, zlecenia itp.), niezaleznie od tresci danej umowy i obecnosci

w ksztattowanym przez nig stosunku prawnym typowych cech stosunku pracy.

Dominujace w orzecznictwie stanowisko!? zaklada, ze o kwalifikacji danej umowy jako
umowy o prace badz umowy cywilnoprawnej decyduja w pierwszej kolejnosci czynniki
obiektywne w postaci obecnos$ci w danej relacji zatrudnienia (przede wszystkim w tresci
umowy) normatywnie okre$lonych cech stosunku pracy albo stosunku cywilnoprawnego. Jest
ono spdjne z opisanym wyzej podejsciem. Zaklada ono, ze swoboda wyboru formy
zatrudnienia odnosi si¢ do obszaru ksztattowania tresci umowy bedacej jego podstawa. Innymi
slowy, strony moga swobodnie ksztaltowa¢ dana umowe decydujac, czy jej tres¢ bedzie
wyznacza¢ wynikajacy z niej stosunek prawny w sposob charakterystyczny dla stosunku
pracy czy dla stosunku cywilnoprawnego. Sama kwalifikacja prawna — jako zabieg
wtorny - pozostaje juz jednak rzecza organu stosujacego prawo, z zastrzezeniem wplywu
na nia samych stron w zakresie, w jakim dopuszcza si¢ go w ramach tzw. metody

typologicznej (szerzej na ten temat: cz. I pkt. 4 niniejszej opiniti).

W orzecznictwie SN odnotowa¢ mozna jednak rowniez dalej idacy poglad, zgodnie z
ktorym zgodny zamiar (wola) stron ma znaczenie pierwszorzgdne dla kwalifikacji umowy jako
umowy o prace albo cywilnoprawnej. Zgodnie z nim, o rodzaju stosunku prawnego decyduja
autonomicznie nawigzujace go podmioty prawa, ktére maja swobode dostosowania formy
zatrudnienia do wlasnych celow i interesow, a funkcjg przepisow takich, jak art. 22 § 1! KP,
jest jedynie zabezpieczenie, by zawieranie umoéw dokonywato si¢ w warunkach rzeczywistej,
a nie jedynie formalnej, autonomii woli. Konsekwencja takiego ujecia jest konkluzja, ze art.
art. 22 § 1! KP odnosi si¢ wylacznie do tych sytuacji, w ktérych potencjalny pracodawca,
wykorzystujac swoja dominujaca pozycje, narzuca potencjalnemu pracownikowi
prawna forme¢ zatrudnienia, stawiajac go w sytuacji przymusowej, co prowadzi do

swoistego wymuszenia na nim zawarcia umowy cywilnoprawnej w okolicznosciach, w

10 Zob. np. wyrok SN z 2.12.1975 r., I PRN 42/75, Stuzba Pracownicza Nr 2/1976, s. 28; z 2.9.1998 r., I PKN
293/98, OSNAPiUS Nr 18/1999, poz. 582; z 14.9.1998 r., I PKN 334/98, OSNAPiUS Nr 20/1999, poz. 646; z
6.10.1998 r., I PKN 389/98, OSNAPiUS Nr 22/1999, poz. 718; z 22.12.1998 r., I PKN 517/98, OSNAPiUS Nr
4/2000, poz. 138; z 12.1.1999 r., I PKN 535/98, OSNAPiUS Nr 5/2000, poz. 175; 2 9.2.1999 r., I PKN 562/98,
OSNAPiUS Nr 6/2000, poz. 223; wyrok SN z 7.3.2006 r., I PK 146/05, Legalis; postanowienie SN z 16.4.2024
r., [ USK 83/23, Legalis; postanowienie SN z 12.7.2023 r., I USK 270/22, LEX nr 3580369; postanowienie SN
7 27.9.2023 r., Il USK 304/22; ,,wyrok z dnia 18 czerwca 1998 r., I PKN 191/98, OSNAPiUS 1999 nr 14, poz.
449",
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ktorych stosownie do art. 22 § 1 KP uzasadnione byloby zawarcie umowy o prace, a jedna
ze stron umowy (potencjalny pracownik) - majac realny wybor - w rzeczywistosci
preferowalby wlasnie zatrudnienie pracownicze, gdyz to ono pelniej odpowiada jego

celom i interesom'!. Jest to poglad mniejszo$ciowy.

2.2. Przeprowadzona dotad analiza pozwala stwierdzi¢, ze rekwalifikacja umowy bedacej
podstawa zatrudniania moze by¢ uznana za dopuszczalna wylacznie wowczas, gdy
prowadzi do uznania, ze konkretna relacja zatrudnienia - cho¢ formalnie jej podstawa
jest umowa cywilnoprawna — nosi w istocie znamiona stosunku pracy w znaczeniu, jakie
nadaje si¢ tej kategorii na gruncie art. 22 § 1 KP. Wprowadzenie do systemu prawnego
modelu, ktory pozwalalby na rekwalifikacj¢ umowy cywilnoprawnej, mimo
niestwierdzenia w toku prowadzacego do niej post¢gpowania, Ze utworzony przez ta
umowe stosunek prawny jest stosunkiem pracy w rozumieniu art. 22 § 1 KP nie daje si¢
pogodzi¢ z obowigzujaca w polskim porzadku prawnym zasadg swobody wyboru

prawnej formy zatrudnienia.

2.3. W doktrynie prawa pracy, podzielajac poglad o obowigzywaniu w polskim porzadku
prawnym swobody wyboru formy prawnej =zatrudnienia, zwraca si¢ uwagg na
uwarunkowania konstytucyjne tej swobody. Zauwaza sig¢, ze - deklarujacy, iz praca znajduje
si¢ pod ochrong Rzeczypospolitej Polskiej, a Panstwo sprawuje nadzér nad warunkami
wykonywania pracy - art. 24 Konstytucji RP obejmuje zakresem wyrazonych tam
gwarancji zaro6wno prac¢ Swiadczona na podstawie stosunku pracy, jak i w ramach
stosunkow cywilnoprawnych. Jednoczesnie podkresla si¢, Ze z przepisu tego nie wynika

akceptacja panstwa wylacznie dla zatrudnienia pracowniczego i niedopuszczalnos¢

11 Zob. wyrok SN z 3.6.1998 ., I PKN 170/98, OSNAPiUS 1999 nr 11, poz. 369, w ktoérym uznano, ze ustalenie,
7e umowa nazwana umow3 zlecenia spowodowata w istocie nawigzanie stosunku pracy (art. 189 KPC w zwigzku
z art. 22 par. 1 i par. 1{1] KP) stuzy ochronie osoby, ktéra §wiadczac pracg na warunkach umowy o prace zostala
pozbawiona pracowniczego statusu wskutek naduzycia ekonomiczno-organizacyjnej przewagi jej pracodawcy, a
nie przetamywaniu zasady pacta sunt servanda; postanowienie SN z 10.1.2024 r., II USK 308/22, Legalis, gdzie
przyjeto, ze tre$¢ art. 22 § 22 § 1! KP gwarantuje ochrone osoby, ktora - §wiadczgc prace faktycznie w warunkach
umowy o prace - zostata pozbawiona przez swego pracodawce, wskutek naduzycia ekonomiczno-organizacyjne;j
przewagi, pracowniczego statusu; por. tez fragment uzasadnienia wyrok SN z 27.5.2010 r., IT PK 354/09, Legalis,
gdzie SN referujgc oceng prawng sadu drugiej instancji odnotowal, ze ten stwierdzil, ze przepis art. 22 § 11 1! KP
ma na celu ochrong strony stabszej, tj. pracownika, w sytuacji, gdy nie ma on wplywu na rodzaj zawieranej z nim
umowy i gdy wbrew jego woli jest zawierana umowa cywilnoprawna.
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$wiadczenia pracy na podstawie uméw (nazwanych i nienazwanych) prawa cywilnego'2.
Przyjmuje si¢, ze samo zroznicowanie sytuacji prawnej (warunkow zatrudnienia)
pracownika i strony umowy cywilnoprawnej nie daje podstaw do twierdzenia o
sprzecznosci stanu prawnego dopuszczajacego takie zroznicowanie z art. 34 Konstytucji
RP!®. Ewentualny zarzut takiej sprzeczno$ci uchyla okoliczno$é, ze u zrodet takiego
zrdznicowania lezy autonomiczna decyzja samych podmiotéw stosunku zatrudnienia (zob.
uwagi na temat art. 11 KP zamieszczone w cz. I pkt. 4 niniejszej opinii). Zaktada sig, ze ,,w
warunkach ustroju spoteczno-ekonomicznego opartego na zasadach gospodarki rynkowe;j
podstawowe znaczenie w obrocie prawnym ma autonomia woli stron, kreujagca swobod¢
umow”, ktéra oznacza poszanowanie woli stron, jednocze$nie taczac si¢ jednak z ,,wicksza
odpowiedzialno$ciag tych korzystajacych z niej stron za nast¢gpstwa podejmowanych przez nie
indywidualnych decyzji”!'4. Niezaleznie od oceny takiego uzasadnienia, nie ulega watpliwosci,
ze wpisuje si¢ ono w kanon warto$ci bedacych podstawg dla zakorzenionego w liberalizmie
gospodarczym ustroju spoteczno-gospodarczego RP, odpowiadajac zgodnej z tymi

warto§ciami zasadzie volenti non fit iniuria.

Przekonanie o zgodnos$ci obecnego stanu prawnego w zakresie, w jakim wynika z niego
swoboda dokonywania przez strony wyboru prawnej formy zatrudnienia jako
prawnopracowniczego albo cywilnoprawnego, z art. 24 i 32 Konstytucji RP wyrazane jest
rowniez w judykaturze'>. Wychodzac z zalozenia takiej zgodnosci, zglaszane w nauce prawa
pracy postulaty, a takze konkretne zmiany legislacyjne koncentrowaty si¢ dotad na celu,
ktorym nie byla eliminacja z obrotu prawnego zjawiska zatrudnienia na podstawie umow
cywilnoprawnych, ale rozciagni¢cie cze¢sci mechanizmow ochrony pracownika na osoby

Swiadczace prace na podstawie takich umow.

Dostrzegajac, ze art. 24 oraz 65 1 66 Konstytucji RP stanowi zrédlo obowiazku ochrony

pracy przez panstwo polskie podkresla si¢, ze praca nie moze by¢ na gruncie tych uregulowan

12 Zob. M. Gersdorf, Nowe trendy, s. 36; por. tez wypowiedz Z. Kubota, Stosunek pracy, w: Prawo pracy. Zarys
wyktadu, wydanie VI, red. H. Szurgacz, A. Tomanek, Warszawa 2023, s. 109, ktory przyjmuje, ze zgodnie z art.
353! KC strony mogg decydowaé o rodzaju nawigzywanego stosunku prawnego, a o tym, jakiego wyboru
podstawy zatrudnienia dokonaly, decyduje ich zgodny zamiar w chwili dokonywania czynno$ci prawne;j”.

13 Tak SN w wyrok z 11.01.2008 r., I PK 182/07, OSP 2010/3, poz. 25 i wyr, z 7.10.2004 r., I PK 29/04, OSNP
2005/7, poz. 97.

4 M. Gersdorf, Nowe trendy, s. 36. W tym samym kierunku SN w wyrok z 7.10.2004 r., IT PK 29/04, OSNP
2005/7, poz. 97.

15 Zob. wyrok SN w wyrok z 7.10.2004 r., II PK 29/04, OSNP 2005/7, poz. 97, w ktérym przesadzono, ze
,ustalenie w postgpowaniu sagdowym, ze praca byla §wiadczona na podstawie umowy prawa cywilnego nie
narusza art. 24 Konstytucji RP a zréznicowanie sytuacji prawnej pracownika i strony umowy cywilno-prawnej
nie stanowi naruszenia art. 32 konstytucji RP”’; por. wyrok SN z 13.04.2000 r., I PKN 594/99, OSNAPiUS 2001,
nr 21, poz. 637.
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rozumiana jedynie jako praca w ramach stosunku pracy. Majace charakter autonomiczny
pojecia konstytucyjne nie mogg by¢ interpretowane wytacznie przez pryzmat ustawodawstwa
zwyklego!®, konstytucyjne pojecie pracy nalezy zatem rozumieé szerzej, a wymog
gwarantowanej przez Konstytucj¢ ochrony pracy odnosi¢ do szeroko rozumianego
zatrudnienia jako zjawiska wykonywania okreslonych czynno$ci stale i za wynagrodzeniem.
Takie ujecie oznacza, ze ochrona ta moze si¢ realizowaé, zgodnie ze standardem
konstytucyjnym, przez objecie nia zatrudnienia cywilnoprawnego. Nie jest przy tym
wykluczone, ze wspomniany standard pozwala roéznicowa¢ zakres ochrony pracy
Swiadczonej na podstawie stosunku pracy i oczekiwany od ustawodawcy zwyklego
zakres, w jakim wudziela on ochrony osobom zatrudnionym w ramach umoéw
cywilnoprawnych!’.

W duchu takich zatozen postulaty doktryny i zachodzace w ostatnich latach zmiany
legislacyjne doprowadzily do powstania pewnego zalazka ,prawa zatrudnienia”!®
bedacego rezultatem rozszerzania przepisoOw ochronnych na zatrudnienie cywilnoprawne
(takze samozatrudnienie) w postaci objecia go przepisami w zakresie: bhp, zakazu
dyskryminacji, gwarancji placy minimalnej i ochrony wynagrodzenia oraz prawa
zwigzkowego!®. Dzieki nowym regulacjom ochronnym (np. z zakresu bhp i innym),
respektujacym socjalne prawa cztowieka, gwarantowane przez wigzace Polske akty prawa
mi¢dzynarodowego oraz prawo UE (np. dyrektywy réwnosciowe), adresowanym do
pracownikow w szerokim, autonomicznym rozumieniu (,,workers”, ,travailleurs’) ochronie
podlegaja rézne interesy i prawa wykonawcow ustug (oséb §wiadczacych prace) na podstawie
umoéw cywilnoprawnych. Co istotne, regulacje sktadajace si¢ na ,prawo zatrudnienia” nie
powinny, zgodnie z pogladami doktryny?’, prowadzi¢ do zréwnania sytuacji 0sOb
$wiadczacych prace na podstawie umow cywilnoprawnych z sytuacja prawng pracownikow,
czyli os6b wykonujacych prace w warunkach podporzadkowania. R6znice powinny zreszta
dotyczy¢ ochrony obu kategorii 0s6b na gruncie prawa ubezpieczen spotecznych, gdzie wzglad

na réznice w uksztattowaniu czynnikow socjalnego ryzyka (mniejsza czasochtonnos$¢ pracy,

16 Zob. uzasadnienie wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 2.06.2015 ., K 1/13, pkt 4.2.

17 Zob. M. Gersdorf, Migdzy ochrong a efektywnoscig. Systemowe i terminologiczne aspekty objecia
cywilnoprawnych uméw o zatrudnienie ustawodawstwem pracy, PiZS 2019/1, s. 3.

18 Zob. M. Gersdorf, Miedzy ochrona a efektywnoscia, s. 2.

19 Sprawa wymagajaca zbadania jest to, czy do ustawowego uregulowania pozostaje jeszcze obszar uprawnien
zwigzanych z rodzicielstwem, gdyz o ile prawo ubezpieczen spolecznych, przez dobrowolne ubezpieczenie
chorobowe gwarantuje zasitki: macierzynski i opiekunczy oraz chorobowy, o tyle brakuje przepisow
zapewniajacych przerwe w okresach korzystania z tych §wiadczen.

20 Por. T. Duraj, Kilka uwag na temat stosowania pracy na wlasny rachunek z naruszeniem art. 22 Kodeksu pracy,
SzZPPo PS 2023,30, nr 3, s. 184.
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wigksza elastycznos¢ pracy, itp.) moze przemawiac zardéwno na rzecz dyferencjacji warunkow

nabycia prawa do $wiadczen, jak i warunkow objecia samym ubezpieczeniem spotecznym?!.

3) Nieuzasadnione ograniczenie zasady swobody wyboru prawnej formy
swiadczenia pracy jako faktyczny skutek opiniowanej regulacji

3.1. Jak zaznaczono wyzej (zob. pkt 2.1 oraz 2.2.), rekwalifikacja umowy cywilnoprawne;j
bedacej podstawa zatrudniania moze by¢ uznana za dopuszczalng wylacznie wowczas, gdy
prowadzi do wigzacego prawnie stwierdzenia, ze konkretna relacja zatrudnienia - chod
formalnie jej podstawg jest umowa cywilnoprawna — nosi w istocie znamiona stosunku pracy
w znaczeniu, jakie nadaje si¢ tej kategorii na gruncie art. 22 § 1 KP. Wprowadzenie do
systemu prawnego modelu, ktory pozwalalby na rekwalifikacj¢ umowy cywilnoprawnej,
mimo niestwierdzenia w toku prowadzacego do niej postepowania, ze utworzony przez
ta umowe stosunek prawny jest stosunkiem pracy w rozumieniu art. 22 § 1 KP nie daje
si¢ pogodzi¢ z obowigzujaca w polskim porzadku prawnym zasada swobody wyboru
prawnej formy zatrudnienia. Opiniowane przepisy nie zawieraja uregulowan z zakresu
prawa materialnego (prawa pracy), ktorych tres¢ $wiadczylaby o zamiarze zniesienia czy
ograniczenia powszechnie akceptowanej na tle dotychczasowego stanu prawnego zasady
swobody wyboru prawnej formy zatrudniania. Jest wrecz przeciwnie. Uzasadnienie projektu
opiniowanej ustawy nowelizujacej ustawe o PIP nie zaklada przelamania zasady swobody
wyboru formy prawnej zatrudnienia, a treS¢ zarowno uzasadnienia, jak i samej ustawy
przewiduje expressis verbis, ze decyzja OIP stwierdzajaca istnienie stosunku pracy moze
zosta¢ wydana tylko w odniesieniu do tych przypadkow zatrudnienia, w ktorych doszlo
do zawarcia umowy cywilnoprawnej w warunkach, w ktorych zgodnie z art. 22 § 1 KP
powinna by¢ zawarta umowa o prace. Wynika to wprost z art. 11 ust. 7a. 33a ust. 3, a

posrednio takze z art. 14b ust. 1 ustawy o PIP.

Tymeczasem art. 34 ust. 2e ustawy o PIP zapewnia OIP, przy realizacji kompetencji
okreslonej w art. 11 ust. 1 pkt 7a ustawy o PIP, mozliwos¢ stwierdzenia istnienia stosunku

pracy bez wykazania w postepowaniu dowodowym, w jakich warunkach byla Swiadczona

2L Zob. R. Babinska-Gorecka, Ewolucja tresci ryzyka socjalnego osob ,,zatrudnionych” na podstawie umow
cywilnoprawnych w ubezpieczeniu spotecznym, w: Umowy cywilnoprawne w ubezpieczeniach spolecznych, red.
M. Szablowska-Juckiewicz, M. Watachowska, J. Wantoch-Rekowski, Warszawa 2015, passim.
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praca, czyli bez uzyskania pewnosci, ze byly to warunki okreslone w art. 22 § 1 KP.
Zgodnie z tym przepisem art. 34 ust. 2e ustawy o PIP, jezeli zgromadzony przez okregowego
inspektora pracy materiat dowodowy nie pozwala na ustalenie rodzaju umowy o praceg, miejsca
wykonywania pracy, wymiaru czasu pracy lub wysoko$ci wynagrodzenia za prace, w decyzji
wskazuje si¢ odpowiednio: umowe na czas nieokreslony, siedzib¢ pracodawcy, pelny wymiar
czasu pracy; minimalne wynagrodzenie za pracg, o ktérym mowa w ustawie o minimalnym
wynagrodzeniu za prac¢. W modelu sadowej weryfikacji prawnych form zatrudnienia (na
podstawie art. 189 KPC) taka mozliwos$¢ jest calkowicie wykluczona. Jak zauwazono wyzej
(cz. I pkt. 1), niewykazanie w procesie (za pomoca rzeczywiscie wiaczonych do materiatu
dowodowego $rodkéw dowodowych ocenionych w $wietle art. 232 KPC jako wiarygodne)
okolicznosci $wiadczacych o wystepowaniu w danej relacji zatrudnienia elementéw stosunku
pracy (warunkoéw pracy okre$lonych w art. 22 § 1 KP) moze skutkowa¢ oddaleniem
powddztwa. W wypowiedziach judykatury jako oczywiste traktuje si¢ stwierdzenie, ze
ustalenie istnienia stosunku pracy wymaga ustalenia przedmiotowo istotnych elementow
czynno$ci prawnej konstytuujacej stosunek pracy, takich jak rodzaj pracy, miejsce pracy czy

wynagrodzenie i wymiar czasu pracy.

Praktyka sadéw powszechnych pokazuje jasno, ze w okoliczno$ciach analogicznych do
tych wskazanych w art. 34 ust. 2e ustawy o PIP, ustalenie istnienia stosunku pracy w
postepowaniu przed sagdem pracy nie miatoby w ogodle miejsca. Tytutem przyktadu mozna
przytoczy¢ tre§¢ postanowienia SN z 2.08.2023 r. (I USK 271/22, LEX nr 3592104), w ktore;j
podkreslono, ze ,,decydujace znaczenie w procesie sadowego badania, czy dany stosunek
prawny jest stosunkiem pracy, ma ustalenie, czy praca wykonywana w ramach badanego
stosunku prawnego faktycznie ma cechy wymienione w art. 22 § 1 KP. Z art. 22 § 1(1) KP
wynika bowiem, ze sad w pierwszej kolejnosci bada, czy dana praca jest zatrudnieniem w
warunkach okre§lonych w art. 22 § 1 KP, a art. 22 § 1(2) KP stanowi dla pelnej jasnosci, ze w
razie wykonywania pracy w warunkach okreslonych w § 1 tego artykutu nie jest dopuszczalne
zastgpienie umowy o prac¢ umowa cywilnoprawng. Istotnym sensem regulacji zawartej w §
1(1)1§ 1(2) powotanego artykutu jest zatem przeniesienie ci¢zaru badania charakteru stosunku
prawnego, w ktdrego ramach $wiadczona jest praca, z ustalania i wyktadni tresci umowy

zawartej przez strony, na ustalenie faktycznych warunkow jej wykonywania”.

Nie ulega watpliwosci, Ze ustawowym warunkiem wydania przez OIP decyzji
stwierdzajacej istnienie stosunku pracy, powinno by¢ - tak jak ma to miejsce w modelu

weryfikacji sadowej - ustalenie, ponad wszelka watpliwos¢, ze wykonywana praca
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odpowiada w pelnym zakresie warunkom okreslonym w art. 22 § 1 KP, czyli wykonywana
jest w czasie i miejscu wyznaczonym przez pracodawce (podmiot zatrudniajacy), za
wynagrodzeniem, a nadto w warunkach podporzadkowania. W Swietle art. 34 ust. 2e
ustawy o PIP ustalenie takie nie jest konieczne. Przewidziane tam rozwiazanie pozwala
OIP na stwierdzenie istnienia stosunku pracy, a wlasciwie jego wykreowanie na mocy
decyzji administracyjnej OIP, pomimo braku wiedzy (braku ustalenia w post¢epowaniu
wyjasniajacym) zasadniczych elementéow (warunkow) zatrudnienia pracowniczego
dotyczacych rodzaju pracy, miejsca wykonywania pracy czy wymiaru czasu pracy i
wynagrodzenia; w istocie wigc pozwala na wydanie omawianej decyzji pomimo braku
wiedzy o tym, ze w ogole doszlo miedzy stronami do nawigzania stosunku pracy. Brak
wiedzy o elementach, o ktorych mowa art. 34 ust. 2e ustawy o PIP sprawia bowiem, Ze nie jest
mozliwe stwierdzenie wystgpowania kierownictwa pracodawcy w zakresie wykonywania
pracy jako koniecznej przestanki stosunku pracy. Nie mozna przeciez wykluczy¢, ze w
konkretnym przypadku praca byta §wiadczona w dowolnym miejscu i czasie, bez podlegania
poleceniom pracodawcy. W takich okoliczno$ciach judykatura, stosujaca art. 22 KP oraz art.
65 oraz art. 353! KC w zw. z art. 300 KP nie dopatrywataby si¢ spelnienia warunkéow
charakterystycznych dla stosunku pracy. W wyroku SN z 3.06.1998 r. (I PKN 170/98, OSNP
1999, nr 11, poz. 369) podkreslono jednoznacznie, ze ,,0 pracowniczym charakterze
zatrudnienia nie decyduje rodzaj pracy, ale wykonywanie jej przede wszystkim w warunkach
podporzadkowania poleceniom pracodawcy, konkretyzujacym czynnosci, ktore w ramach
umowionego rodzaju pracy ma pracownik wykonaé, a takze wskazujacym sposob oraz czas i
miejsce ich wykonywania” Poza tym w doktrynie i judykaturze zauwaza sig¢, iz ,,literalne
odczytanie art. 11 KP moze sugerowaé, ze do nawigzania stosunku pracy wystarczy ztozenie
o$wiadczenia o podjeciu jakiejkolwiek pracy. Tymczasem jego interpretacja w polaczeniu z
art. 22 KP przemawia za tym, ze o$wiadczenie stron, jesli ma wywota¢ skutki prawne, musi
dotyczy¢ konkretnego rodzaju pracy, wykonywanej w okre$lony sposob™?2. Przepisy art. 34
ust. 2b i 2e ustawy o PIP przyznaja OIP uprawnienie, ktorego wykonanie moze prowadzi¢ do
stwierdzenia istnienia stosunku pracy bez wykazania, ze w danym stanie faktycznym
rzeczywiscie wystapito kierownictwo pracodawcy, rozumiane w doktrynie jako uprawnienie
do konkretyzacji - w drodze wiazacych polecen - obowiazkéw pracowniczych, dotyczacych

zarowno przedmiotu pracy (rodzaju zadan i sposobu ich wykonywania), jak i miejsca oraz

22 M. Tomaszewska, w: Kodeks pracy. Komentarz. Tom I. Art. 1-93, wyd. VII, red. K. W. Baran, Warszawa 2025,
art. 22; wyrok SN z 6.04.1989 r., I PR 138/89, OSP 1990/11-12, poz. 393 z glosa krytyczng A. Kijowskiego i
aprobujaca T. Paszko
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czasu jej $wiadczenia, czyli bez wystapienia tzw. ,,trzonu uprawnien pracowniczych”. OIP
moze bowiem ustali¢ stosunek pracy, nie znajac miejsca rzeczywistego jej $wiadczenia,
majacego zastosowanie w danym przypadku rozktadu czasu pracy oraz, by¢ moze nie wiedzac,

czy dana ustuga byta $wiadczona odptatnie.

Rozwigzanie takie jest sprzeczne z norma odkodowang z art. 22 § 1 KP w zw. z art. 11
ust. 1 pkt 7a ustawy o PIP. Nie daje si¢ ono takze pogodzi¢ z dotychczasowa praktyka sadow
w zakresie ustalenia stosunku pracy oraz pogladami doktryny na to, kiedy stosunek ten winien
by¢ ustalony, tj. w razie bezsprzecznego ustalenia, ze praca jest wykonywana ,,na rzecz jednego
podmiotu zlecajacego w relacji podporzadkowania co do miejsca, czasu i sposobu $wiadczenia

pracy, a takze na jego ryzyko™?4.

W dotychczasowym stanie prawnym za oczywiste uwazano, ze z art. 22 § 1 KP nie
wynika domniemanie prawne nawigzania stosunku pracy?’. Przepis art. 22 § 1! KP nie daje
wiec podstaw do przyjecia, ze kazde zatrudnienie rozumiane szeroko, jako stale
wykonywanie okreslonych czynnosci za wynagrodzeniem, jest zatrudnieniem ,,w
warunkach” okreslonych w § 1 tego przepisu. Faktu istnienia tych warunkow, a zatem i
stosunku pracy, nalezy dowodzi¢, by nast¢pnie wywies¢, iz wbrew nazwie nadanej przez
strony kontraktu doszlo do nawigzania stosunku pracy. Trzeba chociazby zawsze wykazaé
w procesiec dowodzenia, ze konkretna praca wykonywana byta pod kierownictwem

pracodawcy.

W doktrynie postulowano dotad niejednokrotnie zmiany kryteriow ustalania istnienia
stosunku pracy przez poszerzenie definicji stosunku pracy i wprowadzenie do systemu
prawnego jednoznacznego opisu jego cech (zob. tez cz. I pkt. 4 niniejszej opinii). Dyskutowane
byty tez pomysty wprowadzenia do porzadku prawnego domniemania istnienia stosunku
pracy. Jednocze$nie przyjmowano, ze obie wspomniane zmiany, jesli w ogole uzna¢ t¢ droge
za zasadng, musza 1§¢ w parze. Dostrzezono, ze wprowadzenie domniemania stosunku pracy
w przypadku kazdego zatrudnienia bez jednoczesnej zmiany kryteriow ustalania istnienia
stosunku pracy przez poszerzenie definicji stosunku pracy utatwi wprawdzie sagdowe ustalanie
istnienia stosunku pracy, rodzi jednak ryzyko ucieczki do zatrudnienia ,,na czarno”. Jak
wskazywano, zalezno$¢ taka wynika z tego, ze rzeczywiste preferowanie przez ustawodawce

zatrudnienia niepracowniczego w zakresie opodatkowania czy tez oskladkowania wptywa

2 Por. T. Duraj, Kilka, s. 184.
24 Por. T. Duraj, Kilka, s. 178.
25 Zob. np. wyrok SN z 23.09.1998 r., II UKN 229/98, OSNP 1999, nr 19, poz. 627.
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negatywnie na spoleczne postrzeganie stosunku pracy. Ewentualne wprowadzenie
domniemania istnienia stosunku pracy, niepoprzedzone adekwatnymi zmianami

definicyjnymi, stworzy de facto niespojny aksjologicznie system prawny?2°.

Trudno oprze¢ si¢ wrazeniu, ze na tle art. 34 ust. 2e ustawy o PIP ustawodawca
wprowadzil de facto (cho¢ formalnie nie postluguje si¢ taka konstrukcja prawna)
domniemanie istnienia stosunku pracy, ktore dopiero w post¢powaniu odwolawczym
przed sadem powszechnym moze zosta¢ ewentualnie obalone. Nie jest wykluczone, ze
skutkiem jego wprowadzenia stanie si¢ ucieczka zatrudnionych w sfer¢ zatrudnienia ,,na
czarno”. Wprawdzie opiniowana ustawa pozwala OIP stwierdzi¢ decyzja, wbrew woli
zatrudnionego, istnienie stosunku pracy takze w tym przypadku, wydaje si¢ to jednak o wiele

trudniejsze.

3.2. Dotychczasowe uwagi pozwalajg stwierdzi¢, ze OIP uzyskuje na mocy opiniowanych
przepisOw mozliwos¢ nie tyle stwierdzania istnienia stosunku pracy, co wykreowania go
- takze w odniesieniu do osob, ktore obiektywnie nie pozostaja w relacji, w ktorej praca
Swiadczona jest na warunkach okreslonych w art. 22 § 1 KP, lecz w stosunku
cywilnoprawnym. Takie rozwiazanie w oczywisty sposOb narusza zasad¢ swobody
wyboru prawnej formy zatrudnienia. Biorac pod uwage uwarunkowania konstytucyjne
tej ostatniej, budzi ono ogromne watpliwosci co do zgodnosci opiniowanej regulacji z art.

65 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP (zob. cz. II pkt.1 niniejszej opinii).

3.3. Jak ustalono wyzej, opiniowana regulacja prowadzi do faktycznego przetamania zasady
swobody wyboru prawnej formy zatrudniania. Taki rezultat, cho¢ jest fundamentalng
zmiana doczasowego stanu prawnego, nie tylko nie zostal jasno zadeklarowany przez
ustawodawce, ale jest wynikiem stanu prawnego wylaniajacego si¢ z wewnetrznie
sprzecznych przepisow znowelizowanej ustawy o PIP. Z jednej strony bowiem, art. 11 ust.
1 pkt 7a ustawy o PIP upowaznia OIP do wydania decyzji stwierdzajacej istnienie stosunku
pracy, w sytuacji kiedy zawarto umowe cywilnoprawng (...) w warunkach, w ktérych zgodnie
z art. 22 § 1 KP powinna by¢ zawarta umowa o pracg (zob. tez art. 33a ust. 3 ustawy o PIP). Z
drugiej zas, art. 34 ust. 2e pozwala wyda¢ mu takg decyzje, mimo ze zgromadzony przez

okregowego inspektora pracy material dowodowy nie pozwala na ustalenie rodzaju umowy o

26 K. Ogorek, Sprawozdanie z ogdlnopolskiej konferencji naukowe;j ,, Wokot domniemania stosunku pracy”, PiZS
2024/12, s. 56.

Strona 20 z 196



pracg, miejsca wykonywania pracy czy wymiaru czasu pracy i wysokosci wynagrodzenia za
prace, a wiec czynnikow decydujacych o tym, ze praca $wiadczona jest w warunkach, w
ktorych zgodnie z art. 22 § 1 KP powinna by¢ zawarta umowa o prace. Sprzecznos$¢ taka rodzi
uzasadnione obawy o zgodnos¢ opiniowanej regulacji z wynikajaca z art. 2 Konstytucji
RP zasada zaufania do panstwa, w ramach ktorej umiejscawia si¢ zasade¢ jednoznacznosci

prawa i okreslonosci przepiséw (zob. szerzej: cz. 11, pkt. 2.4. niniejszej opinii).

3.4. Skutkiem przelamania przez opiniowang regulacj¢ zasady swobody wyboru formy
zatrudnienia moze by¢ wzrost — w poréwnaniu z sytuacja, w ktorej OIP wydajac decyzj¢ nie
moéglby z mocy art. 34 ust. 2e ustawy o PIP abstrahowa¢ od wystgpienia w danej relacji
zatrudnienia elementoéw stosunku pracy art. 22 § 1 KP — liczby decyzji stwierdzajacych
istnienie stosunku pracy. Na tle art. 34 ust. 2e ustawy o PIP dochodzi¢ moze wigc do sytuacji,
w ktorych stosunek pracy zostanie stwierdzony w odniesieniu do 0sob, o ktérych nie wiadomo
w ogole, czy stosunek pracy rzeczywiscie je taczy. Wedlug deklaracji wynikajacych z tresci
uzasadnienia projektu, zasadniczym celem opiniowanej regulacji jest zapewnienie
osobom zatrudnionym ochrony gwarantowanej przez prawo pracy. W Swietle
dotychczasowych ustalen nalezy przyjac, ze skutkiem stosowania opiniowanej regulacji moze
by¢ nie tylko ,,ujawnienie osob, ktore rzeczywiscie sa pracownikami” i powinny korzysta¢ z
tej ochrony, ale takze rozciggnigcie rezimu prawa pracy na osoby niebedace rzeczywiscie (z
punktu widzenia meterialnoprawnych kryteriow uznawania danego stosunku prawnego za
stosunek pracy) pracownikami. Powstaje pytanie o realng potrzebg¢ udzielenia ochrony
prawnopracowniczej tej ostatniej kategorii osob. Ustalenia poczynione w tresci tej opinii (zob.
pkt. 2.3.) pokazuja, ze — dzigki nowym regulacjom ochronnym (np. z zakresu bhp i innym),
respektujacym socjalne prawa cztowieka, gwarantowane przez wigzace Polske akty prawa
mi¢dzynarodowego oraz prawo UE (np. dyrektywy réwnosciowe), adresowanym do
pracownikow w szerokim, autonomicznym rozumieniu (,,workers”, ,travailleurs”) - osoby
takie cieszg si¢ pewnym poziomem ochrony, a réznica w zakresie tej ochrony i ochrony
prawnopracowniczej jest uzasadniona i zgodna ze standardem konstytucyjnym wynikajacym z
art. 24 1 32 Konstytucji RP. Powstaje zatem pytanie o rzeczywisty cel wprowadzenia w
zycie opiniowanej regulacji. Uprawniona wydaje si¢ teza, ze celem tym sa wylacznie

wzgledy podatkowo- skladkowe, czyli przyczyny lezace w istocie poza zakresem regulacji
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prawa pracy?’. Takie stwierdzenie rodzi powazne watpliwosci dotyczace zgodno$ci
opiniowanej regulacji z Konstytucja. W jej kontek$cie uzyty przez ustawodawce Srodek
prawny w postaci decyzji stwierdzajacej (a de facto ksztaltujacej) stosunek pracy nie moze by¢
uznany za adekwatny i proporcjonalny w kontekscie zidentyfikowanych potrzeb i celow
spoleczno-ekonomiczno-prawnych, a jednoczeSnie uznany by¢ musi za godzacy zbyt
daleko w konstytucyjnie chronione wolnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP; zob. cz. II
niniejszej opinii). Zamierzone cele (podatkowo-sktadkowe) mozna przeciez osiagnaé przez
zmiang praktyki korzystania przez PIP z jej dotychczasowych uprawnien lub przez zmiang - w
przejrzysty dla obywateli sposob- przepisOw prawnych w obszarze prawa ubezpieczen
spolecznych (np. instytucja zbiegu tytuldw ubezpieczenia spolecznego) oraz prawa
podatkowego (dyferencjacja zasad opodatkowania dochodu z roznych zrédet, zasady progresji

podatkowej).

Juz przed wieloma laty w doktrynie zauwazano, ze o wyborze form zatrudnienia
niepracowniczego decydujg w duzej mierze pozaptacowe koszty pracy?®. Strony oceniajg
zwlaszcza, jak z punktu widzenia prawnopodatkowego bedzie kwalifikowany przychod
uzyskiwany przez osobe zatrudniong®’. Zlozone pozostajg tez reguly rozstrzygania zbiegdow
tytutdéw do ubezpieczenia spolecznego (art. 9 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spolecznych, Dz. U. 2026 r.,, poz. 199; powolywana dalej jako ustawa
systemowa), nie wymagajac - w niektorych przypadkach - objecia obowigzkiem sktadkowym
przychodu z danego stosunku zatrudnienia. Reguly rozstrzygania zbiegu tytuléw
ubezpieczenia spotecznego umozliwiaja wylaczenie czeséci przychodu spod osktadkowania w
sytuacji ,,odpowiedniego” laczenia wielu relacji zatrudnienia z tymi samymi lub réznymi
podmiotami’*®. Takze podatkowa kwalifikacja przychodu jako przychodu ze stosunku pracy,
stosunku pracy nakladczej czy spotdzielczego stosunku pracy, dziatalnosci wykonywanej
osobiscie czy dziatalno$ci pozarolniczej ma istotne znaczenie dla zatrudnionego. Przede
wszystkim pozwala ,,wybra¢” sposob jego opodatkowania. Oczywista jest rdznica migdzy
koniecznos$cig opodatkowania dochodu pracownika wedtug jego skali w sposob progresywny

oraz mozliwoscig zastosowania liniowej stawki dochodu z dziatalnosci gospodarczej. Duza

27 Co do orzecznictwa TK, w ktorym Trybunal prezentuje podejscie zakladajagce mozliwo$¢ ustalania
rzeczywistych celéw regulacji na potrzeby badania jej proporcjonalnosci w oparciu o skutki wptywu nowej
regulacji, ktorych wywotanie nie stanowi celu tej regulacji w §wietle oficjalnego uzasadnienia jej projektu zob.
wyrok TK 7.5.2014 r.,K 43/12, Legalis; por. wyrok TK z 9.3.2016 r., K 47/15, Legalis.

28], Jonczyk, O szczegdlnych formach zatrudnienia i for mach ubezpieczef spolecznych, w: red. Z. Kubot,
Szczegdlne formy zatrudnienia, Wroctaw 2000, s. 39.

2 M. Gersdorf, Miedzy ochrong a efektywnoscia, s. 4.

30 Zob. M. Gersdorf, Miedzy ochrong a efektywnoscia, s. 4-5.
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role odgrywaja rowniez inne aspekty podatkowe, w szczegdlno$ci metoda okreslenia i
uwzgledniana wielko$¢ kosztow uzyskania przychodu®!. Zatrudnienie cywilnoprawne oferuje
wigc szersze spektrum mozliwosci optymalizacji obcigzen podatkowych i1 sktadkowych.
Podczas gdy pracownicy etatowi sg obligatoryjnie opodatkowani wedtug skali podatkowej,
przedsiebiorcy dysponuja prawem wyboru formy opodatkowania, obejmujacej m.in. podatek
liniowy, ryczatt od przychodow ewidencjonowanych czy kart¢ podatkowa. Kluczowym
instrumentem optymalizacji w przypadku dziatalnosci gospodarczej jest mozliwos¢ zaliczania
wydatkow zwigzanych z funkcjonowaniem przedsigbiorstwa, takich jak na przyktad
eksploatacja samochodu, leasing, ustugi telekomunikacyjne czy ksiggowe, do kosztow
uzyskania przychodu, co efektywnie obniza podstawe¢ opodatkowania. W praktyce
gospodarczej czgsto dochodzi jednak do sytuacji, w ktorej zamiast nawigzania stosunku pracy,
angazuje si¢ osobe prowadzaca dziatalno$¢ gospodarcza, ktéra wykonuje te same obowiazki
co pracownik etatowy, lecz rozlicza si¢ np. karta podatkowa lub ryczattem, w celu
zoptymalizowania kosztow zatrudnienia’’. Nowa kompetencja OIP stanowi wigc
niewatpliwie instrument wykraczajacy poza racje czysto ochronne, z zakresu
podstawowych funkcji i zadan prawa pracy, sluzac docelowo rozwigzaniu problemow
prawa publicznego: prawa podatkowego i prawa ubezpieczen spolecznych. Problemy te
natomiast maja swoje zrédto w powstaniu, zwlaszcza w obszarze prawa podatkowego,
znaczacych dysproporcji pomigdzy np. opodatkowaniem zatrudnienia pracowniczego i
zatrudnienia cywilnoprawnego. Regulacje te stanowig wigc zachete dla wybierania
zatrudnienia cywilnoprawnego czy tzw. samozatrudnienia. Oznacza to, ze w przypadku
kompetencji okreslonej w art. 11 ust. 1 pkt 7a ustawy o PIP mamy do czynienia z brakiem
dostosowania instrumentu prawnego do ZzZrodla i charakteru problemu, zaréwno
prawnego, jak i spolecznego. Powinny nim by¢ odpowiednie rozwiazania w zakresie
prawa podatkowego (skali i progow podatkowych, rodzaju podatkow itp.) czy prawa
ubezpieczen spolecznych (tzw. pelne oskladkowanie uméw cywilnoprawnych). Nie bez
powodu w doktrynie podkresla si¢, ze ,,gldwna przyczyna stosowania pracy na wlasny
rachunek, takze z naruszeniem art. 22 KP, jest przede wszystkim ch¢¢ ograniczenia kosztow
pracy oraz obciazen publicznoprawnych, jakie zwigzane sg z angazowaniem pracownikow”3.

Podkresli¢ nalezy, ze te obciazania dotycza nie tylko strony zatrudniajacej, lecz takze

31 M. Gersdorf, Miedzy ochrong a efektywnoscig, s. 4-5.

32 G. Ancyparowicz, M. Pawlowski, Bezpieczefistwo socjalne. Cz. 3: Praca jako zrodto utrzymania, Warszawa
2004, s. 20.

33 T. Duraj, Kilka, s. 178.
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zatrudnionej, a nawet zwlaszcza zatrudnionej, szczegolnie, jesli chodzi o naleznosci z

tytulu podatku dochodowego.

3.5. W uzasadnieniu projektu ustawy z dnia 11 marca 2026 r. o zmianie ustawy o
Panstwowej Inspekcji pracy oraz zmianie innych ustaw (Dz. U. 2026 r., poz. 473)
stwierdza si¢ niskg skutecznos¢ uprawnienia inspektorow pracy do wnoszenia powodztw
do sadu pracy o ustalenie istnienia stosunku pracy w miejsce zawartej, nazwanej lub
nienazwanej, umowy o S$wiadczenie uslug. Wskazuje si¢, ze ,uprawnienie to [do
wystepowania z powddztwem o ustalenie istnienia stosunku pracy]| jest rzadko
wykorzystywane przez inspektorow pracy, co powoduje potrzebe wprowadzenia $rodka
prawnego o charakterze nadzorczym do usuwania naruszen prawa pracy polegajacych
na nieuprawnionym zastgpieniu umowy o prace¢ umowag cywilnoprawng, ktéry bedzie
skuteczniejszym i mniej czasochtonnym narzedziem usuwania tego typu nieprawidlowosci niz
wszczynanie 1 prowadzenie postgpowania sagdowego o ustalenie istnienia stosunku pracy.
Srodkiem takim jest zawarta w art. 1 pkt 2 projektu propozycja wprowadzenia $rodka
wladczego w postaci stwierdzania, w drodze decyzji, istnienia stosunku pracy, w sytuacji kiedy
zawarto umowe cywilnoprawng lub osoba faktycznie Swiadczy prace za wynagrodzeniem w
warunkach, w ktérych zgodnie z art. 22 § 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy
(Dz.U.z2025r. poz. 277, z p6zn. zm.), zwanej dalej ,,Kodeksem pracy”, powinna by¢ zawarta
umowa o praceg”. Dodaje si¢ nadto, ze ,,mozliwe do zastosowania przez PIP $rodki prawne nie
sa efektywne na tyle, aby mozna bylo w sposob skuteczny przeciwdziata¢ naruszeniom
przepisdbw prawa pracy, jakich dopuszczaja si¢ podmioty zatrudniajagce w zakresie doboru
formy zatrudnienia. Wystapienie (takze polecenie) nie ma charakteru wtadczego, gdyz nie ma
przymiotu decyzji administracyjnej. Nie rozstrzyga w sposob wiladczy o istnieniu lub
nieistnieniu  stosunku pracy. Podmiot kontrolowany zobowigzany jest jedynie do
zawiadomienia odpowiedniego organu PIP o terminie i sposobie realizacji wnioskow
pokontrolnych w ter minie okreslonym w wystgpieniu. Nierespektowanie zalecen
wynikajacych z wystgpienia nie wigze si¢ z zadnymi negatywnymi konsekwencjami dla
podmiotu zatrudniajagcego. Na zmian¢ charakteru wiezi prawnej taczacej podmiot
zatrudniajacy z osobg $wiadczaca prace nie ma tez wplywu kwalifikacja umowy
cywilnoprawnej jako umowy o prace, jakiej dokonuje inspektor pracy w ramach postgpowania
mandatowego w sprawie o wykroczenie z art. 281 § 1 pkt 1 KP. Takze uprawnienie inspektora

pracy do wytoczenia powodztwa o ustalenie istnienia stosunku pracy nie jest efektywne”. Stad
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mozna przyjac, ze nowe uprawnienie okregowych inspektorow pracy, okreslone w art. 11
ust. 1pkt 7a ustawy o PIP, opiera si¢ na zalozeniu, Ze realizacja zadan PIP w zakresie
»przeksztalcenia” stosunku cywilnoprawnego w stosunek pracy mozliwa jest jedynie
poprzez wyposazenie inspektorow w nowe, odpowiednie Srodki prawne o charakterze
wladczym, nie spotykane dotad w praktyce PIP. Nie wyjasniono jednak dostatecznie,
dlaczego dotychczasowe $rodki nadzorcze: wystgpienie i polecenie, uprawnienie do
wytoczenia powodztwa o ustalenie stosunku pracy, Sciganie os6b zawierajacych umowy
cywilnoprawne w miejsce umowy o prace nie byty wystarczajaco skuteczne i efektywne. Takie
badanie i jego wyniki miatyby szczegdlne znaczenie wobec faktu, ze w debacie naukowej, z
udziatem takze przedstawicieli PIP, wskazywano, iz spo$rod srodkoéw dostepnych inspektorom
pracy ,,najwieksza skutecznos¢ ze wzgledu na krotki czas realizacji maja $rodki nadzorcze,
przy czym podkreslano, ze zgodnie z przewazajacymi pogladami nie maja one charakteru
wladczego, wobec czego ich skuteczno$¢ jest oparta na umiej¢tnosciach migkkich inspektora
pracy’*. Nie wykazano zatem, ze osiggni¢cie celow ochrony pracy jest wylgcznie mozliwe
przez przyznanie wiladczych uprawnien inspektorom pracy do przeksztalcenia stosunku
cywilnoprawnego w stosunek pracy, iz nie jest zasadne i mozliwe wzmocnienie ich ,,migkkich
umiejetnosci”, tak by zamierzone efekty uzyskano przez dotychczasowe metody i uprawnienia.
Jednoczesnie w doktrynie dostrzezono tez, ze ,,w ciggu ostatnich kilkunastu lat zakres
obowigzkow (zadan i1 kompetencji) Panstwowej Inspekcji Pracy zostat bardzo rozbudowany.
Mozna nawet odnie$¢ wrazenie, ze ze wzgledu na problemy rynku pracy kazda zwigzana z tym
kwestia stawata si¢ przedmiotem reakcji ustawodawcy, ktory bez wigkszej refleksji wskazywat
Panstwowg Inspekcje Pracy jako organ wiasciwy do sprawowania nadzoru i kontroli w
zakresie wprowadzanych modyfikacji systemu rozwigzan prawnych w obszarze stosunkow
pracowniczych i quasi-pracowniczych. W praktyce doprowadzilo to do powstania swoistej
hybrydy zadan i towarzyszacych im kompetencji oraz obowiazkéw Panstwowej Inspekcji
Pracy”. Ponadto w doktrynie zauwazono, ze ,,zwi¢kszenie zakresu zadan i obowigzkow nie
przeklada si¢ na znaczny wzrost zaplecza technicznego, ktdrego istnienie zapewniatoby
odpowiednig obstuge dla organow Inspekcji. Przyjety juz dawno model przeprowadzania
inspekcji sprowadza wiec inspektora do swoistego rodzaju ,,fenomenu”, ktory taczy w zakresie
swojej dziatalno$ci zadania i czynnosci szkoleniowe (edukacyjne), prewencyjne, policyjne

(operacyjne), quasi-prokuratorskie, jak rowniez rozstrzygajace (wladcze). W praktyce mamy

34 K. Ogorek, Sprawozdanie, s. 56
35 M. Jabtonski, Miejsce Pafistwowej Inspekcji Pracy w systemie organdow panstwa- wnioski de lege lata i de
lege ferenda, Przeglad Prawa i Administracji, Wroctaw 2019, CXVIII, s. 77.
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wigc do czynienia z ,,wielofunkcyjnym spektrum kompetencyjnym”, z ktéorym jego dysponent
(inspektor) ma si¢ upora¢ w granicach czasowych wskazanych w ustawie.(...) sprawne
wywiazywanie si¢ z nalozonych zadan powinno wymaga¢ od ustawodawcy wzmocnienia
systemowe] pozycji Inspekcji 1 inspektorow w celu rzeczywistego zagwarantowania
respektowania konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki (nie tylko samego pracownika, a co
za tym idzie — wolnosci 1 praw pracowniczych), a takze przedsigbiorcow (pracodawcow), co
musi mie¢ przelozenie na istote i cel dzialalno$ci Panstwowej Inspekcji Pracy (...) rozszerzanie
katalogu zadan i obowigzkéw bez jednoczesnego rozbudowania zaplecza administracyjnego
(osobowego) nie moze przetozy¢ si¢ na zwigkszenie efektywnosci i sprawno$ci prowadzonych
przez Panstwowa Inspekcj¢ Pracy dziatan znajdujacych umocowanie w tresci art. 10 1 11

”36 Cho¢ zatem ,,inspekcja jako organ administracji pafstwowej zostala zatem

ustawy
wyposazona przez ustawodawc¢ w uprawnienia do sprawowania nadzoru i kontroli
przestrzegania prawa zatrudnienia, w szczego6lnosci w obszarze warunkéw §wiadczenia kazdej
pracy, zwlaszcza tej o charakterze zarobkowym”, a ,.efekty kontroli przeprowadzonej przez
PIP warunkuja mozliwo$¢ podjecia przez ten organ innych $rodkow prawnych, w tym
zwlaszcza takich o charakterze wladczym, ktérych celem bedzie usunigcie nieprawidtowosci
stwierdzonych w toku czynnos$ci kontrolnych™’, to jednak w doktrynie zauwaza si¢ niskg
skuteczno$¢ 1 efektywnos¢ dziatan PIP podejmowanych w sprawie kontroli warunkéw pracy
w zatrudnieniu cywilnoprawnym, wskazujac, ze wynika ona nie tylko z ograniczonego
podmiotowo 1 przedmiotowo zakres uprawnien kontrolnych PIP w odniesieniu do
niepracowniczych stosunkéw zatrudnienia, ale tez z mato precyzyjnej i ogélnikowej regulacji
prawnej niepracowniczych form zatrudnienia w obszarze gwarancji ochronnych?s. Wskazuje
si¢ zatem, ze ,,ustawodawca, normujac przywileje i uprawnienia 0os6b wykonujacych prace
zarobkowa poza stosunkiem pracy, zreguly nie decyduje si¢ na stworzenie odrgbnych
przepiséw adresowanych do tej kategorii wykonawcow, ktore uwzgledniatyby specyfike ich
zatrudnienia oraz szczegdlne warunki, w jakich osoby te §wiadcza pracg na rzecz podmiotu
zlecajacego. Zamiast tego najczesciej mamy do czynienia z watpliwym mechanizmem odestan
do odpowiednich przepisow regulujacych sytuacje pracownikoéw. Takie rozwigzanie rodzi
wiele probleméw natury interpretacyjnej, kreuje niepewno$¢ sytuacji prawnej o0sOb

pracujacych zarobkowo poza stosunkiem pracy, co utrudnia czy wrecz uniemozliwia skuteczng

36 M. Jablonski, Miejsce, s. 78-79.

37T. Duraj, Podstawa zatrudnienia a postepowanie kontrolne Panstwowej Inspekcji Pracy, USTiP, 2024/2, s. 63-
66

38 T. Duraj, Podstawa, s. 67-68
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kontrolg PIP przestrzegania przepisOw gwarantujacych tym wykonawcom ochrong.
Mechanizm ten bardzo dobrze wida¢ na przykladzie przepisow zapewniajacych
niepracownikom odpowiedni standard w zakresie bezpiecznych i higienicznych warunkow
pracy”. Podnosi sie, ze ,,przez zig jako$¢ legislacyjng prawa, Inspekcja nie ma pewnosci,
ktore przepisy dotyczace pracownikow w konkretnej sytuacji beda wprost miaty zastosowanie
do 0s6b pracujacych zarobkowo poza stosunkiem pracy, a ktorych si¢ nie stosuje lub stosuje
sie po niezbednej modyfikacji*’. Dlatego tez konkluduje sig, ze ,,(...)ustawodawca z uwagi na
og6lnikowa regulacje pozbawi a PIP skutecznych mechanizméw walki z pozornym
zatrudnieniem cywilnoprawnym realizowanym w warunkach charakterystycznych dla
stosunku pracy”*'. Prawdziwg przyczyne nieskuteczno$ci PIP upatruje sie zatem w tym, ze
,przepisy ustawodawstwa pracy nie wskazuja elementéw przedmiotowo istotnych umowy
o prace, a legalna definicja stosunku pracy okresla jedynie jego podstawowe cechy pojeciowe.
Nawet tak, wydawatoby sie, oczywiste elementy konstrukcyjne stosunku pracy, jak odptatnos¢,
ryzyko podmiotu zatrudniajagcego oraz jego kierownictwo sg réznie interpretowane zarOwno
w doktrynie prawa pracy, jak i w judykaturze. Zacieranie si¢ granic pomigdzy stosunkiem
pracy a stosunkiem cywilnoprawnym prowadzi do tego, ze w walce z nielegalnym (fikcyjnym)
zatrudnieniem nie s3 skuteczne ani kompetencje kontrolne PIP, ani powo6dztwo o ustalenie
istnienia stosunku pracy czy kara grzywny od 1000 zt do 30 000 zt, ktéra moze by¢ natozona
na podmiot naruszajacy art. 22 KP w ramach odpowiedzialno$ci wykroczeniowej (art. 281 § 1
pkt 1 KP)*2. Poza tym, ,wedlug PIP dodatkowg trudno$cig w postepowaniu kontrolnym
w sprawach o stosowanie fikcyjnego zatrudnienia niepracowniczego jest postawa stron umowy
cywilnoprawnej, zwlaszcza za$§ zleceniobiorcow. Kierujac si¢ obawa o utrate zrdédla
dochoddéw, osoby te najczgsciej nie sg zainteresowane wytaczaniem powodztw o ustalenie
istnienia stosunku pracy i odmawiaja wspolpracy z PIP. W takich przypadkach inspektorzy
pracy po przeprowadzeniu postgpowania kontrolnego nie chcg wystgpowaé do sadu pracy
z powodztwem, wbrew oczekiwaniom samych zainteresowanych, pomimo ze prawo daje im
takg mozliwos$¢ (art. 63! KPC). Jak pokazuje praktyka, dziatania inspektora pracy wbrew woli
zainteresowanych stron nie przynosza oczekiwanych rezultatow, gdyz sady pracy z reguly

oddalajg takie zagdania Inspekcji™*’. Warto wiec doda¢, ze zdaniem SN (wyrok SN z 3.06.1998

39 T. Duraj, Podstawa, s. 69.

40 http://www.ospip.pl/CMS/wydarzenia/Konferencja_09092022.html (5.10.2024)

4I'T. Duraj, Problem wykorzystywania pracy na wlasny rachunek w warunkach charakterystycznych dla stosunku
pracy, w: Nauka i praktyka w stuzbie cztowiekowi pracy: INSPEKCJA PRACY — wyzwania przysztosci, red. A.
Musiata, Poznan 2017, s. 103 i n.

42 T. Duraj, Podstawa, s. 74-75.

43 T. Duraj, Podstawa, s. 75.
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r., IPKN 170/98, OSNP 1999, nr 11, poz.369; wielokrotnie powolywany w innych
orzeczeniach), ,,rolg ustalenia, Ze umowa nazwana umowa zlecenia spowodowata w istocie
nawigzanie stosunku pracy (art. 189 KPC w zw. z art. 22 § 1 i 11 KP), nie jest przetamywanie
zasady pacta sunt servanda, tylko ochrona osoby, ktdra $wiadczac prac¢ na warunkach umowy
o prace, zostatla pozbawiona pracowniczego statusu wskutek naduzycia ekonomiczno-
organizacyjnej przewagi ze strony podmiotu zatrudniajacego. Skoro zatem osoba fizyczna
(wykonawca cywilnoprawny) nie jest zainteresowana ochrong, powddztwo o ustalenie
istnienia stosunku pracy nalezy oddali¢”. Jak si¢ wigc okazuje, skuteczno$¢ i efektywnosé
realizacji konstytucyjnego obowigzku ochrony pracy przez panstwo (art. 24 Konstytucji RP)
zalezy nie tyle od zwickszania zadan oraz rozbudowy s$rodkow wiadczych PIP, lecz od
poprawy jakos$ci prawa, stanowigcego podstawe prawng delimitacji stosunkow zatrudnienia.
Bez wlasciwego zdiagnozowania potrzeb w tym obszarze oraz ich rozwigzania na drodze
legislacyjnej nie jest mozliwa wlasciwa realizacja tej powinnosci, a tym samym zadan przez
PIP. Ponadto mozna zaryzykowaé twierdzenie, ze dotychczasowa diagnoza funkcjonowania
PIP, w tym jej zdolno$ci organizacyjnych, zwlaszcza w obszarze wykorzystywania
rozbudowanych uprawnien i korzystania ze Srodkoéw nadzorczych nie wskazywata na potrzebe
wzmocnienia PIP przez dodanie nowych, wladczych kompetencji jej inspektorom, lecz
przeciwnie- na celowo$¢ wrecz uszczuplenia tych zadan i §rodkdéw dzialania, a juz z pewnoscia
na konieczno$¢ rozbudowania zaplecza administracyjnego i osobowego PIP. Oznacza to
zarazem, ze przyznanie okregowym inspektorom pracy nowych kompetencji wiadczych,
ingerujacych w prywatnoprawne stosunki zatrudnienia, nastgpito nie tylko bez oceny przyczyn
nieefektywnosci dotychczasowych $rodkow, ale tez bez refleksji nad tym, czy nowe
kompetencje bgda bardziej skuteczne i efektywne, a przy tym realizowane bez naruszenia
konstytucyjnych gwarancji jasnosci 1 okreslono$ci prawa stanowigcego podstawe
materialnoprawng decyzji (zob. zarzuty wobec art. 22 § 1 KP) oraz granic ingerencji w
uksztattowane przez jednostki, w rezimie prawa prywatnego, stosunki prawne (zob. klauzula

obej$cia prawa).

3.6. Uwagi sformulowane w tej czeSci opinii kaza przyjac, ze opiniowana regulacja
prowadzi do faktycznego przelamania powszechnie akceptowanej dotad zasady swobody
wyboru prawnej formy Swiadczenia pracy — na podstawie umowy o prace albo umowy
cywilnoprawnej. Czyni to ona przy tym w sposob dalece nieprzejrzysty (wbrew

deklaracjom padajacym w uzasadnieniu projektu oraz wbrew brzmieniu art. 11 ust. 7a.
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33a ust. 3 ustawy o PIP), nieuzasadniony (z uwagi na brak rzeczywistej potrzeby
rozciagni¢cia ochrony gwarantowanej przez prawo pracy na osoby zatrudniane na
podstawie umoéw cywilnoprawnych, co jest deklarowanym celem ustawodawcy) i
nieproporcjonalny (wobec braku wykazania w procesie legislacyjnym jakoby srodki
prawne, ktorymi dysponowala PIP przed nowelizacja byly niewystarczajace do
osiagniecia zakladanych celow, a takze z uwagi na towarzyszacy ustawodawcy, cho¢ nie
ujawniany przez niego, czysto fiskalny cel opiniowanej regulacji, ktory bez ingerowania
w swobod¢ wyboru prawnych form zatrudnienia, a zapewne takze efektywniej, daloby
sie osiagnac dzi¢ki alternatywnej — jawnie nakierowanej na taki cel — regulacji z zakresu

prawa podatkowego i ubezpieczen spolecznych).

4) Umowa o prace (stosunek pracy) a zatrudnienie na podstawie umowy
cywilnoprawnej — kryteria rozréznienia

4.1. Przyjecie, ze minimalnym wymogiem dopuszczalnosci rekwalifikacji umowy
cywilnoprawnej bedacej podstawa zatrudniania jest to, by nastgpowala ona wylacznie
wowczas, gdy konkretna relacja zatrudnienia - cho¢ formalnie jej podstawa jest umowa
cywilnoprawna — spetnia w istocie materialnoprawne kryteria kwalifikacji danego stosunku
prawnego jako stosunku pracy w znaczeniu art. 22 § 1 KP rodzi pytanie o tres¢ tych ostatnich
kryteriow. W orzecznictwie saddéw pracy przy kwalifikacji prawnej spornego stosunku
zatrudnienia stosowanym powszechnie sposobem jej dokonywania jest metoda okreslana
mianem metody typologicznej. Zaktada ona, Zze kwalifikacja prawna spornej relacji
zatrudnienia powinna odwolywaé si¢ przede wszystkim do kryterium przewazajacych
(dominujacych) w niej normatywnych cech stosunku pracy badz stosunku cywilnoprawnego.
Jej zastosowanie powinno polega¢é na wazeniu poszczegdlnych cech normatywnych
wystepujacych w analizowanym przypadku, a rezultat jej stosowania — na uznaniu danego
stosunku za stosunek pracy wowczas, gdy normatywne cechy stosunku pracy sa w jego
ramach przewazajace albo za stosunek cywilnoprawny, gdy dominuja w nim cechy

stosunku cywilnoprawnego**. Jednocze$nie przyjmuje si¢, ze — w przypadku

44 Zob. np. wyrok SN z 2.12.1975 r., I PRN 42/75, Stuzba Pracownicza Nr 2/1976, s. 28; z 2.9.1998 r., I PKN
293/98, OSNAPiUS Nr 18/1999, poz. 582; z 14.9.1998 r., I PKN 334/98, OSNAPiUS Nr 20/1999, poz. 646; z
6.10.1998 r., I PKN 389/98, OSNAPiUS Nr 22/1999, poz. 718; z 22.12.1998 r., I PKN 517/98, OSNAPiUS Nr
4/2000, poz. 138; z 12.1.1999 r., I PKN 535/98, OSNAPiUS Nr 5/2000, poz. 175; z 9.2.1999 r., I PKN 562/98,
OSNAPiUS Nr 6/2000, poz. 223; wyrok SN z 7.3.2006 r., I PK 146/05, Legalis; postanowienie SN z 16.4.2024
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wystepowania w badanej relacji zatrudnienia rownorzednego poziomu cech
normatywnych stosunku prawa pracy i stosunku cywilnoprawnego — to wola (zgodny
zamiar) stron w przedmiocie tego, jakiego rodzaju stosunek prawny chcialy one

nawigzaé, powinna mie¢ znaczenie rozstrzygajace o kwalifikacji prawnej*.

W mysl powszechnie akceptowanego w doktrynie i orzecznictwie stanowiska, o
prawnej kwalifikacji danego stosunku prawnego jako stosunku pracy decyduja wigc przede
wszystkim cechy charakteryzujace przedmiot gldwnego S$wiadczenia wykonywanego w
ramach tego stosunku, a wig¢c cechy wykonywanej pracy. Cechy te s3 dekodowane
bezposrednio lub posrednio z tresci § 1 art. 22 KP. Biorac je pod uwagg, przyjmuje si¢, ze
stosunkiem pracy w rozumieniu tego przepisu jest spoleczny stosunek pracy: dobrowolnie
podporzadkowanej, odplatnej i wykonywanej osobiscie na rzecz podmiotu
zatrudniajacego. Oprocz tych - wynikajacych wprost z art. 22 § 1 KP - cech, jako cechy
stosunku pracy wymienia si¢ takze niekiedy skooperowanie (zespolowos¢) pracy oraz jej
wykonywanie w warunkach ryzyka pracodawcy*®. Wszystkie wskazane wyzej cechy uznaje

si¢ tacznie za normatywne cechy stosunku pracy.

4.2. Jedna z podstawowych cech normatywnych stosunku pracy, zdecydowanie odrozniajaca

go od stosunkoéw cywilnoprawnych, jest obowiazek (wymég) osobistego wykonywania

r., I USK 83/23, Legalis; postanowienie SN z 12.7.2023 r., I USK 270/22, LEX nr 3580369; postanowienie SN
7 27.9.2023 r., Il USK 304/22; ,,wyrok z dnia 18 czerwca 1998 r., I PKN 191/98, OSNAPiUS 1999 nr 14, poz.
449; postanowienie SN z 6.5.2020 r., I PK 60/19, Legalis oraz z 10.10.2019 r., I PK 227/18, Legalsis.

45 Zob. np. postanowienie SN z 18.11.2020 r., Il PK 173/19, Legalis, w ktorym przyjeto, ze ,,jesli umowa
wykazuje wspolne cechy dla umowy o pracg i umowy prawa cywilnego z jednakowym ich nasileniem, o jej typie
(rodzaju) decyduje zgodny zamiar stron i cel umowy, ktéry moze by¢ wyrazony takze w nazwie umowy” oraz
postanowienie SN z 13.5.2020 r., I PK 121/19, Legalis, gdzie z kolei podkreslono, ze ,,woli stron mozna przypisac
decydujace znaczenie dopiero wtedy, gdy zawarta umowa wykazuje cechy wspdlne dla umowy o pracg i umowy
prawa cywilnego z jednakowym ich nasileniem”; zob. tez postanowienie SN z 4.4.2019 r., I PK 101/18, Legalis;
wyrok SN z 18.6.1998 r., I PKN 191/98, OSNAPiUS 1999 nr 14, poz. 449; postanowienie SN z 23.2.2023 r., II
USK 136/22; por. wyrok z 5.9.1997 r., I PKN 229/97, OSNAPiUS 1998 nr 11, poz. 329; por. wyrok z 18.6.1998
r., | PKN 191/98, OSNAPiUS 1999 nr 14, poz. 449.

46 Tak. A. Sobczyk, w: A. Sobczyk, Kodeks pracy. Komentarz, 2025, art. 22, Nb 6; zob tez postanowienie SN z
23.4.2025 r., 1 USK 321/23, Legalis, gdzie SN podkreslit, ze do cech charakterystycznych stosunku pracy zalicza
si¢: dobrowolno$¢ wykonywania pracy przez pracownika, osobisty charakter §wiadczenia tej pracy, cigglosé
pracy, podporzadkowanie pracownika pracodawcy, odptatno$¢ pracy oraz ponoszenie przez pracodawce
wszelkiego ryzyka (osobowego, organizacyjnego i ekonomicznego) zwigzanego z realizacja zobowigzania; wyrok
SN z 18.11.2025 r., IT USKP 96/25, Legalis; postanowienie SN z17.12.2025 r., I USK 127/25, Legalis;
postanowienie SN z 6.8.2025 r., II USK 418/24, Legalis. W orzecznictwie czesto podkresla si¢ przy tym, ze
najwieksze znaczenie na gruncie typologicznego odrdzniania umowy o prace przypisuje si¢ cechom osobistego
$wiadczenia pracy, podporzadkowania pracownika oraz ryzyka pracodawcy (zob. np. postanowienie SN z
23.4.2025r., 1 USK 321/23, Legalis; wyrok SN z 16.5.2019 r., Il PK 27/18, LEX nr 2665282; por. postanowienie
SN 10.1. 2024 r., IT USK 308/22 , Legalis; z 15.5.2024 r., Il USK 296/23 , Legalis; z 17.10. 2024 r., III USK
347/23 , Legalis).
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pracy bezposrednio przez zatrudnionego. Jego konsekwencja ma by¢ brak mozliwosci
powierzenia wykonywania zobowiazania osobom trzecim. Cecha ta wskazywana jest
rowniez powszechnie w orzecznictwie*’. Blizsza analiza wypowiedzi judykatury pozwala
jednak zauwazy¢, ze w treSci wiekszosci z nich obowigzek osobistego $wiadczenia przez
zatrudnionego nie jest charakteryzowany szczegoétowo i funkcjonuje raczej w charakterze
pewnego hasta, niz operatywnego kryterium pozwalajacego niezawodnie odrozni¢ stosunek
pracy od stosunku cywilnoprawnego. Dos$¢ wspomnieé, ze - wbrew zasygnalizowanej
wczesniej - powszechnej opinii - nie jest wcale tak, ze w cywilnoprawnym stosunku
zobowigzaniowym dluznikowi przystuguje catkowita swoboda powierzania wykonywania

zobowigzania osobom trzecim i nigdy nie ma on obowigzku $wiadczy¢ osobiscie.

W przypadku uméw cywilnoprawnych, ktorych odréznienie od umowy o prace
nastrecza najwigcej watpliwosci w praktyce jest wrecz odwrotnie. Umowami takimi sa, jak
wiadomo, umowy o $wiadczenie ustug, do ktorych art. 750 KC nakazuje odpowiednio
stosowac przepisy o zleceniu (tj. umowy, ktore same okresla si¢ potocznie mianem ,,umow
zlecenia”). Wprawdzie ogodlne reguly prawa zobowigzan (art. 356 § 1 KC) rzeczywiscie
gwarantuja dluznikowi szeroka swobode postugiwania si¢ w celu spetnienia §wiadczenia osobg
trzecig (zastgpca) i nie wymagaja spelniania $wiadczenia osobiscie. Regulacja umowy zlecenia
przewiduje jednak od tych ogolnych regul istotny wyjatek. Zgodnie z art. 738 § 1 KC,
przyjmujacy zlecenie moze bowiem powierzy¢ wykonanie zlecenia osobie trzeciej tylko
wtedy, gdy to wynika z umowy lub ze zwyczaju albo gdy jest do tego zmuszony przez
okolicznosci. W pismiennictwie nie budzi watpliwosci, ze przepis ten - cho¢ znajduje si¢ w
uregulowaniu zlecenia w $cistym tego stowa znaczeniu (tj. umowy, o ktérej mowa w art. 734
KC), w ramach formuty odpowiedniego stosowania tego uregulowania przewidzianej w art.
750 KC, znajduje zastosowanie takze do umow, o ktorych mowa w art. 750 KC*. Szczegotowa
analiza cechy stosunku prawnego w postaci wymogu (obowigzku) osobistego wykonywania
zobowigzania kaze zatem stwierdzi¢, Ze jest to malo operatywne kryterium odrdznienia

stosunku pracy od stosunku prawnego, ktorego zrédtem jest umowa, o ktdrej mowa w art. 750

47 Zob. np. wyrok SN z 2.12.1975 r.,  PRN 42/75, Stuzba Pracownicza Nr 2/1976, s. 28; wyrok z 4.12.1997 r.,
PKN 394/97, OSNAPiUS 1998 nr 20, poz. 595; wyrok SN z2.12.1975 r.,  PRN 42/75, Stuzba Pracownicza 1976
nr 2, s. 28; postanowienie SN z 6.8.2025 r., I USK 418/24, Legalis; wyrok SA w Poznaniu z 27.5.2025 r., III
AUa 705/24, Legalis; postanowienie SN z 30.11.2023 r., I USKP 22/23, Legalis; wyrok SN z2.12.1975r., | PRN
42/75, Shuzba Pracownicza Nr 2/1976, s. 28; postanowienie SN z 10.1.2024 r., II USK 308/22, Legalis;
postanowienie SN z 13.6.2023 r., I1 USK 6/23, Legalis; wyrok SN z 28.10.1998 r.,  PKN 416/98, Legalis; wyrok
SN z 26.10.20026 r., I PK 110/06, Monitor Prawa Pracy 2007, nr 1, s. 43; postanowienie SN z 23.4.2025 r., |
USK 321/23, Legalis

48 Zob. np. P. Machnikowski, w: E. Gniewek, P. Machnikowski, Kodeks cywilny. Komentarz, 2017, art. 750, Nb
2.
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KC#. W istocie bowiem oba stosunki prawne roznig si¢ od siebie nie tyle tym, ze pracownik
ma obowigzek wykonywania pracy osobiscie, podczas gdy ustugodawca w ramach umowy
cywilnoprawnej nie ma generalnego ustawowego obowiagzku §wiadczy¢ osobiscie, ale raczej
tym, ze w umowie o $wiadczenie ustug dopuszczalne jest skuteczne zastrzezenie klauzuli
umownej zezwalajacej na wykonywanie ustug (poszczegolnych czynnosci sktadajacych si¢ na
$wiadczenie zleceniobiorcy) przez osobe trzecig (zastgpce), ktora to klauzula w umowie o
prace bylaby niedopuszczalna. T¢ rzeczywista roznice pomig¢dzy obu typami uméw celnie
uchwycit SN w wyroku z 26.11.1998 r. (I PKN 458/98, OSNAPiUS 2000, Nr 3, poz. 94; por.
art. 738 § 1 w zw. z art. 750 KC).

Ograniczona operatywno$¢ omawianego tutaj kryterium oznacza, ze w zasadzie
pozostaje ono przydatne przede wszystkim wowczas, gdy konkretna umowa, ktorej
kwalifikacja jako umowy o prace albo umowy zlecenia (art. 750 KC) budzi watpliwosci
zawiera w swojej tresci klauzulg upowazniajacg zatrudnionego do powierzenia wykonywania
okreslonych czynnos$ci osobie trzeciej. W $wietle licznych i do§¢ jednoznacznych wypowiedzi
orzecznictwa mozna zatozy¢, ze klauzula taka zupelie wytacza mozliwos¢ kwalifikowania
danej umowy jako umowy o prace, wprowadza bowiem do relacji zatrudnienia element
zupehnie obey dla normatywnego wzorca stosunku pracy>. Brak natomiast podstaw do uznania
obowigzywania reguly odwrotnej do wskazanej wyzej - samo zamieszczenie w tresci umowy
postanowienia zastrzegajacego wyraznie obowiazek osobistego §wiadczenia przez kontrahenta
nie oznacza, ze umowa taka moze by¢ w sposdb pewny uznana za umowe¢ o prace. W
orzecznictwie zwykle nie budzi watpliwosci, ze ,,okre§lenie w umowie czynno$ci z

zastrzezeniem ich osobistego wykonywania w okreslonych dniach i godzinach nie przesadza o

4 Por. podobng teze zgloszong w literaturze prawniczej: A.M. Swigtkowski, Przedmiot stosunku pracy.
Rozwazania de lege lata i de lege ferenda, w: L. Florek, L. Pisarczyk (red.), Wspodtczesne problemy prawa pracy
i ubezpieczen spotecznych, Warszawa 2011, s. 54

50 Tak wyraznie SN w wyrok Z 28.10.1998 r., I PKN 416/98 OSNAPiUS 199, nr 24, poz. 775: ,brak
bezwzglednego obowigzku osobistego $wiadczenia pracy wyklucza mozliwo$¢ zakwalifikowania stosunku
prawnego jako umowy o pracg”; zob. tez wyrok SN z 4.12.1997 r. I PKN 394/97, Legalis, gdzie przyj¢to, ze
przepis art. 22 § 1! KP nie ma zastosowania, gdy w taczacym strony stosunku prawnym brak podstawowych
elementéw charakterystycznych dla stosunku pracy, takich jak osobiste wykonywanie czynnosci oraz
podporzadkowanie organizacyjne i stuzbowe, sugerujac tym samym, ze - w przypadku braku pewnych
podstawowych elementow normatywnych stosunku pracy, do ktorych zaliczone zostalo $wiadczenie pracy
osobiscie - charakterystyczne dla metody typologicznej wazenie cech normatywnych i kwalifikowanie danego
stosunku prawnego wedtug kryterium cech przewazajacych w ogole nie znajduje zastosowania; podobnie w
wyrok SN z 12.1.1999 r., I PKN 535/98, Legalis.
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nawigzaniu stosunku pracy, poniewaz takie elementy wystgpuja tez w stosunkach

cywilnoprawnych™>!.

Majac na uwadze, ze w wielu - jesli nie w wigkszos$ci - kontraktow zawieranych w
obrocie brak w ogole postanowien wprost odnoszacych si¢ do mozliwosci (jej braku)
postugiwania si¢ zastepcami (osobami trzecimi) przez zatrudnionego, nalezy doj$¢ do wniosku,
Ze znaczenie omawianego w tym miejscu kryterium odrozniania umow cywilnoprawnych
od uméw o prace jest zdecydowanie przeceniane. W praktyce nie moze odgrywaé ono
istotnej roli w procesie kwalifikacji prawnej danego kontraktu, czesto pozostajac jedynie

,hastem” czy ,,emblematem” pozwalajacym na sadowe uzasadnienie decyzji orzeczniczych.

Z drugiej strony, nalezy jednak zwrdci¢ uwage na absolutnie jednoznaczne stanowisko
orzecznictwa w przedmiocie wpltywu sposobu wykonywania kontraktu na jego prawna
kwalifikacje. Stanowisko to zaklada, ze o kwalifikacji umowy - niezaleznie od jej tresci -
decyduje przede wszystkim rzeczywisty sposob jej wykonywania. To ten sposéb stanowi
bowiem wyraz rzeczywistej woli stron, ktora - zgodnie z art. 65 KC — ma w procesie
wykladni umowy pierwszenstwo przed jej doslownym brzmieniem. Ujawniajace si¢ w
toku wykonywania umowy okolicznosci faktyczne odpowiadajace normatywnym cechom
stosunku pracy okreSlonym w art. 22 § 1 KP (rzeczywiste realizowanie elementow
stosunku pracy przez strony) prowadza wi¢c do przyjecia, ze dana umowa stanowi
umowe o prace, choéby wniosek taki nie byl uzasadniony w $wietle samej jej tresci>.
Uwzglednienie kryterium faktycznego sposobu realizacji umowy bedacej podstawa
zatrudnienia zdaje si¢ prowadzi¢ do dwdch istotnych wnioskow. Po pierwsze oznacza¢ ono
musi, ze nawet wowczas, gdy umowa literalnie dopuszcza mozliwo$¢ postugiwania si¢ przez
osob¢ zatrudniong osoba trzecia (zastgpca) przy wykonywaniu powierzonej jej pracy,
faktyczny brak akceptacji dla realizacji takiego zapisu umowy (rzeczywista odmowa
mozliwos$ci postugiwania si¢ zastepca) ze strony zatrudniajagcego stanowi¢ moze wskazowke,
ze analizowana umowa stanowi umowg o prace, nie za§ umowe cywilnoprawna (art. 750 KC).

Po drugie, prowadzi do konkluzji, Ze faktyczne akceptowanie przez zatrudniajagcego zastgpstw

51 Zob. wyrok z 6.10.1998 r., I PKN 389/98, OSNP 1999, Nr 22, poz. 718; por. wyrok SN z 28.10.1998 r., 1 PKN
416/98, OSNP 1999, Nr 24, poz. 775, gdzie podkreslono z kolei, ze ,,brak bezwzglednego obowigzku osobistego
$wiadczenia pracy wyklucza mozliwo$¢ zakwalifikowania stosunku prawnego jako umowy o prace”.

52 Zob. np. wyrok SN z 17.5.2016 ., I PK 139/15, Legalis, a takze wyrok SN z 7.6.2017 r., | PK 176/16, Legalis;
wyrok SN z 8.1.2025 r., I USKP 80/24, Legalis; wyrok SN z 24.2.2010r., Il UK 204/09, Legalis; postanowienie
SN z10.01.2024 r., I USK 308/22, Legalis; wyrok SN z 5.9.1997 r.,  PKN 229/97, OSNAPiUS 1998 nr 11, poz.
329; wyrok SN z 18.6.1998 r., I PKN 191/98, OSNAPiUS 1999 nr 14, poz. 449; wyrok SN z 2.9.1998 r.,  PKN
293/98, OSNAPiUS 1999 nr 18, poz. 582; wyrok SN z 27.5.2010 r., IT PK 354/09; wyrok SN z29.6.2010 ., I PK
44/10, OSNP 2011 nr 23-24, poz. 294 ; wyrok SN z4.2.2011 r., I PK 82/10, LEX nr 817515
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przemawia za uznaniem danej umowy za umow¢ cywilnoprawna, cho¢by nawet okre§lona ona
byta przez strony mianem umowy o pracg, a jej tres¢ wyraznie wykluczata dopuszczalno$¢
ustanawiania zastepcow. Pierwszy ze sformulowanych wyzej wnioskow znajduje
potwierdzenie w orzecznictwie. W uzasadnieniu wyroku SN z 8.11.2018 r. (IIl PK 110/17,
Legalis), SN zwrdcit uwage, ze w przypadku, gdy pracodawca nie akceptuje mozliwosci
wykonywania pracy przez niezatrudniong przez niego osobg¢ trzecig dziatajacag w charakterze
zastepcy nieobecnego zatrudnionego, lecz powierza wykonywanie pracy tego zatrudnionego
innym osobom zatrudnionym, co nie r6zni si¢ niczym od typowego obowiazku pracodawcy w
przewidywaniu naglych zjawisk w §rodowisku pracy (zwolnienia od pracy, choroby, etc.),
zapis umowy o mozliwosci wykonania umowy przez osob¢ trzecig nie jest w istocie
realizowany. Trudno przy tym zgodzié, si¢ z dalej idagcym stwierdzeniem SN, wedtug ktorego
taki zapis umowny nalezato uznaé za ,,pusty”, za$ odbiegajaca od jego tresci rzeczywista
praktyka wykonywania umowy miataby jednoznacznie przemawia¢ za koniecznoscig
kwalifikowania tej umowy jako umowy o prace, a nie umowy cywilnoprawne;j. Jak zauwazono
wyzej, wbrew do$¢ powszechnemu, ale blednemu przekonaniu, w ramach stosunku prawnego
wynikajacego z umowy, o ktoérej mowa w art. 750 KC ustugodawca ma co do zasady
obowigzek $wiadczy¢ osobiscie, cho¢ strony moga postanowi¢ w tym zakresie inacze;j.
Uznanie okreslonej praktyki wykonywania umowy odbiegajacej od jej tresci za wskaznik
rzeczywistej woli stron wptywajacy na jej wyktadni¢ zgodnie z art. 65 KC nie musi zatem
prowadzi¢ do wniosku, Ze zamiarem stron bylo w omawianym przypadku zawarcie umowy o
prace. Skoro bowiem dopuszczalne jest zwigzanie si¢ przez strony umowg cywilnoprawng (art.
750 KC), w ramach ktoérej zatrudniony bylby zobowigzany do osobistego $wiadczenia,
stwierdzenie, ze postanowienie umowy dopuszczajace mozliwo$¢ postugiwania si¢ zastepca
nie odpowiada rzeczywistym zamiarom stron, ktérym - w $wietle praktyki wykonywania
umowy - bylo nalozenie na zatrudnionego obowigzku $wiadczenia osobistego pozostawia

miejsce dla kwalifikacji danej umowy jako umowy cywilnoprawne;.

Na marginesie nalezy tez zauwazy¢, ze trudno bytoby uznaé¢ za poprawne podejscie, w
ramach ktorego sady uwzgledniajac sposob realizacji zobowigzania majacy wplywaé na
kwalifikacje umowy bedacej jego zrédlem bralyby pod uwage nie tyle zgodny sposob
wykonywania umowy przez obie jej strony, co nieakceptowane przez jedng stron¢ umowy
postepowanie drugiej z nich. Na gruncie art. 65 KC przyjmuje si¢, ze sposéb wykonywania
umowy powinien by¢ brany pod uwage przy dokonywaniu jej wyktadni, gdyz odpowiada to

racjonalnemu zalozeniu, zgodnie z ktérym ,,jesli jedna ze stron wykonuje umowe w okreslony
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sposob przez jaki$ czas, a druga strona taki sposob wykonania akceptuje, to uzasadnione jest
twierdzenie, ze umowa jest wykonywana zgodnie z jej trescia odpowiadajaca zamiarowi
stron>®. Je$li okreSlony sposdb wykonywania umowy przez zatrudniajgcego nie jest
akceptowany przez zatrudnionego (np. odmowa dopuszczenia do wykonywania pracy zastepcy
wskazanego, zgodnie z umowg przez zatrudnionego), to sytuacj¢ t¢ zwykle nalezy raczej
postrzega¢ jako nienalezyte wykonanie zobowigzania (odpowiadajgcego tresci umowy) przez
zatrudniajacego, niz jako podstawe dla wyktadania umowy w sposob zgodny ze sposobem jej

wykonywania przez zatrudniajacego, a w konsekwencji — dla jej rekwalifikacji.

Jak zasygnalizowano wyzej, z akceptowanego powszechnie w orzecznictwie pogladu
o koniecznosci uwzglednienia przy kwalifikacji umowy bedacej podstawa zatrudnienia
kryterium faktycznego sposobu jej realizacji wynika logicznie jeszcze jeden istotny wniosek.
Sprowadza si¢ on do stwierdzenia, ze faktyczne akceptowanie przez zatrudniajagcego zastepstw
sprawowanych przez osoby trzecie przemawia za uznaniem wykonywanej w ten sposob
umowy za umowe cywilnoprawng, cho¢by nawet okreslona ona byta przez strony mianem
umowy o pracg, a jej tre§¢ wyraznie wykluczata dopuszczalno$¢ ustanawiania zastepcow.
Bezwzgledny zakaz postugiwania si¢ zastgpcami przy wykonywaniu pracy powszechnie
uwazany jest bowiem za immanentny element stosunku pracy. Analiza orzecznictwa w
sprawach z zakresu prawa pracy prowadzi jednak do zaskakujacych obserwacji. Wbrew
sformulowanemu wtasnie wnioskowi bedacemu logiczng konieczno$cia powszechnie
aprobowanych pogladow zreferowanych wyzej, SN przyjmuje bowiem, ze korzystanie przez
pracownika z pomocy innej osoby (w tym ze $wiadczenia pracy przez osoby niezatrudnione
przez tego samego pracodawce) nie stoi na przeszkodzie uznaniu danego stosunku zatrudnienia

za stosunek prawa pracy>?.

Interpretacja judykatéw, w ktorych sformutowano przytoczony witasnie poglad nie
prowadzi do jednoznacznych wnioskdw. Nie jest jasne, czy SN uwaza, ze kwalifikacji danego
stosunku zatrudnienia jako stosunku pracy nie przekresla tylko taka sytuacja, w ktorej na etapie
wykonywania umowy zatrudniajacy faktycznie godzi si¢ ad hoc na oferowane przez
zatrudnionego zastgpstwa osob trzecich, dopuszczenie za$§ takich zastgpstw w umowie
wykluczatoby mozliwo$¢ uznania jej za umowe o prace. Wprawdzie w uzasadnieniu wyroku z

19.2.2014 (I PK 270/13), wyraznie wyartykulowano mysl, Zze korzystanie przez pracownika z

53 Por. wyrok SN z 10.1.2020 r., I CSK 380/18, Legalis; zob. tez wyrok SN z 16.3.2018, IV CSK 106/17, Legalis
i wyrok SN z29.5.2018 r., I CSK 42/18, Legalis; wyrok SN z 2.12.1975 r., | PRN 42/75, Stuzba Pracownicza Nr
2/1976, s. 28.

5% Wyrok z 9.2.2007 r., UK 221/06, Legalis; por. postanowienie SN z 19.2.2014, I PK 270/13, Legalis.
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pomocy innej osoby nie stoi na przeszkodzie uznaniu pracowniczego charakteru nawigzanego
stosunku prawnego jedynie wowczas, gdy pomoc taka nie byta zatozeniem, ktéremu dano
wyraz w tresci umowy, wyrazne przesadzenie w treSci umowy mozliwo$ci wykonywania
obowiagzkow przez osobe trzecig (zastepce) bytoby juz natomiast sprzeczne z istotg stosunku
pracy i przekreslaloby mozliwo$¢ kwalifikowania umowy jako umowy o prace. W wyroku z
9.2.2007 r. (I UK 221/06) SN zdaje si¢ jednak zajmowac stanowisko duzo bardziej liberalne.
W tredci uzasadnienia przytoczonego orzeczenia, SN sformutowat tezg, zgodnie z ktora do
sprzecznos$ci z istotng stosunku pracy dochodzi w przypadku, gdy umowa bedaca podstawa
zatrudnienia przewiduje wyraznie mozliwo$¢ wykonywania nakladanych ta umowa
obowigzkow albo przez samg strong (zatrudnionego) albo przez inng osobe, w zaleznosci od
uznania samej strony (zatrudnionego). W dalszej czg$ci uzasadnienia Sad rozwijajac te teze
wyjasnit przy tym, ze ,,inaczej rzecz ujmujac - do sprzecznosci takiej prowadzi zalozona przez
strony umowy mozliwo$¢ uwolnienia si¢ od przyjetego zobowigzania (§wiadczenia pracy) za
pomocy trzeciej osoby” z przyczyn innych niz losowe. Jak si¢ zatem wydaje, za okoliczno$¢
przekreslajaca kwalifikacje danego stosunku prawnego jako stosunku pracy SN uwaza
wylacznie zamieszczenie w umowie zapisu dajacego stronie (zatrudnionemu) catkowita
swobod¢ (dowolno$¢) decydowania o tym, czy bedzie §wiadczyt pracg osobiscie czy przez

zastepce oraz faktyczng swobode w tym zakresie akceptowang przez zatrudniajgcego™.

Przeprowadzona dotad analiza pozwala na powtorzenie wniosku, zgodnie z ktorym
uznawana powszechnie za kryterium odro6znienia stosunku cywilnoprawnego od
stosunku pracy normatywna cecha tego ostatniego w postaci obowiazku osobistego
Swiadczenia pracy w praktyce stosowania prawa nie moze pekli¢ efektywnie
przypisywanej jej roli. W tych - czgstych w praktyce przypadkach — gdy umowa nie odnosi
sie w swojej tresci do kwestii dopuszczalno$ci postugiwania si¢ zastgpea, kryterium to w ogole
nie moze znalez¢ zastosowania. Wobec milczenia umowy, uzasadnione jest przyjecie, Ze na
zatrudnionym cigzy obowigzek Swiadczenia osobistego, niezaleznie od tego, czy podstawg
zatrudnienia jest umowa o prace¢ czy umowa uregulowana w art. 750 KC. Milczenie
umowy w tym zakresie nie pozwala zatem przesadzi¢ o kwalifikacji umowy i nie moze
stanowi¢ uzytecznego kryterium wyboru pomiedzy tymi potencjalnymi podstawami
zatrudnienia. Podobnie jest w przypadku, gdy umowa wylacza wprost mozliwos¢
postugiwania si¢ zastepca. Takie postanowienie moze by¢ uznane za powtdrzenie przez strony

reguty wynikajacej z KP albo za - dopuszczalne w $wietle swobody umoéw - ograniczenie

55 W tym kierunku tez postanowienie SN z 10.1.2024 r., I USK 308/22, Legalis
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dopuszczalno$ci poslugiwania si¢ zastgpca w ramach stosunku cywilnoprawnego, w
przypadku, gdy KC w ogdle taka mozliwos¢ przewiduje (por. art. 738 § 1 KC). Samo
zamieszczenie w umowie klauzuli zakazujacej korzystania z zastepcow nie moze stanowié
okolicznosci przesadzajacej o tym, czy dana umowa jest zrédlem stosunku pracy czy
stosunku cywilnoprawnego. Wreszcie takze zastrzezenie w umowie, Ze postuzenie si¢
zastepca jest dopuszczalne nie moze by¢ uznane za niezawodne kryterium pozwalajace
na przesadzenie czy umowa rodzi stosunek pracy czy stosunek cywilnoprawny. Jak
bowiem wyjasniono wyzej, takze w umowie o prace SN uwaza tego rodzaju postanowienie
za dopuszczalne, o ile tylko nie przyznaje ono zatrudnionemu calkowitej swobody
decydowania o powierzeniu pracy zastepcy, a jedynie przyznaje mu uprawnienie do
posluzenia si¢ zastepca w przypadkach braku mozliwosci osobistego Swiadczenia pracy.
Mozna przypuszczaé, ze w wigkszosci przypadkéw omawiane postanowienia stosowane w
obrocie maja taki wiasnie charakter. TakZe postanowienia zezwalajace na poshluzenie si¢
zastepca rzadko maja zatem zdolnos$¢ pelnienia roli kryterium pozwalajacego na
dokonywania kwalifikacji prawnej umowy, w ktdrej je zamieszczono. Te same wnioski
mozna odnie$¢ do praktyki wykonywania umowy, w ramach ktorej strony w toku jej realizacji
czysto faktycznie dopuszczajg albo — przeciwnie - wytaczajg mozliwos¢ postugiwania si¢ przez

osobg zatrudniong zastepca.

4.3. Podobnie jak w przypadku wymogu osobistego §wiadczenia pracy, za immanentng cechg
stosunku pracy uwaza si¢ odplatno$¢ rozumiana jako prawo pracownika do
wynagrodzenia. Zostata ona wyrazona wprost w ustawie — w art. 22 KP, zgodnie z ktérym
pracodawca zatrudniania pracownika za wynagrodzeniem. Cecha ta jest tez powszechnie
akcentowana w judykaturze®®. Dokladnie tak, jak w przypadku obowigzku osobistego
$wiadczenia pracy, odplatno$¢ uznawana jest przy tym za element konieczny zatrudnienia
pracowniczego: brak tego elementu uniemozliwia zakwalifikowanie danego stosunku
prawnego jako stosunku pracy niezaleznie od wystgpowania w jego ramach innych

normatywnych cech stosunku pracy’’. Stusznie przyjmuje si¢ przy tym, ze zasada (cecha)

56 Por. np. wyrok SN z 20.3.1965 r., II1 PU 28/64, OSNCP z 1965 r. Nr 9, poz. 157; wyrok SN z 5.12.2000 r., I
PKN 133/00, OSNAPiUS Nr 14/2002, poz. 326; postanowienie SN z 22.9.2020 r., IT PK 116/19, Legalis; wyrok
SN z 19.11.2020 r., IT UK 363/18, Legalis; wyrok SN z 17.2.2023 r., VI Pa 38/22, Legalis; wyrok SN z
26.10.20026 r., I PK 110/06, Monitor Prawa Pracy 2007, nr 1, s. 43; postanowienie SN z 23.4.2025 r., I USK
321/23, Legalis

57 Zob. wyrok SN z 26.10.20026 r., I PK 110/06, Monitor Prawa Pracy 2007, nr 1, s. 43 por. tez J. Stelina, w: A.
Sobczyk, Kodeks pracy. Komentarz, 2025, art. 22, Nb 11.
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odptatno$ci ma w istocie dwa aspekty. W ramach stosunku pracy pracownik nabywa bowiem
uprawnienie do otrzymania umodwionego wynagrodzenia nie tylko za rzeczywiste
wykonywanie pracy, ale takze za czas pozostawania gotowos$ci do (nieSwiadczonej

rzeczywiscie z przyczyn od niego niezaleznych) pracy®.

Konstytutywna dla stosunku pracy normatywna cecha odptatnosci $cisle taczy si¢ z
innym, réwniez uwazanym za tego rodzaju cech¢ elementem, jakim jest ryzyko
pracodawcy>’. W piSmiennictwie z zakresu prawa pracy kategorie ryzyka pracodawcy
analizuje si¢ szczegotowo, dokonujac w jej ramach licznych podziatow. Zwykle wyrdznia si¢
ryzyko socjalne, osobowe 1 techniczno-organizacyjne (produkcyjne). To ostatnie
charakteryzuje si¢ jako spoczywajacy na pracodawcy cigzar ponoszenia negatywnych
konsekwencji zaktdcen w procesie pracy (jak przerwa w dostawie energii czy surowcow).
Cigzar ten przyjmuje posta¢ obowigzku wyptaty wynagrodzenia za czas niesSwiadczenia pracy
spowodowany wspomnianymi zaktoceniami, o ile nie sa one zawinione przez samego
pracownika. Z kolei ryzyko socjalne aczy si¢ zwykle z ponoszeniem ci¢zaru wynagrodzenia
za czas nieSwiadczenia pracy z powodu nieobecnosci pracownika w pracy z waznych
wzgledow osobistych, jak choroba, opieka nad dzieckiem itd. Pracodawca obcigzony jest takze
skutkami niezawinionych, a niekiedy takze zawinionych, przez pracownika dziatan, ktorych
skutkiem jest szkoda w majatku pracodawcy. Ten element okre$la si¢ z kolei mianem ryzyka
osobowego. Wreszcie ryzyko gospodarcze wigze si¢ z ogoélng sytuacja podmiotu
zatrudniajacego. Oznacza ono, ze pracownik nie ponosi konsekwencji zdarzen, ktoére ujemnie
wplywaja na wyniki gospodarcze pracodawcy, a w konsekwencji jego zarobek nie ulega
zmniejszeniu z tego powodu, ze nie zostal osiggniety iloSciowy lub jakosciowy wynik

produkc;ji®.

Podobnie jak wszystkie omdwione wyzej, takze analizowana w tym miejscu cecha
odplatnosci i ryzyka pracodawcy, uwazana powszechnie za element odrdézniajacy
stosunek pracy od stosunkow cywilnoprawnych, wydaje si¢ malo operatywnym
kryterium dokonywania tego rodzaju rozroznienia. Takze w odniesieniu do tego
kryterium nalezy zauwazy¢, ze nie ma ono samodzielnego znaczenia kwalifikacyjnego.
Jego przydatnos$¢ jest znikoma w przypadkach, w ktorych strony ani nie odniosty si¢ do kwestii

scharakteryzowanego wyzej ryzyka czy odptatnosci w tresci umowy, ani tez zamiaru stron co

8 J. Stelina, w: A. Sobczyk, Kodeks pracy. Komentarz, 2025, art. 22, Nb 11.

39 Zob. np. wyrok SN z 26.10.20026 r., I PK 110/06, Monitor Prawa Pracy 2007, nr 1, s. 43; postanowienie SN z
23.4.2025 r., 1 USK 321/23, Legalis.

60 Zob. np. wyrok SN z 8.11.2018 r., IIl PK 110/17, Legalis.
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do sposobu rozstrzygniecia tych kwestii nie da si¢ ustali¢ przy uwzglednieniu okoliczno$ci
majacych wptyw na jej wykladni¢ w §wietle art. 65 KC (w tym podkreslanego konsekwentnie
w orzecznictwie sposobu wykonywania umowy). Innymi slowy, to czy zatrudnionemu
nalezy si¢ wynagrodzenie za czas przestoju, gdyz zatrudniajacy ponosi charakterystyczne
dla stosunku pracy (wynikajace z regulacji prawa pracy) szeroko rozumiane ryzyko czy
tez zatrudniajacy wolny jest od tego rodzaju ryzyka na zasadach wlasciwych ewentualnie
dla niepracowniczego zatrudnienia w ramach stosunku cywilnoprawnego jest
konsekwencja tego, czy analizowane zatrudnienie realizowane jest w ramach stosunku
cywilnoprawnego czy stosunku pracy. Ustalanie, czy dana relacja prawna stanowi
stosunek pracy w oparciu o kryterium konsekwencji prawnych (zastosowania wlasciwych
przepisow prawa pracy bedacych zrodlem ryzyka pracodawcy i odplatnosci rozumianej
w sposob okreslony wyzej) materializujacych si¢ tylko wtedy, gdy relacja taka jest
stosunkiem pracy przeczy podstawowym zasadom logiki. Taka operacja myslowa

stanowi modelowy przyklad blednego kola.

Odwotywanie si¢ do elementu ryzyka pracodawcy i scharakteryzowanej wyzej
odptatnosci jako do kryterium odréznienia stosunku pracy od stosunku cywilnoprawnego moze
by¢ uzyteczne tylko w takim zakresie, w jakim kwestie te zostaty okre§lone przez same strony
kontraktu (tj. zostalty uregulowane w tresci samej umowy badz daja si¢ zrekonstruowaé w
oparciu o sposob wykonywania umowy). Takze w takim zakresie jego uzytecznos$¢ nie jest
jednak tak doniosla, jak zdaja si¢ to sugerowac liczne wypowiedzi judykatury czy doktryny.
Wbrew wielu z nim, nie jest bowiem tak, ze strony obligacyjnego stosunku
cywilnoprawnego nie moga ulozy¢ jego tresci w sposob zblizony do tego
charakterystycznego dla stosunku pracy. W aktualnym orzecznictwie sadow powszechnych
dotyczacym sporow w sprawach cywilnych czesto poruszane jest zagadnienie
dopuszczalnosci zastrzegania w treSci umow o Swiadczenie uslug z art. 750 KC
postanowien przyznajacych zleceniobiorcy prawo do wynagrodzenia za samg gotowos¢
do $wiadczenia uslugi bedacej przedmiotem umowy (niezaleznie od jej rzeczywistego
wykonywania). Mimo pewnych watpliwosci pojawiajacych si¢ w obrocie, za jednolicie
akceptowane mozna uznaé¢ stanowisko, zgodnie z ktorym przyznanie prawa do
wynagrodzenia za sama gotowoS¢ do Swiadczenia okreslonej uslugi jest w pelni

dopuszczalne i nie przekracza zadnej z granic swobody uméw wyrazonej w art. 353!
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KC$!. Nie powinna tez ulega¢ watpliwosci dopuszczalno$¢ przyznania ustugodawcy w tresci
umowy z art. 750 KC prawa do naleznego od ustugobiorcy $wiadczenia okreslonego mianem
»platnego urlopu™®?. Za wlasciwy dla umowy z art. 750 KC uwaza sie takze brak obcigzenia
ustugodawcy ryzykiem gospodarczym. Doktryna prawa cywilnego zwraca uwage, ze co do
zasady ustugobiorca w ramach tej umowy, doktadnie tak, jak pracownik, wolny jest od ryzyka
gospodarczego w tym sensie, ze w braku odmiennej umowy ma on gwarancj¢ wynagrodzenia
za wykonanie zleconych czynno$ci niezaleznie od rentownos$ci jego dzialan z perspektywy

ushugobiorcy®?.

4.4. Kolejnym, obok osobistego §wiadczenia pracy czy odptatnosci i ryzyka pracodawcy,
elementem uznawanym za normatywng cechg stosunku pracy jest element Kierownictwa
pracodawcy (podporzadkowania pracownika). Podobnie jak inne wymienione witasnie
elementy, element ten uwazany jest za konstytutywna ceche stosunku pracy. Jej brak przekresla
mozliwo$¢ kwalifikowania danej relacji zatrudnienia jako stosunku pracy®®. Jej obecno$é w
relacji zatrudnienia przemawia¢ ma za$ za uznaniem jej za stosunek pracy, stanowigc argument

przeciwko kwalifikowaniu jej w kategoriach stosunku cywilnoprawnego.

Analiza orzecznictwa z zakresu prawa pracy pozwala zauwazy¢, ze omawiany w tym
miejscu, modelowy element stosunku pracy ulega wspolczesnie pewnej erozji.
Kierownictwo pracodawcy utozsamiane z podporzadkowaniem pracownika pracodawcy
tradycyjnie rozumiane bylo jako relacja, w ktorej pracownik wykonuje powierzone mu
(konkretne) zadania pod nadzorem (samego pracodawcy czy okresSlonego kierownika
dzialajacego w strukturze pracodawcy), w miejscu i czasie wyznaczonym przez
pracodawce czy kierownika i stosujac sie do jego biezacych polecen®. Za zwigzane z
elementem kierownictwa pracodawcy - oprocz samej realizacji powierzonych zadan pod

biezacym nadzorem kierownika w dokladne okreslanym miejscu i czasie - uwazano takze

61 Zob. wyrok SO w Bydgoszczy z 25.9.2013 r., VIII Ga 18/13, Portal Orzeczen Sagdow Powszechnych; wyrok
SO w Czestochowie z 10.3.2017 1., V Ga 60/17, Portal Orzeczen Sadow Powszechnych; wyrok SO w Krakowie
z 27.2.2014 1., IT Ca 2026/13, Portal Orzeczen Sadow Powszechnych; por. tez wyrok. KIO z 13.11.2018 r.,
Legalis; wyrok SO w Gliwicach z 5.12.2016 r., III Ca 1437/16, Legalis; wyrok SO w Lodzi z 7.12.2016 r., XIII
Ga 631/16, Legalis; wyrok SO w Gliwicach z 15.9.2016 r., III Ca 1522/15, Legalis

62 Tak np. trafnie P. Prusinowski, Umowne podstawy zatrudnienia, Warszawa 2012, s. 85.

83 Zob. np. P. Prusinowski, Umowne podstawy zatrudnienia, Warszawa 2012, s. 84,

64 Zob. np. wyrok SN z 3.12.2024 r., IIl USK 371/23, Legalis; wyrok SN z 12.5.2011 r., Il UK 20/11, Legalis; J.
Jonczyk, Umowa o zatrudnienie, PiZS 2012, Nr 2, s. 3; wyrok SN z 20.3.1965 r., IIT PU 28/64, OSNCP Nr 9/1965,
poz. 157; wyrok SN z 7.3.2006 r., I PK 146/05, Legalis

85 Por. wyrok SN z22.12.1998 r., I PKN 517/98, OSNAPiUS Nr 4/2000, poz. 138.
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okolicznosci takie, jak podpisywanie list obecnosci czy podporzadkowanie pracownika

regulaminowi pracy®.

Wspotczesne orzecznictwo podchodzi do tego kryterium duzo bardziej elastycznie.
Zauwaza si¢, ze - gldbwnie z uwagi na wysoki stopien specjalizacji — coraz czg¢$ciej praca
wykonywana przez poszczegdlnych zatrudnionych przyjmuje posta¢ pracy samodzielnej i
niezaleznej - niezwigzanej immanentnie z biezagcym podporzadkowaniem zatrudnionego w
ramach organizacji, dla ktorej wykonuje prace, zwlaszcza za$§ z koniecznosciag wykonywania
konkretnych polecen formutowanych przez inne osoby dziatajace w jej strukturze.
Powszechnos$¢ tego zjawiska doprowadzita do wypracowania w orzecznictwie koncepcji
»podporzadkowania autonomicznego”, ktore polega¢ ma - wedlug zapatrywania SN — na
samym wyznaczaniu pracownikowi przez pracodawce¢ zadan, nie polaczonym jednak z

ingerowaniem w sposob wykonania poszczegélnych z nich®’.

Koncepcja podporzadkowania autonomicznego jest niewatpliwie wyrazem
dostrzezenia przez SN dokonujacych si¢ w praktyce zmian charakteru zatrudnienia przy
jednoczesnej probie utrzymania elementu podporzadkowania pracodawcy jako elementu
pozwalajacego na odroznienie stosunkow pracy i zatrudnienia niepracowniczego. Z jedne;j
bowiem strony SN uznaje, ze w miar¢ rozwoju stosunkow spolecznych w miejsce dawnego
systemu $cistego hierarchicznego podporzadkowania pracownika i obowigzku stosowania si¢
do dyspozycji pracodawcy, pojawia si¢ nowe podporzadkowanie autonomiczne polegajace na
wyznaczaniu pracownikowi przez pracodawce¢ zadan bez ingerowania w sposob wykonania
tych zadan®®. Z drugiej strony, wciaz podkres$la, ze obecnos¢ elementu podporzadkowania w
danej relacji zatrudnienia pozwala¢ ma na jej kwalifikacje jako stosunku pracy i odroznienie

od umowy cywilnoprawne;.

Nawet w opisanej wyzej, zliberalizowanej wersji podporzadkowania
autonomicznego sprowadzajacego si¢ w gruncie rzeczy do powierzenia pracownikowi
okreslonych zadan, zakreSlenia przez pracodawce ogolnych ram organizacyjnych i
okreslenia dni, godzin czy miejsca wykonywania czynnosci przez pracownika, element

podporzadkowania odréznia¢ ma bowiem stosunek pracy od stosunku zatrudnienia

% Por. wyrok SN z27.2.1979 r., I URN 19/79, Nowe Prawo Nr 6/1981, s. 82; wyrok SN z 11.4.1997 r., I PKN
89/97, OSNAPiUS Nr 2/1998, poz. 35; wyrok SN z 22.12.1998 r., I PKN 517/98, OSNAPiUS Nr 4/2000, poz.
138.

67 Zob. wyrok SN z 3.12.2024 r., IIl USK 371/23, Legalis; wyrok SN z 7.9.1997 r., I PKN 277/99, OSNAPiUS
Nr 1/2001, poz. 18.

68 Zob. wyrok SN z 7.9.1999 r., I PKN 277/99, Legalis
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niepracowniczego®. Mimo tego rodzaju deklaracji, mozna mie¢ powazne watpliwosci,
czy rzeczywiscie omawiana w tym miejscu cecha normatywna stosunku pracy pozwala
odrozni¢ stosunek cywilnoprawny od stosunku pracy. W ustawowym modelu umowy
zlecenia (umowy o $wiadczenie ustug z art. 750 KC) zleceniobiorca zachowuje wprawdzie —
zgodnie z powszechnie wyrazanym w tym zakresie pogladem - swobode decydowania o
miejscu czy czasie realizowania powierzonych mu czynnos$ci sktadajacych si¢ na ushuge
bedaca przedmiotem umowy. Z drugiej jednak strony, dyspozytywna regulacja ustawowa
umowy zlecenia nie stoi na przeszkodzie przyjeciu w konkretnej umowie odmiennego
rozwigzania w tym zakresie. W samym orzecznictwie z zakresu prawa pracy dostrzezono
zreszta, ze w umowie zlecenia (umowie z art. 750 KC) dopuszczalne jest zastrzezenie
obowigzku wykonywania przez zleceniobiorce umowionych czynnosci w $cisle okreslonych
dniach i godzinach”. Okoliczno$é¢, ze umowa okresla miejsce i czas wykonywania zadan
osoby zatrudnionej w zaden sposob nie decyduje wigc sama w sobie o jej kalifikacji jako
umowy o prace albo umowy zlecenia (umowy z art. 750 KC). Z kolei milczenie umowy w
tym przedmiocie (por. przy tym art. 29 KP) oznacza, ze o istnieniu badz nieistnieniu obowiagzku
zatrudnionego wykonywania zadan w konkretnym miejscu i czasie wyznaczonym przez
zatrudniajacego przesadza to, czy dane zatrudnienie jest zatrudnieniem pracowniczym czy
cywilnoprawnym. Innymi stowy, stwierdzenie wystepowania takiego obowigzku jest dopiero
skutkiem kwalifikacji prawnej danego stosunku zatrudnienia, a nie kryterium tej kwalifikacji.
Odmienny wniosek bylby sprzeczny z elementarnymi zasadami logiki. Orzekanie o tym, czy
mamy do czynienia ze stosunkiem pracy czy stosunkiem cywilnoprawnym w oparciu o
niezaadresowana w umowie (niedajaca si¢ ustali¢ w oparciu o sposéb wykonywania
umowy) kwesti¢ obowiazku Swiadczenia przez zatrudnionego w konkretnym miejscu i

czasie stanowiloby ksiazkowy wrecz przyklad blednego kola w rozumowaniu.

Jak podkreslono wyzej, wynikajacy z orzecznictwa ,minimalny prog
podporzadkowania” sprowadzajacy si¢ wylacznie do obowiazku wykonywania zadan w
okreslonym miejscu i czasie sprawia, ze tres¢ cechy podporzadkowania rozmywa si¢ i w
praktyce w zasadzie traci zdolno$¢ odrozniania stosunku pracy od stosunku
cywilnoprawnego. W przypadku tego ostatniego dopuszczalne jest bowiem okreslenie w

umowie miejsca i czasu $wiadczenia ustug. W tym sensie mozliwe jest nadanie umowag

% Wyrok SN z 3.12.2024 r., 111 USK 371/23, Legalis
70 Zob. np. wyrok SN z24.11.2011 r.,  PK 62/11, Legalis; wyrok z 6.10.1998 r.,  PKN 389/98, OSNAPiUS 1999
nr 22, poz. 718; wyrok z 6.10.1998 r., I PKN 389/98, OSNAPiUS 1999 nr 22, poz. 718).
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stosunkowi cywilnoprawemu cech kojarzonych tradycyjnie wylacznie ze stosunkiem pracy.
Co wigcej, w orzecznictwie dostrzezono takze relacje odwrotng. Rozwijajac (a w zasadzie
jeszcze bardziej liberalizujac) zasygnalizowang wyzej koncepcje podporzadkowania
autonomicznego, w judykaturze podkresla si¢ mianowicie, ze zatrudnienie pracownicze moze
polega¢ na tym, ze pracownik nie tylko zachowuje swobode dziatania rozumiang jako wolno$¢
od biezacego nadzoru oraz ingerencji przetozonych i brak wiazacych go polecen z ich strony,
ale ma takze mozliwos$¢ samodzielnego ksztattowania miejsca i czasu wykonywania pracy oraz
okreslania konkretnych, wykonywanych przez siebie zadan’!. Wystepowanie takiej swobody
w ramach danego stosunku zatrudnienia nie przekresla wiec, wedtug SN, jego kwalifikacji jako
stosunku pracy. Taki wniosek kaze przyja¢, ze element podporzadkowania (kierownictwa)
pracodawcy w jego wspolczesnym ujeciu orzeczniczym staje si¢ pojeciem, ktore - nawet
jesli rzeczywiScie niesie ze soba jakakolwiek tres¢ - nie ma znaczenia pozwalajacego na

odroznienie stosunku pracy od stosunku cywilnoprawnego.

Warto przy tym zauwazy¢, ze prezentowane w doktrynie prawa pracy podejscie do
elementu podporzadkowania pracowniczego jest duzo bardziej zachowawcze. Zauwaza si¢, ze
obecny w art. 22 § 1 KP zwrot ,,pod kierownictwem pracodawcy” dookreslany jest przez
przepisy regulujace obowiazki pracownika stosowania si¢ do dzialan pracodawcy
wyznaczajacych mu okreslone zachowanie w zakresie wykonywania pracy. Zasadnicza
role przypisuje si¢ przy tym w doktrynie przepisowi art. 100 § 1 KP, ktory wskazuje na
obowiazek pracownika stosowania si¢ do polecen przelozonych, ktore dotycza pracy.
Uwaza sig, ze jest to najbardziej charakterystyczny aspekt podporzadkowania’. Ponadto - co
istotne w kontekscie nowych uprawnien OIP, zwlaszcza zawartych w art. 34 ust. 2b i 2e
ustawy o PIP- warunkiem ustalenia, ze dana praca jest wykonywana w warunkach
podporzadkowania (pod kierownictwem) pracodawcy jest stwierdzenie, Ze jest ona
wykonywana w czasie przez niego wyznaczonym, w drodze np. obwieszczenia przez
pracodawce rozktadu czasu pracy, przez odpowiednie uksztaltowanie tresci regulaminu pracy
czy jego harmonogramu pracy, w tym czasu pracy’>. Ocena wystepowania kierownictwa
pracodawcy wymaga takze odniesienia si¢ do innych aspektow pracowniczego zatrudnienia,
wykraczajacych poza tres¢ art. 22 § 1 KP, czyli np. ustalenia tego, czy miato miejsce udzielanie

urlopu wypoczynkowego, odwotanie pracownika z urlopu, udzielanie zwolnien od pracy w

"I Wyrok SN z 7.3.2006 r., I PK 146/05, Legalis; por. wyrok SN z 4.4.2002 r., 1 PKN 776/00, OSNP Nr 6/2004,
poz. 94)

72 7. Kubot, Stosunek pracy, s. 105.

3 7. Kubot, Stosunek pracy, s. 105

Strona 43 z 196



celu zalatwienia spraw rodzinnych itp. W doktrynie zauwaza si¢, ze ,kierownictwo
pracodawcy” stanowi najistotniejszy i konieczny element kazdego stosunku pracy, a brak

tego elementu uniemozliwia uznanie danego stosunku zatrudnienia za stosunek pracy’*.

5) Ograniczenie mozliwosci prawidlowego ustalenia istnienia stosunku pracy
z zastosowaniem metody typologicznej w Swietle opiniowanej regulacji

5.1. Jak wynika z dotychczasowych uwag (cz. I pkt.4.1 - 4.4 niniejszej opinii) dla zastosowania
metody typologicznej shuzacej kwalifikacji prawnej stosunku zatrudniania i odrdznieniu
stosunku pracy od stosunkéw cywilnoprawnych fundamentalne znaczenie ma badanie
wystepowania (stopnia wystepowania) w danej relacji zatrudnienia normatywnych cech
stosunku pracy i stosunku cywilnoprawnego. JednoczeSnie samo okreslenie tresci tych
cech normatywnych nie jest ani latwe, ani wolne od kontrowersji. Przyczyny takiego
stanu rzeczy sa zlozone. Do pewnego stopnia wiazg si¢ one z wadliwoscia samej regulacji

KP oraz KC.

W doktrynie prawa pracy podkresla si¢ od lat, Zze ustawowe okreslenie stosunku pracy
w art. 22 § 1 KP jest zbyt ubogie w tres¢, a przez to niewystarczajace dla delimitacji
zatrudnienia pracowniczego i niepracowniczego’. Zauwaza si¢, ze ustawowe okreslenie
stosunku pracy (art. 22 § 1 KP) moze peti¢ funkcje delimitacyjng jedynie w ograniczonym
zakresie’S. Rowniez w orzecznictwie dostrzezono, ze ,.kwalifikacja umowy o $wiadczenie
ustug jako umowy o prace lub umowy cywilnoprawnej budzi w praktyce istotne trudnosci.
Przepisy ustawodawstwa pracy nie wskazujg elementdw przedmiotowo istotnych umowy o
prace, a legalna definicja stosunku pracy okresla jedynie podstawowe jego cechy pojeciowe’””.
W rezultacie charakterystyczne dla stosunku pracy cechy uwazane za jego cechy

(elementy) normatywne i odrozniajace go od stosunkow cywilnoprawnych

rekonstruowane sa w zasadzie w praktyce stosowania prawa przez orzecznictwo i nie

74 Z. Kubot, Stosunek pracy, s. 10

5 P. Grzebyk, Analiza orzecznictwa sgdowego w sprawach o ustalenie istnienia stosunku pracy. Zatrudnienie
pracownicze a zatrudnienie cywilnoprawne, Warszawa 2015 s. 43; B. Serafinowska, Dziatania podejmowane
przez Panstwowa Inspekcje Pracy przeciw ukrywaniu zatrudnienia pracowniczego, w: S. Kowalski, Z. Kubot,
red., Przeciwdziatanie niedopuszczalnym formom zatrudnienia, Warszawa 2018, s. 91

6 A. Tomanek, Ustawowe okre$lenie stosunku pracy jako narzedzie delimitacji zatrudnienia pracowniczego i
niepracowniczego, SPPiPS 2023, 30, nr 3, s. 196.

"7 Wyrok SN z 18.06.1998 r.,1 PKN 191/98, OSNP 1999/14/449.
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wszystkie wynikaja z art. 22 § 1 KP wprost. Jak wynika z wczesniejszych uwag
orzecznictwo w tym zakresie nie jest wolne od rozbieznosci i podlega dos¢ dynamicznym
zmianom. Znamienna jest zwlaszcza zmienno$¢ 1 niejednolito$¢ podejscia do tresci
podporzadkowania pracowniczego jako podstawowego kryterium pozwalajacego odroznicé
stosunek pracy od stosunku cywilnoprawnego, a takze do kwestii osobistego §wiadczenia pracy
(zob. cz. I pkt. 4.1.). Prezentowane w orzecznictwie poglady - nie dos¢, Ze rozbiezne same
w sobie - nie s3 przy tym podzielane w pelni przez doktryn¢ prawa pracy (zob. cz. I pkt.
4.4).

Taki stan prawny i towarzyszacy mu stan orzecznictwa i nauki prowadzi niektorych
autoréw do konkluzji, ze ,,polski ustawodawca, definiujac stosunek pracy i jego cechy
konstrukcyjne, pozostawit daleko idaca swobode w ich interpretacji, ktora skutecznie
uniemozliwia efektywna weryfikacj¢ 1 ocen¢ kwalifikacji danej formy $wiadczenia pracy z
punktu widzenia jej zgodnos$ci z art. 22 KP zaré6wno przed organami Panstwowej Inspekcji
Pracy, jak i przed sadami pracy”’8. Poglad taki zostat wypowiedziany w 2023 r., czyli przed
przyznaniem OIP uprawnienia do wladczego ustalania istnienia stosunku pracy na mocy
opiniowanej regulacji. Skoro jednak sposéb definiowania stosunku pracy budzil
zastrzezenia w kontekscie 0wczesnych, ograniczonych uprawnien PIP, to tym bardziej
jest on nieadekwatny w odniesieniu do nowej, najdalej idacej, kompetencji OIP,
okreslonej w art. 11 ust. 1 pkt 7a ustawy o PIP. Jeszcze w okresie przed zwigkszeniem
uprawnien PIP, uwazano, ze konieczna jest zmiana, przez doprecyzowanie ,,kierownictwa
pracodawcy”, przepisu art. 22 § 1 KP. Wskazywano, Ze celowe jest dookreslenie, ze ,,chodzi
o kierownictwo, ktore uprawnia pracodawce do konkretyzacji - w drodze wiazacych
polecen - obowigzkow pracowniczych. Chodzi o obowiazki dotyczace zaréwno
przedmiotu pracy (rodzaju zadan i sposobu ich wykonywania), jak i miejsca oraz czasu
jej Swiadczenia (trzon uprawnien pracowniczych)””. Zdaniem A. Tomanka, biorgc pod
uwage tres¢ pkt 13 III czesci zalecenia MOP nr 198 z dnia 15 czerwca 2006 r. dotyczacego
stosunku pracy, pozadany kierunek zmian podstaw prawnych delimitacji zatrudnienia
pracowniczego 1 niepracowniczego winien polega¢ na zamieszczeniu w kodeksie pracy
odrebnego przepisu, zawierajacego wymienione przyktadowo kryteria, charakteryzujace si¢
wyzszym poziomem szczegoétowosci i konkretno$ci w pordéwnaniu z ogdlnymi cechami

definicyjnymi okreslonymi w art. 22 § 1 KP., ktére nalezatoby bra¢ pod uwage przy ustalaniu

8 T. Duraj, Kilka uwag, s. 179.
7 T. Duraj, Kilka, s. 184.
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istnienia stosunku pracy®’. Skoro zmiana ta nie nastgpita, nasuwa si¢ oczywisty wniosek, ze
korzystanie przez OIP z kompetencji okreslonych w art. 11 ust. 1 pkt 7a ustawy o PIP w
zw. z art. 22 § 1 KP bedzie stanowilo powazne zagrozenie w postaci dowolnosci w zakresie
stwierdzania, ze laczacy strony stosunek zatrudnienia stanowi stosunek pracy.
Niepewnos¢ t¢ poteguje nieprzejrzystos¢ przepisow samej ustawy o PIP. W swietle ich
tresci nie jest jasne, czy OIP — w zakresie w jaki w ogdle ustawa nakazuje mu braé¢ pod
uwage kryteria stosunku pracy okreslone w KP (zob. art. 34 ust. 2e i uwagi sformulowane
wyzej, w cz. I pkt. 4) - powinien uwzglednia¢ wylacznie brzmienie samego art. 22 § 1 KP
czy takze wypracowane na jego gruncie dodatkowe (niewyrazone wprost w przepisie)
cechy stosunku pracy (zob. art. 11ust. 1i art. 11 ust. 2 pkt 2 ustawy o PIP). Niejasnosci te
kaza poda¢ w watpliwos$¢ zgodno$¢ opiniowanej ustawy z art. 2 Konstytucji RP (zob. cz.

II pkt. 1.3. niniejszej opinii).

5.2. Podobna niepewnos¢ co do ich tresci charakteryzuje do pewnego stopnia niektore
normatywne cechy stosunkow cywilnoprawnych, ktore sa przeciwstawiane cechom
stosunku pracy w celu odroznienia ich od siebie i przyporzadkowania konkretnej umowy
do jednego z nich w procesie kwalifikacji. Jak wiadomo, w praktyce stosowania prawa
najwigksze watpliwosci dotycza odrozniania umowy o prace od uméw, zlecenia, a doktadniej
umow o swiadczenie ustug, do ktoérych art. 750 KC nakazuje stosowa¢ odpowiednio przepisy
o umowie zlecenia. Ten specyficzny sposob uregulowania umowy o $wiadczenie ustug w
obecnym KC jest wynikiem pewnych zasztosci historycznych. Metoda polegajaca na
szczegdtowym uregulowaniu $cisle rozumianej umowy zlecenia (tj. umowy zobowiazujacej do
dokonania czynnosci prawnej dla dajacego zlecenie) w art. 734 —749 KC, a nastepnie odestaniu
do tej regulacji i nakazaniu odpowiedniego stosowania przepisdw o umowie zlecenia do uméow
o $wiadczenie ustug nieuregulowanych innymi przepisami KC (art. 750 KC) zostata przejeta
do obowiazujacego Kodeksu z migdzywojennej regulacji Kodeksu Zobowigzan. Taki sposdb
regulacji zupetie nie przystaje do wspdtczesnego obrotu. Rezultatem jego zastosowania jest
bowiem to, ze uregulowanie art. 734 —749 KC znajduje zastosowanie wprost jedynie do $cisle
rozumianej umowy zlecenia, a wigc umowy majacej w obrocie niepomiernie mniej istotne
znaczenie niz umowy o $wiadczenie ustug czysto faktycznych, nie polegajacych na

dokonywaniu czynno$ci prawnych. Te ostatnie, cho¢ stanowig zdecydowang wigkszo$¢ umow

80 A. Tomanek, Ustawowe okre$lenie, s. 198.
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rzeczywiscie zawieranych w obrocie, zostaly uregulowane przez ustawodawce w sposob
dalece niedoskonaty - za pomocg przewidzianego w art. 750 KC mechanizmu odpowiedniego
stosowania przepisow o zleceniu. W sposob wiasciwy dla formuly ,,odpowiedniego
stosowania”, przepisy o zleceniu znajduja wiec zastosowanie do uméw o swiadczenie ustug z
art. 750 KC tak, ze czg$¢ z nich stosuje si¢ wprost (bez zadnych modyfikacji), inne z
modyfikacjami wynikajagcymi ze specyfiki umowy o$wiadczenie ustug niepolegajacych na
dokonywaniu czynno$ci prawnych, pozostate za§ w ogole nie znajduja zastosowania do
stosunku prawnego wynikajacego z umowy o $§wiadczenie ustug czysto faktycznych. Taka
metoda regulacji oznacza, ze normatywne cechy omawianej umowy cywilnoprawne;j
przeciwstawianej najczesciej w praktyce umowie o prace w ogodle nie zostaly okreslone
bezposrednio przez ustawodawce, a ich identyfikacja jest dzietem, nierzadko wewngtrznie
sprzecznych, nie zawsze konsekwentnych, a przede wszystkim stosunkowo nielicznych,
wypowiedzi judykatury czy doktryny. W takim stanie rzeczy trudno mowi¢ o klarownosci
normatywnych cech umowy o Swiadczenie uslug, o ktorej mowa w art. 750 KC. Biorac
pod uwage wskazane wyzej okolicznosci, nalezy stwierdzié, ze rezultat dokonujacego si¢
w ramach kwalifikacji prawnej zabiegu polegajacego na analizowaniu poszczegolnych
elementow stosunku prawnego poddawanego kwalifikacji prawnej i ustalaniu, czy
stanowia one ceche stosunku prawa pracy czy stosunku cywilnoprawnego musi by¢ daleki
od przewidywalnosci. Daleki od przewidywalnosci bywa zatem dla stron danego stosunku
prawnego rezultat kwalifikacji prawnej laczacej ich umowy jako umowy o prace¢ albo

umowy cywilnoprawnej.

5.3. Jak wykazano we wczesSniejszych uwagach (cz. 1. pkt. 4.1 - 4.4), w procesie
dokonywanej przez sad kwalifikacji danej umowy jako umowy o prace¢ duze znaczenie
odgrywa wola stron. Wola ta uzyskuje znaczenie prawne w co najmniej dwoch kontekstach.
Nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z powszechnie akceptowanym i absolutnie dominujagcym
podej$ciem orzecznictwa, wlasciwa metoda kwalifikacji prawnej stosunku zatrudnienia jest
tzw. metoda typologiczna, ktéra prowadzi do uznania danego stosunku za stosunek pracy
wowczas, gdy elementy (cechy) stosunku pracy sa w jego ramach przewazajace, a za stosunek
cywilnoprawny — gdy dominuja w nim cechy stosunku cywilnoprawnego. O kwalifikacji danej
umowy decyduja wiec w pierwszej kolejnosci czynniki obiektywne w postaci normatywnie
okreslonych cech stosunku prawnego danego rodzaju. Orzecznictwo dostrzega jednak, ze w

przypadku wielu stanéw faktycznych w nawigzanym przez strony stosunku prawnym
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normatywne cechy stosunku pracy oraz stosunku cywilnoprawnego wspolwystepuja w taki
sposob, ze zadne z nich nie moga by¢ uznane za przewazajace. W ramach metody
typologicznej, judykatura z rownie powszechng akceptacja przyjmuje, ze w przypadku
réwnowagi migdzy cechami normatywnymi stosunku pracy i stosunku cywilnoprawnego,
czynnikiem decydujacym o kwalifikacji umowy pozostaje zgodna wola (zamiar) stron umowy
podlegajacej kwalifikacji. Jest to pierwszy obszar, w ktérym w praktyce pojawia si¢
konieczno$¢ siggnigcia do woli stron umowy, w procesie jej kwalifikacji. Takze weryfikacja
obecno$ci samych elementdw normatywnych stosunku pracy czy stosunku cywilnoprawnego
nie jest wolna od koniecznos$ci ustalania woli stron kontraktu. Innymi stowy, o tym czy dana
relacja zatrudnienia nosi znamiona stosunku pracy czy cywilnoprawnego nie orzeka si¢
wylacznie na podstawie formalnej (literalnej) tre$ci podpisanej przez strony umowy, ale w
oparciu o analiz¢ rzeczywistego sposobu wykonywania tej umowy jako ujawniajacego wolg
stron w tym zakresie. We wspélczesnej nauce prawa wola ta nie jest przy tym rozumiana
czysto psychologicznie (jako pewne przezycie psychiczne stron umowy), ale jako pewien
konstrukt obiektywny - jej ustalenie wymaga wiec si¢gniecia do normatywnie
okreslonych dyrektyw interpretacji wskazanych w art. 65 KC (w zw. z art. 300 KP). Taki
sposob odwotywania si¢ do woli stron jest jednolicie akceptowany w judykaturze, w ktorej
podkresla si¢, ze dla oceny zobowigzania pracowniczego drugoplanowe znaczenie ma nazwa
umowy oraz deklarowana w chwili jej zawarcia tre$¢. Wazne jest przede wszystkim, w jaki
sposob strony ksztattuja wiez prawng w trakcie jej trwania. Dopiero bowiem, gdy zabiegi
interpretacyjne nie pozwalaja na wskazanie zespotu cech przewazajacych, zachodzi potrzeba
odwotania si¢ do innych metod klasyfikacyjnych. Jesli umowa wykazuje wspolne cechy dla
umowy o prac¢ i umowy prawa cywilnego z jednakowym ich nasileniem, o jej typie (rodzaju)
decyduje zgodny zamiar stron i cel umowy, ktory moze by¢ wyrazony takze w nazwie umowy.
Dokonujac oceny wedtug tego kryterium, nalezy przy tym podda¢ o$wiadczenia woli stron
interpretacji wedlug kryteriow okres$lonych w art. 65 KC®'. Ten ostatni przepis okreslajac

sposob, w jaki sad powinien rekonstruowac wole stron operuje takze klauzula generalna

81 Postanowienie SN z 18.11.2020 r., III PK 173/19, Legalis; zob. tez ost. SN z 10.01.2024 r., II USK 308/22,
Legalis; wyrok SN z 5.9.1997 r., I PKN 229/97, OSNAPiUS 1998 nr 11, poz. 329; wyrok SN z 18.6.1998 r., I
PKN 191/98, OSNAPiUS 1999 nr 14, poz. 449; wyrok SN z 2.9.1998 r., I PKN 293/98, OSNAPiUS 1999 nr 18,
poz. 582; wyrok SN z 27.5.2010 r., IT PK 354/09; wyrok SN z 29.6.2010 r., I PK 44/10, OSNP 2011 nr 23-24,
poz. 294 ; wyrok SN z4.2.2011 r., I PK 82/10, LEX nr 8§17515; postanowienie SN z 6.8.2025 r., [ USK 418/24,
Legalis; w postanowienie SN z 10.01.2024 r., IT USK 308/22, Legalis; wyrok SN z 5.9.1997 r., I PKN 229/97,
OSNAPiUS 1998 nr 11, poz. 329; wyrok SN z 18.6.1998 r., I PKN 191/98, OSNAPiUS 1999 nr 14, poz. 449;
wyrok SN z2.9.1998 r.,  PKN 293/98, OSNAPiUS 1999 nr 18, poz. 582; wyrok SN z 27.5.2010 r., IT PK 354/09;
wyrok SN z29.6.2010 r., I PK 44/10, OSNP 2011 nr 23-24, poz. 294 ; wyrok SN z4.2.2011 r., IT PK 82/10, LEX
nr 817515; postanowienie SN z 6.8.2025 r., Il USK 418/24, Legalis.
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zasad wspélzycia spotecznego. W doktrynie prawa pracy nie ulega rowniez watpliwosci, ze
,wskazane w art. 22 § 1 KP zobowigzania wzajemne stron maja charakter podstawowy i nie
wyczerpuja catej tresci stosunku pracy. Podobnie jak w przypadku wigkszosci stosunkow
prawnych tre$¢ stosunku pracy jest ksztattowana przez czynno$ci prawne dokonywane przez
jego strony, okreslaja ja takze przepisy prawa pracy czy zasady wspotzycia spoltecznego. Do
stosunku pracy na podstawie art. 300 KP ma odpowiednie zastosowanie art. 56 KC. Zgodnie z
cytowang normg czynnos$¢ prawna (w tym przypadku zawarcie stosunku pracy) wywotuje nie
tylko skutki w niej wyrazone, lecz rowniez te, ktore wynikaja z ustawy, z zasad wspolzycia
spotecznego i z ustalonych zwyczajow™?. W §wietle opiniowanej ustawy mozliwo$é
odwolywania si¢ przez OIP do klauzuli generalnej zasad wspolzycia spolecznego na
podstawie art. 65 i 56 KC jest calkowicie wykluczona. De lege lata brak bowiem podstawy
prawnej do ich stosowania przez OIP. Chociazby z tych - stricte prawnych - powodow OIP
ma w procesie wydawania decyzji (formalnie) stwierdzajacej stosunek pracy ograniczone
mozliwosci stwierdzenia go w sposob, w jaki uczynilby sad (zgodnie z metoda
typologiczna, z zastosowaniem art. 65 i 56 KC). Jesli stosunek pracy uznac¢ za kategorie
obiektywna (dajaca si¢ zrekonstruowaé¢ w oparciu o dyrektywy metody typologicznej
obejmujacej takze zastosowanie art. 56 i 65 KC) trudno wi¢c t¢ decyzje uznaé za
deklaratoryjna - stwierdzajaca jedynie istnienie stosunku prawnego. Jest wrecz
odwrotnie. W Swietle opiniowanej regulacji, decyzja OIP sila rzeczy abstrahowaé¢ musi
do pewnego stopnia od metody typologicznej, co oznacza, ze - wbrew zalozeniom ustawy

- raczej kreuje ona stosunek pracy niz go stwierdza.

5.4. Opiniowana regulacja nie moglaby by¢ oceniona pozytywnie, nawet przy zalozeniu,
ze przyznaje ona OIP kompetencj¢ do wydawania decyzji stwierdzajacych istnienie
stosunku pracy wylacznie w tych przypadkach, w ktorych stosunek taki mogl by¢
ustalony w dotychczasowym modelu sadowej weryfikacji prawnych form zatrudnienia
(zob. zarzuty co do przyjetego w opiniowanych przepisach, szerszego zakresu tej kompetenc;ji:
cz. I pkt. 1.4 niniejszej opinii), to jest wowczas, gdy do kwalifikacji takiej prowadziloby
zastosowanie scharakteryzowanej wyzej metody typologicznej. Dokonywanie kwalifikacji
prawnej danego zatrudnienia jako prawnopracowniczego albo cywilnoprawnego jest

zabiegiem skomplikowanym. Oprocz ustalen faktycznych pozwalajacych na stwierdzenie

82 M. Tomaszewska, w: Kodeks pracy. Komentarz, art. 22.
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w ramach danego zatrudnienia cech normatywnych stosunku pracy czy stosunku
cywilnoprawnego (nat¢zenia ich obecnosci), wymaga ono zlozonych zabiegow
interpretacyjnych (wykladni prawa) niezbednych dla zrekonstruowania tresci tych cech
normatywnych. Orzecznictwo jest w tym zakresie mocno zroznicowane i podlega
dynamicznym zmianom (cz. I pkt.5.1 niniejszej opinii). Dodatkowo wymaga ono ustalenia
woli stron zrekonstruowanej w oparciu o normatywnie okres$lone kryteria, wérdd ktorych
ustawodawca wymienia takze klauzulg generalng zasad wspodtzycia spotecznego. Trudno
zgodzi¢ si¢ z teza jakoby OIP byt do dokonywania tego typu zabiegdéw interpretacyjnych i
ustalen przygotowany w rownym stopniu, co sad powszechny. Jak zauwazono wyzej,
stosowanie klauzul generalnych przez OIP nie znajduje obecnie podstawy prawnej. Jednak
nawet gdyby bylo inaczej, nalezy podkresli¢, ze w literaturze prawniczej nie budzi watpliwosci,
ze ¥skomplikowanym, wymagajagcym od podmiotu stosujgcego prawo odpowiedniego
przygotowania merytorycznego, a przede wszystkim doswiadczenia zawodowego i
zyciowegoieel. Stosowanie ich przez administracj¢ publiczng rodzi oczywiste ryzyko
instrumentalnego wykorzystania klauzul generalnych — stosowania ich nie w celu
prawidlowego wywazenia interesOw jednostek, ale dla osiggania celow politycznych czy
fiskalnych. Dodatkowo poglebialoby ono zjawisko niepewnosci i niedookre§lono$ci sytuacji

prawnej jednostki wynikajace juz z braku pewnosci co do tresci obiektywnych kryteriow.

5.5. Sformulowane w tej czeSci opinii uwagi pozwalaja uznadé, ze zaréwno z przyczyn
stricte prawnych (brak podstawy prawnej do stosowania klauzul generalnych zawartych
w art. 56 1 65 KC w celu weryfikacji istnienia stosunku pracy oraz okreslenia jego tresci),
jak iz powodow faktycznych (jak nieokreslonos¢ normatywnych cech stosunku pracy, a
takze niektorych stosunkow cywilnoprawnych rodzaca potrzeb¢ podejmowania
zlozonych zabiegow interpretacyjnych czy ograniczenia zwiazane z ustaleniem
relewantnej prawnie woli stron badanej relacji zatrudnienia) OIP pozbawiony jest
mozliwosci pelnego zastosowania w postepowaniu prowadzacym do wydania decyzji
formalnie stwierdzajacej (a rzeczywiscie kreujacej) istnienie stosunku pracy tzw. metody
typologicznej pozwalajacej na rzeczywista weryfikacje, czy stosunek taki rzeczywiscie

wystepuje miedzy stronami. Rodzi to ryzyko pomijania zupelnie wypracowanych w

8 A. Kanadys, Podstawa rekonstrukeji tresci klauzul generalnych. Przyktad zasad wspotzycia spotecznego s. 110,
Studia Iuridica Lublinensia vol. XXV, 2, 2016, s. 110.
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orzecznictwie kryteriow odrozniania stosunku pracy od stosunkow cywilnoprawnych
oraz ryzyko dowolnosci w ustalaniu stosunku pracy z ich pomini¢ciem. Niezaleznie od
sformulowanych wyzej (zob. cz. I pkt. 3 niniejszej opinii) zarzutéw co do mozliwosci
kreowania moca decyzji OIP stosunkow pracy w stanach faktycznych, w ktorych
ustawodawca jawnie dopuszcza (w art. 34 ust. 2e ustawy o PIP) mozliwos¢ abstrahowania
od braku wystepowania w nich cech stosunku pracy, stosowanie opiniowanej regulacji
prowadzi¢ bedzie do faktycznego pomijania metody typologicznej i wypracowanych w
orzecznictwie Kkryteriow ustalania istnienia stosunku pracy takze w tych przypadkach, w
ktorych OIP — zgodnie z deklaracjami ustawodawcy (odwolujacymi si¢ do art. 22 KP) —
powinien si¢ nimi kierowac. Zjawisko takie jest jednoznaczne z przyznaniem OIP zakresu
swobody decyzyjnej graniczacego z dowolnos$cia. Tymczasem z zasady demokratycznego
panstwa prawnego wynika, ze kazda regulacja prawna, nawet o charakterze ustawowym,
dajaca organowi panstwowemu uprawnienie do wkraczania w sfer¢ praw i wolnosci
obywatelskich musi spelnia¢ wymog dostatecznej okreslonosci. Wszystko to powoduje, ze
opiniowana regulacja budzi ogromne watpliwosci co do jej zgodnosci z art. 2 Konstytucji

RP (zob. szerzej cz. I niniejszej opinii).

6) Stosunek pracy jako rodzaj stosunku prywatnoprawnego i
charakterystyka cywilnoprawnej metody regulacji jako sposobu
ksztaltowania stosunkow prawa prywatnego

6.1. Zarysowane wyzej (cz. I pkt. 4) rozréznienie miedzy stosunkami cywilnoprawnymi (np.
wynikajacymi z umowy o dzieto, zlecenia, agencyjnej, o $wiadczenie ustug, o ktérej mowa w
art. 750 KC) i stosunkiem pracy nie oznacza, ze ten ostatni nie nalezy konstrukcyjnie do
kategorii stosunkow prawnych szeroko rozumianego prawa prywatnego. Przeciwnie. Prawo
pracy jest zaliczane do dzialéw prawa prywatnego. Taka jego charakterystyka dominuje z catg
pewnos$cig w odniesieniu do zasadniczej kategorii prawa pracy, jaka jest stosunek pracy, w
obrebie ktorego za wiodace uwaza si¢ elementy prywatnoprawne®®. Sam stosunek pracy
zarowno w doktrynie, jak i w orzecznictwie uznaje si¢ za swoista posta¢ zobowiazania
(stosunku obligacyjnego), a jego istot¢ wyjasnia si¢ przez odwolanie do art. 353 § 1 KC*,

Dostrzegana przez doktryng swoisto$¢ stosunku pracy nie oznacza zatem swoistosci metody

84 Zob. Prawo pracy. Podrecznik akademicki, red. A. Tomanek, Warszawa 2025, s. 28-29 i 32.
85 Zob. np. Z. Kubot, Stosunek pracy, s. 96.
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regulacji prawnej. Oznacza jedynie ujmowanie stosunku pracy jako szczegodlnego rodzaju
zobowigzania bedacego stosunkiem prawnym z zakresu prawa prywatnego ksztalttowanym za
pomocg metody cywilnoprawnej®®. Podkresla si¢ przy tym, ze ,na rzecz stanowiska, iz
stosunek pracy ma w calo$ci zobowigzaniowy [w sensie prywatnoprawnym, bo zwigzanym z
ksiegg III KC] charakter przemawia takze zasada wolno$ci pracy wyrazona w art. 11 KP%7,
Przepis art. 11 KPC uwaza si¢ przy tym za wyraz poszanowania przez ustawodawce
prywatnoprawnej natury stosunku pracy oraz stojacej za nia aksjologii prawa

prywatnego opartej na autonomii woli stron i szczegodlnej roli czynnosci prawnej

(umowy) bedacej narzedziem realizacji tejze autonomii.

Takie podejscie prezentowane jest w orzecznictwie Sadu Najwyzszego, w ktorym
podkresla sie, ze ,,zawieranie umdéw, w tym rowniez umoéw o prace, to domena prawa
prywatnego|"8. Zaréwno w doktrynie prawa pracy, jak i w judykaturze akcentuje si¢ tez, ze
,zasada swobody nawigzania stosunku pracy odnosi si¢ nie tylko do samego faktu powstania
tego stosunku, lecz takze ksztattowania jego tresci, ktora musi by¢ wspdlnie uzgodniona przez
strony, co znalazlo wyrazne potwierdzenie w modyfikacji art. 11 dokonanej ustawa
nowelizujacg z 14.11.2003 r., ktéra uzupehita go o stwierdzenie, ze nie tylko nawigzanie
stosunku pracy, lecz takze ,,ustalenie warunkow pracy i ptacy” bez wzgledu na podstawe
prawng tego stosunku, wymaga zgodnego o$wiadczenia woli jego stron”®’. Nawigzujgc do
charakterystycznej dla prawa prywatnego wartos$ci, jakg jest autonomia woli stron, zwraca si¢
tez uwage, ze na gruncie umow o prac¢ to wylacznie ,,stronom pozostawia si¢ swobode
decyzji co do rodzaju umowy o prace, jaka ma je laczy¢, a takze co do warunkow pracy i
placy. Oznacza to indywidualizacj¢ nawiazywanego stosunku pracy. To pracownik i
pracodawca w zgodnym oSwiadczeniu woli ustalaja nawiazanie stosunku pracy i jego

podstawy”°.

8 Por. T. Zielifiski, Stosowanie przepisow i poje¢ prawa cywilnego w sprawach z zakresu ubezpieczen
spotecznych, ,,Studia Cywilistyczne” 1989, t. XXXV, s. 8 oraz przypis 18.

87 Z. Kubot, Stosunek pracy, s. 96; W. Sanetra, Charakter prawny stosunku pracy, w: System prawa pracy. Tom
II. Indywidualne prawo pracy. Czg¢s¢ ogdlna, K.W. Baran, red. nacz., G. Gozdziewicz, red., Warszawa 2017 s, 57
88 Tak SN w wyrok z 1.06.2023 r., I PSKP 11/22, LEX nr 3563509.

8 K. Rgczka, w: M. Gersdorf i in., Kodeks pracy, art. 11.

% M. T. Romer, w: Prawo pracy. Komentarz..., art. 11. Por. wyrok SN z 10.05.2012 r. (Il PK 199/11, LEX nr
1226834), w ktorym podkreslono, ze z zasady swobody nawiazania i ksztaltowania stosunku pracy wynika, iz
zadanie nawigzania stosunku pracy, zatrudnienia na danym stanowisku lub awansu nie maja roszczeniowego
charakteru, chyba Ze roszczenie takie wynika wyraznie z przepisow prawa lub wczesniejszego zobowigzania
przyjetego w drodze czynnosci prawnej przez pracodawce. Takze w wyr SN z 16.12.2016 r. (I PK 289/15, LEX
nr 2203514) stwierdzono, ze ,,ustawodawca moze przyjaé, ze wynik naboru jest wigzacy i bedzie wymagat
zatrudnienia kandydata, ktory wygrat konkurs. W ustawie o pracownikach samorzadowych takiego rozwigzania
nie przyjeto. Wyttumaczenie lezy w odroznieniu dwoch sfer. Pierwsza to regulacja powszechna dla okreslonego
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Akcentuje si¢ réwniez, ze ,,zasada swobody nawigzania stosunku pracy wyraza si¢ w
tym, iz bez zgodnego oSwiadczenia woli pracownika i pracodawcy nie moze dojs$¢ do
powstania tego stosunku; z zasady tej wynika swoboda decydowania przez kazdg ze stron
stosunku pracy o jego bycie prawnym. Pracownik nie moze by¢ zobowiazany do
pozostawania w zatrudnieniu wbrew swej woli, a pracodawca nie moze by¢ zmuszany do

zatrudniania pracownika!

. Wreszcie - zestawiajac cechy stosunku pracy jako stosunku
prawa prywatnego z kategoriami konstytucyjnymi - zwraca si¢ uwage na wyrazong w art. 11
KP zasad¢ swobody nawigzania stosunku pracy. Wskazuje si¢, ze zasada ta ,,chroni wolnos¢
czlowieka, gwarantujac, ze w kazdym przypadku nawiazanie stosunku pracy wymaga
zgodnego oSwiadczenia woli obu stron, w tym pracownika. Chroni to osob¢ zatrudniona
przed przymusem nawigzania stosunku pracy lub narzuceniem okreslonych warunkow
zatrudnienia. JednoczeSnie potwierdza dobrowolno$¢ nawigzania stosunku pracy
rowniez po stronie pracodawcy. Elementami wolnosci pracy jest wolnos¢ decyzji co do

samego podjecia pracy, jak rowniez podmiotu, na rzecz ktorego praca ma by¢

wykonywana (swoboda wyboru miejsca pracy)”®2.

W doktrynie dodaje si¢ takze, ze ,,art. 11 wyraza zasad¢ autonomii woli stron w zakresie
nawigzania stosunku pracy bez wzgledu na jego podstawe prawng. Przyjmuje si¢ tez, ze okresla
on zasade wolnos$ci zatrudnienia. Zasada autonomii oznacza dla pracownika swobod¢ wyboru
pracodawcy, a dla pracodawcy - swobode wyboru pracownika. Obie strony stosunku pracy
muszg zgodnie zdecydowa¢ o podstawie prawnej taczacego je stosunku prawnego, ktory
zamierzaja nawigza¢. Decyzja taka bedzie dotyczy¢ tego, czy strony zamierzaja nawigzaé
stosunek pracy na podstawie powotania, mianowania, wyboru, spotdzielczej umowy o prace

czy tez umowy o prace”. Na uwage zashuguje tez poglad, ze ,,charakter prawny stosunku

kregu zainteresowanych, ktora ma gwarantowac rownosc¢ w dostepie do stanowisk urzedniczych, przez otwartos¢
i konkurencyjnosc naboru. Jest to sfera publiczna uregulowana, ze wzgledu na charakter pracodawcy. Druga to
sfera prawa prywatnego, do ktorej naleiy stosunek pracy, czyli rownie; indywidualne prawo pracodawcy
zatrudnienia kandydata wylonionego w konkursie. Nie sq to sfery tozsame. Pracodawca, nawet niepodlegajacy
szczegoblnej ustawie, moze stosowac konkurs i okresli¢ zasady, ktore moga sktadac si¢ na okreslone zobowigzanie,
jeszcze przed samym zatrudnieniem. Jednak zasada jest, ze po konkursie pracodawca dalej decyduje, czy zatrudni
pracownika wylonionego w konkursie. Konkurs (nabor) poprzedza zatrudnienie, ktore nadal zalezy od
pracodawcy (art. 11), nawet gdy dotyczy zatrudnienia w administracji samorzqdowej”. Zob. tez wyrok SA w
Poznaniu z 30.04.2024 r. ( III AUa 5/22, LEX nr 3760851), gdzie wskazano jednoznacznie, ze ,,wedtug art. 11
KP - dla nawiazania stosunku pracy niezbednymi, a wedlug art. 26 KP wystarczajacymi, sa zgodne
oSwiadczenia woli pracodawcy i pracownika”.

9L K. Raczka, w: M. Gersdorf i in., Kodeks pracy. Komentarz, wyd. IV, Warszawa 2024, art. 11.

92 }.. Pisarczyk, w: Kodeks pracy. Komentarz. Tom 1. Art. 1-93, wyd. VII, red. K. W. Baran, Warszawa 2025, art.
11.

% M. T. Romer, w: Prawo pracy. Komentarz, wyd. V, Warszawa 2012, art. 11; tak tez: U. Jackowiak, w: M.
Piankowski i in., Kodeks pracy. Komentarz, wyd. IV, Gdynia 2004, art. 11.
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pracy mozna okresli¢ jako zobowigzanie sui generis, co uwidacznia si¢ w dobrowolnos$ci
nawigzania stosunku pracy, z czym wiaze si¢ swoboda decyzji jego nawigzania, jak i wyboru
strony stosunku pracy (art. 11 KP). Ten sam artykut uznaje prawo stron do swobodnego
ksztattowania tresci stosunku pracy w momencie jego nawigzania. Cywilistyczne konstrukcje
sa widoczne zardwno na poczatkowym etapie powstawania stosunku pracy, jak i w odniesieniu
do czynnosci zmierzajacych do jego rozwigzania, co przemawia za zobowigzaniowym

charakterem stosunku pracy™?.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze przyjeta przez ustawodawce metoda regulacji
prawnej ksztaltowania stosunku pracy jest pochodna akceptowanej przez niego
aksjologii, w tym konstytucyjnej’°. Podstawa metody cywilnoprawnej, wlasciwej takze
dla stosunku pracy, jest autonomia woli stron i ich formalna réwno$é’. Cho¢ wiec
zobowiazaniowy stosunek pracy jest takze wyznaczony przez przepisy ustaw i innych
aktow normatywnych, a nie wylacznie przez czynnos$¢ prawna, to jednak sposob tego
wyznaczenia wpisuje si¢ w aksjologi¢ i prakseologi¢ prawa cywilnego oparta na
autonomii woli stron i dazeniu do uzycia instrumentéow, ktore te¢ wole najlepiej

zrealizuja®’.

Reasumujac, wedle stanowiska doktryny i judykatury, stosunek pracy ksztaltowany
jest przez ustawodawce z uzyciem prywatnoprawnej (cywilnoprawnej) metody regulacji,
w przypadku ktorej zasadnicze znaczenie ma autonomia woli stron umowy o prace,
obejmujaca swobode nawigzywania stosunkow pracy oraz ksztaltowania glownych

warunkow pracowniczego zatrudnienia.

Teza ta znajduje formalne odzwierciedlenie w tresci art. 300 KP, zgodnie z ktérym
stosunek pracy podlega nie tylko rezimowi prawa pracy, ale takze - na zasadach okreslonych
w art. 300 KP- rezimowi prawa cywilnego, m.in. w zakresie wyktadni o$§wiadczen woli

(regulacja KC o czynnosciach prawnych) czy wykonywania zobowigzan (Ksigga III KC, cze$¢

%4 M. Tomaszewska, w: Kodeks pracy. Komentarz, art. 22.

% J. Kaczor, Podmiotowo$¢ prywatnoprawna. Wolno$¢ — racjonalno$¢ — odpowiedzialnosé, Wroctaw 2019, s.
192; R. Szczepaniak, Stosowanie prawa cywilnego a podzial na prawo publiczne i prywatne, w: Problemy
pogranicza prawa cywilnego, red. R. Szczepaniak, Warszawa 2022, s. 144—-145.

% Por. P. Stec, Czy zyjemy w epoce postcywilistycznej?, w: Problemy pogranicza prawa cywilnego, red. R.
Szczepaniak, Warszawa 2022, s. 110; P. Stec, Umowy w administracji. Studium cywilnoprawne, Warszawa 2013,
s. 53.

97 Zob. tez na temat r6znego nasilenia rownorzedno$ci autonomii stron w stosunku cywilnoprawnym, zwlaszcza
na przykladzie prawa rodzinnego i spadkowego- M. Goettel, A. Goettel, Prawo cywilne a prawo podatkowe, w:
Instytucje prawa cywilnego w konstrukcji prawnej podatkow, red. M. Goettel, M. Lemonnier, Warszawa 2011, s.
23-24.
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ogoblna). Uczynione przez ustawodawce odestanie do przepisow KC (art. 300 KP) nalezy przy
tym postrzega¢ jako norm¢ ograniczajaca zakres zastosowania KC do stosunku pracy jako
stosunku prawnego regulowanego metoda cywilnoprawng. Innymi stowy, w razie braku art.
300 KP, przepisy KC mialyby do stosunku pracy szersze zastosowanie z uwagi na brak
formalnego wymogu uwzgledniania ich niesprzecznosci z zasadami prawa pracy.
Niewatpliwie wigc przepis art. 300 KP potwierdza zwigzki migdzy prawem pracy a prawem
cywilnym w zakresie wspolnej genezy, metody i aksjologii, a prawna konstrukcja umowy o
pracg i stosunku pracy jest przykladem zastosowania i udoskonalenia metody cywilnoprawne;j

w prawie pracy’®.

6.2. Stosunki prawa prywatnego odroznia si¢ wspolczeSnie od stosunkow prawa
publicznego na podstawie kryterium metody regulacji, ktora ustawodawca postuzyl sie¢
ksztaltujac normy prawne wyznaczajace dany stosunek prawny!'’. Stosujac metode
wlasciwg dla prawa prywatnego, ustawodawca ksztattuje stosunki prawne, ktore
charakteryzuja si¢ réwno$cig oraz autonomiczng pozycja podmiotdw, migdzy ktorymi
zachodza!8. Wspominania autonomiczno$¢ ma dwa wymiary. Z jednej strony, sktada si¢ na nig
emblematyczna wrecz cecha prawa prywatnego, jaka jest mozliwosci ksztaltowania tresci
stosunkow prawnych przez same ich strony - w drodze czynnosci prawnych (umow).
Drugi jej aspekt ujawnia si¢ na poziomie sankcji, rozumianej jako konsekwencje prawne
naruszenia przez podmioty prawa prywatnego wigzacych je norm wyznaczajacych omawiane
stosunki prawne. Pojecie sankcji w prawie prywatnym odnosi si¢ m.in. do towarzyszacej
stosunkom cywilnoprawnym kompetencji procesowej umozliwiajacej skorzystanie przez
uprawnionego z aparatu przymusu panstwowego (sadow, komornikow) w celu ustalenia,
dochodzenia czy egzekwowania przystugujacych mu uprawnien. Autonomicznos¢ jako cecha
metody cywilnoprawnej dotyczy sankcji niewykonywania obowiazku nalozonego przez
norme¢ prawa prywatnego w tym sensie, Ze w obszarze tego prawa to wlasnie
zainteresowany (uprawniony) decyduje samodzielnie o tym, czy uruchomic przewidziane
prawem Srodki procesowe (powodztwo, wniosek o nadanie tytulowi egzekucyjnemu
klauzuli wykonalnosci, wniosek o wszczecie egzekucji itd.) prowadzace do wymuszenia
na zobowiazanym nakazanego mu normg prawa materialnego zachowania (wzglednie

spowodowania, by cel tego zachowania zostal osiagniety bez udzialu zobowigzanego)'.

%8 W. Sanetra, Charakter prawny, s. 66 i n.
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7) Nieuzasadnione ograniczenie przez opiniowane przepisy autonomii
podmiotow prawa prywatnego

7.1. W ramach sprawowanego przez nie wymiaru sprawiedliwosci (funkcja
konstytucyjna i ustrojowa) sadom przystuguje takze kompetencja do ustalania stosunku
prawnego (np. stosunku pracy). Cho¢ szczegélna pozycja wladzy sadowniczej,
uzasadniajgca m.in. przyznanie jej kompetencji do ochrony praw podmiotowych przez wtadcze
ustalenie istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego, nie jest zaakcentowana w tresci art. 10
Konstytucji RP, to jednak znajduje ona podstawe w Konstytucji RP, w jej art. 173, ktory
statuuje zasade niezalezno$ci 1 odrebnos$ci sagdow i trybunaléw. Jak zauwaza si¢ w doktrynie,
»podzial wladz nie oznacza zatem ich rownosci czy rownorzednosci, bowiem wladzy
sadowniczej — jako jedynej — ustrojodawca zagwarantowal odr¢bnos¢ i niezalezno$¢ od
innych wladz. Tego rodzaju przymioty nie przysluguja egzekutywie i legislatywie”°.
Powierzenie w opiniowanych przepisach kompetencji do stwierdzania istnienia stosunku

pracy organowi administracji (OIP) musi zatem budzi¢ watpliwosci co do ich zgodnosci

z Konstytucja RP.

Stosowanie prawa prywatnego, rozumiane jako wiazace ustalenie sytuacji
prawnej jego podmiotow w zakresie stosunkow prywantoprawnych (uprawnien i
obowiazkow z zakresu prawa prywatnego), w tym ustalenie istnienia stosunku prawnego,
bylo dotychczas w systemie prawnym domena niemal wylacznie sadow powszechnych (co
do wyjatku i jego uzasadnienia, ktorego brak w przypadku opiniowanej regulacji zob. cz. I pkt.
7.3). Tak rozumiane stosowanie prawa prywatnego nast¢powalo tez dotychczas z
zachowaniem wynikajacej z cywilnoprawnej metody regulacji, opisanej wyzej (pkt. 6.2),
zasady, zgodnie z ktorg uruchomienie postepowania sadowego majacego na celu
dochodzenie, ustalenie czy egzekwowanie uprawnien z zakresu prawa prywatnego jest
autonomiczng decyzja uprawnionego i to on wlasnie inicjuje wlasciwe podstepowanie.

Opiniowana regulacja czyni wylom w obu wskazanych wlasnie regulach.

99 M. Florczak-Wator, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 11, red. P. Tuleja, Warszawa
2023, art. 10.
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7.2. Po pierwsze nalezy odr6zni¢ od siebie akt stosowania prawa prywatnego rozumiany —
jak wyzej - jako wiazace ustalenie sytuacji prawnej podmiotow prawa prywatnego w
zakresie stosunkow prywantoprawnych (ustalenie uprawnien i obowiazkéw z zakresu
prawa prywatnego, a wi¢c uprawnien i obowiazkow tych podmiotow wzgledem siebie) od
odwolywania si¢ przez organ stosujgcy prawo do przepisOw prawa prywatnego w celu
wiazacego ustalenia uprawnien i obowiazkow okreslonej jednostki w sferze prawa

publicznego (uprawnien czy obowiazkow wzgledem wladzy publicznej).

Niewatpliwie jest tak, Ze stosowanie szeregu przepisdOw prawa publicznego takich, jak
prawo podatkowe czy przepisy sktadajace si¢ na system ubezpieczen spotecznych, wymaga
odwotywania si¢ do przepisOw prawa prywatnego przez stosujace je organy. Przepisy te
okreslaja publicznoprawne konsekwencje (np. w postaci powstania obowiazku
podatkowego czy obowiazku zaplaty skladek na ubezpieczenie spoleczne) towarzyszace
zaistnieniu okreslonych zdarzen prawnych z zakresu prawa prywatnego (np. dokonaniu
okreslonej czynnoS$ci prawnej prawa prywatnego; zawarciu umowy). Ich stosowanie nie
ksztaltuje za$ sytuacji prawnej podmiotow prawa prywatnego w obszarze tego prawa (nie
prowadzi do powstania, zmiany czy ustania stosunkOw prawa prywatnego, tzn. - w
uproszczeniu — powstania, zmiany, wygasni¢cia czy nawet ustalenia uprawnien i obowigzkow
tych podmiotéw wzgledem siebie). Innymi stowy, przepisy takie wyrazaja normy prawne
(publicznoprawne), ktore znajduja zastosowanie w razie dokonania okre$lonej, wskazanej w
tre$ci normy, czynno$ci prawa cywilnego, np. zawarcia umowy zobowigzaniowej, 1 rodza
skutki publicznoprawe (powstanie obowigzku podatkowego, sktadkowego). Potocznie
rozumiane ustalenie dokonywane przez organ stosujacy omawiane przepisy
publicznoprawne, jest niczym innym jak ustaleniem stanu faktycznego (skladajacego si¢
na hipotez¢ normy prawa publicznego) w celu zastosowania dyspozycji prawa
publicznego, nie jest zas ustaleniem wiazacym w sferze prawa prywatnego — nie oznacza
wiec, Zze wzajemne prawa i obowigzki (ktére moga by¢ dochodzone przed sadem
cywilnym i egzekwowane przez komornika) nalezy postrzega¢ tak, jak dal temu wyraz

organ stosujacy dany przepis prawa publicznego'®.

100 P Machnikowski, w: Kodeks cywilny. Komentarz, E. Gniewek, P. Machnikowski, (red.), Warszawa 2016, s.
613; tenze, Swoboda umow wedtug art. 353! KC. Konstrukcja prawna, Warszawa 2005, s. 215; zob. tez wyrok
NSA z29.5.2002 r., gdzie podkreslono, ze ,,[p]rzepisy prawa podatkowego nie zawierajg norm nakazujacych lub
zakazujacych okre$lone zachowania, lecz jedynie normy okreslajace konsekwencje zachowan podatnika na
gruncie tego prawa”. Por. wyrok NSA z30.6.2003 r.,  SA/WR 1183/00, Legalis i wyrok NSA, IIIl SA/WA 983/06,
Legalis.
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Nie bylaby wigc z pewnoscig uprawniona - przywotywana ewentualnie na obrong
opiniowanych przepisOw - argumentacja odwolujaca si¢ do analogii do trybu odwotawczego
w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych. Zapadajaca w takich sprawach decyzja
ZUS deklaruje okreslone skutki prawne wylacznie na gruncie prawa ubezpieczen
spotecznych, nadto w $cisle okreslonych przez prawo granicach. Wiaze si¢ to ze Scistoscia
regulacji prawa ubezpieczen spolecznych (ius strictum), niestosowaniem na gruncie tego
prawa klauzul generalnych, w tym klauzuli spoteczno-gospodarczego przeznaczenia prawa,
naduzycia czy obej$cia prawa oraz zasad wspolzycia spotecznego!?! oraz brakiem wyrazonej
w ustawach z zakresu prawa ubezpieczen spotecznych kompetencji ZUS do rekwalifikowania

np. uméw o dzieto na inne umowy cywilnoprawne czy umowe o prace'%2.

Takze w prawie podatkowym kompetencja organu podatkowego do wladczego
ustalenia tresci czynnosci prawnej na podstawie art. 199a § 1 Ordynacji podatkowej
(ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. 2026 r. poz. 622;
powolywana dalej jako Ordynacja podatkowa) zostala ograniczona wylacznie do sfery
dzialania prawa publicznego i nie wpltywa na sytuacj¢ podmiotow prawa prywatnego w
obszarze tego prawa; decyzja organu podatkowego nie oznacza ingerencji w stosunki
cywilnoprawne. Zgodnie z przywolanym wyzej przepisem organ podatkowy, dokonujac
ustalenia tresci czynnosci prawnej, uwzglednia zgodny zamiar stron i cel czynnosci, a nie tylko
dostowne brzmienie o$wiadczen woli ztozonych przez strony czynnosci (§ 1). Niemniej
jednak, zgodnie z art. 199a § 3 Ordynacji podatkowej, jezeli z dowodow zgromadzonych w
toku postepowania, w szczegdlnosci zeznan strony, chyba Ze strona odmawia sktadania zeznan,
wynikaja watpliwosci co do istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego lub prawa, z ktorym
zwigzane sg skutki podatkowe, organ podatkowy wystepuje do sadu powszechnego o ustalenie
istnienia lub nieistnienia tego stosunku prawnego lub prawa (§ 3). Oznacza to, Ze na gruncie
prawa podatkowego dokonywanie Scisle rozumianego (analogicznie do art. 189 KPC)
ustalenia istnienia lub nieistnienia odpowiednio stosunku pracy lub stosunku
cywilnoprawnego albo prawa, z ktorym ustawa wiaze skutki podatkowe nast¢puje

wylacznie przed sadem. Samodzielnej kompetencji w tym wzgledzie nie ma organ

101 Zob. wiecej na ten temat: R. Babifiska-Gorecka, Problem niepodlegania ubezpieczeniom spolecznym z tytutu
wykonywania pracy na podstawie uméw cywilnoprawnych (uwagi na tle relacji przepisu art. 8 ust. 2a ustawy
systemowej do przepisu art. 9 ust. 1 ustawy systemowej), PiZS 2023, nr 6, passim; R. Babinska-Gorecka
Wiasciwosci regulacji prawnej ubezpieczen spotecznych, w: System prawa ubezpieczen spotecznych. Tom 1:
Cze$é ogolna , red. A. Wypych-Zywicka, Warszawa 2020, passim oraz powotana tam literatura i orzecznictwo
sadowe.

102 R. Babifiska-Gorecka, Prawo ubezpieczefi spolecznych a prawo cywilne. Studium teoretyczno- i
dogmatycznoprawne, Warszawa 2024, s. 179 i nast.
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podatkowy, pomimo ze organ ten posiada ogdélng kompetencje do wydawania decyzji w
kwestii ustalenia zobowigzania podatkowego w zwigzku z =zaistnieniem okreslonego
podatkowego stanu faktycznego, w sklad ktérego wchodzi okreslona czynno$¢
cywilnoprawna. Doda¢ tez trzeba, ze 6w dualizm kwalifikacyjny- przewidziany expressis
verbis w przepisach prawa podatkowego (art. 199a oraz art. 23 § 1 Ordynacji podatkowe;j, art.
6 ust. 3 14 ustawy z dnia 9 wrzes$nia 2000 r. o podatku od czynnos$ci cywilnoprawnych, art. 19
ust. 4 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych), polegajacy
na odmiennej kwalifikacji prawnej danej czynno$ci prawnej lub jej tresci na gruncie dwdch
réznych galgzi prawa- traktuje si¢ w doktrynie prawa podatkowego jako odstepstwo od
ogblnych zasad i jako taki nakazuje stosowaé- ze wzgledu na cywilistyczng zasade swobody

103 "Warto doda¢, doktadnie tak samo dziata mechanizm ustalania

umow- z duza ostroznoscia
stosunkow cywilnoprawnych przez organ podatkowy na potrzeby stosowania tzw. klauzuli
obejscia prawa podatkowego uregulowanej w art. 119a § 1 ordynacji podatkowej. Zgodnie z
tym przepisem, czynno$¢ dokonana przede wszystkim w celu osiagnigcia korzysci podatkowe;,
sprzecznej w danych okoliczno$ciach z przedmiotem i celem przepisu ustawy podatkowej, nie
skutkuje osiggni¢ciem korzysci podatkowej, jezeli sposob dziatania byt sztuczny (unikanie
opodatkowania). Mechanizm dzialania klauzuli obej$cia prawa podatkowego polega na tym,
ze podatkowe konsekwencje okreslonych dziatan (np. dokonanych przez podatnika czynnosci
prawnych) ustala si¢ nie na podstawie rzeczywistych okolicznosci, lecz w oparciu o taki stan
rzeczy, ktory jest ujety w hipotezie normy prawa podatkowego, a ktéry moglby rzeczywiscie
zaistnie¢, gdyby podatnik dokonat innej czynno$ci prawnej uzasadnionej gospodarczo, ale
niezwigzanej z uzyskaniem korzys$ci podatkowej, tzn. ze zminimalizowaniem obcigzenia
podatkowego (tj. czynnos$ci, ktorg ustawa okresla jako ,,czynno$¢ odpowiednig”). Stosujac
klauzul¢ obejscia prawa podatkowego organ ustala konsekwencje podatkowe nie
zachodzacego rzeczywiscie stanu faktycznego. JednoczeSnie nie wplywa jednak
samodzielnie na sytuacj¢ prawna podatnika w zakresie stosunkow cywilnoprawnych, jak
ma to miejsce w przypadku sytuacji prawnej zatrudnionego, ktory stal si¢ adresatem
decyzji OIP wydanej na podstawie opiniowanych przepiséw. Sytuacja podatnika jest
traktowana, jakby dokonal on ,,czynnosci odpowiedniej”, ale tylko w zakresie konsekwencji
podatkowych. Innymi slowy, stosowanie klauzuli obej$cia prawa uregulowanej w art. 119a

ordynacji podatkowej jest jednoznaczne z oderwaniem kwalifikacji prawnopodatkowe;j

103 W, Nykiel, Autonomia prawa podatkowego (wybrane zagadnienia), w: Konstytucja, ustr6j, system finansowy
panstwa. Ksiega pamiatkowa ku czci Profesor Natalii Gajl, red. T. Dgbowska-Romanowska, A. Jankiewicz,
Warszawa 1999, s. 403—404.
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okreslonych czynnos$ci od oceny waznosci czy skutkow prawnych danej czynnos$ci na

gruncie prawa cywilnego.

Dodatkowo warto zaakcentowa¢, ze wbrew stanowisku ZUS oraz sadow
powszechnych, ZUS (organ rentowy) nie ma kompetencji do ustalania, nawet na uzytek prawa
ubezpieczen spolecznych, w drodze decyzji, ze zawarta przez strony umowa o okreslonej
nazwie, w danym rezimie prawnym jest inng umowa, innego typu czy podlegajaca innemu

104 Przepisy zawarte w art. 83 ust. 1 pkt 1 oraz art. 41 ust. 12 i 13 ustawy

rezimowi prawnemu
systemowej udzielaja organowi rentowemu ogdlnej kompetencji do wydawania decyzji w
sprawach, ktérych zakres przedmiotowy zostal sformutowany przez uzycie zwrotu ,,w
sprawach zglaszania do ubezpieczef spotecznych” czy informacje ,,0 tytule ubezpieczenia”.
Pelne odkodowanie normy kompetencyjnej w tych przypadkach wymaga uwzglednienia
innych przepisow ustawy systemowej czy przepisOw innych ustaw z zakresu prawa
ubezpieczen spotecznych. W kontek$cie zglaszania do ubezpieczenia spolecznego znaczenie
maja w szczegolno$ci przepisy art. 68 oraz art. 13—14 ustawy systemowej. Na ich podstawie
mozna przyjac, ze wydawanie decyzji w sprawach zglaszania do ubezpieczenia spolecznego
czy w zakresie zakwestionowanego stanu faktycznego dotyczacego tytulu ubezpieczenia moze
obejmowac rozstrzygnigcie, ze np.: 1) wykonawca pracy na podstawie umowy cywilnoprawnej
zawartej z podmiotem trzecim jest $wiadczacym prace na rzecz pracodawcy i podlega
zgloszeniu do obowigzkowego ubezpieczenia spotecznego (art. 83 ust. 1 pkt 1 i art. 41 ust. 12—
13 ustawy systemowej w zw. z art. 8 ust. 2a ustawy systemowej), 2) mimo zawarcia umowy
zlecenia nie stwierdzono wykonywania na jej podstawie pracy, wobec czego nie stanowi ona
tytulu ubezpieczenia (art. 41 ust. 12—13 ustawy systemowej w zw. z art. 6 ust. 1 pkt 4 ustawy
systemowej), 3) osoba jest wspoOlnikiem jednoosobowej spotki z 0.0. i tym samym podlega
zgloszeniu do ubezpieczenia spolecznego (art. 83 ust. 1 pkt 1 i/lub art. 41 ust. 12—13 ustawy
systemowej w zw. z art. 6 ust. 1 pkt 5 1 art. 8 ust. 6 pkt 4 ustawy systemowej). W kontekscie
analizowanego zagadnienia nalezy za§ zauwazy¢, ze Zaden z przepiséw prawa ubezpieczen
spolecznych nie zawiera regulacji, wedle ktorej mozna by- na gruncie tego prawa - wbrew
nazwie umowy cywilnoprawnej (brzmienia oswiadczen woli) ustala¢ i oceniaé jej
rzeczywisty cel i zamiar stron!’®, Niezaleznie od tego regule taka formutuje judykatura — np.

wyrok SA w Szczecinie z 18.06.2019 r., III AUa 55/19, Legalis nr 2243185.

104 R, Babinska-Gorecka, Prawo ubezpieczef spotecznych, s. 179 i nast.
105 R, Babinska-Gorecka, Prawo ubezpieczen spotecznych, s. 183-184; por. podobnie: D. Dzienisiuk, Zwigzki
prawa ubezpieczen spotecznych z prawem pracy, OSAP 2018, nr XVI/3, s. 70.
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7.3. Uksztaltowany przez opiniowane przepisy tryb odwolania od decyzji stwierdzajacej
istnienie stosunku pracy do sadu powszechnego, a nie administracyjnego, upodabnia
opiniowane przepisy i sam tryb odwolawczy uregulowany w art. 477" - 477" KPC do
wystepujacych w systemie prawnym tzw. postepowan hybrydowych!®® W sposob
charakterystyczny dla tego rodzaju postepowan, toczace si¢ przed organem administracji
publicznej (w trybie KPA) postepowanie administracyjne, w przypadku odwotania od wydane;j
w jego toku decyzji administracyjnej OIP daje poczatek prowadzonemu, wedtug przepisow
procedury cywilnej, postepowaniu rozpoznawczemu przed sadem powszechnym (sagdem
pracy). Odwotanie od decyzji administracyjnej stwierdzajacej istnienie stosunku pracy —
inaczej niz ma to modelowo miejsce w postgpowaniu administracyjnym - nie jest wigc
wnoszone do organu wyzszego stopnia czy do tego samego organu (w ramach procedury
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy), a nastepnie do sagdu administracyjnego, ale do sadu
cywilnego. Co istotne, wskazany tutaj model postgpowania hybrydowego jest uzywany przez
ustawodawce przede wszystkim w odniesieniu do spraw z zakresu prawa publicznego. Taki
wlasnie charakter maja rozstrzygane w drodze decyzji administracyjnych Prezeséw Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (UOKIK), Urzedu Komunikacji Elektronicznej (UKE)
czy Urzedu Transportu Kolejowego (UTK) sprawy, w przypadku ktorych odwotanie od decyzji
ustawodawca skierowal na drog¢ postgpowania cywilnego w ramach modelu postgpowania

197 Taki ruch ustawodawcy jest zwykle postrzegany jako narzedzie efektywnej

hybrydowego
ochrony interesow jednostek bedacych adresatami decyzji zaskarzanej do sadu powszechnego.
W odniesieniu do spordw toczacych si¢ przed Prezesem UOKIK — nie bez racji - zauwaza sig,
ze z punktu widzenia interesow przedsigbiorcow wiodacych spor, postepowanie odwotawcze
przed sadem powszechnym (w tym przypadku — przed SOKiK) zapewnia efektywniejsza

kontrol¢ decyzji zapadlych w sprawach z tego zakresu niz alternatywny model drogi

106 Zwykle mianem tym okresla sie uregulowane w KPC postepowania toczace sie na skutek odwotan od decyzji
Prezeséw Urzgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentow (UOKIiK), Urzedu Regulacji Energetyki (URE), Urzedu
Komunikacji Elektronicznej (UKE), Urzedu Transportu Kolejowego (UTK) oraz dyrektora regionalnego zarzadu
gospodarki wodnej Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie do Sadu Ochrony Konkurencji i
Konsumentow. Odnoszone jest ono takze do postgpowania z wnoszonego do sadow pracy odwotania od decyzji
Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych w sprawach indywidualnych. Zob. R. Frey, Odwotanie od decyzji w sprawach
administracyjnych przekazywanych do rozpatrzenia w postgpowaniu cywilnym na przykladzie odwotania od
decyzji w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska, sectio
G (Tus)” 2020, nr 1, s. 23 i n.; S. Gajewski, Postgpowanie o §wiadczenia emerytalno-rentowe. Studium z zakresu
postgpowania administracyjnego, Warszawa 2020.

197 por, Art. 47928 KPC red. Marszatkowska-Krze$/Gil 2026, Nb 3; T. Erecinski, w: T. Ereciniski, Komentarz KPC,
t.2, Warszawa 2009, s. 705.
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odwotawczej w postepowaniu administracyjnym. Uzasadnieniem takiej oceny jest - roéwnie
trafne — stwierdzenie, ze to wiasnie sad powszechny dysponuje instrumentami procesowymi
pozwalajagcymi na rozstrzygnigcie sprawy co do istoty, do czego nie jest normatywnie
przygotowany sad administracyjny, ustrojowo nakierowany na weryfikacj¢ legalnosci decyz;ji,

ale pozbawiony procesowych narzedzi dla merytorycznego rozstrzygniecia'%%.

Stwierdzenia o pelniejszej czy efektywniejszej ochronie interesow jednostek
gwarantowanej w postepowaniu hybrydowym w porownaniu z gwarancjami, jakie
przystugiwalyby im w alternatywnym modelu administracyjnej kontroli odwolawczej nie
budza watpliwosci w przypadkach, w ktorych ustawodawca posluguje si¢ modelem
postepowania hybrydowego dla rozstrzygania spraw majacych swoje zrodlo w
przepisach prawa publicznego (administracyjnego). Te ostatnie nie stanowia spraw
cywilnych w sensie materialnym, a jedynie staja si¢ - na skutek decyzji ustawodawcy —
sprawami cywilnymi w sensie formalnym, z uwagi na poddanie ich rozstrzygnieciu sadu
powszechnego na etapie odwolawczym. ,,Naturalna systemowo” droga szeroko rozumianego
postepowania administracyjnego i1 sadowoadministracyjnego zostaje zastgpiona na etapie
odwotania - korzystniejszym z punktu widzenia zakresu ochrony interesow jednostki -
postgpowaniem przed sagdem powszechnym. Wynikajace ze stosunkéw prawa publicznego
sprawy zalatwiane ,,z natury rzeczy” decyzja administracyjng, w konsekwencji wpisania ich w
model postepowania hybrydowego rozstrzygane sa nastgpnie - na etapie sadowego
postgpowania odwotawczego - w sposob wiasciwy dla sporéw z zakresu prawa prywatnego.
Charakterystyczne dla modelu hybrydowego kontradyktoryjne postgpowanie cywilne toczace
sic¢ w fazie odwotawczej zmierza wigc do merytorycznej weryfikacji, wydanej w toku
(jednoinstancyjnego) postepowania administracyjnego decyzji bedacej aktem konkretyzacji
norm prawa administracyjnego podejmowanym w warunkach wiasciwego temu prawu braku
réwnorzednosci podmiotow (organu administracji i strony decyzji administracyjnej), ktore w

fazie odwotawczej staja si¢ rOwnorzgdnymi stornami postgpowania.

Ta ogdlna charakterystyka modelu postpowania hybrydowego jest adekwatnym opisem

zdecydowanej wigkszosci uregulowanych w KPC postepowan odrebnych kwalifikowanych

108 S Gronowski, w: M. Kepinski (red.), System Prawa Prywatnego. Tom 15. Prawo konkurencji, Warszawa 2014,
s. 1217 Z. Kmieciak, Postgpowanie, s. 31; M. Niziolek, S. Famirska, Procedura hybrydowa w sprawach ochrony
konkurencji a ostateczno$¢ i wykonalnos¢ decyzji Prezesa UOKIK, PPH 2008, nr 4, s. 34; por. J. Brol, Kierunki
reformy sadownictwa pracy i ubezpieczen spotecznych, PiZS 1982, Nr 8-9, s. 25-26; Co do dalszych argumentow
zob. tez M. Bernatt, Sprawiedliwo$¢ proceduralna w postgpowaniu przed organem ochrony konkurencji,
Warszawa 2011, s. 961 n.

Strona 62 z 196



jako hybrydowe. Uczynione przez ustawodawce¢ sprawami cywilnymi w znaczeniu formalnym
(zob. art. 479! § 1 pkt 3 KPC) i podlegajace odwolaniu w trybie art. 479%® KPC sprawy
rozstrzygane na podstawie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw w pierwszej fazie
(postgpowania administracyjnego) przez prezesa UOKiK z punktu widzenia prawa
materialnego maja niewatpliwie charakter publicznoprawny. Ten sam wniosek mozna
powtdrzy¢ w odniesieniu do spraw z rozstrzyganych w drodze decyzji przez Prezesa Urzedu
Komunikacji Elektronicznej (UKE) i Urzedu Transportu Kolejowego (UTK), w przypadku
ktorych postepowania odwotawcze toczg sie odpowiednio zgodnie z przepisami art. art. 479°7
oraz art. 479%° KPC, a takze wydawanych w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych
decyzji ZUS podlegajacych zaskarzeniu w trybie art. 477° KPC!. W przypadku tego
rodzaju spraw ,,wpisanie” ich przez ustawodawce w model postepowania hybrydowego
oznacza wigc tyle, ze droga odwolawcza od decyzji administracyjnych wydawanych przez
Prezesa UOKIK, UKE, UTK czy ZUS zamiast ,,systemowo naturalnego” post¢powania
administracyjnego i sadowoadministracyjnego, staje si¢ droga postepowania cywilnego.
Mozna si¢ zgodzi¢, ze z perspektywy interesow jednostek bedacych strong wspomnianych
decyzji postepowanie hybrydowe niesie wiec ze soba wskazane wyzej korzysci, w zaden
sposob nie ingeruj¢ natomiast w nature¢ stosunkow prawnych, na tle ktorych decyzje te

zapadaja.

Model postepowania hybrydowego byt jednak dotychczas wykorzystywany przez
ustawodawce rowniez w odniesieniu do spraw, ktore nie moga by¢ kwalifikowane jako sprawy
ze stosunkow prawa publicznego (administracyjnego). Chodzi o sprawy rozstrzygane w fazie
postepowania administracyjnego w drodze decyzji Prezesa URE oraz dyrektora

regionalnego zarzadu gospodarki wodnej Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody

109 Zob. np. postanowienie SN 16.06.2016 r., IIl UZP 7/16, Legalis, gdzie podkreslono, ze sprawy z zakresu
prawa ubezpieczen spotecznych sg sprawami cywilnymi jedynie w znaczeniu formalnym (art. 1 KPC), wywodza
si¢ ze stosunku o charakterze administracyjnym i z tego wzgledu w postgpowaniu przed Zakladem Ubezpieczen
Spotecznych rozpoznawane sa w trybie i na zasadach okres§lonych przepisami prawa ubezpieczen spotecznych, a
w dalszej kolejnosci Kodeksu postgpowania administracyjnego. Przepisy prawa ubezpieczen spotecznych nie
zawierajg rowniez odpowiednika art. 300 KP, zezwalajacego na odpowiednie stosowanie przepisow Kodeksu
cywilnego do stosunkow pracy w sprawach nieuregulowanych przepisami prawa pracy wowczas, gdy nie sa one
sprzeczne z zasadami prawa pracy. Regulacja ta ma charakter szczegolny i nie moze by¢ stosowana w drodze
analogii do stosunkéw ubezpieczeniowych, ktére - w odroéznieniu od stosunkow pracy - nie sg regulowane
przepisami prawa prywatnego; R. Wieckowski, Dopuszczalno$¢ drogi sadowej w sprawach cywilnych, Krakow
1991, s. 46; Z. Swieboda, Rozstrzyganie sporéw z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spotecznych, NP 1985, Nr
6, s. 27; uzasadnienie uchw. SN(7) z 26.3.1982 r., IIT CZP 61/80, OSNCP 1982, Nr 11-12, poz. 161. Por. tez
uchw. SN (7) z21.4.2010 r., I UZP 1/10, OSNP 2010 nr 21-22, poz. 267).
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Polskie (zob. art. 4797° KPC). Podlegajace odwoltaniu (do SOKiK) uregulowanemu w KPC
decyzje administracyjne obu tych organéw regulacyjnych wydawane sag w sprawach spornych
1 dotyczg podobnej kategorii spraw. W przypadku pierwszego z tych organéw, nalezg do nich
np. decyzje Prezesa URE rozstrzygajace spory dotyczace odmowy zawarcia umowy o
przytaczenie do sieci, umowy sprzedazy czy umowy o $wiadczenie ustug przesytania lub
dystrybucji paliw lub energii. W przypadku drugiego - decyzje nakazujace przedsigbiorstwu
wodociggowo-kanalizacyjnemu zawarcie umowy o zaopatrzenie w wodg¢ lub odprowadzanie
Scieckow. Nie ulega watpliwosci, Ze spory te powstaja na gruncie stosunkow
cywilnoprawnych. W literaturze omawiane w tym miejscu oba rodzaje postepowan
hybrydowych opisywane sa wie¢c jako rozwigzania nietypowe, w ktorych w pierwszej fazie
postepowania (fazie postepowania administracyjnego) organowi administracji publicznej
przyznano kompetencje do ingerencji w stosunki cywilnoprawne!!'°. Zgodnie z art. 6 ust. 2
ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wod¢ 1 zbiorowym odprowadzaniu $ciekow,
przedsigbiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne jest obowigzane do zawarcia umowy o
zaopatrzenie w wod¢ lub odprowadzanie $ciekdw z osoba, ktorej nieruchomos$¢ zostata
przytaczona do sieci i ktora wystapita z pisemnym wnioskiem o zawarcie umowy. Z kolei art.
7 ustawy — prawo energetyczne naktada na przedsigbiorstwo energetyczne zajmujace si¢
przesytaniem lub dystrybucja paliw gazowych lub energii, lub przesytaniem wodoru, lub
dystrybucja wodoru obowigzek zawarcia umowy o przylaczenie do sieci z podmiotami
ubiegajacymi si¢ o takie przytaczeni, kolejne za$ przepisy - dalszy obowigzek zawarcia umowy
dystrybucyjnej czy sprzedazy energii (zob. art. 8 PrEnerg). W obu przypadkach chodzi o
umowy cywilnoprawne. Wskazane wyzej przepisy stanowig wigc zrédlo obowigzku
kontraktowania — odpowiednio: obowigzku zawarcia umowy przesytowej czy dystrybucyjnej
(wzglednie tzw. umowy kompleksowej) przez przedsiebiorstwo energetyczne oraz umowy o
zaopatrzenie w wode lub odprowadzanie $ciekdw przez przedsiebiorstwo wodociggowo-
kanalizacyjne. Obowiazkowi temu odpowiada za$ roszczenie o zawarcie umowy przystugujace

1 W razie odmowy zawarcia tych umow, rozstrzygajacy

drugiej stronie potencjalnej umowy
spor wlasciwy organ administracji wydaje wigc decyzje zastepujaca oswiadczenia woli.

,Naturalne systemowo” narzgdzie w postaci powddztwa opartego na art. 64 KC, zastepuje w

110 Zob. np. A.Cudak, w: KPC. Komentarz, Warszawa 2020, red. A. Marciniak, art. 4797 , Nb 7 oraz art. 479,
Nb 5.

11 Zob. szerzej: wyrok SN z 8.5.2014 r., III SK 46/13, Legalis; wyrok SA w Warszawie z 25.5.2012 r., VI ACa
1510/11, Legalis; wyrok SN z 12.04.2011 r., IIT SK 42/10, Legalis; por. uzasadnienie wyrok SN z 8.5.2014 r., III
SK 46/13, Legalis.
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tym przypadku decyzja organu administracji publicznej. Decyzja ta ksztattuje tre$¢ stosunku
cywilnoprawnego, ktdry - w braku sporu o zawarcie umowy - uksztattowany bylby przez same
strony umowy, np. przytaczeniowej, dystrybucyjnej, sprzedazy energii (czy kompleksowej)

albo umowy o zaopatrzenie w wodg czy odprowadzanie $ciekow!!2.

W przypadku scharakteryzowanych wyzej postgpowan hybrydowych, w ramach
ktorych $rodkiem ingerencji w stosunki cywilnoprawne jest decyzja Prezesa URE czy
dyrektora regionalnego zarzadu gospodarki wodnej Panstwowego Gospodarstwa Wodnego
Wody Polskie dochodzi wigc niewatpliwie do ingerencji w drodze decyzji administracyjnej
w sfer¢ stosunkow prawa prywatnego i potencjalnego oslabienia charakteryzujacej je
autonomii podmiotow tego prawa. Doktadnie tak samo jest w przypadku opiniowanej
regulacji, w ramach ktorej wprowadza si¢ model postgpowania hybrydowego, w ktorym
stwierdzenie istnienia stosunku pracy nastgpuje na mocy decyzji administracyjnej OIP
podlegajacej zaskarzeniu w postepowaniu cywilnym przed sadem pracy. Okoliczno$¢ t¢ jako
zarzut pod adresem opiniowanej regulacji, juz na etapie prac legislacyjnych, wielokrotnie
podnosily instytucje zaangazowane w ten proces. Szczegdlnie mocno wybrzmiata ona w
stanowisku SN zgloszonym w trybie art. 1 pkt. 4 ustawy z 8.12.2017 r. o Sadzie Najwyzszym.
SN wyszedl z zalozenia, Zze znowelizowane przepisy, przewidujac kompetencje OIP do
wydawania decyzji ,,stwierdzajacej istnienie stosunku pracy” operuja ,,instrumentarium,
ktore nie jest systemowo dedykowane metodzie rownorzednosci” wlasciwej dla stosunku
pracy jako stosunku prawa prywatnego, lecz metodzie podporzadkowania

charakteryzujacej stosunki prawa publicznego, do ktorych stosunek pracy nie nalezy'S.

Sformutowany powyzej zarzut jest uzasadniony tym bardziej, Ze opiniowana
regulacja — mimo podobienstw konstrukcyjnych — w zasadniczy sposéb rozni si¢ od
wskazanych wyzej postepowan hybrydowych, w ramach ktorych srodkiem ingerencji w
stosunki cywilnoprawne jest decyzja Prezesa URE czy dyrektora regionalnego zarzadu
gospodarki wodnej Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie, pod wzgledem

stopnia i zasadnoSci ingerencji w nature stosunku prawa prywatnego.

Omoéwione wyzej postgpowania hybrydowe z udziatem Prezesa URE czy dyrektora

regionalnego zarzadu gospodarki wodnej Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody

112 Wyrok SN z 8.5.2014 r., III SK 46/13, Legalis; wyrok SA w Warszawie z 25.5.2012 r., VI ACa 1510/11,
Legalis; wyrok SN z 12.04.2011 r., IIT SK 42/10, Legalis; wyrok SN z 8.5.2014 r., IIT SK 46/13, Legalis; wyrok
SA w Warszawie z 25.5.2012 r., VI ACa 1510/11, Legalis; J. Pokrzywniak, Wokot rozstrzygania przez Prezesa
URE spraw spornych dotyczacych odmowy zawarcia umowy, PUG 2009, Nr 9, s. 11-16.
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Polskie - cho¢ wiazg si¢ z ingerencja w stosunki prywatnoprawne za pomocg obcego temu
prawa narzgdzia, jakim jest decyzja administracyjna — nie godza w metode cywilnoprawna
regulacji w sposob skrajny. W ogole nie podwazajq one tej cechy metody cywilnoprawnej,
ktora opisano wyzej jako autonomiczno$¢ podmiotow prawa prywatnego odnoszaca si¢
do sankcji naruszenia norm tworzacych stosunki prawa prywatnego (cz. I pkt 6.2
niniejszej opinii). Jak powiedziano, polega ona na tym, ze w obszarze prawa prywatnego to
sam zainteresowany (uprawniony) decyduje autonomicznie i suwerennie o tym, czy uruchomic
przewidziane prawem S$rodki procesowe (powddztwo, wniosek o nadanie tytutowi
egzekucyjnemu klauzuli wykonalno$ci, wniosek o wszczecie egzekucji itd.) pozwalajace na
ustalenie, dochodzenie czy egzekwowanie przystugujacych mu uprawnien. W przypadku
postepowan hybrydowych z udzialem Prezesa URE czy dyrektora regionalnego zarzadu
gospodarki wodnej Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie - cho¢ dochodzi w
ich ramach do rozstrzygnigcia decyzja administracyjng ingerujacg w stosunki cywilnoprawne
— ten podstawowy warunek jest zachowany. Postepowania toczace si¢ w pierwszej
(administracyjnej) fazie postepowania inicjowane sa przez samych zainteresowanych
(uprawnionych) - podmioty majace roszczenie, ktoremu odpowiada obowigzek zawarcia
okreslonej umowy przez przedsi¢biorstwo energetyczne czy wodociagowo-kanalizacyjne.
Konczaca t¢ faz¢ postepowania decyzja administracyjna ingerujaca w materi¢ prawa
prywatnego (ksztaltujaca stosunek prawny zamiast umowy) zostanie wi¢c wydana tylko
o tyle, o ile uprawniony chcial skorzysta¢ z przyslugujacego mu uprawnienia (roszczenia
o zawarcie umowy). Uruchomienie sankcji zwiazanej z odmowa zawarcia umowy
(naruszeniem obowigzku kontraktowania) pozostaje zatem - w sposob charakterystyczny
dla metody cywilnoprawnej - w sferze autonomii uprawnionego''>.

W przypadku wydawanej na podstawie opiniowanych przepisow decyzji OIP
stwierdzajacej istnienie stosunku pracy jest inaczej. Decyzja taka moze by¢ oczywiscie wydana
w toku kontroli przeprowadzanej przez PIP niezaleznie od woli osoby zatrudnionej. MozZe ona
by¢ wiec wydana takze wtedy, gdy osoba ta nie bylaby zainteresowana badaniem
kwalifikacji prawnej swojego zatrudnienia (jako prawnopracowniczego albo

cywilnoprawnego), a w przypadku, gdy jej zatrudnienie rzeczywiscie nalezaloby

113 Zob. wyrok SN z 12.4.2011 r., Il SK 42/10, Legalis, gdzie podkreslono, ze ,kompetencja organu
administracyjnego w sprawach cywilnych musi by¢ traktowana jako regulacja specjalna (wyjatkowa).
,Legitymizuje” t¢ kompetencj¢ pragmatyczna potrzeba rozstrzygnigcia sporu (zasada efektywnos$ci) w zakresie
odmowy zawarcia umowy o przylaczenie do sieci przez podmiot, ktory jest do tego zobowiazany. Granica
,rozciagniecia” struktury administracyjnej na stosunek zasadniczo umowny ze wzgledu na potrzebg zapewnienia
efektywnej, skutecznej ochrony podmiotowi uprawnionemu do zawarcia umowy o przyltaczenie - jest ,,spornosc

sprawy”’.
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kwalifikowa¢ jako stosunek pracy - korzystaniem ze swoich uprawnien z zakresu prawa
pracy. Wyposazenie OIP w kompetencj¢ do stwierdzania istnienia stosunku pracy w
drodze decyzji jest wi¢gc jednoznaczne z pozbawieniem zatrudnionego (domniemanego
pracownika) czesci jego autonomicznej pozycji.

W stanie prawnym sprzed wejscia w zycie opiniowanych przepiséw PIP réwniez mogt
wychodzi¢ z inicjatywa ustalenia (przez sad w trybie art. 189 KPC) istnienia stosunku pracy
niezaleznie od woli (zgody) domniemanego pracownika (zob. art. 63! KPC). De lege ferenda,
zglaszano jednak postulaty uzaleznienia dopuszczalno$ci powddztwa PIP o ustalenie stosunku
pracy od zgody domniemanego pracownika, a nawet dalej idacy postulat catkowitej rezygnacji
z nadzwyczajnej legitymacji procesowej inspektora pracy z art. 63' KPC!4. Z kolei de lege
lata, niektorzy przedstawiciele doktryny przyjmowali, Zze sad pracy — przed podj¢ciem
merytorycznej oceny zmierzajacej do kwalifikacji danego stosunku zatrudnienia jako stosunku
pracy czy cywilnoprawnego - powinien bada¢ wystgpowanie po stronie PIP jako powoda
interesu prawnego w rozumieniu art. 189 KPC i stwierdza¢ (ze skutkiem w postaci oddalenia
powodztwa), ze interes ten nie wystepuje, gdy zatrudniony nie popiera powodztwa i akceptuje
twierdzenia pozwanego, ze laczacym te podmioty stosunkiem prawnym jest stosunek
cywilnoprawny. Poglad taki opierano — jak si¢ wydaje — na zatozeniu, ze w tego rodzaju
sytuacjach nie wystepuje niepewnos$¢ co do wzajemnych praw i obowigzkow stron, z ktorg
utozsamiano interes prawny w rozumieniu art. 189 KPC.

Alternatywne ujecie zakladato, Zze odrgbne badanie interesu prawnego PIP jest
wykluczone, gdyz interes ten zostat niejako wkomponowany w legitymacje PIP wynikajacg z
art. 63! KPC. Przy takim jego ujeciu juz obecne dotychczas uprawnienie PIP (mozliwos$é¢
wytaczania powddztw o ustalenie) wzbudzato jednak w doktrynie watpliwosci co do jego
zgodnosci ze standardami demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP).
Niektorzy jej przedstawiciele zwracali wprost uwage na niemoznos¢ pogodzenia
uprawnienia PIP do wytaczania powodztw o ustalenie stosunku pracy bez zgody
domniemanego pracownika z wlasciwg dla prawa prywatnego autonomicznoscia jego

115

podmiotow' . Wynikajace z reformy PIP przyznanie OIP kompetencji do stwierdzania

stosunku pracy w drodze decyzji naraza si¢ na ten zarzut w duzo wyzszym stopniu.

114 4. Tomanek, Wptyw pafistwowej inspekcji pracy na ksztattowanie form prawnych zatrudnienia, Acta
Univeristatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji CI, WROCLAW 2024, s. 63.

15 Por. K. Gajda-Roszczynialska, Udziat podmiotéw innych niz materialnie uprawnione jako strona w procesie
cywilnym a kryterium interesu prawnego, Polski Proces Cywilny 2015, nr 3, s. 356-382; T. Niedzinski, Ingerencja
administracyjna i procesowa organdw PIP w sfer¢ uznanej wolnosci pracodawcy zatrudnienia pracownikow,
,,Monitor Prawa Pracy” 2008, nr 1, s. 8; por. E. Maniewska, Zakres legitymacji procesowej inspektora pracy z art.
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Poza tym, nalezy odnotowac, ze w zakresie, w jakim stosunek pracy ustalany jest przez
sad na podstawie art. 189 KPC, domniemane strony tego stosunku zachowuja wtasciwa dla
metody cywilnoprawnej autonomi¢ w tym sensie, ze dysponuja one pewnym zakresem
swobody dokonywania w procesie czynno$ci dyspozytywnych. Z zastrzezeniem
mechanizmow sadowej kontroli tych ostatnich, strony moga zawrze¢ ugodg, w ktorej
rozstrzygng spor o charakter taczacego je stosunku prawnego bedacego podstawa swiadczenia
pracy przesadzajac, ze jest to stosunek cywilnoprawny. Przepisy KPC nie stojg na przeszkodzie
zawarciu takiej ugody w postepowaniu toczgcym si¢ z powodztwa PIP (art. 63! KPC) ani nie
wymagaja zgody PIP na zawarcie tego rodzaju ugody. Opiniowane przepisy zupetnie
pozbawiaja strony tak rozumianej swobody w odniesieniu do postgpowania toczacego si¢ przed
sadem z odwotania od decyzji OIP stwierdzajacej istnienie stosunku pracy. Zgodnie z
wprowadzonym na ich podstawie do KPC art. 47779 § 1, ,,zawarcie ugody jest mozliwe jedynie
przez wszystkie strony postegpowania”. Okr¢gowemu inspektorowi pracy przyznano za$ — na

mocy art. art. 4777° - status strony tego postepowania.

Model postgpowania przyjety w drodze opiniowanych przepisOw roézni si¢ od
omowionych wyzej postepowan hybrydowych dotyczacych stosowania prawa prywatnego w
jeszcze jeden istotny sposob. Ot6z w przypadku decyzji wydawanych w sprawach
spornych zarowno przez Prezesa URE, jak i przez dyrektora regionalnego zarzadu
gospodarki wodnej Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie udzial tych
organdéw w rozstrzyganiu sporow ma swoje istotne i przekonujace uzasadnienie. Oprocz
- powszechnie podkreslanej efektywnosci - za udziatem tych organéw w pierwszej fazie
(administracyjnej) postepowania przemawia okoliczno$¢, ze organy regulacyjne sa
podmiotami wyspecjalizowanym dysponujacymi co do zasady szersza niz sad wiedza
dotyczaca energetyki jako gatezi gospodarki lub gospodarowania wodami i wynikajacymi z
niej wyzszymi kompetencjami umozliwiajagcymi oceng technicznych warunkow dostarczania
energii czy wody. Podkresla sie, Ze taka specjalistyczna wiedza jest niezbedna na potrzeby
konstruowania elementow tresci ksztaltowanego stosunku zobowigzaniowego w drodze
decyzji zastepujacej umowe, ktorej zawarcia dotyczy spor rozstrzygany przez wskazane

organy regulacyjne!!S. Uzasadniajac reforme¢ PIP polegajaca na wyposazeniu OIP w

63! kodeksu postgpowania cywilnego, PiZS 2020, nr 11, s. 24-31; A. Gora-Blaszczykowska, Postgpowanie w
sprawach o ustalenie istnienia stosunku pracy. Uwagi, Monitor Prawa Pracy 2005, nr 6, s. 153—156.

116 7Zob. szerzej: R. Walaszczyk, Rozstrzyganie sporow, www.cire.pl; M. Marszatek, Swoboda dziatalno$ci
gospodarczej wytworcy - sprzedawcy energii elektrycznej, Warszawa 2015; R. Flejszar, Przedsigbiorca w
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kompetencje¢ do wydawania decyzji administracyjnej projektodawcy odwolali si¢ jedynie
do jednego z powszechnie podnoszonych argumentéow majacych legitymizowac
postepowania hybrydowe: wedlug projektodawcow zabieg ten ma na celu efektywne
egzekwowanie przestrzegania przepiséw prawa pracy. Trudno si¢ dziwi¢. W odrdznieniu
od wskazanych wyzej organéw regulacyjnych, OIP nie moze by¢ w zadnym razie uznany za
podmiot bardziej ,.kompetentny” w zakresie ustalania istnienia stosunku pracy. Jest wrecz
przeciwnie. Analiza przeprowadzona wyzej (cz. I pkt.S.1 -5.5) prowadzi do
jednoznacznego wniosku, ze - wobec niejednolitosci pogladow co do tresci poszczegolnych
cech normatywnych stosunku pracy czy niektorych stosunkow cywilnoprawnych,
zmiennoSci podejscia orzecznictwa do kryterium podporzadkowania pracowniczego jako
podstawowego kryterium pozwalajacego odrozni¢ stosunek pracy od stosunku
cywilnoprawnego, braku pelnej zgodnosci w kwestiach tak fundamentalnych, jak ocena
znaczenia wplywu woli stron na kwalifikacj¢ prawna stosunku zatrudnienia, a takze
ograniczonych mozliwosciach i narzedziach pozwalajacych PIP na ustalenie tej woli z
zastosowaniem klauzul generalnych przewidzianych w art. 65 KC - OIP nie maja

odpowiedniego przygotowania pozwalajacego na stwierdzanie stosunku pracy.

W realiach nieprzejrzystych kryteriow odrozniania stosunku cywilnoprawnego od
stosunku pracy oddawanie decyzji w przedmiocie w tej kwalifikacji organowi
administracji rodzi powazne watpliwosci co do zgodnosci opiniowanej regulacji z
Konstytucja RP. Powierzenie OIP kompetencji do podejmowania rozstrzygniecia, ktore
zdecydowanie wykracza poza wlasciwa konstrukcji decyzji administracyjnej
konkretyzacj¢e normy prawnej, bedac w istocie forma sprawowania wymiaru
sprawiedliwosci budzi realne obawy o zgodnos¢ omawianej reformy z Konstytucja RP,
zwlaszcza za$ z przepisami art. 10 ust. 2 czy 45 ust. 1 Konstytucji RP. Zwlaszcza w razie
sporu co do charakteru zatrudnienia jest oczywiste, ze ustalenie istnienia stosunku pracy
powinno by¢ dokonywane wylacznie przez niezalezny sad. Konstytucja przyznaje sedziom
dos¢ silng ochrong ich pozycji, konieczng dla nieskrgpowanego wymierzania sprawiedliwosci,
bowiem stanowi o potrzebie wydania orzeczenia w przedmiocie niektérych sankcji
dyscyplinarnych (art. 180 ust. 2 Konstytucji RP), a takze pociagniecia do odpowiedzialnosci

karnej lub pozbawienia sedziego wolnosci (art. 181 Konstytucji RP). Gwarancjami takimi nie

postepowaniu cywilnym rozpoznawczym, Warszawa 2006, s. 215-216; A. Kurzawa, Sadowa kontrola
dziatalnos$ci organéw regulacyjnych, Warszawa 2020; wyrok SN z 12.4.2011 r., III SK 42/10, Legalis.
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cieszg si¢ organy PIP, ktorg umiejscowi¢ nalezy w ramach struktur wladzy wykonawczej”!!”.

Ze wzgledu na inng niz sady pozycj¢ ustrojowa, organy administracji publicznej, w tym
okregowy inspektor pracy, nie powinny wigc by¢ wyposazane w kompetencj¢ do wigzacego

ustalania istnienia stosunku pracy.

Przeprowadzone dotad rozwazania pokazuja tez dobitnie, Ze przyjete w
opiniowanej regulacji rozwiazanie polegajace na mozliwosci ingerowania decyzja
administracyjna w stosunek prawa prywatnego (stosunek pracy) i ustalania (a w zasadzie
kreowania) go przez organ administracji jest rozwiazaniem w zasadzie niespotykanym w

polskim porzadku prawnym.

7.4. Umiejscowienie wynikajacego z opiniowanej regulacji postepowania odwolawczego od
decyzji OIP w ramach KPC oznacza, ze ma ono posta¢ dwuinstancyjnego procesu
cywilnego, ktorego celem jest merytoryczne rozstrzygni¢cie sprawy. W postepowaniu z
odwolania od decyzji okregowego inspektora pracy wlasciwy sad rejonowy orzekaé
bedzie zatem przede wszystkim reformatoryjnie (zob. jednak art. 47776 § 3 KPC). Zgodnie
z art. 4777¢ § 2 KPC, w przypadku uwzglednienia odwotania, sad zmienia w catosci lub w
cze¢$ci zaskarzong decyzje 1 orzeka co do istoty sprawy. Zakres kognicji sadu obejmuje zatem
pelne merytoryczne rozpoznanie sprawy pozwalajace na weryfikacje, czy stosunek pracy
stwierdzony zaskarzong decyzja rzeczywiscie istnieje (co uzasadniatoby oddalenie odwotania)
czy tez nie laczyt stron, gdyz te pozostawaly w stosunku zatrudnienia majacym charakter
cywilnoprawny (co doprowadzi do zmiany decyzji). Nie ulega watpliwosci, ze sad bedzie
wladny prowadzi¢ pelne postgpowanie dowodowe oraz dokonywa¢ witasnej, swobodnej oceny
(art. 233 KPC) dowodow dotyczacych okolicznosci przesadzajacych o kwalifikacji prawnej
danej relacji zatrudnienia jako stosunku pracy czy stosunku cywilnoprawnego. Na taki zakres
kognicji sadu przynajmniej formalnie (zob. tez uwagi sformutowane w cz. II niniejszej opinii)
nie ma wptywu to, w jakim zakresie dane dowody byly przeprowadzone wcze$niej, na etapie
postepowania administracyjnego toczacego si¢ przed OIP ani to, jak dane dowody zostaty

ocenione przez organ przy wydawaniu decyzji administracyjne;j.

Wskazany sposob uksztattowania kognicji sadu - a takze cel postgpowania cywilnego
w ogole - sprawia, ze postepowanie toczgce si¢ na skutek odwolania od decyzji OIP

ustalajacej istnienie stosunku pracy nie moze skutecznie pelni¢ niektorych funkeji, jakie

117 M. Jabtoniski, Miejsce, s. 71-72.
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przypisuje si¢ generalnie instytucji odwolania od decyzji administracyjnej. Mozliwos¢
zaskarzania aktow administracyjnych uwaza si¢ za fundamentalny standard
demokratycznego panstwa prawnego. Podkresla si¢ przy tym, ze obecno$¢ prawa do ich
zaskarzenia w systemie nie tylko stanowi gwarancj¢ mozliwosci obrony interesow
poszczegolnych jednostek, ale sprzyja tez utrzymaniu wysokiego standardu dzialania
administracji publicznej, wplywajac pozytywnie na rzetelno$S¢ dzialania organow
administracji i przestrzeganie przez nig zasady legalizmu (art. 7 Konstytucji RP)!!%. Ta
druga funkcja w przypadku odwotania w modelu powstepowania hybrydowego moze by¢
pelniona w ograniczonym stopniu. Nie sposob przeciez nie dostrzec, ze jej realizacja zalezy
mi¢dzy innymi od tego, czy procedura odwotawcza obejmuje mozliwo$¢ ujawniania czy
korygowania sprzecznosci dziatan organdw publicznych z procedura administracyjng. Brak
takiej] mozliwosci obniza poziom motywacji do przestrzegania przez organ przepisOw
proceduralnych!'®. W nature postepowan hybrydowych wpisany jest brak mozliwosci
kontrolowania proceduralnych naruszen dzialania organu w procedurze odwolawczej
przed sadem powszechnym, samo poddanie decyzji administracyjnej modelowi
odwolawczemu w ramach postepowania hybrydowego oznacza za$ wylaczenie mozliwosci
jej zaskarzenia w post¢powaniu administracyjnym. Nie dziwi wigc, ze w literaturze
niektorym post¢epowaniom tego rodzaju, a wrecz postepowaniom hybrydowym en bloc,
stawia si¢ niekiedy zarzut naruszenia art. 7 Konstytucji RP. Formulowany bywa rowniez
poglad o sprzecznosci przewidujacych je przepisow z art. 78 Konstytucji i wynikajaca z
tego przepisu zasadg dwuinstancyjnosci post¢powania (administracyjnego)'?’. Zarzuty te

nalezy odnies¢ do opiniowanej regulacji (zob. pkt. 1.3.1 niniejszej opinii).

7.5. Z ustalen poczynionych w tej opinii wynika bezsprzecznie, ze w zakresie indywidualnego
stosunku pracy ustawodawca postuguje si¢ metoda cywilnoprawng majaca za punkt wyjscia

formalng rdwnos$¢ stron stosunku prawnego i przyslugujaca im autonomi¢ realizowang za

118 Por. B. Adamiak, Prawo procesowe administracyjne, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System
Prawa Administracyjnego, t. 9, Warszawa 2017, s. 172; Z. Muras, Specyfika postepowania odwotawczego w
sprawach z zakresu regulacji energetyki. Kilka uwag o postgpowaniach hybrydowych

119 Por. trafne spostrzezenia w tym zakresie Z. Czarnika, W sprawie charakteru prawnego tzw. postepowan
hybrydowych Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 2015, nr 2, s. 22-32.

1207 Czarnik, W sprawie charakteru prawnego, s. 22-32; por. B. Adamiak, Konstytucyjna zasada
dwuinstancyjnosci postgpowania administracyjnego, w: Cz. Martysz, A. Matan (red.), Pozycja samorzadowych
kolegiow odwolawczych w postgpowaniu administracyjnym, Krakéw 2005, s. 25-26; P. Sarnecki,
Dwuinstancyjno$¢ postgpowania administracyjnego, s. 74, 76—77. Zob. jednak M. Piechota, Konstytucyjne prawo
dostepu do sadu, Warszawa 2026.
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pomoca narzg¢dzia, jakim jest umowa (o pracg). Dla ksztaltowanego metoda cywilnoprawna
szczegolnego rodzaju stosunku zobowigzaniowego w postaci stosunku pracy
charakterystyczna jest zatem dobrowolno$¢ (wolnos¢ jego nawiazania) i swoboda

ksztaltowania jego tresci'?!

. Opiniowana regulacja godzi w oba te fundamenty metody
cywilnoprawnej. Decyzja administracyjna OIP - cho¢ formalnie deklaratoryjna (stwierdzajaca
istnienie stosunku pracy) - kreowa¢ moze w istocie ,,istnienie w sferze prawnej” stosunku
pracy, mimo braku zawarcia przez strony umowy o prac¢ i niezaleznie od tego, czy nawigzanie

stosunku pracy odpowiada woli stron.

Z dotychczasowych ustalen wynika, ze swobodna wola stron co do tego, czy chca
nawigza¢ stosunek pracy nie jest wprawdzie nieograniczona, a nawigzanie tego stosunku
(ustalanego dotad wyrokiem sadu w trybie art. 189 KPC albo stwierdzanego wpadkowo w
ramach podstawy prawnej rozstrzygnigcia przy wydawaniu wyroku w postgpowaniu z
powddztwa o $wiadczenie zwigzane ze stosunkiem pracy) mogto by¢ ,,ujawnione” przez sad
orzekajacy rowniez przed wejsciem w zycie opiniowanych przepisow takze w braku zawarcia
umowy o pracg. ,,Ujawnienie” takie, majac charakter wylacznie deklaratoryjny, uzasadnione
byto tylko o tyle, o ile dana relacja zatrudnienia mogta by¢ uznana przez sad za zatrudnienie w
warunkach okreslonych w art. 22 KC, majac cechy stosunku pracy okre§lone bezposrednio w
tym przepisie oraz rekonstruowane w orzecznictwie. Dzialo si¢ tak z uwagi na korzystanie
przez sady z tzw. metody typologicznej, wedlug ktorej cechy umoéw wystepujacych w obrocie
prawnym majg stopniowalny charakter, a dana umowa moze by¢ kwalifikowana jedynie przy
uwzglednieniu jej podobienstwa do typu idealnego umowy, okre§lanego na podstawie
caloksztaltu przypisanych jej cech, przy czym duzy stopien intensywnosci jednych cech
kompensuje brak pozostatych z nich!?2. Wystepowanie tych cech weryfikowane byto przez
sady nie tylko w oparciu o analizg tresci samej umowy zawartej rzeczywiscie przez strony, ale
z uwzglednieniem szerokiego kontekstu okolicznosci faktycznych, takich jak chociazby

sposdb wykonywania tej umowy wskazujacy na uwzgledniang przez sad wolg stron.

Opiniowana regulacja pozwala OIP wyda¢ decyzje ,,stwierdzajaca istnienie stosunku
pracy” takze w braku ustalenia wystgpowania w badanym przez niego stanie faktycznym
niektorych cech stosunku pracy (na podstawie art. 34 ust. 2e ustawy o PIP albo z przyczyn
opisanych w cz. I pkt 5 niniejszej opinii) skrajnie godzac w swobod¢ nawigzywania stosunku

pracy. Poza tym, jak powiedziano, ustalajac istnienie stosunku pracy, sady badaja

121 W, Sanetra, Charakter prawny, s, 66.
122 A. Tomanek, Ustawowe okre$lenie, s. 193-194.
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wystepowanie w analizowanej relacji zatrudniania takze takich cech stosunku pracy, ktore nie
maja bezposredniego odzwierciedlenia w tresci art. 22 § 1 KP (obowigzek osobistego
wykonywania pracy, ryzyko pracodawcy, obowigzek starannego dzialania czy ciaglos$¢
$wiadczenia pracy). Tymczasem art. 11 ust. 1 pkt 7a ustawy o PIP zawiera odestanie wylacznie
do art. 22 § 1 KP. Powstaje wigc pytanie, czy OIP, realizujac kompetencj¢ okre§long w art. 11
ust. 1 pkt 7a ustawy o PIP, moze wyj$¢ poza ramy tresciowe art. 22 § 1 KP i czy ma do tego
dogmatycznoprawne oraz ustrojowe podstawy. Jes$li nie, to czy moze stwierdzi¢ istnienie
stosunku pracy, stosujac wytacznie metode klasyfikacyjna, polegajaca na tym, ze stosunek
umowny moze by¢ przyporzadkowany do okreslonego typu umowy nazwanej w razie
wykazywania przez niego cech konstytutywnych ustalanych na podstawie obowigzujacych
przepisdw prawnych, ktore sg traktowane jako essentalia negotii'**. Odpowiedz twierdzgca na
tak postawione pytanie oznaczataby, Ze opiniowana regulacja tym mocniej ingeruje w
autonomi¢ woli stron, gdyz pozwala arbitralnie przypisaé go stronom w tych stanach
faktycznych, w ktorych strony - majac swiadomo$¢ pogladéw wystepujacych w orzecznictwie
- nie mogly si¢ z mozliwoscia takiego przypisania w ogdle liczy¢. Niezaleznie od wykladni
opiniowanych przepiséw w tym zakresie, wskazany wlasnie sposob postepowania OIP oraz
wynikajace z niego zagrozenia dla autonomii stron wynika¢ moga z przyczyn faktycznych i

prawnych omoéwionych wyzej (cz. I pkt. 5.5 niniejszej opinii).

Nowa kompetencja OIP nie tylko zmienia mechanizm ksztalttowania stosunku pracy na
wladczy, publicznoprawny, lecz takze przewiduje oparcie tego wtadczego rozstrzygnigcia na
odmiennych nizZ ma to miejsce w przypadku sagdowego ustalania istnienia stosunku pracy
podstawach materialnoprawnych, tj. z wylaczeniem, majacych szerokie zastosowanie w
sadowej praktyce ustalania istnienia stosunku pracy, norm prawa cywilnego (art. 65 KC. art.
56 KC). W zamian wprowadza art. 33a ust. 4 ustawy o PIP, wedlug ktorego w
postepowaniu administracyjnym dotyczacym decyzji, o ktorej mowa w art. 11 ust. 1 pkt
7a, uwzglednia si¢ wole stron, o ile nie jest ona sprzeczna z prawem w szczegolnosci z
przepisami prawa pracy lub zasadami wspoélzycia spolecznego albo nie zmierza do
obejscia prawa. Przytoczony przepis daje podstawe prawng do zastosowania klauzuli obejscia

prawa i na tej podstawie oceny woli stron, znajdujacej m.in. wyraz w nazwie zawartej umowy.

123 por. A. Tomanek, Ustawowe okre$lenie, s. 193-194.
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Jest to zabieg bardzo dyskusyjny, w szczeg6lnosci gdy zostaje on wprowadzony w potaczeniu

z metodg wladczg, stosowang przez administracje publiczng!'?*.

Na tle opiniowanych przepisow dochodzi zatem do ingerencji w drodze decyzji
administracyjnej w sfer¢ stosunkow prawa prywatnego 1 potencjalnego oslabienia
charakteryzujacej je autonomii tego prawa polegajacej na swobodzie decydowania o
nawigzaniu stosunku prawnego. Ingerencja ta polega réwniez na — niespotykanym w
przypadku sadowego ustalania istnienia stosunku pracy - pozbawieniu stron autonomii w
zakresie ksztaltowania tre$ci stosunku pracy. Jak podkreslono, w modelu sagdowego ustalania
istnienia stosunku pracy, sad moze nada¢ temu stosunkowi okreslong tres¢ - wywazajaca
nalezycie interesy stron — w oparciu o klauzule generalne wskazane w art. 65 1 56 KC (w zw.
z art. 300 KP). W przypadku ksztattowania tej tresci decyzja administracyjng OIP brak podstaw
do zastosowania tego mechanizmu. Innym, zupeklnie skrajnym, przyktadem ingerencji w
drodze decyzji OPI w tre$¢ stosunku pracy z naruszeniem autonomii jego stron, jest
kompetencja OIP do okreslenia - w braku dowoddéw stuzacych ustaleniu wysokos$ci
wynagrodzenia — wynagrodzenia pracownika na poziomie wynagrodzenia minimalnego (art.
34 ust. 2e ustawy o PIP). Mechanizm ten nie tylko godzi w autonomi¢ woli stron, ale moze by¢
skrajnie niekorzystny dla pracownika i pozostaje w jaskrawej zupelnie sprzecznosci z

deklarowanym przez ustawodawcg celem opiniowanej ustawy, jakim jest ochrona pracownika.

7.6. Niezaleznie od dostrzezonych wyzej uchybien opiniowanej ustawy polegajacych na
nadmiernej ingerencji przewidzianych w niej rozwigzan w sfere¢ autonomii prywatnoprawne;j
podmiotéw prawa prywatnego, warto zwrdci¢ uwage na ogromng doze niepewnosci, jaka
rodzi¢ bedzie stosowanie tych rozwigzan. W przepisach art. 34 ust. 2k ustawy o PIP
ustawodawca jednoznacznie wskazat na moment, w ktérym decyzja OIP, wydana na podstawie
art. 11 ust. 1 pkt 7a ustawy o PIP staje si¢ wykonalna. Z jednej strony, regulacja taka rozwiata
ewentualne watpliwos$ci zwigzane z tym, ze zgodnie z art. 130 KPA decyzja ostateczna, czyli
niezaskarzalna w toku instancji administracyjnej lub decyzja utrzymana w mocy przez organ
drugiej instancji, podlega wykonaniu. Bowiem decyzje wydane na podstawie art. 11 ust. 1 pkt
7a ustawy o PIP nie podlegaja w ogole zaskarzeniu w administracyjnym toku instancji, bedac
decyzjami ostatecznymi w rozumieniu art. 16 § 1 KPA w chwili ich wydania. Z drugiej jednak
strony, w braku art. 34 ust. 2k ustawy o PIP, mozna by - wzorem np. praktyki dotyczacej

decyzji ZUS ustalajacych obowigzek ubezpieczenia oraz m.in. optacenia skladek -

124 Por. wyrok TK z 11.05.2004 r., K 4/03, dotyczacy art. 24b § 1 Ordynacji podatkowej; J. Parchomiuk,
Naduzycie prawa w prawie administracyjnym, Warszawa 2018, s. 646.
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podejmowac $rodki zapobiegajace powstaniu obowigzku zaptacenia odsetek, na wypadek,
gdyby- po rozpatrzeniu odwolania przez sad - decyzja OIP stala si¢ prawomocna. Regulacja

zawarta w art. 34 ust. 2k ustawy o PIP takie dziatania bedzie skutecznie uniemozliwiala.

Poza tym, na skutek reguty ujetej w art. 34 ust. 2j ustawy o PIP, ze decyzja, o ktorej
mowa w art. 11 ust. 1 pkt 7a, od dnia jej wydania wywoluje skutki prawne, jakie wigza si¢ ze
stwierdzeniem istnienia stosunku pracy, na gruncie przepisOw prawa pracy, prawa
podatkowego, ubezpieczen spotecznych i ubezpieczenia zdrowotnego oraz obowigzkowych
wplat na fundusze, o ktéorych mowa w odrebnych przepisach, powstanie- w razie wniesienia
odwotania od decyzji OIP- dtugi okres niepewnosci dla obu stron danego stosunku zatrudnienia
co do tego, jak- po zakonczeniu si¢ postgpowania sagdowego- zostanie zakwalifikowany ten
stosunek oraz, jakie powstaja z tego tytutu ze skutkiem wstecznym (od wydania decyzji OIP-
art. 34 ust. 2j ustawy o PIP) konsekwencje finansowe (obowigzek zaptacenia sktadek na
ubezpieczenia spoteczne czy skorygowania zeznania podatkowego w zwigzku z inng

kwalifikacja Zrédta przychodu i zasad opodatkowania).

Stan niepewnosci co do prawa poteguje takze mozliwo$¢ wszczecia i toczenia si¢ oraz
zakonczenia, czgsto w réznym czasie, dwoch ,.konkurencyjnych” postepowan. Ot6z wedtug
art. 33a ust. 3 i ust. 6 ustawy o PIP, jezeli okrggowy inspektor pracy stwierdzi, ze praca jest
wykonywana w warunkach okre§lonych w art. 22 § 1 KP, moze wyda¢ decyzje¢, o ktorej mowa
w art. 11 ust. 1 pkt 7a, lub wnie$¢ powoddztwo o ustalenie istnienia lub tresci stosunku pracy.
Nawet jesli, zgodnie z art. 33a ust. 7 ustawy o PIP, w przypadku wniesienia powodztwa, o
ktérym mowa w ust. 3, okregowy inspektor pracy nie wyda decyzji w zakresie objgtym
powddztwem, to powddztwo o ustalenie istnienia stosunku pracy moze wnie$¢ zatrudniony. W
takich okoliczno$ciach zatem dojdzie do wydania zaréwno decyzji przez OIP w przedmiocie
ustalenia istnienia stosunku pracy, jak i wyroku przez sad w postgpowaniu wszczetym przez
zatrudnionego o ustalenie istnienia stosunku pracy, nadto za te same okresy. W razie wniesienia
odwotania do sadu od decyzji OIP, beda toczyty si¢ dwa niezalezne postepowania sadowe- o
ustalenie stosunku pracy migdzy tymi sami stronami za dany okres oraz post¢powanie

odwotawcze od decyzji ustalajacej migdzy tymi stronami stosunek pracy za ten sam okres.

Poza tym, zgodnie z art. 33a ust. 6 ustawy o PIP, okregowy inspektor pracy moze
wnies¢ powddztwo, o ktdrym mowa w ust. 3, w szczegolnosci gdy zachodzi konieczno$é
ustalenia istnienia lub treéci stosunku pracy za okres wczesniejszy niz ten, ktory moze zostaé

objety decyzja, o ktorej mowa w art. 11 ust. 1 pkt 7a. Jesli od decyzji OIP zostanie wniesione
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odwotanie do sadu, wtedy beda si¢ toczyly dwa niezalezne postepowania sadowe- o ustalenie
stosunku pracy miedzy tymi sami stronami za wcze$niejszy okres oraz postepowanie

odwotawcze od decyzji ustalajacej migdzy tymi stronami stosunek pracy za okres pozniejszy.

II. Analiza zgodnosci opiniowanej regulacji z Konstytucjg RP

1) Podstawowe zalozenia

1.1. Zgodnie z art. 65 ust. 1 zd. 1 Konstytucji ,,Kazdemu zapewnia si¢ wolno§¢ wyboru
1 wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy”. Wolno§¢ wykonywania zawodu
obejmuje m.in. ,,wolno$¢ podejmowania dzialalnosci zawodowej zaréwno w formie
samozatrudnienia, jak i w formie zatrudnienia u pracodawcy — w granicach istniejagcych miejsc
pracy, w ramach wolnos$ci nawigzywania stosunku pracy”, a takze ,rzeczywista wolno$¢
wykonywania danego zawodu, w warunkach samozatrudnienia lub zatrudnienia u okreslonego
pracodawcy”!?*. Wolno$¢, o ktorej mowa, obejmuje zatrudnienie nie tylko na podstawie
stosunku pracy, ale rOwniez w innych formach, takich jak umowa cywilnoprawna'?S,

Zawieranie umow mi¢dzy podmiotami prywatnymi, w tym uméw kreujacych stosunek
pracy lub stosunek cywilnoprawny, jest dokonywane w warunkach swobody kontraktowania.
Swoboda ta nie jest wprost wyrazona w Konstytucji, ale traktuje si¢ ja jako oczywista
implikacj¢ zasady spotecznej gospodarki rynkowej (art. 20 Konstytucji), a takze wywodzi si¢
ja z ogdlnej wolnosci jednostki, wyrazonej w art. 31 ust. 1 i 2 Konstytucji'?’. Swoboda umow
jest wiec konstytucyjna wolnos$cia cztowieka.

Korzystanie z wolno$ci wykonywania zawodu oraz swobody umdéw moze przybraé
posta¢ zorganizowanej dziatalno$ci zarobkowej, wykonywanej w sposob ciagly. W takim
przypadku dziatalno$¢ jednostki polega na realizacji wolnosci dzialalno$ci gospodarczej.
Wolnos¢ ta stanowi zaré6wno jeden z podstawowych elementéw ustroju panstwa (art. 20
Konstytucji), jak tez jest prawem czlowieka (art. 22 Konstytucji). W przypadku

przedsiebiorcow art. 20 i 22 Konstytucji sa dodatkowym zrédtem swobody umow. W

125 Wyrok TK z dnia 5 grudnia 2007 r., K 30/06.

126 Zob. np. L. Garlicki, S. Jarosz-Zukowska, uwaga 11 do art. 65 Konstytucji, w: Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz. Tom II (red. L. Garlicki, M. Zubik), Warszawa 2016, s. 643—-644.

127 Zob. np. wyrok TK z dnia 29 kwietnia 2003 r., SK 24/02, oraz wyrok TK z dnia 21 listopada 2005 r., P 10/03.
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orzecznictwie wskazuje si¢ bowiem, ze bez swobody umoéw wolno$¢ dziatalnosci gospodarcze;j
nie mogtaby istnie¢!?8,

Z powyzszego wynika, ze podmioty prywatne, ktore zawieraja ze soba umow¢ tworzaca
stosunek pracy lub stosunek cywilnoprawny (np. umowe zlecenia, kontrakt menedzerski czy
innego typu umowe o §wiadczenie ustug), korzystaja z wolnosci chronionych konstytucyjnie.
Maja wigc, w granicach uksztaltowanych przez prawo, swobod¢ w okresleniu tresci faczacego
je stosunku prawnego.

1.2. Jak juz byta mowa wyzej (cz. I, pkt 2.1 niniejszej opinii), polskie prawo nie
nakazuje zatrudnienia wylacznie na podstawie umowy o prac¢ ani nie zakazuje
zatrudniania na podstawie uméw cywilnoprawnych. Jest to naturalne w warunkach
gospodarki rynkowej (art. 20 Konstytucji). Stworzenie w drodze ustawy takiego nakazu lub
zakazu bytoby nie do pogodzenia z podstawami ustroju gospodarczego RP.

Jednoczesnie tworcy Konstytucji dostrzegli, ze w relacjach migdzy podmiotami
prywatnymi moze dochodzi¢ do zaburzenia formalnej réwnos$ci stron, co nakazuje
wprowadzenie pewnych srodkdw ochrony stabszej strony stosunku prawnego. Chodzi o art. 24
Konstytucji, wyrazajacy zasad¢ ochrony pracy i zobowigzujacy panstwo do sprawowania
nadzoru nad warunkami wykonywania pracy. Przepis ten postuguje si¢ pojeciem ,,praca” w
sposob autonomiczny i obejmuje nie tylko klasyczny stosunek pracy, ale tez zatrudnienie na
podstawie umowy cywilnoprawnej. Jest on rozumiany jako uzasadniajacy ingerencj¢ w
swobode uméw w celu wyrdwnania faktycznej nierdwnosci stron stosunku stanowigcego
podstawe zatrudnienia. Innymi stowy, art. 24 Konstytucji dopuszcza wkroczenie ustawodawcy
w swobode umow, jesli celem tego wkroczenia jest ochrona osoby bedacej ,,pracownikiem”
sensu largo, tj. w autonomicznym znaczeniu Kkonstytucyjnym. Jak wskazuje si¢ w
orzecznictwie: ,,Z zasady wyrazonej w art. 24 Konstytucji wynika [...] obowigzek stwarzania
przez panstwo gwarancji prawnych ochrony pracownikoéw, w tym ochrony przed niezgodnymi
z prawem badz nieuzasadnionymi dziataniami pracodawcow”!%.

1.3. Z powyzszego wynika, ze kazda ingerencja wladzy publicznej w swobod¢ umow
jest forma ograniczenia wolnosci jednostek, wyrazonych w art. 31 ust. 1 i 2 oraz art. 65
ust. 1 Konstytucji, a takze — w zaleznos$ci od okolicznosci — art. 20 i 22 Konstytucji. W
konsekwencji dziatania ustawodawcy podlegaja w tym zakresie ocenie z punktu widzenia art.

31 ust. 3 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem ,,Ograniczenia w zakresie korzystania z

128 Zob. wyrok TK z dnia 13 wrze$nia 2005 r., K 38/04. Zob. tez T. Liszcz, Praca i kapital w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Studia Turidica Lublinensia” nr 22/2014, s. 266.
129 Wyrok TK z dnia 18 pazdziernika 2005 r., SK 48/03.
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konstytucyjnych wolnos$ci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, albo wolnosci i praw innych
0sOb. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw”.

1.3.1. Z powyzszego przepisu wynika przede wszystkim tzw. zasada
proporcjonalnos$ci. Oznacza ona, Ze ograniczenie wolnos$ci lub praw cztowieka powinno by¢
konieczne (niezbgdne) w panstwie demokratycznym z punktu widzenia ochrony pewnej
warto$ci, ktora znajduje umocowanie konstytucyjne. Test proporcjonalno$ci oznacza wigc, ze
ustawodawca powinien wykazaé, ze okre§lonego celu nie mozna bylo osiagna¢ przy uzyciu
innych $rodkow, mniej ucigzliwych dla jednostek, stabiej ingerujacych w sfere wolnosci lub
praw!3?, Jesli zatem oczekiwany przez ustawodawce efekt mozna osiggnac, stosujac srodki w
mniejszym stopniu ograniczajace wolnosci lub prawa jednostek, to zastosowanie $rodka
bardziej ucigzliwego jest naruszeniem Konstytucji'3!. Ponadto w orzecznictwie podkredla sie,
ze to na ustawodawcy spoczywa ci¢zar wykazania koniecznosci ingerencji w status jednostek.
Ustawodawca ,,ma obowigzek rzetelnego i wiarygodnego wykazania, Zze ingerencja realizuje
konkretny interes publiczny i jest proporcjonalna do zamierzonego celu. Opis takiego interesu
publicznego powinien by¢ przedstawiony w toku prac prawodawczych i musi by¢
wystarczajgco szczegdtowy, sprawdzalny, wiarygodny i przewidywalny”!32,

1.3.2. Kolejnym wymogiem zgodnego z Konstytucja ograniczenia wolnos$ci lub praw jest
nakaz, zgodnie z ktérym moze to nastgpi¢ ,tylko w ustawie”. W przypadku wolnosci
dziatalnos$ci gospodarczej Konstytucja méwi w art. 22, ze ograniczenie moze nastapic ,,tylko
w drodze ustawy”. W orzecznictwie ten zwrot jest odczytywany nie jako powtorzenie formuty
zawartej w art. 31 ust. 3 Konstytucji, ale jako zwigkszenie rygoryzmu wytacznosci ustawowe;j
regulacji ograniczenia wolnosci dziatalno$ci gospodarcze;j!*3.

Zasada wylacznosci ustawy jako warunek dopuszczalno$ci ograniczania wolnosci lub
praw jednostek oznacza — jak wyjasnit TK — ,nie tylko konieczno$¢ wskazania w akcie
normatywnym tej rangi zakresu, w jakim konstytucyjne wolnosci lub prawa doznaja
ograniczenia. [...] jako naruszenie wymagan konstytucyjnych ocenia¢ nalezy tak niejasne i
nieprecyzyjne formutowanie przepisu, ktére powoduje niepewnos¢ jego adresatow co do ich

praw i obowigzkéw. Powoduje to bowiem stworzenie nazbyt szerokich ram dla organdéw

130 Zob. np. wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r., P 11/98.

131 Zob. np. wyrok TK z dnia 21 kwietnia 2004 r., K 33/03.

132 Wyrok TK z dnia 29 pazdziernika 2010 r., P 34/08.

133 Zob. np. wyrok TK z dnia 13 pazdziernika 2010 r., Kp 1/09.
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stosujacych ten przepis, ktére w istocie musza zastgpowac prawodawce w zakresie tych
zagadnien, ktore uregulowat on w sposdb niejasny 1 nieprecyzyjny. Ustawodawca nie moze
poprzez niejasne formutowanie tekstu przepisdw pozostawia¢ organom majacym je stosowac
nadmiernej swobody przy ustalaniu w praktyce zakresu podmiotowego i przedmiotowego
ograniczen konstytucyjnych wolnos$ci i praw jednostki. Zatozenie to mozna okresli¢ ogdlnie
jako zasade okreslono$ci ustawowej ingerencji w sfer¢ konstytucyjnych wolnosci i praw
jednostki”!3*. Wynika z tego, ze przepisy stanowigce podstawe ingerencji w wolnosci lub
prawa cztowieka podlegaja rygorystycznej ocenie z punktu widzenia zasad poprawnej
legislacji, wywodzonych z art. 2 Konstytucji.

1.3.3. Zgodne z Konstytucja ograniczanie wolnosci lub praw cztowieka powinno
spelnia¢ jeszcze jeden warunek. Jesli ustawodawca powierza organom stosujagcym prawo
kompetencje skutkujace wkroczeniem w sfere wolnosci lub praw — zwlaszcza przyznajac im
pewien zakres swobody decyzyjnej — to powinien woéwczas stworzy¢ odpowiednig
procedure, w ramach ktorej wydawane jest rozstrzygniecie w konkretnej sprawie!*®. Zgodnie
ze stanowiskiem TK ,,Z zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika [...] ogolny
wymog, aby wszelkie postgpowania prowadzone przez organy wladzy publicznej w celu
rozstrzygni¢gcia spraw  indywidualnych  odpowiadaly standardom sprawiedliwos$ci
proceduralnej. W szczegdlnosci regulacje prawne tych postgpowan musza zapewnié
wszechstronne 1 staranne zbadanie okolicznos$ci istotnych dla rozstrzygnigcia sprawy,
gwarantowa¢ wszystkim stronom i uczestnikom postgpowania prawo do wysluchania, tj.
prawo przedstawiania i obrony swoich racji, a jednocze$nie umozliwia¢ sprawne rozpatrzenie
sprawy w rozsadnym terminie. Istotnym elementem sprawiedliwo$ci proceduralnej jest takze
m.in. obowigzek uzasadniania swoich rozstrzygni¢¢ przez organy wiladzy publicznej oraz
prawo do zaskarzania przez strony i uczestnikow postgpowania rozstrzygnig¢ wydanych w
pierwszej instancji, zagwarantowane w art. 78 Konstytucji. Jednocze$nie prawodawca musi
zagwarantowa¢ wszystkim stronom i uczestnikom postgpowania prawo do sagdu”!36.

Kolejng gwarancja dopuszczalnej konstytucyjnie ingerencji w wolno$ci lub prawa
jednostek jest prawo do sadu, to znaczy do ,,sprawiedliwego 1 jawnego rozpatrzenia sprawy
bez nieuzasadnionej zwloki przez wtasciwy, niezalezny, bezstronny i1 niezawisty sad” (art. 45
ust. 1 Konstytucji). Z punktu widzenia zagadnien bedacych przedmiotem niniejszej opinii

wazne jest to, ze nakaz sagdowej ochrony wolnosci i praw czlowieka wymaga nie tylko

134 Wyrok TK z dnia 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00.
135 Zob. wyrok TK z dnia 13 marca 2007 r., K 8/07.
136 Wyrok TK z dnia 14 czerwca 2006 ., K 53/05.
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formalnego zagwarantowania $rodka umozliwiajacego zainicjowanie postgpowania przed
sadem. Droga sadowa musi by¢ efektywna, zapewniaé rzeczywista mozliwo$¢ skutecznej
ochrony praw'3’. Srodek zaskarzenia i procedura jego rozpoznania powinny by¢ wiec
odpowiednio dostosowane do specyfiki sprawy i przedmiotu postepowania'*%.

1.4. Podsumowujac te czg$¢ rozwazan, nalezy wskazaé na nastepujace kwestie.

Ingerencja ustawodawcy w swobode umow jest ograniczeniem konstytucyjnych
wolno$ci czlowieka, wyrazonych w art. 65 ust. 1, art. 31 ust. 1 1 2 oraz, w zaleznosci od
okolicznosci, réwniez art. 20 1 22 Konstytucji. Ingerencja taka jest zatem dopuszczalna
wylacznie w sytuacji, gdy sa spelnione wymogi okreslone w art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz, w
przypadku wolno$ci dziatalnos$ci gospodarczej, rowniez w art. 22 Konstytucji. Do tych
wymogow naleza:

— po pierwsze, zasada proporcjonalnosci, wyrazajaca si¢ w zalozeniu, ze dopuszczalne
sa tylko takie ograniczenia wolnosci lub praw jednostek, ktore s3 niezbgdne dla ochrony
warto$ci znajdujacej uzasadnienie konstytucyjne;

— po drugie, zasada wylaczno$ci ustawy, z ktérej wynika nie tylko nakaz uregulowania
ograniczen w akcie o randze ustawy, ale rowniez zasada okre§lonos$ci ingerencji, wyrazajaca
si¢ w rygorystycznym nakazie respektowania wymogow poprawnej legislacji;

— po trzecie, nakaz zapewnienia jednostce sprawiedliwej procedury oraz skutecznego
srodka odwolawczego do sadu w przypadku, gdy ustawa przyznaje organom stosujacym
prawo kompetencj¢ skutkujaca wkroczeniem w sfer¢ wolnosci lub praw.

Na tym tle zostanie dokonana ocena konstytucyjno$ci zmian wprowadzonych do systemu

prawa ustawg z dnia 11 marca 2026 r.

2) Ocena kompetencji OIP do stwierdzenia istnienia stosunku pracy

2.1. Zmiana polegajaca na wyposazeniu OIP w upowaznienie do wydawania decyzji
stwierdzajacych istnienie stosunku pracy jest przyznaniem organowi wladzy publicznej
kompetencji do ingerencji w swobode uméw. Jak wyjasniono w niniejszej opinii (cz. I, pkt
1.2), decyzja, o ktorej mowa, moze doprowadzi¢ do zakonczenia stosunku prawnego, ktory

powstat na podstawie zgodnej woli stron, 1 jednocze$nie wykreowaé mi¢dzy stronami umowy

137 Zob. wyrok TK z dnia 10 lipca 2000 r., SK 12/99.
138 Zob. np. wyrok TK z dnia 28 lipca 2004 r., P 2/04.
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cywilnoprawnej stosunek o tre$ci niezgodnej z rzeczywista wolg obu stron. Jest to wiec
przyzwolenie ustawodawcy na ingerencj¢ w wolnos$ci konstytucyjne.

W uzasadnieniu projektu opiniowanej ustawy oraz OSR wielokrotnie wskazuje sig¢, ze
jej celem miata by¢ poprawa sytuacji oso6b wykonujacych pracg zarobkowa, w szczeg6lno$ci
ochrona osob, ktére swiadcza prace na podstawie uméw cywilnoprawnych oraz osob, ktére
faktycznie §wiadcza prace bez zawarcia umowy. Taki cel niewatpliwie moglby stanowic
warto$¢ konstytucyjnie chroniong (art. 24 Konstytucji), a wigc w §wietle art. 31 ust. 3 i art. 22
Konstytucji uprawnia¢ ustawodawce do wprowadzenia ograniczenia wolnosci wykonywania
zawodu, wolnosci dziatalnosci gospodarczej oraz swobody umow.

Nalezy jednak w tym miejscu podkresli¢ — nawet majac na wzgledzie tre$¢ art. 33a ust.
4 ustawy o PIP — Zze ustawodawca dopuscil mozliwos¢ wydania ,.decyzji stwierdzajacej
istnienie stosunku pracy” wbrew jednoznacznej woli stron rowniez w sytuacji, gdy w
danym stanie faktycznym nie mozna mowi¢ o przypadku naduzycia ekonomicznej
przewagi jednej strony i wiazacego si¢ z tym wykorzystania slabszej pozycji drugiej
strony'*®. Ponadto, o czym byta juz mowa wyzej (cz. I, pkt 3.2), przepisy analizowanej ustawy
daja okregowym inspektorom pracy kompetencj¢ do wykreowania stosunku pracy wobec 0sob,
ktérych relacja — zgodnie z wolg obu stron — nie odpowiada wszystkim cechom wskazanym w
art. 22 § 1 KP. Innymi stowy, decyzja OIP moze narzuci¢ stosunek pracy o okre§lonej tresci
osobom, ktore w takim stosunku nie chcg pozostawaé.

Tego typu kompetencja nie miesci si¢ w zakresie zasady wyrazonej w art. 24 Konstytucji.
Przepis ten upowaznia panstwo do wprowadzenia rozwigzan prawnych stuzacych ochronie
pracownikéw w relacji z pracodawcami'#’. Jesli wiec relacja miedzy stronami umowy nie
odpowiada tresci stosunku pracy, okreslonej w art. 22 § 1 KP, i jest to relacja uksztaltowana
zgodnie z rzeczywista i niezakldocong wolg obu stron, to wowczas odpada konstytucyjne
uzasadnienie ingerencji wladzy publicznej w wolnosci konstytucyjne stron umowy. Nie mamy
bowiem do czynienia z ochrong pracownika, lecz wrgcz przeciwnie — dochodzi do narzucenia
osobie zarobkujacej w sposob legalny, wbrew jej woli, tresci stosunku prawnego, na
podstawie ktorego osoba taka ma by¢ zatrudniona. Jest to oczywiste i nieuzasadnione

koniecznos$cig ochrony jakiejkolwiek wartosci konstytucyjnej wkroczenie panstwa w wolnosé

139 Co prawda art. 33a ust. 4 ustawy o PIP moéwi o tym, ze w postepowaniu ,,uwzglednia si¢ wole stron o ile nie
jest ona sprzeczna z prawem w szczeg6lnosci z przepisami prawa pracy lub zasadami wspotzycia spotecznego
albo nie zmierza do obejscia prawa”. Przepis ten wprowadza jednak pozorng gwarancj¢ uwzgledniania woli stron,
gdyz postuguje si¢ na tyle nieostrymi pojgciami, ze uwzglednienie tej woli zalezy od uznania OIP.

140 7ob. wyrok TK z dnia 12 lipca 2010 1., P 4/10, oraz wyrok TK z dnia 23 lutego 2010 r., P 20/09.
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czlowieka. Przepisy analizowanej ustawy na to pozwalaja, co oznacza, ze juz z tego powodu
nalezy je uzna¢ za niezgodne z Konstytucja.

Wynika to z faktu, ze ustawodawca jest upowazniony do ingerencji w wolno$ci i prawa
cztowieka tylko powotujac si¢ na ochrone warto$ci wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Zawarty w tym przepisie katalog wartosci ma charakter wyczerpujacy'#!. Jesli wiec danego
ograniczenia nie da si¢ przyporzadkowac ktorejkolwiek z tych wartosci, to wéwczas mamy do
czynienia z naruszeniem Konstytucji. Taka sytuacja ma miejsce w przypadku, o ktérym byta
mowa wyzej. Narzucenie osobie zarobkujacej w sposob legalny, wbrew jej woli, tresci
stosunku prawnego, na podstawie ktorego osoba taka ma by¢ zatrudniona, nie jest
uzasadnione potrzebg ochrony pracownikéw. Ustawodawca nie wskazatl innej wartosci,
ktérej ochrona wymagataby wprowadzenia tego typu ograniczenia.

2.2. Podstawowym warunkiem dopuszczalno$ci ograniczania wolnosci lub praw jest
zasada proporcjonalnosci. Zgodnie z ta zasada ustawodawca powinien wykazaé, ze
okreslonego celu nie mozna bylo osiagna¢ przy uzyciu innych §rodkdéw, mniej ucigzliwych dla
jednostek, stabiej ingerujacych w sfere wolnosci lub praw. Ustaleniu, czy ustawodawca spetit
ten obowiazek, stuzy m.in. analiza historii legislacyjnej danego rozwigzania prawnego, w
szczegoOlnosci uzasadnienia projektu ustawy!42,

W uzasadnieniu projektu ustawy (w czg¢sci OSR) czytamy: ,,W 2024 r. inspektorzy pracy
skontrolowali 38,9 tys. umow cywilnoprawnych — zakwestionowali 1,4 tys. uméw zawartych
w warunkach wskazujacych na istnienie stosunku pracy (3,6%). Dla pordwnania, w 2023 r.
inspektorzy pracy skontrolowali 42,2 tys. umow cywilnoprawnych — zakwestionowali 1,9 tys.
umow (4,5%), a w 2022 r. na skontrolowanych 46 tys. uméw zakwestionowali 2,2 tys. umoéw
(4,8%)”. Z fragmentu tego wynika, ze — po pierwsze — odsetek umoéw zakwestionowanych
przez inspektoréw pracy siega zaledwie kilku procent oraz — po drugie — rokrocznie odsetek
ten si¢ zmniejsza. Zreszta projektodawca to przyznaje, moéwiac: ,,Jak wskazuja powyzsze dane,
z roku na rok zmniejsza si¢ odsetek kwestionowanych przez inspektorow pracy umow
cywilnoprawnych w stosunku do liczby uméw poddanych kontroli”.

Trudno na podstawie takich stwierdzen ustali¢, postugujac si¢ racjonalnymi
argumentami, z jakich przyczyn zaszta potrzeba przyznania okr¢gowym inspektorom pracy
nowej kompetencji, tak daleko ingerujacej w wolnosci i prawa jednostek, skoro nie dos¢, ze

znakomita wigkszo$¢ uméw kontrolowanych przez inspektorow w ostatnich latach nie zostala

141 Zob. L. Garlicki, K. Wojtyczek, uwaga 83 do art. 31 Konstytucji, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;.
Komentarz. Tom II (red. L. Garlicki, M. Zubik), Warszawa 2016, s. 83—84.
142 Por. np. wyrok TK z dnia 13 listopada 2007 ., P 42/06.
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zakwestionowana, to dodatkowo skala negatywnego zjawiska, jakiemu chce przeciwdziata¢
ustawodawca, zmniejsza si¢.

Przypomnijmy, ze juz w dotychczasowym stanie prawnym organ PIP moégt skierowad
wystapienie lub wyda¢ polecenie dotyczace zmiany podstawy §wiadczenia pracy, a takze mogt
wnie$¢ do sadu powddztwo o ustalenie istnienia stosunku pracy. Ponadto PIP mogla
zainicjowa¢  postepowanie  zmierzajace do  wyegzekwowania od  pracodawcy
odpowiedzialnosci za wykroczenie, o ktérym mowa w art. 281 § 1 pkt 1 KP. W uzasadnieniu
projektu ustawy nie wyjasniono w sposob przekonujacy, z jakich przyczyn te srodki okazaty
si¢ niewystarczajace czy nieskuteczne dla realizacji celu, jakim jest ochrona pracownikow.

W OSR stwierdzono: ,,W latach 2022—-2024 inspektorzy pracy skierowali 94 powddztwa
o ustalenie istnienia stosunku pracy na rzecz 106 osdéb. W 32 przypadkach sady ustalily
stosunek pracy (w 25 sprawach zapadly wyroki, a w 7 sprawach zawarto ugodg). W okresie
styczen-czerwiec 2025 r. inspektorzy pracy skierowali 9 powodztw o ustalenie istnienia
stosunku pracy na rzecz 9 os6éb. W 1 przypadku sad ustalit stosunek pracy”. Dane te pokazuja,
7e — po pierwsze — powodztwa do sadow byly kierowane w znikomej liczbie przypadkdéw oraz
—po drugie — w sprawach, w ktorych byty kierowane, sady w wiekszosci nie orzekty o ustaleniu
stosunku pracy.

Komentujac te dane, projektodawca zaprezentowal argument, Zze obecne instrumenty,
jakimi dysponuje PIP, sa ,,obarczone ryzykiem nieuwzglednienia przez sad”. Okazuje si¢ wigc,
ze jednym z motywdéw wprowadzenia nowych przepiséw jest to, iz dotychczasowa praktyka
PIP zbyt czg¢sto byta nieakceptowana przez sady, w zwigzku z czym — jak wolno sadzi¢ —
zachodzi potrzeba przynajmniej oddalenia w czasie ,,ryzyka nieuwzglednienia [stanowiska
PIP] przez sad”. Cytowane stwierdzenie jest §wiadectwem tego, ze intencja ustawodawcy
bylo przyznanie organom PIP kompetencji do stwierdzenia istnienia stosunku pracy w
stanach faktycznych, w ktorych — zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem sadowym —
stosunek taki nie wystepuje, lecz ma miejsce legalne korzystanie z umoéw
cywilnoprawnych (byla juz o tym mowa w cz. I, pkt 1.2 niniejszej opinii).

Nalezy w tym miejscu przypomnieé, ze jednym z kanondéw poprawnej legislacji jest
konieczno$¢ poprzedzenia decyzji o przygotowaniu projektu ustawy ,,ustaleniem mozliwosci
podjecia Srodkow interwencji organdow wiladzy publicznej, alternatywnych w stosunku do
uchwalenia ustawy” (§ 1 ust. 1 pkt 3 zatacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z

dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”!4?). Nakaz ten nie jest tylko

143Dz, U. 22026 1. poz. 300.
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wymogiem technicznym, ale odzwierciedla tre$¢ konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci. Jak
juz wyjasniono wyzej, zgodnie z orzecznictwem TK ustawodawca ,,ma obowigzek rzetelnego
1 wiarygodnego wykazania, ze ingerencja realizuje konkretny interes publiczny 1 jest
proporcjonalna do zamierzonego celu. Opis takiego interesu publicznego powinien by¢
przedstawiony w toku prac prawodawczych i1 musi by¢ wystarczajaco szczegdtowy,
sprawdzalny, wiarygodny i przewidywalny”!#4,

Tymczasem historia legislacyjna analizowanej ustawy $wiadczy o tym, Ze nie
rozwazono, czy nie byloby wystarczajace np. samo wzmocnienie kadrowo-organizacyjne
i budzetowe PIP, czy tez przyznanie organom PIP kompetencji w mniejszym stopniu
ingerujacych w wolnosci i prawa jednostek. Jest to istotne z tego wzgledu, ze — jak czytamy
w OSR — ,,W latach 2022-2024 wydanych zostato tgcznie 4 238 wnioskow w wystgpieniach
(3 489) oraz polecen (749), ktorych przedmiotem byto §wiadczenie pracy na podstawie umowy
cywilnoprawnej w warunkach charakterystycznych dla stosunku pracy; dotyczyly one w sumie
11 168 0s6b (odpowiednio — 9 585 oraz 1 583). Realizacja ww. $rodkéw prawnych nastgpita
wobec 7 962 0s6b (odpowiednio — 6 410 oraz 1 552), czyli w 71,3%”. Te dane wskazuja, ze
srodki niewtadcze (wystapienia i polecenia) okazuja si¢ w wigkszos$ci przypadkéw skuteczne.
W uzasadnieniu projektu ustawy nie wyjasniono w sposéb przekonujacy, dlaczego w zwigzku
z tym konieczne jest rozbudowywanie kompetencji organéw PIP, podczas gdy instrumentem
wystarczajagcym mogloby by¢ np. zintensyfikowanie stosowania $rodkéw istniejagcych w
dotychczasowym stanie prawnym.

Ponadto zgodnie z deklaracja projektodawcy ustawa miata zmierza¢ do wzmocnienia PIP
w celu ,,bardziej efektywnego i skutecznego egzekwowania przestrzegania przepisOw prawa
pracy, a przede wszystkim poprawy sytuacji osob wykonujacych pracg¢ zarobkowa w obszarze
przeciwdziatania zjawisku omijania przepisOw prawa pracy przez nieuprawnione zastgpowanie
stosunku pracy umowami cywilnoprawnymi lub faktycznego $wiadczenia pracy bez zawarcia
umowy, a takze do usprawnienia mechanizmoéw przywracania stanu zgodnego z prawem w
przypadkach stwierdzonych nieprawidtowosci” (s. 1 wuzasadnienia projektu ustawy).
Projektodawca w tym zdaniu przemilczat jednak to, ze jedna z jego intencji bylo w istocie
przelamanie orzecznictwa sadowego i stworzenie procedury umozliwiajacej stwierdzenie
istnienia stosunku pracy w takich przypadkach, w ktorych sady, zgodnie z dotychczasowa
praktyka, akceptuja stosunek cywilnoprawny. O takiej intencji $wiadczg cytowane wyzej

fragmenty OSR.

144 Wyrok TK z dnia 29 pazdziernika 2010 r., P 34/08.
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Uzasadnione jest wiec twierdzenie, ze ustawodawca zmierza w istocie do
zakwestionowania zasady, zgodnie z ktora $wiadczenie pracy (w szerokim konstytucyjnym
rozumieniu tego pojecia) jest dopuszczalne zaréwno na podstawie stosunku pracy, jak tez na
podstawie umowy cywilnoprawnej, a tym samym — do podwazenia jednej z podstaw ustroju
gospodarczego RP. Analiza przepisow ustawy $wiadczy bowiem o tym, ze w licznych
przypadkach nie bgdzie ona stuzyla ochronie pracownikéw. Dopuszczono rekwalifikacje
umowy cywilnoprawnej, prowadzaca do wykreowania stosunku pracy w sytuacjach, w ktorych
obie strony, dzialajac w warunkach rzeczywistej rownosci, zgodnie z prawem i swojg wola,
zamierzaly uksztaltowa¢ swoje relacje na podstawie stosunku cywilnoprawnego.
Ustawodawca umozliwil ponadto narzucenie stronom stosunku pracy o tresci, ktéra nie
odpowiada ich woli.

Nalezy doda¢, ze projektodawca nie wyjasnil rowniez, czy zatozonych celow nie datoby
si¢ osiggna¢ innym $rodkiem, mniej ucigzliwym dla jednostek i stabiej ingerujacym w wolnosci
konstytucyjne, to znaczy tzw. osktadkowaniem wszystkich umow cywilnoprawnych, ktéremu
towarzyszytyby odpowiednie rozwigzania podatkowe (byla o tym mowa w cz. I, pkt 3.4
niniejszej opinii). Tego typu rozwigzanie, w zaleznosci od formy jego wprowadzenia, by¢
moze nie bytoby wolne od wszelkich watpliwos$ci, jednak mogloby w sposdb systemowy i
rzeczywisty stuzy¢ ochronie pracownikdéw i zniechecaé zatrudniajacych do omijania przepisow
prawa.

Z powyzszego wynika, ze nowe przepisy ustawy o PIP s3 niezgodne z zasada
proporcjonalnos$ci przede wszystkim z tego powodu, iz ustawodawca nie wykazal
niezbedno$ci wprowadzanych zmian z punktu widzenia zalozonego celu. Ponadto cele
ustawodawcy, ujawnione w uzasadnieniu projektu, nie sa powiazane z ochrona wartosci
konstytucyjnych. W szczegolnosci cele te nie prowadza do ochrony pracownikéw (art. 24
Konstytucji), a ponadto sg sprzeczne z zasada gospodarki rynkowej, bedaca jedng z podstaw
ustroju gospodarczego RP (art. 20 Konstytucji). Oznacza to, ze intencje ustawodawcy nie
mieszcza si¢ w katalogu warto$ci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktére moga
usprawiedliwia¢ ograniczenie wolno$ci lub praw konstytucyjnych. W panstwie opartym na
zasadach gospodarki rynkowej nie istnieje warto$¢ konstytucyjna, ktéra uzasadnialaby
dopuszczalno$¢ zmuszenia przez organ panstwa dwoch podmiotéw prywatnych, dziatajacych
w warunkach rzeczywistej swobody wyrazenia woli, do zerwania legalnie zawartego
zobowigzania cywilnoprawnego i zastapienia go stosunkiem pracy o tresci narzuconej przez
ustawe lub przez organ administracji publicznej. A tego typu skutki, jak wykazano w niniejszej

opinii, moze spowodowa¢ analizowana ustawa.
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2.3. Jednym z warunkoéw dopuszczalno$ci ograniczania wolnos$ci konstytucyjnych jest
zasada wylaczno$ci ustawy (art. 31 ust. 3 i — w odniesieniu do wolno$ci dziatalnosci
gospodarczej — art. 22 Konstytucji). Zasada ta wymaga rygorystycznego poszanowania zasad
poprawnej legislacji przy tworzeniu przepiséw ingerujacych w status jednostki.

Z tej perspektywy opiniowana ustawa nie wytrzymuje krytyki. Postuguje si¢ bowiem
pojeciami 1 konstrukcjami razaco niejednoznacznymi, niespdjnymi i niedajacymi si¢ wyjasni¢
przy pomocy powszechnie uznanych zasad wyktadni prawa, prowadzacymi niekiedy do
nieracjonalnych rezultatow. Chodzi przede wszystkim o przepisy okreslajace przestanki
wydania decyzji stwierdzajacej istnienie stosunku pracy, a takze skutki prawne tej decyz;ji.

2.3.1. Zgodnie z art. 11 ust. 1 pkt 7a ustawy o PIP warunkiem wydania decyzji jest
,hiewykonanie polecenia, o ktorym mowa w ust. 2 pkt 2”. Jak stanowi art. 11 ust. 2 pkt 2,
trescig polecenia jest nakazanie usunigcia naruszen zwigzanych z niezawarciem umowy o prace
,W sytuacji gdy w stosunku prawnym laczacym strony dominujg cechy stosunku pracy
okreslone w art. 22 § 1 [KP]”. Z zestawienia ww. przepisow wynika, ze decyzja moze by¢
wydana, gdy tre$¢ stosunku laczacego strony mozna okresli¢ jako stosunek, w ktéorym
,dominuja cechy stosunku pracy”. Z kolei w samym art. 11 ust. 1 pkt 7a ustawy o PIP mowa
jest o pracy $wiadczonej ,,w warunkach, w ktorych zgodnie z art. 22 § 1 [KP] powinna by¢
zawarta umowa o prac¢”, a w art. 33a ust. 3 ww. ustawy napisano, ze OIP moze wydac¢ decyzj¢,
jesli stwierdzi, ze praca jest wykonywana ,,w warunkach okreslonych w art. 22 § 1 [KP]”. W
innym przepisie tej samej ustawy mowa jest o stosunku prawnym, ktory ,,stanowi stosunek
pracy w rozumieniu art. 22 § 1 [KP]” (art. 14b ust. 1). Natomiast art. 14 ustawy nowelizujacej
postuguje si¢ sformutowaniem: umowy, ,,na podstawie ktérych jest $wiadczona praca”, a art.
16 tej ustawy — ,,stosunek ten spelnia wszystkie cechy stosunku pracy, o ktorych mowa w art.
22 § 1 [KP]”.

Domniemanie racjonalnego prawodawcy, bedace zrodtem zakazu tzw. wykladni
synonimicznej, nakazuje przyjac, ze kazde z tych sformutowan posiada odmienng tre$¢!#,
Zakazowi temu odpowiada jedna z podstawowych regut techniki prawodawczej, wyrazona w
§ 10 rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (,,Do oznaczenia jednakowych
poje¢ uzywa sie jednakowych okreslen, a réznych poje¢ nie oznacza si¢ tymi samymi

”)146

okresleniami . Nie da si¢ jednak racjonalnie wyjasni¢, postugujac si¢ powszechnie

przyjetymi zasadami interpretacji prawa, jaka jest réznica migdzy terminami ,,stanowi stosunek

145 Zob. np. L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2010, s. 117.
146 Zob. wyrok TK z dnia 21 marca 2001 r., K 24/00.
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pracy w rozumieniu art. 22 § 17, , spetnia wszystkie cechy stosunku pracy, o ktorych mowa w
art. 22 § 17, praca §wiadczona ,,w warunkach, w ktorych zgodnie z art. 22 § 1 [KP] powinna
by¢ zawarta umowa o prace”, oraz praca wykonywana ,,w warunkach okreslonych w art. 22 §
1 [KP]”. Niewatpliwie za$ czym innym jest sytuacja, w ktorej w relacji laczacej strony cechy
stosunku pracy ,,dominujg”.

Watpliwosci poteguje fakt, ze wyktadnia samego art. 22 § 1 KP, ktory wskazuje cechy
stosunku pracy, jest przedmiotem sporéw w orzecznictwie. Byta o tym mowa w cz. I niniejszej
opinii. Tymczasem ustawodawca przewidzial, ze OIP moze skorzystaé¢ ze swojej
kompetencji nie tylko w sytuacji, w ktorej stosunek prawny laczacy strony odpowiada
wszystkim wskazanym w art. 22 § 1 KP cechom stosunku pracy, lecz wystarczajace jest,
iz cechy tego stosunku ,,dominuja” w tresci danego stosunku prawnego. Taki wniosek
ptynie z zestawienia brzmienia art. 11 ust. 1 pkt 7a z brzmieniem art. 11 ust. 2 pkt 2.

Ustalenie, czy w danym stosunku prawnym natezenie cech stosunku pracy jest tak daleko
idace, ze mozemy juz moéwi¢ o ich ,,dominowaniu” — zwazywszy na niejednoznaczne
orzecznictwo sagdowe — przekracza mozliwo$ci przecietnego adresata przepisow prawa. W
praktyce to OIP bedzie ustalat tre$¢ tego pojecia na gruncie konkretnej sprawy. Zreszta zdawali
sobie z tego sprawe tworcy projektu ustawy. Ot6z w pierwotnej wersji tego projektu do ustawy
o PIP mial by¢ dodany art. 37aa ust. 2 w brzmieniu: ,,Gléwny Inspektor Pracy okresli, w drodze
zarzadzenia, wytyczne zawierajace kryteria oceny okoliczno$ci faktycznych stosowane przez
Panstwowg Inspekcj¢ Pracy przy ustalaniu istnienia stosunku pracy, majac na uwadze potrzebe
zapewnienia obiektywnych i jednolitych standardow dziatania”. Celem tej regulacji miato by¢
zapewnienie, ,,aby dziatania PIP w sprawach dotyczacych ustalenia istnienia stosunku pracy
byly w najwyzszym mozliwym stopniu obiektywne oraz jednolite na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej” (s. 28 uzasadnienia projektu ustawy). Rowniez podczas prac w
komisji sejmowej przedstawicielka projektodawcy wskazywala, ze taki przepis
zaproponowano, ,,zeby kryteria oceny w sensie praktycznym, podczas przeprowadzania
kontroli, byly jasne, transparentne. Zeby nie bylo jakiego§ zarzutu formulowanego pod
adresem Panstwowej Inspekcji Pracy, ze postuguje sie bardzo réznymi kryteriami”!'4’. Z
powyzszych wypowiedzi ptynie wniosek, ze projektodawca zdawal sobie sprawe z tego, iz
przepisy ustawy beda stosowane niejednolicie. Aby zminimalizowac¢ to ryzyko, probowano

,skodyfikowac¢” kryteria uzasadniajace wydanie decyzji stwierdzajacej istnienie stosunku

147 Wypowiedz Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej podczas posiedzenia sejmowej Komisji Polityki
Spotecznej i Rodziny w dniu 26 lutego 2026 r., pelny zapis przebiegu posiedzenia (nr 99), s. 65.
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pracy, jednak nie w samej ustawie, lecz w akcie prawa wewngtrznego. W toku prac
ustawodawczych zrezygnowano z zamieszczenia w ustawie upowaznienia do wydania tego
aktu, lecz jednocze$nie do samej ustawy nie wprowadzono jakichkolwiek wytycznych, ktére
pozwolilyby na zapewnienie, ze inspektorzy pracy beda postugiwali si¢ obiektywnymi i
jednolitymi kryteriami. Tym samym pozostawiono w ustawie luke, ktora istotnie rozszerza
zakres swobody decyzyjnej inspektorow pracy.

W S$wietle zasady wylacznosci ustawy, o ktérej byla mowa wyzej, jest to
niedopuszczalne. Mozna powiedzie¢, ze — poslugujac si¢ tak niejasnymi poj¢ciami bez
jednoczesnego obudowania ich kryteriami ustawowymi — ustawodawca w istocie delegowal
na organ stosujacy prawo (okregowego inspektora pracy) kompetencj¢ do okreslenia
tresci ograniczen konstytucyjnych wolnosci czlowieka. Jest to zabieg niedopuszczalny w
$wietle art. 31 ust. 3 1 art. 22 Konstytucji.

Niewykluczone, ze katalog cech, jakie przesadzaja o istnieniu kompetencji OIP do
wydania decyzji stwierdzajacej istnienie stosunku pracy, bedzie mozliwy do odtworzenia na
podstawie interpretacji indywidualnych wydawanych w trybie wskazanym w art. 14b ustawy
o PIP lub zarzadzenia GIP wydanego na podstawie art. 37aa tej ustawy. Taki skutek
pogtebiatby jednak tylko stopien niekonstytucyjnosci przepiséw analizowanej ustawy. Wszak
ani interpretacje, ani zarzadzenie GIP nie posiadajg rangi ustawy, co wigcej — nie s3 to nawet
zrodta prawa powszechnie obowigzujacego w rozumieniu art. 87 Konstytucji. Tego typu
aktami nie mozna ksztaltowa¢ w sposob generalny i abstrakcyjny sytuacji prawnej jednostek,
w tym wprowadza¢ kryteriow stuzacych interpretacji niejasnych poje¢ ustawowych!#8, Nalezy
doda¢, ze jeszcze w grudniu 2025 r. PIP stworzyla tzw. list¢ kontrolng, ktdéra ma stuzy¢ pomoca
osobom decydujacym si¢ na zawarcie umowy cywilnoprawnej w ustaleniu, czy tres¢ umowy
nie bgdzie w rzeczywistosci prowadzita do powstania stosunku pracy. Stworzenie tego typu
listy nie jest oparte na wyraznej podstawie prawnej, a ponadto potwierdza, ze w rzeczywistosci
spoteczno-gospodarczej realne kryteria weryfikacji umow cywilnoprawnych nie sa
wywodzone z ustawy (czy innego aktu prawa powszechnie obowigzujacego), ale z
wewnetrznych dokumentéw i komunikatéw PIP.

Gdy chodzi o interpretacje indywidualne, to dodajmy, Ze ich przedmiotem moze by¢
ustalenie, czy przedstawiony przez wnioskodawce stosunek prawny ,,stanowi stosunek pracy
w rozumieniu art. 22 § 1 [KP]” (art. 14b ust. 1 ustawy o PIP), podczas gdy decyzja moze by¢

wydana juz wowczas, gdy cechy relacji pracowniczej w danym stosunku jedynie ,,dominuja”.

148 Por. wyrok TK z dnia 11 maja 2004 r., K 4/03, oraz wyrok TK z dnia 12 grudnia 2011 r., P 1/11.
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W praktyce wigc interpretacje moga okazal si¢ bezuzyteczne, czy wrgcz w skrajnym
przypadku — wprowadza¢ strony umowy w btad. Moze si¢ bowiem zdarzy¢, ustawa tego nie
wyklucza, ze dany stosunek co prawda nie ,,stanowi” stosunku pracy, co zostanie potwierdzone
w interpretacji, ale cechy stosunku pracy w danym przypadku maja charakter ,,dominujacy”,
co zaktualizuje kompetencj¢ inspektora pracy do wydania polecenia, a w razie jego
niewykonania — kompetencj¢ OIP do wydania decyz;ji.

Do powyzszego nalezy dodaé, ze zamierzeniem ustawodawcy bylo zwalczanie zjawiska,
jakim jest ,,nieuprawnione zast¢powanie stosunku pracy umowami cywilnoprawnymi lub
faktycznego $wiadczenia pracy bez zawarcia umowy” (s. 1 uzasadnienia projektu). Sposob
sformutowania przestanek wydania decyzji, o ktdrej mowa w art. 11 ust. 1 pkt 7a, przeczy
takiemu zalozeniu. Wszak wydanie tej decyzji jest mozliwe nie tylko wtedy, gdy dojdzie do
,zastagpienia” stosunku pracy umowg cywilnoprawng, ale rowniez w sytuacji, gdy tresc
stosunku cywilnoprawnego nie odpowiada wszystkim cechom stosunku pracy, lecz
jednoczesnie cechy te w stosunku cywilnoprawnym ,,dominujg”. Zachodzi wigc powazne
ryzyko rozbiezno$ci miedzy zasadniczymi elementami uzasadnienia projektu ustawy a
praktyka jej stosowania. Ta okoliczno$¢ jest uznawana w orzecznictwie za naruszenie zasady
poprawnej legislacji, wywodzonej z art. 2 Konstytucji'#.

Podsumowujac t¢ cze$¢ rozwazan, nalezy podkresli¢, ze stopien niejasnosci przepisow
ustawy o PIP — i to w odniesieniu do regulacji kluczowej z punktu widzenia stosowania
jej przepisow — przekracza poziom akceptowalny z punktu widzenia zasad poprawnej
legislacji. Mamy wiec do czynienia z naruszeniem zasady okre§lonosci ustawowej ingerencji
w sfer¢ konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki.

2.3.2. Przejdzmy do przepiséw, ktére reguluja skutki prawne decyzji stwierdzajacej
istnienie stosunku pracy.

Na wstepie tego watku nalezy wyjasni¢, ze — wbrew, niejednoznacznemu zreszta,
stanowisku tworcow projektu ustawy — decyzja OIP ma charakter decyzji konstytutywnej, a

nie deklaratoryjnej'>°

. Zgodnie z powszechnie przyjmowanym pogladem w nauce i
orzecznictwie ,,[a]kty konstytutywne tworza, zmieniaja lub uchylajg stosunki prawne. Maja

one charakter tworczy, nowa sytuacja prawna powstaje nie z mocy ustawy, ale z mocy opartego

149 Zob. wyrok TK z dnia 20 listopada 2002 r., K 41/02.

130 W toku prac nad projektem, z jednej strony, wskazywano, ze jest to decyzja deklaratoryjna, ale z drugiej strony
réwnoczesnie twierdzono, iz decyzja ma charakter ,,deklaratoryjno-konstytutywny” (zob. Zestawienie uwag i
odniesienie si¢ do uwag zgtoszonych w ramach konsultacji publicznych do projektu ustawy o zmianie ustawy o
Panstwowej Inspekcji Pracy oraz niektorych innych ustaw (UD283), s. 37-38 1 247).
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na ustawie aktu administracyjnego”!>!

. Akty deklaratoryjne wylacznie potwierdzaja stan
istniejgcy w chwili wydania danego aktu!>2. Jak juz wyjasniono w niniejszej opinii, OIP moze
swoja decyzja wykreowaé stosunek prawny (tj. stosunek pracy), ktorego tres¢ nie jest
tozsama ze stosunkiem prawnym, jaki taczyl strony przed wydaniem decyzji. Jest to
szczegdlnie widoczne w sytuacji, gdy materiat dowodowy zgromadzony w sprawie nie
pozwala na ustalenie poszczeg6élnych elementow stosunku pracy, takich jak rodzaj umowy,
miejsce wykonywania pracy, wymiar czasu pracy lub wysokos¢ wynagrodzenia. Wowczas art.
34 ust. 2e ustawy o PIP wskazuje, w jaki sposob elementy te powinny by¢ okreslone w decyzji
OIP. Poza tym jako dat¢ zawarcia umowy o prac¢ przyjmuje si¢ co do zasady dzien wydania
decyzji OIP (art. 34 ust. 2f ustawy o PIP), a w przypadku okreslonym w art. 34 ust. 2g tej
ustawy — dzien rozpoczgcia kontroli, nie za$ dzien, w ktdérym strony rzeczywiscie nawigzaty
taczacy je stosunek prawny. Co wiecej, o czym byla juz mowa, OIP posiada kompetencje do
wydania decyzji réwniez wtedy, gdy stosunek prawny laczacy strony nie odpowiada
wszystkim cechom stosunku pracy w rozumieniu Kodeksu pracy, lecz cechy te maja wylacznie
charakter ,,dominujacy”.

Ze wzgledu na konstytutywny charakter decyzji OIP istotne znaczenie ma okre$lenie
momentu, w ktorym decyzja wywotuje poszczegodlne skutki prawne przewidziane zarowno w
samej decyzji, jak tez w przepisach prawa.

Zgodnie z art. 34 ust. 2j ustawy decyzja taka ,,0d dnia jej wydania wywotuje skutki
prawne, jakie wigza si¢ ze stwierdzeniem istnienia stosunku pracy, na gruncie przepisow prawa
pracy, prawa podatkowego, ubezpieczen spotecznych i ubezpieczenia zdrowotnego oraz
obowigzkowych wplat na fundusze, o ktéorych mowa w odrebnych przepisach”. Z kolei art. 34
ust. 2k mowi, ze decyzja ,,staje si¢ wykonalna z dniem nast¢pujacym po dniu, w ktorym uptywa
termin do wniesienia odwotania, jezeli zadna ze stron nie wniosta odwotania, albo z dniem
prawomocnego orzeczenia sadu, albo z dniem nadania jej rygoru natychmiastowej
wykonalnosci”.

Ostatni ze wskazanych przepisOw okresla moment, w ktorym decyzja staje si¢
,wykonalna”. Pojecie ,,wykonalno$ci” decyzji administracyjnej oznacza, ze chodzi tu o

moment, w ktorym decyzja stwierdza lub tworzy po stronie jej adresatoéw obowiazki lub

151 R, Michalska-Badziak, w: Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie (red. M.
Stahl), Warszawa 2013, s. 465.
152 Zob. np. postanowienie NSA z dnia 13 maja 2026 r., Il OSK 2544/23.

Strona 90 z 196



uprawnienia, jakie wynikaja z tresci decyzji'>?. Innymi stowy, ,,wykonanie decyzji” to
wywolanie przez te decyzje skutkow prawnych, ktore wynikaja z jej rozstrzygniecia'>*. Przed
uzyskaniem przez decyzj¢ przymiotu wykonalnosci organ administracji publicznej nie moze
zada¢ od strony wykonania decyzji ani przystapi¢ do jej przymusowego wykonania!>>,

Lektura art. 34 ust. 2k ustawy mogtaby wiec sktania¢ do przyjecia, ze ,,stwierdzenie
istnienia stosunku pracy” nastgpuje — ze wszystkimi tego konsekwencjami prawnymi — w
momencie, w ktorym decyzja OIP staje si¢ prawomocna w rozumieniu art. 16 § 3 KPA, to
znaczy nie mozna juz jej zaskarzy¢ do sadu, gdyz albo bezskutecznie uptynat termin do
whiesienia odwotania na podstawie art. 4777° § 1 KPCKPC, albo zapadl prawomocny wyrok
oddalajacy odwotanie na podstawie art. 4777¢ § 1 KPC

Odmienny wniosek wynika jednak z art. 34 ust. 2j. Zgodnie z tym przepisem na gruncie
przepisOw prawa pracy, prawa podatkowego, ubezpieczen spolecznych i ubezpieczenia
zdrowotnego, a takze obowigzkowych wptat na fundusze decyzja OIP ,,wywotuje skutki
prawne” juz z dniem jej wydania. ,,Wydanie” decyzji administracyjnej oznacza jej podpisanie,
a wiec ,,dniem wydania” jest data umieszczona w nagtowku decyzji'*S.

Powyzsze przepisy wyrazaja normy, ktore przynajmniej w pewnym zakresie
wykluczajg sie. Wynika to z postuzenia si¢ przez ustawodawce sformutowaniami ,,wywotuje
skutki prawne” oraz ,,staje si¢ wykonalna”. Rozgraniczenie znaczenia tych poj¢¢ w odniesieniu
do decyzji o charakterze konstytutywnym moze powodowaé wiele trudnosci praktycznych,
zwlaszcza ze wykonalno$¢ decyzji administracyjnej polega wlasnie na tym, iz wywotuje ona
skutki prawne przewidziane w tej decyzji i odpowiednich przepisach prawa. Trudno
wytlumaczy¢, w jaki sposob decyzja administracyjna moze wywotywaé przewidziane w niej
skutki prawne (w tym przypadku — skutek polegajacy na stwierdzeniu istnienia stosunku
pracy), a jednocze$nie nie by¢ jeszcze wykonalna.

Warto dodaé, ze kluczowym momentem z punktu widzenia wejscia decyzji do obrotu

prawnego jest (powinno by¢) jej doreczenie!’. Z oczywistych wzgleddow moment ten z reguty

153 Zob. M. Jagielska, A. Wiktorowska, P. Wajda, komentarz do art. 61 p.p.s.a., w: Prawo o postepowaniu przed
sqdami administracyjnymi. Komentarz (red. R. Hauser, M. Wierzbowski, R. Stankiewicz), Warszawa 2025, s.
491.

154 Zob. A. Wrdbel, komentarz do art. 130 KPA, w: A. Wrdbel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2026, s. 649. Zob. tez postanowienie NSA z dnia 28
pazdziernika 2011 r., 11 GZ 480/11.

155 Zob. A. Wrébel, komentarz do art. 130 KPA, w: A. Wrobel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, jw., s.
648-649.

156 Zob. A. Wrébel, komentarz do art. 107 KPA, w: A. Wrobel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, jw., s.
552 wraz z cyt. tam orzecznictwem.

157 Zob. E. Frankiewicz, Wydanie a doreczenie decyzji administracyjnej, ,,Panstwo i Prawo” nr 2/2002, s. 80.
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nastepuje w terminie pdzniejszym od dnia wydania decyzji. Zdarza si¢ nawet, ze sady uznaja,
iz decyzja, ktora nie zostata dorgczona stronie, w sensie prawnym nie istnieje, a wigc mamy do
czynienia z tzw. nieaktem!®. Ponadto zgodnie z zasadami ogdélnymi postepowania
administracyjnego dorgczenie decyzji stronie jest momentem, od ktérego organ administracji
publicznej jest decyzja zwigzany (art. 110 § 1 KPA). Doreczenie decyzji jest z punktu widzenia
jej stron fundamentalng gwarancja zasady pewnosci prawa (wynikajacej z art. 2 Konstytucji).
Sytuacja, w ktorej skutki prawne aktu bedacego wyrazem dziatania administracji publiczne;j
powstajg juz w dniu wydania aktu, moze nastgpi¢ wyjatkowo!>®. Wynika to z faktu, ze przed
doreczeniem adresat decyzji z formalnego punktu widzenia nie zna (nie musi znaé) tresci tej
decyzji, skoro nie zostala mu ona w przewidziany prawem sposob zakomunikowana.

Analiza przepisow ustawy o PIP prowadzi do wniosku, ze strony decyzji pozostaja w
razacej niepewnosci co do momentu, w ktorym decyzja wywoluje przewidziane w niej
nastepstwa.

Najpierw bowiem dochodzi do wydania decyzji przez OIP. Ten dzien jest dniem, z
ktorym ustawodawca wigze moment zawarcia umowy o prace (art. 34 ust. 2f ustawy o PIP).
W tym dniu decyzja — mimo ze jeszcze nie doszto do jej dorgeczenia — wywotuje skutki prawne
w obszarach, o ktorych mowa w art. 34 ust. 2j ustawy. Dochodzi wigc m.in. do zmiany zasad
opodatkowania oraz aktualizujg si¢ przepisy ustaw z zakresu ubezpieczen spotecznych
zwigzane z powstaniem stosunku pracy. Warto nadmieni¢, ze mimo takiego sformutowania art.
34 ust. 2j ustawodawca znowelizowal ustawe¢ z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spotecznych!'®’, dodajgc do niej art. 36 ust. 4e, zgodnie z ktorym zgloszenie osoby,
wobec ktorej wydano decyzje OIP, do ubezpieczen spotecznych powinno nastgpic ,,w terminie
7 dni od dnia, w ktoérym decyzja stata si¢ ostateczna, a w przypadku wniesienia odwotania do
sadu — od dnia, w ktorym orzeczenie sadu stalo si¢ prawomocne”.

Z dniem wydania decyzji po stronie podmiotu zatrudniajacego powstaja rowniez skutki
okreslone w art. 34 ust. 21 ustawy o PIP (zakaz ,,jakiegokolwiek niekorzystnego traktowania
pracownika”). Jest to kolejny skutek prawny, ktoéry powstaje mimo tego, ze decyzja nie zostata

jeszcze dorgczona.

158 Zob. S. Gajewski, A. Jakubowski, Nieakt w prawie administracyjnym, ,,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa
Administracyjnego” nr 6/2013, s. 79.

159 Zob. wyrok TK z dnia 25 wrze$nia 2014 r., K 49/12. Trybunat w wyroku tym zaakceptowat regulacje, zgodnie
z ktora skutki tzw. milczacej interpretacji indywidualnej w prawie podatkowym powstaja w dniu nastgpujacym
po dniu, w ktérym uptynal termin wydania interpretacji, a nie jej dorgczenia. Trybunal podkreslit jednoczesnie,
ze interpretacje majg walor informacyjny 1 ,,nie ksztattuja same przez si¢ w sposob wtadczy praw ani obowiazkow
podatnika i nie determinuja jego sytuacji prawnej”. Dlatego tez dzien ich wejscia do obrotu prawnego
ustawodawca mogt powiaza¢ z dniem ich wydania, a nie dorgczenia stronie.

160Dz, U. 22026 1. poz. 199 ze zm.
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Nastepnie decyzja jest dorgczana stronom. W tym dniu decyzja, zgodnie z zasadami
og6lnymi postepowania administracyjnego, wchodzi do obrotu prawnego i staje si¢ ostateczna
w rozumieniu art. 16 § 1 KPA (nie przystuguje od niej bowiem odwotanie w toku instancji —
art. 34 ust. 5a ustawy o PIP). Od tego dnia rozpoczyna si¢ bieg terminu na wniesienie
odwotania do sadu (art. 4777° § 1 KPC). Decyzja stwierdzajaca istnienie stosunku pracy jest
wydawana na pi§mie w postaci papierowej lub elektronicznej (art. 34 ust. 1 ustawy o PIP).
Migdzy wydaniem a dorgczeniem decyzji moze wigc uptyna¢ pewien czas.

Jesli od decyzji nie wniesiono odwotania, to staje si¢ ona prawomocna (art. 16 § 3 KPA).
W tym dniu rozpoczynajg bieg terminy, o ktorych mowa w art. 264 § 112 KP w zwiazku z art.
34 ust. 2i ustawy o PIP (terminy na odwotanie od wypowiedzenia umowy o prac¢ oraz na
zadanie przywrocenia do pracy lub odszkodowania) — w przypadku, o ktérym mowa w art. 34
ust. 2g. Z kolei dzien po uptywie terminu do wniesienia odwotania decyzja staje si¢
,wykonalna” (art. 34 ust. 2k ustawy o PIP). Jesli za$ wniesiono odwotlanie, to ,,wykonalno$¢”
powstaje z dniem ,,prawomocnego orzeczenia sadu” o oddaleniu odwotania.

Do powyzszego mozna doda¢, Zze prawnie relewantny jest rowniez dzien rozpoczgcia
kontroli. Stan faktyczny istniejacy od tego dnia jest podstawa decyzji o stwierdzeniu istnienia
stosunku pracy (art. 34 ust. 2d ustawy o PIP). Ponadto jesli od tego dnia (a przed uplywem
terminu do wniesienia odwotania albo uprawomocnieniem si¢ orzeczenia sadu) nastapi
rozwigzanie umowy cywilnoprawnej z inicjatywy pracodawcy, jej wypowiedzenie przez
pracodawce lub wygasnigcie albo jesli dojdzie do zaprzestania faktycznego §wiadczenia pracy
z inicjatywy pracodawcy, to wowczas data zawarcia umowy o prace jest nie data wydania
decyzji (jak to wynika z art. 34 ust. 2f ustawy o PIP), lecz data rozpoczgcia kontroli.

Kolejng kwestig jest to, ze w przypadku wniesienia odwotania do sadu oznaczenie
momentu, w ktérym decyzja wywotuje réznorakie skutki, zostalo dokonane za pomoca
sformutowan takich jak: ,,z dniem prawomocnego orzeczenia sadu” (art. 34 ust. 2k ustawy o
PIP), ,,data uprawomocnienia si¢ orzeczenia sagdu” (art. 34 ust. 2g ww. ustawy) oraz ,,od dnia,
w ktérym orzeczenie sadu stato si¢ prawomocne” (zob. art. 18 ust. 1b, art. 24 ust. Sh i art. 36
ust. 4e ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych, dodane art. 5 ustawy nowelizujacej z dnia
11 marca 2026 r.). Zakaz wyktadni synonimicznej, o ktéorym byta mowa wyzej, prowadzi do
wniosku, ze sformulowania te oznaczaja co innego, zwlaszcza ze postuzono si¢ nimi w tej
samej ustawie nowelizujacej. Termin ,,dzien prawomocnego orzeczenia” nalezy rozumie¢ jako
date wydania orzeczenia (nie jako dzien dorgczenia tego orzeczenia czy jako dzien, w ktérym
orzeczenie stato si¢ prawomocne). Z kolei termin ,,data uprawomocnienia si¢ orzeczenia sagdu”

oznacza dzien, w ktoérym orzeczenie nabyto walor prawomocnos$ci. Tak samo nalezy, jak si¢
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wydaje, rozumie¢ sformutowanie ,,dzien, w ktérym orzeczenie sadu stalo si¢ prawomocne”.
Jest to wniosek sprzeczny z zakazem wyktadni synonimicznej, ale w inny sposob nie da si¢
wytlumaczy¢ treSci ww. poje¢. Warto nadmienié, ze mimo iz sformulowanie ,dzien
uprawomocnienia si¢ orzeczenia sadu” wydaje si¢ na pierwszy rzut oka jasne, stato si¢ ono
swego czasu przyczyng stwierdzenia przez TK niekonstytucyjnosci przepisu'¢!.

Z powyzszego wynika, ze adresaci decyzji ,,stwierdzajgcej istnienie stosunku pracy”
nie sa w stanie jednoznacznie ustali¢ skutkow prawnych takiej decyzji oraz momentow,
w ktéorych poszczegolne skutki powstaja. Z jednej bowiem strony ustawodawca istotnie
ograniczyt mozliwo$¢ nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnos$ci (art. 33a ust. 5
ustawy o PIP). Z drugiej strony, juz w dniu wydania — jeszcze przed dorgczeniem — decyzja
,wywotuje skutki prawne” (art. 34 ust. 2j), nastepnie wchodzi do obrotu prawnego w dniu jej
dorgczenia stronom, a staje si¢ ,,wykonalna” jeszcze pozniej, przy czym termin wykonalnos$ci
réwniez nie zawsze jest oczywisty, gdyz powigzano go z ,,dniem prawomocnego orzeczenia
sadu”, o ktorym adresat moze nawet nie wiedzie¢ przed dorgczeniem orzeczenia (np. gdy
zapadnie ono na posiedzeniu niejawnym — na podstawie art. 477! w zwigzku z art. 4777 KPC).
Z kolei niektore skutki prawne (w zakresie ubezpieczen spotecznych) powstaja z dniem, w
ktorym ,,orzeczenie sadu statlo si¢ prawomocne”, a inne z ,data uprawomocnienia si¢
orzeczenia sadu”, co rodzi dodatkowa niepewnos¢.

Moze wreszcie okazac si¢, ze data wskazana w decyzji, nawet prawomocnej, jako dzien
zawarcia umowy o prace (art. 34 ust. 2f ustawy o PIP) zostanie w sposob retroaktywny uznana
za nieaktualna, gdy zajdzie przypadek, o ktorym mowa w art. 34 ust. 2g ww. ustawy.
Jednocze$nie ustawa nie odpowiada na pytanie, co nalezy uczyni¢ w sytuacji, gdy mamy do
czynienia z decyzja, po ktorej uprawomocnieniu si¢ wyjdzie na jaw, ze w okresie wskazanym

w art. 34 ust. 2g doszto np. do rozwigzania czy wypowiedzenia umowy cywilnoprawnej'®2.

161 Zob. wyrok TK z dnia 4 czerwca 2013 1., P 43/11. Wyrok ten dotyczyt art. 4a ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 28
lipca 1983 r. o podatku od spadkow i darowizn, w brzmieniu obowigzujacym od 1 stycznia 2007 r. do 31 grudnia
2008 r. (Dz. U. 22009 r. Nr 93, poz. 768 ze zm.). Problemem byto to, ze — jak wyjasnit TK — ,.sady powszechne
stosuja dwie formy pieczgci o nadaniu klauzuli prawomocnosci. Albo jest to pieczgé zawierajaca informacje o
stwierdzeniu prawomocnosci orzeczenia oraz data przystawienia pieczeci [...], albo jest to piecze¢ zawierajaca
informacj¢ o uprawomocnieniu si¢ orzeczenia z uptywem okres§lonego dnia”.

162 W takim przypadku mozna by uznaé, iz zachodzg podstawy do wznowienia postepowania na podstawie art.
145 § 1 pkt 5 KPA We wznowionym postepowaniu mogtoby doj$¢ do wydania nowej decyzji, okreslajacej jako
date zawarcia umowy o prace dzien rozpoczgcia kontroli. Postgpowanie wznowieniowe mogloby by¢ jednak
wszczete tylko wtedy, gdy rozwiazanie lub wypowiedzenie umowy cywilnoprawnej albo jej wygasnigcie miaty
miejsce przed dniem wydania decyzji. Natomiast gdyby doszto do tego po dniu wydania decyzji, to hipotetycznie
wchodzitby w gre art. 155 KPA, jednak zgodnie z tym przepisem decyzja moze by¢ zmieniona wylacznie za
zgoda stron. W konsekwencji nalezy uznac, ze ustawodawca pozostawil istotng luke, gdy chodzi o skutki prawne
zajscia okolicznosci wskazanych w hipotezie normy wyrazonej w art. 34 ust. 2g ustawy o PIP.
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Zgodnie z orzecznictwem TK ,Naruszeniem zasady ochrony zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa byloby uchwalenie ustawy, w ktoérej uzywane pojgcia sa
wzajemnie sprzeczne lub tez umozliwiaja dowolng ich interpretacj¢. Ustawodawca ma prawo
do nadawania szczegélnego znaczenia wykorzystywanym w teks$cie aktu normatywnego
pojeciom odbiegajacego od znaczenia danej nazwy w jezyku ogdlnym, pod warunkiem, ze
maja one swoje naturalne znaczenie nadane przez zasady jezyka polskiego i zostaty przez
ustawodawce jednoznacznie zdefiniowane!'®3, Zdaniem Trybunatu ,,naruszeniem Konstytucji
jest stanowienie przepisOw niejasnych, wieloznacznych, ktore nie pozwalaja obywatelowi na
przewidzenie konsekwencji prawnych jego zachowan™!64,

Przepisy ustawy o PIP w =zakresie, w jakim okreslaja skutki prawne decyzji
stwierdzajacej istnienie stosunku pracy, sa3 w sposob oczywisty niezgodne z powyzszym
standardem. Sg one razaco niejasne, a ich wyktadnia, dokonywana przy uzyciu powszechnie
przyjetych zasad interpretacji prawa, prowadzi niejednokrotnie do sprzecznych i
wykluczajacych si¢ rezultatow. Przecietny adresat tych przepisow nie jest w stanie ustali¢
z wystarczajaca doza pewnosci, jakiego typu skutki prawne — w tym obowiazki dla obu
stron zakwestionowanego przez OIP stosunku prawnego — powstaja w kolejnych etapach
postepowania, tj. w dniu rozpoczecia kontroli, w dniu wydania decyzji, w dniu jej dorgczenia,
a takze w sytuacji, gdy decyzja staje si¢ prawomocna (w szczegdlnosci gdy dochodzi do
prawomocnego oddalenia wniesionego do sagdu odwotania).

Przyktadowo, z przepisdw opiniowanej ustawy (art. 34 ust. 2j) mozna wywies$¢ wniosek,
ze na skutek wydania wobec osoby samozatrudnionej decyzji stwierdzajacej istnienie stosunku
pracy przedsigbiorca stanie si¢ z dnia na dzien pracownikiem, ze wszystkimi tego
konsekwencjami w obszarze prawa podatkowego. Taka zmiana oznacza zasadnicza
modyfikacj¢ zasad opodatkowania, a takZze moze mie¢ istotne znaczenie z punktu widzenia
réznego rodzaju dhlugofalowych przedsiewzie¢, jakie podejmowal samozatrudniony,
posiadajac pewnos$¢ co do stabilno$ci stosunku prawnego, ktoérego byl uczestnikiem (np.
przedsiewzie¢ uwzgledniajacych mozliwos¢ zmniejszenia wysokosci dochodu deklarowanego
do opodatkowania przez odliczenie kosztow uzyskania przychodu). Jest to naruszenie zasad
bezpieczenstwa prawnego i pewnosci prawa, wywodzonych z art. 2 Konstytucji.

Szczegolnie razace jest to, ze taka zmiana sytuacji prawnej jednostki nastepuje w

dniu wydania decyzji, a wiec przed jej doreczeniem. Osoba, wobec ktorej wydano decyzje,

163 Wyrok TK z dnia 22 maja 2002 r., K 6/02.
164 .
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moze wigc nawet nie wiedzie¢, ze doszto do tak zasadniczej modyfikacji jej statusu prawnego.
Jest to niedopuszczalne w warunkach panstwa prawnego. W postgpowaniu administracyjnym
instytucja doreczenia decyzji jest kluczowa gwarancja bezpieczenstwa prawnego i pewnosci
prawa. Dlatego tez przyjmuje si¢, ze ,,decyzja administracyjna, chociaz podpisana przez organ,
ktéry ja wydal, nie wchodzi do obrotu prawnego 1 nie wywoluje zadnych skutkow prawnych

przed jej dorgczeniem lub ogloszeniem stronie”!6’

. Dorgczenie jest najwczes$niejszym
momentem, w ktérym po stronie adresata decyzji administracyjnej powstaja prawa i obowigzki
wyrazone w tej decyzji. Analizowana ustawa przelamuje te zasade bez jakichkolwiek
uzasadnionych przyczyn. Wprowadza rozwigzanie, zgodnie z ktorym skutki prawne decyzji
stwierdzajacej istnienie stosunku pracy powstaja juz z dniem jej wydania, a wigc przed
dorgczeniem stronom.

Nalezy zakladaé, ze wszystkie przedstawione wyzej watpliwosci co do skutkow
prawnych decyzji stwierdzajacej istnienie stosunku pracy beda rozstrzygane w praktyce
stosowania prawa. Tymczasem zgodnie z art. 31 ust. 3 i art. 22 Konstytucji to ustawodawca
powinien przesadzi¢ o zakresie ograniczen wolnosci jednostki, zwtaszcza gdy chodzi o kwestie
podstawowe z punktu widzenia nowej regulacji prawnej. Do kwestii tych niewatpliwie naleza
skutki prawne decyzji stwierdzajacej istnienie stosunku pracy. Opiniowana ustawa jest tak
bardzo niedopracowana od strony legislacyjnej, Ze nie pozwala na racjonalne
przewidzenie, w jakim przypadku dana umowa cywilnoprawna staje si¢ ,,narazona” na
objecie jej decyzja OIP, a takze jakie sq skutki prawne takiej decyzji i kiedy te skutki
zachodza. Przepisy o tak niskiej jakosci, naruszajace rudymentarne zasady techniki
prawodawczej, nie moga by¢ podstawa ograniczenia wolnosci czlowieka, w tym wolnosci

wykonywania zawodu, wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej oraz swobody umow.

2.3.3. Kolejng wada analizowanych regulacji jest to, ze przyznaja one organom PIP
nadmierna swobode, niekiedy wrgcz niczym nieograniczong dowolnos¢, w ksztattowaniu
sytuacji prawnej stron stosunku cywilnoprawnego.

Po pierwsze, byla juz mowa o tym, zZe inspektor pracy posiada kompetencj¢ do dokonania
oceny stosunku prawnego laczacego strony z punktu widzenia tego, czy w stosunku tym
,dominuja cechy stosunku pracy” (art. 11 ust. 1 pkt 7a w zwigzku z art. 11 ust. 2 pkt 2 ustawy
o PIP). Zestawienie tego sformutowania z orzecznictwem sagdowym, oméwionym w czesci I

niniejszej opinii, prowadzi do wniosku, ze OIP moze ocenié¢ tres¢ stosunku prawnego w

165 Postanowienie NSA z dnia 15 wrze$nia 2026 r., 11 OSK 1848/26.
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spos6éb odmienny niz uczynilby to sad. Taka tez byla intencja ustawodawcy, ujawniona w
uzasadnieniu projektu ustawy, co wykazano wyzej. ,,Dominowanie cech stosunku pracy” jest
pojeciem nieostrym, niezdefiniowanym przez ustawodawce, ktorego tres¢ bedzie
interpretowana przez inspektoréw pracy bez jakichkolwiek kryteriow ustawowych. Nawet
dotozenie szczeg6lnej staranno$ci przez strony umowy moze nie pozwoli¢ na ustalenie, czy
natezenie cech stosunku pracy w danej umowie prowadzi do sytuacji, ktorg mozna okresli¢
jako ,dominowanie”. RoOwniez znajomo$¢ orzecznictwa sadowego moze okazaé sie
nieuzyteczna, wszak orzecznictwo jest w tym zakresie niejednolite i podlega dynamicznym
zmianom.

Po drugie, po ustaleniu, ze cechy stosunku taczacego strony odpowiadaja cechom
stosunku pracy, OIP ma do wyboru dwie drogi. Mozliwe jest albo wydanie decyzji
stwierdzajacej istnienie stosunku pracy, albo wniesienie powodztwa o ustalenie istnienia lub
tresci stosunku pracy (art. 33a ust. 3 ustawy o PIP). Przepisy w zasadzie milczg w kwestii
przestanek, jakimi powinien kierowac¢ si¢ OIP, rozstrzygajac, czy wyda decyzje, czy wniesie
powddztwo (na jedyna przestanke, ktéra moze, cho¢ nie musi, by¢ wzigta pod uwagg, wskazuje
art. 33a ust. 6 ustawy o PIP). Tymczasem rozstrzygnie¢cie to ma fundamentalne znaczenie
z punktu widzenia stron umowy, do ktérej OIP zglosil zastrzezenia. W przypadku decyz;ji,
zgodnie z literalnym brzmieniem art. 34 ust. 2j ustawy o PIP, powstaja natychmiast z dniem
jej wydania skutki, o ktérych byta mowa wyzej. Natomiast powddztwo sagdowe istotnie odsuwa
w czasie rozstrzygnigcie o ustaleniu istnienia stosunku pracy — do momentu uprawomocnienia
si¢ orzeczenia (oczywiscie z uwzglednieniem mozliwosci sadowego zabezpieczenia
roszczenia), co pozwala stronom stosunku prawnego na przygotowanie si¢ do ewentualnego
wyroku ustalajacego istnienie stosunku pracy. Ponadto, o czym bedzie mowa dalej, wyboér
dokonany przez OIP ma znaczenie z punktu widzenia gwarancji procesowych stron w
procesie sgdowym. Realna jest przy tym sytuacja, gdy w jednej sprawie dojdzie do wydania
decyzji, a w innej — o analogicznym czy wrecz identycznym stanie faktycznym — nastapi
wniesienie powoOdztwa. Tego typu sytuacja stanowi naruszenie zasad sprawiedliwosci
spotecznej 1 réwnosci wobec prawa (art. 2 1 32 Konstytucji). Ustawodawca powinien byt to
przewidzie¢, wprowadzajac do ustawy przynajmniej katalog kryteriow, ktérymi powinien
kierowa¢ si¢ OIP, rozstrzygajac o tym, czy w danej sprawie wyda decyzje, czy tez skieruje
powodztwo do sadu. Brak takich kryteriow powoduje, Ze rozstrzygnigcie to jest uznaniowe i
dowolne.

Zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, wywodzona z

art. 2 Konstytucji, ,,przejawia si¢ m. in. w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie
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stawato si¢ ono swoistg putapka dla obywatela i aby mogt on uktadaé swoje sprawy w zaufaniu,
1z nie naraza si¢ na prawne skutki, ktérych nie mogt przewidzie¢ w momencie podejmowania
decyzji i dziatan™!6. Naruszeniem tej zasady jest stanowienie przepisdw o tresci tak niejasne;j,
ze umozliwia ona dowolng ich interpretacje. Zgodnie z orzecznictwem TK ,,Ustawodawca nie
moze poprzez niejasne formutowanie tekstu przepisOw pozostawia¢ organom majacym je
stosowa¢ nadmiernej swobody przy ustalaniu w praktyce zakresu podmiotowego i
przedmiotowego ograniczen konstytucyjnych wolnos$ci i praw jednostki”!¢7,

W analizowanym przypadku mamy do czynienia z doktadnie taka sytuacja. Wskazane
wyzej przepisy ustawy o PIP (art. 11 ust. 1 pkt 7a w zwiazku z art. 11 ust. 2 pkt 2 oraz art. 33a
ust. 3) tworza po stronie OIP kompetencj¢ do dokonania — na podstawie
niezdefiniowanego pojecia nieostrego — oceny, czy w danym stosunku prawnym dominuja
cechy stosunku pracy, a takze — w razie zajscia takiej sytuacji — do swobodnego
rozstrzygniecia o tym, czy dojdzie do wydania decyzji stwierdzajacej istnienie stosunku
pracy, czy tez do skierowania powédztwa do sadu. Strony umowy sg wowczas w pulapce
prawnej, gdyz nie s3 w stanie w oparciu o przepisy ustawy przewidzie¢, czy i z ktorego srodka
prawnego skorzysta OIP. A pami¢tajmy, ze decyzja wywotuje daleko idace skutki prawne juz
z chwilg jej wydania (art. 34 ust. 2j ustawy o PIP).

Niepewnosci tej nie niweluje instytucja interpretacji indywidualnych, wprowadzona w
art. 14b ustawy o PIP. Byfa juz mowa o tym, Ze interpretacja ma na celu ustalenie, czy dany
stosunek ,,stanowi stosunek pracy w rozumieniu art. 22 § 1 [KP]”, a nie czy cechy stosunku
pracy maja w danej relacji charakter ,,dominujacy”. Moze wigc okazaé si¢, ze stosunek
wynikajacy z danej umowy cywilnoprawnej nie ,stanowi” stosunku pracy w $wietle
interpretacji GIP, ale inspektor pracy po kontroli uzna, Ze cechy stosunku pracy maja charakter
,,dominujacy”. Poza tym nie wiadomo, czy stan faktyczny podany we wniosku o interpretacje
zostanie zaakceptowany przez inspektora dokonujacego kontroli. W przypadku, gdy stan
faktyczny ustalony przez inspektora rézni si¢ od tego, ktory byt przytoczony we wniosku o
interpretacje, interpretacja nie chroni wnioskodawcy (art. 14b ust. 5 ustawy o PIP)!®, Nie

przewidziano réwniez skutkow bezskutecznego uptywu terminu na wydanie interpretacji, o

166 Orzeczenie TK z dnia 24 maja 1994 r., K 1/94.

167 Zob. np. wyrok TK z dnia 22 maja 2002 r., K 6/02.

168 Tego typu problem zdarza si¢ w przypadku interpretacji indywidualnych przepiséw prawa podatkowego, o
ktérych mowa w art. 14b i nast. ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2026 r. poz.
622 ze zm.). Gdy podatnik powotuje si¢ na interpretacje, organy podatkowe czasami zmierzaja do podwazania
interpretacji, wskazujac na réznice migdzy rzeczywistym stanem faktycznym a stanem faktycznym podanym we
wniosku o interpretacj¢ (zob. A. Stepien, J. Homanczyk, Wyzwania u progu dorostosci: 18 lat interpretacji
indywidualnych, ,,Przeglad Podatkowy” nr 6/2025, s. 26). Zob. tez wyrok NSA z dnia 28 stycznia 2019 r., I FSK
293/17.
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ktorym mowa w art. 14b ust. 4, w szczegolnos$ci w postaci tzw. interpretacji milczacej, bedacej
istotnym zabezpieczeniem pewno$ci osoby, ktora zlozyta wniosek o interpretacje!®®. Co
wiecej, osoba taka nie dysponuje nawet skutecznym (w szczeg6lnosci sadowym) srodkiem
prawnym pozwalajacym na wyegzekwowanie od GIP wydania interpretacji w sytuacji, gdy
dojdzie do uptywu tego terminu'’’. Istotne jest rowniez to, ze z wnioskiem o wydanie
interpretacji nie moze wystapi¢ osoba zatrudniona.

Z powyzszego wynika, ze interpretacji indywidualnych GIP nie mozna traktowac jako
srodka prawnego, ktory moglby zrownowazy¢ nieokreslono$¢ nowych przepisow ustawy o
PIP.

2.3.4. Jak wskazywano wyzej, wydanie decyzji rozstrzygajacej o wolnosciach lub
prawach jednostek — zwlaszcza wtedy, gdy ustawodawca przyznaje organom rozstrzygajacym
swobode decyzyjng — powinno by¢ poprzedzone odpowiednig procedura. Jest to zasada tzw.
sprawiedliwo$ci proceduralnej, ktorej zrodto stanowi art. 2 Konstytucji'’!. Zgodnie ze
stanowiskiem TK ,regulacje prawne tych postgpowan musza zapewni¢ wszechstronne i
staranne zbadanie okoliczno$ci istotnych dla rozstrzygnigcia sprawy, gwarantowa¢ wszystkim
stronom 1 uczestnikom postgpowania prawo do wystuchania, tj. prawo przedstawiania i obrony
swoich racji, a jednocze$nie umozliwia¢ sprawne rozpatrzenie sprawy w rozsadnym
terminie”!72, Ponadto w literaturze i orzecznictwie z art. 2 Konstytucji wywodzi sie tzw. prawo
do procedury administracyjnej. Z tego prawa wynika, ze niedopuszczalne jest ksztaltowanie

sytuacji jednostki przez administracj¢ publiczng bez przewidzianej prawem procedury. Odnosi

169 Por. art. 140 Ordynacji podatkowe;.

170 W odniesieniu do interpretacji kompetencja sadu administracyjnego do rozpoznawania skarg na przewlekte
prowadzenie postgpowania obejmuje tylko interpretacje i opinie, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 4a p.p.s.a. (zob.
art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.). Co prawda art. 14b ust. 8 ustawy o PIP stanowi, ze wydanie interpretacji nastgpuje w
drodze decyzji, jednak skoro odwotanie od tej decyzji podlega kognicji sagdu powszechnego, to prawdopodobnie
sad administracyjny uznalby si¢ za niewlasciwy do oceny bezczynnosci czy przewlektosci postgpowania (por.
sprawy, w ktorych dochodzito do prob zaskarzania do sadu administracyjnego bezczynnosci Prezesa ZUS, np.
postanowienie WSA w Gliwicach z dnia 19 maja 2026 r., III SAB/GI 129/26). Ponadto do interpretacji GIP nie
znajduje zastosowania art. 477° § 4 KPC, zgodnie z ktorym ,,Jezeli organ rentowy lub wojewddzki zespot do
spraw orzekania o niepelnosprawnosci nie wydat decyzji lub orzeczenia w terminie dwoch miesiecy od dnia
zgloszenia roszczenia w sposob przepisany, odwotanie mozna wnie$¢ w kazdym czasie po uplywie tego terminu”.
Warto tez wspomnie¢, ze w uzasadnieniu projektu (s. 10) wskazano, iz ,,Zgodnie z projektowanym art. 14b ust.
20, do postgpowan o wydanie interpretacji indywidualnej stosuje si¢ przepisy ustawy [...] Kodeks postgpowania
administracyjnego [...]”. W projekcie nawet nie byto jednak takiej jednostki redakcyjnej, nie bylo tez innego
przepisu szczegdlnego, ktory nakazywalby stosowanie KPA do postgpowania dotyczacego interpretacji.

171 Zob. wyrok TK z dnia 13 marca 2007 r., K 8/07.

172 Wyrok TK z dnia 14 czerwca 2006 r., K 53/05.
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si¢ to zwlaszcza do decyzji opartych na przestankach okre§lonych za pomoca klauzul
generalnych lub poje¢ nieostrych, a takze na uznaniu!”?.

Z powyzszych zasad konstytucyjnych wynika ,,obowigzek panstwa w zapewnieniu
jednostkom pewnego bezpieczenstwa prawnego 1 ochrony przed arbitralno$cig decyzji
organow panstwowych. Obowigzek ten wyraza¢ si¢ musi migdzy innymi w zagwarantowaniu
jednostce mozliwosci przedstawienia jej racji, wskazania dowodoéw potwierdzajacych jej
stanowisko lub wnioskowania o przeprowadzenie takich dowodéw z urzedu. [...] przepisy
proceduralne powinny by¢ skonstruowane tak, aby minimalizowaé ryzyko oparcia
rozstrzygniecia na btednych ustaleniach faktycznych”!74,

Z punktu widzenia tego standardu istotne znaczenie ma to, ze jest wysoce dyskusyjne,
czy 1 w jakim zakresie w postgpowaniu poprzedzajagcym wydanie decyzji (tj. postgpowaniu
kontrolnym, a nastgpnie postgpowaniu administracyjnym, wszcz¢tym na podstawie art. 33a
ust. 1 ustawy o PIP) stosuje si¢ przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego o
gromadzeniu materiatu dowodowego (art. 75 i nast. KPA). Projektodawca (s. 15 uzasadnienia
projektu) stwierdza, ze ,,postepowanie kontrolne i jego ustalenia stanowig etap wyjasniajacy w
sprawie i tworzacy podstawe do podejmowania dalszych dziatan, lecz jest to etap proceduralnie
swoisty, niepodlegajacy przepisom z zakresu postgpowania administracyjnego. Zgodnie z
wyzej wskazanag regulg przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosuje si¢ do
postepowania kontrolnego inspektora pracy, ktére zostalo uregulowane przepisami ustawy o
PIP”. Taka teza nie jest powszechnie akceptowana!”, ale nalezy jg przyja¢ jako zatozenie
ustawodawcy.

Zgodnie za$ z art. 11 ust. 1 pkt 7a zd. 2 ustawy o PIP przed wydaniem decyzji
zastosowanie znajduje art. 10 KPA (zasady czynnego udzialu stron w kazdym stadium
postepowania i wyshuchania stron przed wydaniem decyzji). Ptynie z tego wniosek, ze skoro
ustawodawca w  przepisie przyznajacym OIP kompetencje do wydania decyzji
administracyjnej wskazuje tylko na ten jeden przepis KPA, to istnieja podstawy, by a contrario
uzna¢, iz w postepowaniu poprzedzajacym wydanie decyzji (zaré6wno kontrolnym, jak tez
administracyjnym) nie znajdg zastosowania szczegolowe przepisy dotyczace

postepowania dowodowego, w tym art. 77 (obowigzek organu zebrania i rozpatrzenia w

173 Zob. np. uchwata NSA z dnia 24 maja 2012 r., 1l GPS 1/12. Por. B. Adamiak, Prawo do procesu w $wietle
regulacji prawa procesowego administracyjnego, w: System Prawa Administracyjnego. Tom 9. Prawo procesowe
administracyjne (red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel), Warszawa 2010, s. 91 i nast.

174 Wyrok TK z dnia 13 grudnia 2022 r., K 4/21.

175 Por. P. Janiak, Standardy ochrony jednostki w procedurze wydawania nakazéw i zakazéw przez organy
Panstwowej Inspekcji Pracy, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” nr 1/2025, s. 16-17. Zob. tez wyrok WSA w
Gorzowie WIkp. z dnia 19 kwietnia 2018 r., II SA/Go 1067/17.
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sposob wyczerpujacy materiatu dowodowego), art. 78 (prawo stron do zglaszania wnioskow
dowodowych), art. 79 (prawo stron do udzialu w przeprowadzeniu dowodu) i art. 80 KPA
(granice swobodnej oceny dowodow)!7°,

Zgodnie z art. 33a ust. 1 ustawy o PIP wszczecie postgpowania administracyjnego
zmierzajacego do wydania decyzji stwierdzajacej istnienie stosunku pracy nastgpuje ,.na
podstawie ustalen dokonanych w toku kontroli przez inspektora pracy”. Jednocze$nie art. 34
ust. 2e ww. ustawy méwi o materiale dowodowym ,,zgromadzonym przez okrggowego
inspektora pracy”. Ustawa nie wskazuje relacji mig¢dzy ustaleniami dokonanymi w toku
kontroli a materialem dowodowym zgromadzonym w trakcie postepowania wszczetego po
zakonczeniu kontroli. Nieracjonalne byloby twierdzenie, ze OIP bedzie prowadzit wiasne
rozbudowane postgpowanie dowodowe, skoro dysponuje protokolem kontroli. Nalezy
zaktada¢, ze w praktyce postgpowanie prowadzone przez OIP bedzie sprowadzato si¢ do
umozliwienia stronom skorzystania z prawa do wystuchania (aby zado$cuczyni¢ zasadzie
wyrazone] w art. 10 KPA w zwigzku z art. 11 ust. 1 pkt 7a ustawy o PIP), a nast¢pnie
sporzadzenia decyzji na podstawie ustalen protokotu kontroli. Kluczowe czynnoS$ci
dowodowe (przestuchania, ogledziny, zadanie dokumentow — art. 23 ustawy o PIP)
odbywaja si¢ wiec w rezimie, w ktorym osoba wykonujaca prace nie ma statusu strony, a
uprawnienia zatrudniajacego sa istotnie ograniczone. Sam art. 10 KPA, bez przepiséw go
konkretyzujacych (art. 78-79 KPA), nie gwarantuje w wystarczajacy sposob prawa do
inicjatywy dowodowej i udziatlu w czynnosciach dowodowych.

Gdy chodzi o postgpowanie kontrolne, to trzeba doda¢, ze ustawa o PIP przyznaje pewne
uprawnienia podmiotowi kontrolowanemu (art. 31 ust. 4-5), a ponadto przed wydaniem
polecenia usunigcia naruszenia dotyczacego niezawarcia umowy o prac¢ stronom stosunku
prawnego nalezy umozliwi¢ ,,zajecie stanowiska” (art. 11 ust. 2 in principio ustawy o PIP). Sa
to jednak uprawnienia niewystarczajace z punktu widzenia zasady sprawiedliwos$ci
proceduralnej. Specyfika postgpowania kontrolnego PIP moze przemawia¢ za tym, aby w tym
postgpowaniu stosowanie przepisOw procedury administracyjnej byto ograniczone. Jednak w
analizowanym przypadku postgpowanie kontrolne ma szczeg6lny wymiar, gdyz shuzy

ustaleniu stanu faktycznego, ktory staje si¢ podstawg wydania decyzji administracyjnej

176 Gdyby w postepowaniu poprzedzajacym wydanie decyzji w pelni znajdowaly zastosowanie gwarancje
wyrazone w KPA, to — majac na wzgledzie domniemanie racjonalnosci ustawodawcy oraz art. 12 ustawy o PIP
(zgodnie z ktorym przepisy KPA stosuje si¢ odpowiednio w postepowaniu przed organami PIP w sprawach
nieuregulowanych w ustawie o PIP, w przepisach wydanych na jej podstawie, a takze w przepisach szczeg6lnych)
— nie byloby potrzeby potwierdzania w art. 11 ust. 1 pkt 7a ustawy o PIP, Ze stosuje si¢ jeden z przepisow tego
kodeksu.
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gleboko ingerujacej w konstytucyjnie chronione wolno$ci jednostek. W takim przypadku
osobom, do ktorych bedzie adresowana decyzja, nalezato zapewni¢ odpowiednie uprawnienia
procesowe.

Nalezy doda¢, ze nawet gdyby hipotetycznie uznaé, iz w postgpowaniu przed OIP
znajdujg zastosowanie przepisy KPA o postepowaniu dowodowym!”’, to i tak problemy, o
ktérych mowa, nie zdezaktualizowatyby si¢. Wynika to z faktu, Ze protokot kontroli ma status
dokumentu urzgdowego w rozumieniu art. 76 KPA Oznacza to, ze istnieje domniemanie
prawdziwosci tego, co zostato w protokole stwierdzone. Okr¢gowy inspektor pracy jest wiec
w ten sposob de facto zwolniony z obowigzku samodzielnego ustalania stanu faktycznego
sprawy.

Powyzsze argumenty prowadza do wniosku, Zze material dowodowy, na podstawie
ktorego ustalany jest stan faktyczny, ktory przesadza o tresci decyzji prowadzacej do
ingerencji w konstytucyjne wolnosci jednostki, jest gromadzony poza procedura
gwarantujaca odpowiednie uprawnienia stronom decyzji. Jest to sprzeczne z zasada
sprawiedliwosci proceduralnej, wynikajaca z art. 2 Konstytucji.

2.3.5. Kolejng zasadg konstytucyjna, ktora powinna by¢ w tym miejscu przywotana, jest
wywodzona z art. 2 Konstytucji zasada adekwatno$ci rozwigzan ustawodawczych do
zakladanego celu regulacji'’®. Zgodnie z tg zasadg ,,ustawodawca powinien tak ksztaltowaé
normy prawne, aby stanowity one najskuteczniejszy $srodek do osiagnig¢cia zatozonego celu
dziatalnosci prawodawczej. Wybor srodkow stuzacych realizacji obranego przez prawodawce
celu powinien by¢ dokonany zgodnie z zalozeniami racjonalnego tworzenia prawa. W
szczegolnosci zas§ ustawodawca powinien dokona¢ oceny skutkow ubocznych, jakie przyniesie
ze sobg zamierzona regulacja z warto$cig celu, do ktorego zmierza”!”.

Jak wyjasniono wyzej, decyzja OIP nie jest decyzja deklaratoryjng. Tego typu decyzje
sa wydawane wtedy, gdy uksztaltowanie sytuacji prawnej jednostki nastepuje ex lege, a
decyzja wylacznie potwierdza (aktualizuje) prawa i obowigzki wynikajace z przepiséw prawa.
W przypadku spraw dotyczacych prawnej kwalifikacji stosunkdéw zatrudnienia taka sytuacja
nie ma i nie moze mie¢ miejsca. Przepis art. 22 KP nie ustanawia bowiem nawet domniemania

stosunku pracy, tym bardziej zatem nie mozemy przyjmowac automatycznego (ksztaltujacego)

177 Istnieje mozliwos¢, ze w praktyce odestanie do art. 10 KPA, zawarte w art. 11 ust. 1 pkt 7a ustawy o PIP, nie
bedzie rozumiane jako wylaczenie stosowania przepisow o postgpowaniu dowodowym. Za takim kierunkiem
interpretacji hipotetycznie mogltby przemawia¢ art. 12 ustawy o PIP. Bylaby to jednak watpliwa interpretacja,
gdyz odestanie do art. 10 KPA $wiadczy o tym, Zze nie mamy w tym przypadku do czynienia ze sprawa
nieuregulowana w ustawie o PIP.

178 Zob. np. wyrok TK z dnia 17 maja 2005 r., P 6/04.

179 Orzeczenie TK z dnia 20 listopada 1996 r., K 27/95.
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w tym wzgledzie dziatania normy prawnej. Potwierdzaja to omowione wyzej przepisy art. 34
ust. 2e 1 2f ustawy o PIP, zgodnie z ktdrymi data zawarcia umowy o pracg, a w razie braku
dostatecznego materialu dowodowego takze poszczegdlne elementy tresci stosunku pracy, sa
okreslane w decyzji OIP, a nie wynikajg z rzeczywistego przebiegu relacji taczacej strony.
Dlatego tez nie ulega watpliwosci, ze — wbrew temu, co twierdza tworcy projektu ustawy —
decyzja OIP ma charakter konstytutywny.

W analizowanym przypadku deklaratoryjny charakter moze mie¢ wytacznie wyrok sadu,
co wynika z pozycji ustrojowej sadow 1 ich konstytucyjnie okre§lonych zadan (sprawowanie
wymiaru sprawiedliwo$ci — art. 175 ust. 1 Konstytucji). Dodajmy jednak, Ze nawet w
przypadku sadoéw wytaczanie przez inspektoréw pracy powodztw o ustalenie istnienia
stosunku pracy w sytuacji, gdy mi¢dzy zatrudniajacym a zatrudnionym nie ma sporu (w
szczegdlnosci gdy wytoczenie powodztwa nie spotyka sie z akceptacja zatrudnionego), jest
podawane w watpliwo$¢. Byta o tym mowa w cz. I niniejszej opinii (pkt 7.3).

Decyzje konstytutywne moga w pewnych okolicznosciach ustala¢ obowiazki ex tunc,
odnoszace si¢ do okresu poprzedzajacego wydanie decyzji, gdy wyraznie przewiduje to przepis
prawa (np. decyzje organdéw podatkowych ustalajace wysoko$¢ zobowigzania podatkowego z
tytulu spadkéw i darowizn czy podatku od nieruchomosci). Decyzje tego typu dotycza jednak
wylacznie takich praw i obowiazkow jednostek, ktorych zrédlem sa przepisy prawa
publicznego. W przypadku za§ decyzji OIP dochodzi do ingerencji w stosunki
prywatnoprawne, ktore — jesli idzie o aspekt metody ksztattowania tych stosunkdéw — oparte sa
na autonomii woli stron (zagadnienie to zostalo rozwinigte w cz. I niniejszej opinii). Wtadcza
ingerencja w stosunki prywatnoprawne z mocg wsteczng jest niedopuszczalna. W takim
przypadku decyzja konstytutywna mogtaby, hipotetycznie, wywotywaé skutek prawny
najwczesniej od dnia jej doreczenia. Jednak rowniez w takiej sytuacji mogloby okazac sie, ze
stosunek pracy z punktu widzenia pracownika powstanie w innym czasie niz wobec
pracodawcy (decyzja jest bowiem dorgczana kazdej ze stron odrgbnie, a wigc niekoniecznie w
tym samym dniu). To z kolei bytoby nie do pogodzenia z istotg stosunku pracy jako
zobowigzania wzajemnego.

Co wigcej, przyjecie konstrukeji, wedle ktorej od decyzji OIP przystuguje odwotanie do
sadu powszechnego, powoduje dalsze komplikacje. Ot6z decyzja OIP w chwili jej doreczenia
staje si¢ decyzja ostateczng w rozumieniu art. 16 § 1 KPA Niemniej, co jest charakterystyczne
dla tzw. postepowan hybrydowych (cho¢ nie zawsze jest to jednoznacznie przesadzone, np. w
prawie ubezpieczen spotecznych nie ma przepisu podobnego do art. 34 ust. 2k ustawy o PIP),

decyzja taka nie podlega wykonaniu do czasu jej uprawomocnienia si¢ w rozumieniu art. 269
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KPA (potwierdza to art. 34 ust. 2k ustawy o PIP). Takie rozwiazanie nie budzi zasadniczych
zastrzezen w odniesieniu do innego typu decyzji, jednak jest ono niedopuszczalne w
przypadku decyzji OIP, ktora ingeruje w stosunki prywatnoprawne, w obszar
pozostawiony autonomii woli stron. O ile bowiem strona decyzji (deklaratoryjnej lub
konstytutywnej) oddzialujacej wylacznie w sferze prawa publicznego (np. prawa
podatkowego, ubezpieczen spotecznych) moze spodziewaé si¢ danego rozstrzygniecia, tj.
ustalenia lub dookreslenia jej obowiazku, gdyz obowiazek ten z reguly wynika z przepisow
prawa badz prawo go ksztaltuje (aktualizuje), o tyle strony stosunku zatrudnienia nie dziataja
w poréwnywalnym rezimie prawnym. Tymczasem ustawodawca wprowadzil rozwigzanie, w
przypadku ktoérego po uprawomocnieniu si¢ decyzji OIP (np. po kilku latach trwajacego
postgpowania sadowego), jej skutki — z uwagi na tre$¢ art. 34 ust. 2j ustawy o PIP — powstana
z mocg wsteczng (od dnia jej wydania, a przy przyjeciu najkorzystniejszej dla stron wyktadni
— od dnia jej dorgczenia) — i1 to zarbwno w obszarze stosunkoéw opartych na autonomii woli,
jak 1 w odniesieniu do obcigzen publicznoprawnych (np. obowiazek zaptaty sktadek wraz z
odsetkami).

Konstrukcja prawna przyjeta przez ustawodawce nie jest wi¢c Srodkiem
adekwatnym do zamierzonych celow, a jej towarzyszace jej wydaniu skutki majg charakter
asystemowy 1 nie daja si¢ pogodzi¢ z podstawowymi zasadami ksztaltowania sytuacji
jednostek za pomoca instrumentow prawa administracyjnego. Decyzja administracyjna o
charakterze konstytutywnym, ktorej skutki rozciagaja si¢ z moca wsteczng (od momentu jej
wydania), moze by¢ $rodkiem wilasciwym dla ksztattowania praw i obowigzkow jednostek w
obszarze prawa publicznego, a nie takich praw i obowigzkow, ktorych zrdédtem jest wola stron
—nawet gdy wola ta jest do pewnego stopnia ograniczona przepisami ustawy (co ma miejsce
w przypadku stosunku zatrudnienia). Jest to kolejna okoliczno$¢ potwierdzajaca, ze
analizowane przepisy ustawy o PIP sa niezgodne z art. 2 Konstytucji.

2.4. Podsumowujac t¢ czg$¢ rozwazan, nalezy uznaé, ze liczne wady mechanizmu
wydawania decyzji stwierdzajacych istnienie stosunku pracy, stworzonego przez przepisy
dodane do ustawy o PIP ustawg z dnia 11 marca 2026 r., prowadza do wniosku, iZ mechanizm
ten jest jako calo$¢ niezgodny z przepisami Konstytucji, zgodnie z ktérymi ograniczenie
wolno$ci wykonywania zawodu, swobody umow i wolnosci dziatalno$ci gospodarczej moze
by¢ dokonywane jedynie zgodnie z zasadami proporcjonalno$ci, wytacznosci ustawy,
okreslono$ci prawa, zaufania obywatela do pafstwa i stanowionego przez nie prawa,
sprawiedliwosci proceduralnej oraz adekwatnosci rozwigzan ustawodawczych do zaktadanego

celu regulacji.
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Z tych przyczyn art. 11 ust. 1 pkt 7a ustawy o PIP, odczytywany w zwiazku z art. 11 ust.
2 pkt 2, art. 14b, art. 33a oraz art. 34 ust. 2a-2I tej ustawy, jest niezgodny z art. 65 ust. 1, art.
31 ust. 112 oraz art. 20 i art. 24 w zwigzku z art. 31 ust. 3, art. 22 i art. 2 Konstytucji.

3) Ocena zmian w Kodeksie post¢gpowania cywilnego

3.1. W art. 2 ustawy nowelizujacej do Kodeksu postgpowania cywilnego dodano
przepisy okreslajace procedure, w ramach ktorej sady beda rozpoznawaty odwotania od decyzji
OIP. Zamierzeniem ustawodawcy bylo stworzenie tzw. postepowania hybrydowego,
polegajacego na przyznaniu stronom decyzji OIP $rodka zaskarzenia (odwotania) do sadu
powszechnego. Regulacje wprowadzone do KPC wymagaja oceny z punktu widzenia prawa
do sadu i rzetelnego procesu, wyrazonego w art. 45 Konstytucji i art. 6 Europejskiej Konwencji
Praw Cztowieka.

Prawo do sadu oznacza, ze jednostka, ktora pozostaje w sporze o tres¢ swoich
uprawnien lub obowiazkéw z inng jednostkg lub organem wiladzy publicznej, powinna mieé¢
zagwarantowang droge sadowa, z tym ze ,,prawo do sadu nie moze by¢ rozumiane jedynie
formalnie, jako dostgpnos¢ drogi sadowej w ogole, lecz i materialnie, jako mozliwo$¢ prawnie
skutecznej ochrony praw na drodze sgdowej”!®°. Na tre$¢ prawa do sadu sktadajg sie m.in.
prawo do odpowiedniego uksztaltowania procedury sadowej, zgodnie z wymogami
sprawiedliwosci 1 jawnosci, a takze prawo do wyroku sagdowego, tj. do uzyskania wigzacego
rozstrzygniecia sprawy przez sagd!®!. Tres¢ konstytucyjnego prawa do sgdu powinna by¢
odczytywana z uwzglednieniem art. 6 EKPC oraz orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka'®?,

Na prawo do tzw. sprawiedliwos$ci proceduralnej w postgpowaniu sadowym sktadaja
si¢ uprawnienia do: ,,moznosci bycia wystuchanym, ujawniania w czytelny spos6b motywow
rozstrzygnigcia, w stopniu umozliwiajacym weryfikacje sposobu myslenia sadu [...], a wiec
unikania dowolnosci czy wrecz arbitralno$ci w dziataniu sadu, zapewnienia przewidywalnosci
dla uczestnika postgpowania, przez odpowiednia spojnos$¢ i wewnetrzng logike mechanizmow,
ktorym jest poddany”!'®3. W postepowaniu sgdowym powinna by¢ ponadto zachowana tzw.

tozsamos$¢ konstytucyjna sadu. Jest ona wyznaczana m.in. przez ,,odrzucenie dowolnosci i

180 Wyrok TK z dnia 12 marca 2002 r., P 9/01.

181 Zob. np. wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., K 28/97.
182 Zob. np. wyrok TK z dnia 12 maja 2011 r., P 38/08.
183 Wyrok TK z dnia 16 stycznia 2006 r., SK 30/05.
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arbitralnos$ci, zapewnienie udziatu zainteresowanych podmiotéw w postepowaniu, traktowaniu
jawnosci jako zasady, wydawaniu rozstrzygni¢¢ zawierajacych rzetelne, weryfikowalne
uzasadnienia”!34,

Zdaniem TK ,bardzo waznym elementem sprawiedliwo$ci proceduralnej jest takze
wymog takiego uksztaltowania procedury sadowej, aby istnialo jak najwigksze
prawdopodobienstwo uzyskania rozstrzygni¢gcia zgodnego z prawem 1 opartego na
prawdziwych ustaleniach faktycznych™®°. Z kolei w orzecznictwie ETPC podkreSla sie, ze w
sprawie cywilnej w rozumieniu art. 6 ust. 1| EKPC sad powinien posiada¢ kompetencje do
oceny wszystkich kwestii z zakresu faktow 1 prawa, ktére sa konieczne dla rozstrzygnigcia
sporu!8®, Z tego punktu widzenia istotne sg zarowno $rodki prawne, jakimi dysponuje sagd w
danym postepowaniu, jak tez zakres uprawnien przyznanych stronom postepowania. Trzeba
podkresli¢, ze stopien rygoryzmu poszczegdlnych wymogoéw prawa do rzetelnego procesu
zalezy od wielu czynnikéw. Jednym z nich jest poziom gwarancji procesowych, jakie
przystugiwaly stronom na etapie przedsadowym, to znaczy w postgpowaniu przed organem,
ktory wydat decyzje wkraczajacg w wolno$ci lub prawa jednostek!'®’. Istotne znaczenie ma
réwniez to, czy organ, ktory wydal decyzj¢ bedaca przedmiotem zaskarzenia do sadu, byt
niezalezny od wiadzy politycznej'®s.

Nalezy podkresli¢, ze TK zaakceptowal tzw. postgpowania hybrydowe, réwniez z
obszaru prawa pracy i ubezpieczen spotecznych. Jednoczesnie zastrzegt, ze ,,w takiej sytuacji
procedura sadowa musi by¢é w odpowiedni sposdb zwigzana z procedura uprzednio
zastosowana w tej samej sprawie przez organ administracji publicznej. Potrzebne sg w zwigzku
z tym szczegdlne modyfikacje procedury cywilnej, ktorg postuguje si¢ sad. Modyfikacje te,
uwzgledniajace specyfike postepowania, w ktorym rozstrzygnigcie w sprawie publicznej
wydaje uprzednio organ administracji publicznej (w trybie szczegdlnego postepowania
administracyjnego), a nastepnie jest ono weryfikowane przez sad (w postgpowaniu sagdowym
opartym na procedurze cywilnej), nie moga jednakze przekraczaé granic wyznaczonych tre§cig

konstytucyjnych uprawnien jednostki wynikajgcych z prawa do sadu [...]"'%.

184 Ju.

185 Wyrok TK z dnia 21 lipca 2009 r., K 7/09.

186 Zob. np. wyrok ETPC z dnia 23 czerwca 1981 r., 6878/75 i 7238/75, w sprawie Le Compte, Van Leuven and
De Meyere przeciwko Belgii.

187 Zob. M. Wiacek, Sgdownictwo administracyjne w Polsce z perspektywy art. 6 EKPC, ,,Europejski Przeglad
Sadowy” nr 10/2022, s. 25.

188 Zob. np. wyrok ETPC z dnia 14 listopada 2006 r., 60860/00, w sprawie Tsfayo przeciwko Zjednoczonemu
Krolestwu.

139 Wyrok TK z dnia 19 lutego 2008 r., P 49/06.
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3.2. Przyznany stronom decyzji OIP §rodek odwotawczy do sagdu powinien gwarantowac,
ze sprawg zajmie si¢ sad o tzw. pelnej jurysdykeji, to znaczy posiadajacy kompetencje do
formutowania ocen zaré6wno w sferze faktéw, jak i prawa, a takze — gdy chodzi o prawo —
upowazniony zarowno do zweryfikowania prawidlowos$ci zastosowania prawa materialnego
przez organ administracji, jak tez do odniesienia si¢ do naruszen przepiséw regulujacych
postepowanie poprzedzajace wydanie decyzji. Sad powinien mie¢ roéwniez kompetencje do
wydania orzeczenia reformatoryjnego (co do istoty sprawy), a nie tylko kasacyjnego (do
uchylenia decyzji i przekazania sprawy do ponownego rozpoznania organowi).

Powyzszy standard prawa do sadu i rzetelnego procesu, jaki powinien mie¢ zastosowanie
do oceny analizowanej ustawy, jest zwigzany z tym, Ze na etapie poprzedzajacym wydanie
decyzji OIP uprawnienia stron s3 istotnie ograniczone (o czym byta mowa wyzej). Chodzi
przede wszystkim o deficyt uprawnien w postgpowaniu stuzagcym zgromadzeniu materiatu
dowodowego. Ponadto OIP nie mozna uzna¢ za organ niezalezny!*’. Trzeba tez odnotowaé, ze
decyzja OIP jest ostateczna, a wigc wytaczono wobec niej zasade dwuinstancyjnosci i wigzaca
si¢ z tym mozliwo$¢ zaskarzenia decyzji w toku instancji administracyjnej. Sprawa jest wigc
zatatwiana w jednej instancji, co oznacza, ze na etapie postepowania administracyjnego strony
nie moga zglasza¢ zarzutow dotyczacych zgodnosci decyzji z prawem materialnym ani
przepisami postepowania. Nie ma tez mozliwos$ci przeprowadzenia cho¢by uzupelniajacego
drugoinstancyjnego postgpowania dowodowego z udziatem stron (art. 136 KPA).

Ponadto (o czym byta juz mowa w cz. I, pkt 7.3 niniejszej opinii) decyzja OIP wykazuje
wiele wspolnego z rozstrzygni¢ciem polegajacym nie tyle na wykonywaniu administracji
publicznej, ile na sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci. Ma to miejsce zwlaszcza w
sytuacji, gdy moca decyzji OIP dochodzi do wykreowania miedzy stronami tej decyzji
stosunku prawnego o tresci, ktora nie pokrywa si¢ z wolg stron. W takim wypadku szczegdlnie
wazne jest takie uksztattowanie modelu $rodka zaskarzenia, aby — po pierwsze — sad
rozpoznajacy odwotlanie posiadal pelni¢ uprawnien pozwalajacych mu na skuteczne
wymierzenie sprawiedliwo$ci oraz — po drugie — stronom decyzji umozliwiono realizacje¢
uprawnien procesowych, z ktorych nie mogly skorzysta¢é na etapie postgpowania
poprzedzajacego wydanie decyzji.

Zgodnie z orzecznictwem ETPC , pelna jurysdykcja sadu” w sprawie cywilnej jest co do

zasady konieczna w przypadkach, gdy sprawa jest wywotana decyzja organu administracji.

190 Wynika to chocby z regulacji, zgodnie z ktorg PIP podlega Sejmowi (art. 2 ust. 1 zd. 1 ustawy o PIP). Por. W.
Brzozowski, Niezaleznos¢ konstytucyjnego organu panstwa i jej ochrona, Warszawa 2016, s. 65-66.
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Sad rozpoznajacy odwotanie od takiej decyzji powinien posiada¢ kompetencje umozliwiajace
mu zweryfikowanie 1 naprawienie bledow o charakterze systemowym lub proceduralnym,

jakie pojawily si¢ w postepowaniu przed organem administracji'®!

. Ocena dochowania tego
standardu nie moze by¢ dokonywana w sposob abstrakcyjny, lecz z uwzglednieniem
wszystkich okoliczno$ci. Znaczenie maja m.in. takie kwestie, jak niezalezno$¢ organu
rozstrzygajacego sprawe, zakres kompetencji sagdu oraz uprawnienia przyznane stronom (np.
prawo do wystuchania na rozprawie)!®?. W konsekwencji nagromadzenie ograniczen, jakie
towarzysza rozpoznaniu danej sprawy, moze prowadzi¢ do wniosku, Ze rozpoznajacy ja sad
nie posiada ,pelnej jurysdykcji” i z tego powodu nie sg spetnione standardy prawa do
rzetelnego procesu.

Ustawodawca nie dostrzegt powyzszych okoliczno$ci. Przeciwnie, w toku prac nad
opiniowanym projektem akcentowano, ze celem ustawodawcy bylo ograniczenie
jurysdykeji sadu poprzez uproszczenie rozpoznania sprawy i stworzenie swego rodzaju,
jak to ujeto, ,filtra instancyjnego”!?>. W OSR przyznano wrecz, ze z zalozenia sad nie musi
prowadzi¢ wlasnego postepowania dowodowego, lecz podstawe oceny sadu bedzie stanowit
materiat zgromadzony przez inspektoréw PIP w czasie kontroli. Realizacji tego celu sprzyjaja
rozwigzania takie jak prekluzja dowodowa (art. 477”° § 3 i 4 KPC), mozliwo$¢ rozpoznania
sprawy na posiedzeniu niejawnym wbrew woli stron (art. 477'° § 1 w zwigzku z art. 4777 KPC)
oraz miesieczny termin, w ktorym powinna by¢ rozpoznana sprawa (art. 477'4 w zwigzku z art.
4777 KPC). Ponadto trzeba pamigta¢ o tym, ze zgodnie z og6lnymi regutami postepowania
cywilnego (art. 6 k.c. 1 art. 232 KPC) to strona odwotujaca si¢ musi wykazaé, ze decyzja OIP
jest btedna, tj. udowodnié, iz w relacji migdzy stronami nie istnial stosunek pracy. Co wigcej,
dokument bedacy podstawa decyzji OIP, tj. protokdt kontroli, posiada status dokumentu
urzedowego. Zgodnie z art. 244 § 1 KPC dokumenty takie ,,stanowig dowdd tego, co zostato
w nich urzedowo zaswiadczone”. Jak mowi art. 252 KPC: ,Strona, ktora zaprzecza
prawdziwosci dokumentu urzedowego albo twierdzi, ze zawarte w nim o$wiadczenia organu,
od ktérego dokument ten pochodzi, sa niezgodne z prawda, powinna okolicznosci te
udowodni¢”. Wynikajace z powyzszych przepisow roztozenie ciezaru dowodu w powigzaniu

z pozostalymi ograniczeniami praw stron decyzji OIP potwierdza teze, Ze istnieje wysokie

191 Zob. np. wyrok ETPC z dnia 6 listopada 2018 r., 55391/13, 57728/13 1 74041/13, w sprawie Ramos Nunes de
Carvalho e Sa przeciwko Portugalii.

192 Jw.

193 Zob. Zestawienie uwag i odniesienie si¢ do uwag zgloszonych w ramach konsultacji publicznych do projektu
ustawy o zmianie ustawy o Pafistwowej Inspekcji Pracy oraz niektorych innych ustaw (UD283), s. 151-152.
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prawdopodobienstwo, iz w praktyce sady beda orzekaty na podstawie dostarczonych przez OIP
materialdow pochodzacych z akt sprawy.
Ponadto zgodnie z intencja projektodawcy sad bedzie badal odwolanie pod katem

prawa materialnego, a nie proceduralnego'®*

. To ostatnie stwierdzenie wigze si¢ ze
stanowiskiem SN, zgodnie z ktérym ,,sad ubezpieczen spotecznych — jako sad powszechny —
moze 1 powinien dostrzega¢ jedynie takie wady formalne decyzji administracyjnej, ktore
decyzje t¢ dyskwalifikuja w stopniu odbierajacym jej cechy aktu administracyjnego [...], jako
przedmiotu odwotania. [...] Naruszenie przepisow Kodeksu postgpowania administracyjnego
nie stanowi przestanki wzruszenia decyzji przez sad pracy i ubezpieczen spotecznych, wiec
takze w tym aspekcie przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego nie sg przez ten Sad

»195 Ustawodawca nie zawarl w analizowanych przepisach regulacji bedacej

stosowane
odpowiednikiem art. 477'* § 2! KPC, ktory w postepowaniu w sprawach z zakresu ubezpieczen
spolecznych upowaznia sad do oceny decyzji organu rentowego z punktu widzenia naruszenia
przepiséw postepowania przed tym organem. Powyzszy przepis zostat wprowadzony w 2019
r.1% wlasnie z uwagi na to, ze dostrzezono, iz sgd w postepowaniu w sprawach z zakresu
ubezpieczen spolecznych nie posiadat wystarczajacej jurysdykeji do badania decyzji organdéw
rentowych. W uzasadnieniu tej zmiany wyjasniono, ze ,,decyzje organdw rentowych bywaja
dotkniete razacymi wadami w zakresie tre$ci (brak oznaczenia stron, niewskazanie sposobu
obliczenia §wiadczenia lub sktadki), sposobu wydania (wydanie przez osobe nieuprawniong) i
postepowania je poprzedzajacego (bez podstawy prawnej lub przedwczesnie — bez zachowania

termin6w lub przestanck wydania)”!’

. Analiza uzasadnienia projektu ustawy z dnia 11 marca
2026 r. §wiadczy o tym, ze w postgpowaniu wszczetym odwolaniem od decyzji OIP §wiadomie
pomini¢to kompetencj¢ sadu do kontroli decyzji z punktu widzenia przepisOw postgpowania
przed organami PIP. Co prawda art. 4777¢ § 3 KPC ostatecznie przybral brzmienie: ,Jezeli
decyzja okregowego inspektora pracy zostala wydana z razagcym naruszeniem prawa, sad
uchyla t¢ decyzj¢ 1 przekazuje sprawe do ponownego rozpoznania okrggowemu inspektorowi
pracy”. Przepis ten jest jednak sformutowany odmiennie niz powotany wyzej art. 4774 § 2!
KPC, ktory méwi o ,razagcym naruszeniu przepisOw o postepowaniu przed organem

rentowym”. Istnieje wigc duze prawdopodobienstwo, ze pojecie ,,razace naruszenie prawa’” na

194 Jw., s. 209.

195 Wyrok SN z dnia 14 stycznia 2010 r., 1 UK 252/09.

196 Zob. art. 1 pkt 169 ustawy z dnia 4 lipca 2019 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1469).

197 Zob. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz
niektorych innych ustaw (druk sejmowy nr 3137/VIII kad.), s. 114.
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gruncie art. 47772 § 3 KPC bedzie rozumiane w taki sposob, jak wynika z przywolanego wyzej
orzecznictwa SN, a wigc z pominigciem przepisOw postepowania poprzedzajacego wydanie
decyzji OIP.

Przedstawione wyzej stanowisko projektodawcy $wiadczy o tym, Ze §rodek zaskarzenia,
jaki przyznano stronom decyzji OIP, zostat juz w samym zaloZeniu oparty na wadliwych
podstawach, nicodpowiadajacych standardom prawa do rzetelnego procesu. Swiadcza o tym
poszczegolne rozwigzania, jakie przewidziano w przepisach dodanych do KPC

Po pierwsze, wprowadzono zasade prekluzji dowodowej, zgodnie z ktorg odwolujacy
si¢ jest obowigzany do powotania wszystkich twierdzen i dowodow w odwotaniu, a pozostate
strony — w odpowiedzi na odwotanie (art. 4777 § 3 KPC). Nie przewidziano przy tym
mozliwos$ci odstapienia od tego wymogu na wniosek podmiotu nieprofesjonalnego (por. art.
4585 § 1 KPC).

Po drugie, wprowadzono szeroka mozliwos¢ wydania orzeczenia na posiedzeniu
niejawnym (art. 477'° § 1 w zwigzku z art. 4777 KPC). Stronom nie przyznano przy tym prawa
do wigzacego sad zazadania wystuchania na rozprawie (por. art. 148' § 3 KPC)!'*3.

Po trzecie, konstrukcja procesu w omawianej sprawie opiera si¢ na niekorzystnym dla
stron decyzji OIP rozkladzie ci¢zaru dowodu, tj. obowiazku wykazania, ze stosunek faczacy
strony nie byt stosunkiem pracy (art. 6 k.c. oraz art. 232 KPC), przy czym podstawowy
dokument, bedacy podstawa wydania decyzji OIP (protokoét kontroli), ma status dokumentu
urzedowego, objetego domniemaniem prawdziwosci (art. 244 § 1 i art. 252 KPC).

Po czwarte, w przypadku wydania decyzji z razagcym naruszeniem prawa sad nie moze
orzec co do istoty sprawy, lecz musi uchyli¢ decyzje 1 przekaza¢ sprawe¢ do ponownego
rozpoznania okregowemu inspektorowi pracy (art. 4777¢ § 3 KPC). Sad nie ma w szczegdlnosci
podstaw do uchylenia decyzji i umorzenia postgpowania administracyjnego prowadzonego
przez OIP, co wydawaloby si¢ rozwigzaniem naturalnym w sytuacji, gdyby sad doszedt do
przekonania, iz postgpowanie to nie powinno by¢ w ogodle wszczete ze wzgledu na oczywisty
brak podstaw prawnych do wydania decyz;ji.

Po piate, termin posiedzenia, na ktérym sprawa ma by¢ rozpoznana, powinien przypas¢
nie pézniej niz miesiac od dnia wniesienia odwolania (art. 477'¢ w zwigzku z art. 4777 KPC).

Jest to przepis majacy na celu znieche¢cenie sadu do przeprowadzenia postepowania

198 W uzasadnieniu projektu stwierdza sie (s. 33): ,,Okolicznoécig tamujacg mozliwo$¢ wydania [...] wyroku nie
bedzie przy tym wniosek strony o wystuchanie na rozprawie. Wniosek taki bedzie przez sad oceniany w §wietle
catoksztaltu sprawy”. Wynika z tego, ze na podstawie art. 477'° § 1 KPC sad moze uznaé, ze ,,przeprowadzenie
rozprawy nie jest konieczne” nawet wbrew wnioskowi strony o wystuchanie jej na rozprawie. Intencja
ustawodawcy byto wiec wylgczenie zwigzania sadu wnioskiem strony, o ktérym mowa w art. 148! § 3 KPC
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dowodowego 1 wywarcie w ten sposob presji na sad, aby oparl orzeczenie na materiale
zgromadzonym w toku kontroli PIP. Mimo bowiem tego, ze termin, o ktérym mowa, ma
charakter instrukcyjny, ma on znaczenie z punktu widzenia powstania stanu przewleklosci
postepowania sgdowego'®’.

Po szoste, zgodnie ze stanowiskiem SN, na ktorym opart si¢ projektodawca, sad
najpewniej nie bedzie mial mozliwosci oceny decyzji pod katem przepisow postepowania
stosowanych przez PIP (tj. postgpowania kontrolnego i administracyjnego).

Analiza przepisow regulujacych nowe postgpowanie, a takze uzasadnienia projektu
ustawy, pozwala na wyrazenie tezy, ze intencja ustawodawcy byto doprowadzenie do tego, aby
sady rozpatrywaly odwotania szybko, bez rozprawy, bez prowadzenia postgpowania
dowodowego, w oparciu o zrddla dostarczone przez organy PIP. Postgpowanie zostato
uksztattowane w taki sposob, aby skloni¢ sad do wydania orzeczenia na posiedzeniu
niejawnym, wylacznie w oparciu o dowody dostarczone przez OIP, przy czym sam proces
gromadzenia tych dowodéw nie bedzie podlegal ocenie sadu. Nalezy doda¢, ze w
postepowaniu wszczgtym odwotaniem od decyzji OIP sytuacja procesowa osoby zatrudnionej
jest wyraznie gorsza niz w postepowaniu z powodztwa okregowego inspektora pracy (art. 63!
KPC) lub z wlasnego powodztwa o ustalenie stosunku pracy (art. 189 w zwigzku z art. 476 §
1 pkt 1! KPC). Jest tak mimo tego, ze chodzi o rozstrzygniecie wladcze poprzedzone procedura,
w ktdrej osoba taka nie posiadata pelni praw, jakie powinny przystugiwac stronie postgpowania
administracyjnego. Ponadto o tym, w jakim rezimie bedzie toczyto si¢ postgpowanie cywilne
dotyczace ustalenia stosunku pracy, decyduje na zasadzie uznania okr¢gowy inspektor pracy,
gdyz to on rozstrzyga, czy w danej sprawie zostanie wydana decyzja, czy tez zostanie
wniesione powddztwo na podstawie art. 63' KPC Prowadzi to do wniosku, ze o tym, w jakich
warunkach procesowych strony stosunku cywilnoprawnego beda bronily swoich racji,
decyduje rozstrzygniecie organu administracji, ktore nie jest ani weryfikowalne sadownie,
ani nawet nie jest w zasadzie oparte na ustawowych przestankach.

Z przedstawionych przyczyn nalezy uznaé, ze specyfika decyzji OIP oraz

postepowania poprzedzajacego jej wydanie nakazuje, aby srodek odwolawczy od tej

199 Zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania
sprawy w postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i postgpowaniu
sagdowym bez nieuzasadnionej zwloki (Dz. U. z 2023 r. poz. 1725) jednym z kryteriéw oceny, czy w sprawie
doszto do przewlektosci, jest ,.terminowo$¢ czynnosci podjetych przez sad w celu wydania rozstrzygnigcia
konczacego postepowanie w sprawie”. Jak wskazuje si¢ w literaturze, ,,niedochowanie ustawowego terminu
przewidzianego na dokonanie danej czynnosci (tzw. termin instrukcyjny) bedzie niewatpliwie jednym z waznych
wskazan do stwierdzenia stanu przewleklosci” (W. Grajdura, J. Szachta, uwaga 71 do art. 2 ww. ustawy, w:Skarga
na przewlektos¢ w postepowaniu cywilnym, karnym, sgdowoadministracyjnym i egzekucyjnym. Komentarz (red.
J. Swieczkowski, M. Swieczkowska-Wojcikowska, J. Szachta), Warszawa 2023, s. 163).
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decyzji byl rozpoznawany przez sad posiadajacy pelna jurysdykeje, a wigc zdolnos¢ do
przeanalizowania wszystkich kwestii z zakresu stosowania prawa materialnego i procesowego
przez organ wydajacy decyzje, a takze do wydania w kazdym przypadku rozstrzygnigcia co do
istoty sprawy, zastgpujacego decyzj¢ OIP. Analizowane przepisy nie spetniajg tego wymogu.
Wynika to z nastepujacych powodow:

— po pierwsze, sad nie ma kompetencji do oceny naruszen prawa procesowego na etapie
gromadzenia dowoddw przez inspektorow pracy;

— po drugie, nie w kazdym przypadku stwierdzenia naruszenia prawa sad ma
kompetencje do wydania orzeczenia co do istoty sprawy;

— po trzecie, postgpowanie zostalo skonstruowane w taki sposéb, aby sktoni¢ sad do
oparcia si¢ na materiale dowodowym dostarczonym przez OIP. Towarzysza temu daleko idace
ograniczenia stron w postgpowaniu (rozktad cigzaru dowodu, prekluzja dowodowa, brak prawa
do zazadania wystuchania na rozprawie).

W istocie wigc postgpowanie stworzone przez ustawe nowelizujaca nie jest ani pelng
kontrola legalno$ci decyzji OIP (sad nie ma kompetencji do badania postgpowania
poprzedzajacego wydanie decyzji, zwlaszcza postepowania dowodowego), ani pelnym
rozpoznaniem merytorycznym sprawy (sad z duzym prawdopodobienstwem begdzie opierat
si¢ na materiale dowodowym zgromadzonym przez organ, ktory wydat decyzje). Postepowanie
nie realizuje w cato$ci zadnego z dwoch modeli srodka odwotawczego w sprawach, w ktérych
wydano decyzj¢ administracyjng (model kontroli legalno$ci decyzji administracyjnej, model
rozpoznania sprawy w tzw. postgpowaniu hybrydowym). Przesadza to o braku pelnej
jurysdykcji sadu.

W konsekwencji przepisy dodane do KPC nalezy uzna¢ za naruszajace art. 45 ust. 1
Konstytucji 1 art. 6 ust. 1 EKPC przez to, ze nie zapewniaja stronom decyzji OIP $rodka
odwotawczego umozliwiajacego zaskarzenie decyzji do sadu posiadajacego petng jurysdykcje.

3.3. Jednym z podstawowych elementdéw rzetelnego procesu jest tzw. zasada rownosci
broni. Zaklada ona, Zze ,kazda strona musi mie¢ zapewniong rozsadng mozliwosé
przedstawienia swojej sprawy, w tym wlasnych dowodow w warunkach, ktdre nie sytuuja jej
w istotnie mniej korzystnej sytuacji niz tej, w ktorej znajduje sie jej przeciwnik procesowy”2%.
Z tego punktu widzenia istotne jest rowniez to, ze gdy jednostka toczy przed sadem spor o

charakterze cywilnym z instytucja publiczng (organem wtadzy), to zakres uprawnien

200 P, Hofmanski, A. Wrobel, komentarz do art. 6 EKPC, w: Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i
Podstawowych Wolnosci. Komentarz do artykutow 1-18. Tom I (red. L. Garlicki), Warszawa 2010, s. 343.
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procesowych tej instytucji nie powinien stawia¢ jej w pozycji uprzywilejowanej wzgledem

jednostkiZ!

. Niedopuszczalne sa w szczegolnosci sytuacje, gdy przedstawiciel wladzy
publicznej zajmuje w procesie rol¢ pozwalajaca mu na skorzystanie ze srodkow, ktore beda
mialy przesadzajgce znaczenie dla tresci rozstrzygniecia sgdowego®2.

Zasada rownos$ci broni wynika z art. 45 Konstytucji. Zdaniem TK ,,W sprawach
cywilnych, gdzie interesy stron pozostaja cz¢sto w konflikcie, zagwarantowanie faktycznej
realizacji prawa do sagdu musi by¢ uksztalttowane tak, aby obie strony [...] korzystaly z réwnych
gwarancji rzetelnej procedury. Wywazenie tego kompromisu ma kardynalne znaczenie dla
oceny konstytucyjnosci badanego przepisu. Prawidlowe uksztaltowanie praw i obowiazkéw
obu stron w procesie i wywazenie kompromisu mi¢dzy ich sprzecznymi interesami nalezy do
ustawodawcy, ktorego decyzje korzystaja z domniemania konstytucyjnosci. Obalenie tego
domniemania wymaga wykazania, ze ustawodawca naruszyl rozktad praw stron procesu w
znaczaey i pozbawiony racjonalnego uzasadnienia sposdb™?%. Jesli ustawodawca wprowadzit
bez dostatecznego uzasadnienia rozwigzania rdznicujace, skutkujace ,,uposledzeniem pozycji
prawnej” jednej ze stron postegpowania cywilnego, to wowczas dochodzi do naruszenia
standardu rzetelnego procesu, a takze ogdlnej zasady rownosci wobec prawa?%4,

Oceniajac na tym tle znowelizowane przepisy KPC, mozna doj$¢ do wniosku, ze w
istotnym stopniu uprzywilejowuja one OIP jako strone¢ postepowania (art. 4777° KPC), co
prowadzi do naruszenia zasady rownosci broni. Uprzywilejowanie to wynika z nastepujacych
okolicznosci:

Po pierwsze, sam wybér rezimu prawnego postepowania cywilnego, w ramach
ktorego osoby, ktérych stosunek prawny zostatl zakwestionowany, beda dochodzity swoich
praw, jest uzalezniony od uznaniowej decyzji OIP. To on bowiem rozstrzyga, w zasadzie bez
kryteriow ustawowych, czy dojdzie do wydania decyzji, czy tez zostanie wniesione powddztwo
na podstawie art. 63! KPC

Po drugie, zgodnie z zasadg wyrazong w art. 477° § 6 KPC odwolanie, ktorego OIP nie
podziela, powinno by¢ przez niego przekazane do sagdu wraz z aktami sprawy oraz
,stanowiskiem w sprawie odwotania” niep6zniej niz w terminie miesigca od dnia wniesienia
odwotania. Zgodnie za$ z § 3 ww. przepisu odwotujacy si¢ powinien co do zasady powotac

wszystkie twierdzenia i dowody juz w odwotaniu (prekluzja dowodowa), a wigc na tym etapie

201 Zob. np. wyrok ETPC z dnia 5 lipca 2007 r., 31930/04, w sprawie Sara Lind Eggertsdottir przeciwko Islandii.
202 Zob. np. wyrok ETPC z dnia 24 kwietnia 2003 r., 44962/98, w sprawie Yvon przeciwko Francji.

203 Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2006 r., P 15/05.

204 Zob. wyrok TK z dnia 11 lipca 2011 r., P 1/10.
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odwotujacy si¢ silg rzeczy nie zna stanowiska organu. Nie jest zatem w stanie w pelni
swobodnie odnies¢ si¢ do wszystkich zarzutéw organu, gdyz wskazanie twierdzen i dowodow
niepowotanych w odwolaniu wymaga uprawdopodobnienia, Ze ,,ich powotanie nie bylo
wczesniej mozliwe albo Ze potrzeba ich powotania wynikla p6zniej”. Odwotujacy si¢ ma zatem
miesigc od dnia dorgczenia decyzji na zebranie argumentow i dowodow, przy czym nie zna
jeszcze stanowiska OIP, ktére moze zawiera¢ nowe argumenty czy wnioski dowodowe. Co
wiecej, nawet jesli odwolujacym si¢ jest osoba niebedaca profesjonalista i dzialajagca bez
petnomocnika, to nie ma mozliwos$ci wylaczenia w procesie rygorow prekluzji dowodowej. W
przepisach regulujacych analizowane postgpowanie pomini¢to bowiem mozliwos¢, jaka
wystepuje w sprawach gospodarczych, rozpoznania sprawy na zasadach ogolnych, z
pomini¢ciem przepiséw o postepowaniu odrebnym (art. 458 § 1 KPC).

Po trzecie, jak juz powiedziano, OIP swoje stanowisko w sprawie odwotania (wraz z
samym odwotaniem i aktami sprawy) przedstawia w ciggu miesigca od dnia wniesienia
odwotania. Termin ten jest w istocie instrukeyjny, gdyz przepisy nie przewiduja $rodka
prawnego na wypadek bezczynnosci OIP. Nie przyznano stronom np. prawa do wniesienia
ponaglenia, tak jak uczyniono to w postgpowaniu w sprawach z zakresu ubezpieczen
spotecznych (art. 477° § 7 KPC)*%. Ten sam problem wystepuje w przypadku, gdy strona
skieruje do sadu zazalenie na postanowienie OIP o nadaniu decyzji rygoru natychmiastowe;j
wykonalno$ci na podstawie art. 47777 § 1 KPC Zgodnie ze zdaniem drugim tego przepisu
zazalenie podlega rozpoznaniu w ciggu 3 dni od dnia jego wplywu do sadu, przy czym do
zazalenia stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace odwotania od decyzji OIP, z tym ze
termin na wniesienie zazalenia wynosi tydzien (art. 4777f § 3 KPC). Wynika z tego, ze strona
ma tydzien na wniesienie zazalenia, ktore jest dodatkowo objete prekluzja dowodowa, a dla
organu przewidziano miesi¢czny termin instrukcyjny na przekazanie akt i przedstawienie
swojego stanowiska w sprawie zazalenia. Jest to gleboka dysproporcja uprawnien stron
postepowania, dajaca jednej ze stron prawo do kontrolowania tempa rozpoznawania sprawy
przez sad.

Po czwarte, zgodnie z art. 4777¢ § 1 KPC ,,Zmiana, uchylenie, stwierdzenie niewaznosci
lub stwierdzenie wygasni¢cia zaskarzonej decyzji przez okrggowego inspektora pracy przed
rozstrzygnigciem sprawy przez sad powoduje umorzenie postgpowania w catosci lub w

czesci”. Okregowy inspektor pracy moze wiec doprowadzi¢ do zakonczenia postepowania

205 Przepis art. 37 KPA nie bedzie tu znajdowat zastosowania, gdyz dotyczy on postepowania stuzacego
zatatwieniu sprawy administracyjnej, a przekazanie akt i sporzadzenie stanowiska przez OIP nie jest zatatwieniem
sprawy w ramach postgpowania administracyjnego.
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sadowego bez rozstrzygniecia co do istoty sprawy — rowniez w sytuacji, w ktorej jest to
wbrew woli obu stron decyzji albo jednej z nich. W takim przypadku umorzenie postgpowania
sadowego nastepuje automatycznie, ustawodawca nie przyznal bowiem sagdowi mozliwosci
kontynuowania rozpoznawania sprawy w sytuacji, gdyby przemawial za tym np. stuszny
interes stron czy zasady wspotzycia spotecznego (por. art. 203 § 4 czy art. 469 KPC). Trzeba
tez odnotowac, ze w postepowaniu w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych umorzenie
postegpowania sadowego jest mozliwe tylko wtedy, gdy zmiana decyzji polegata na
uwzglednieniu w cato$ci lub w czgsci zgdania strony (art. 47713 KPC).

Po piate, zgodnie z art. 4777¢ § 1 KPC ,,Zawarcie ugody jest mozliwe jedynie przez
wszystkie strony postepowania”. Okregowemu inspektorowi pracy przyznano wigc swoiste
»prawo weta” wobec ugody miedzy zatrudniajagcym a zatrudnionym. Sprzeciw OIP nie
podlega kontroli sadu z punktu widzenia np. slusznego interesu pracownika czy zasad
wspoltzycia spotecznego (por. art. 469 KPC oraz art. 223 § 2 w zwiazku z art. 203 § 4 KPC).
Sad nie moze zatem zaaprobowac propozycji ugody, nawet jesli bytaby ona zgodna z prawem
1 prawidlowo realizowata prawa pracownika. Zawarcie ugody jest wykluczone w sprawach z
zakresu ubezpieczen spotecznych (art. 4772 KPC). Jest to jednak zwigzane z tym, ze sprawa
dotyczy stosunku publicznoprawnego, regulowanego przez przepisy bezwzglednie

obowigzujgce, ktdre nie mogg by¢ modyfikowane wolg stron?%

. W przypadku analizowanego
postepowania nie mamy do czynienia z analogiczng sytuacjg. Oczywiscie art. 47774 § 1 KPC
jest konsekwencja zasady ogdlnej dotyczacej wspotuczestnictwa jednolitego (art. 73 § 2 zd. 2
KPC), jednak ze wzgledu na specyfike sprawy toczacej si¢ na skutek odwotania od decyzji OIP
ustawodawca mogl wprowadzi¢ szczegdlne reguty, pozwalajace — pod kontrolg sagdu — na
zawarcie ugody miedzy stronami stosunku prawnego, ktory zostat zakwestionowany przez
OIP.

Po szoste, w art. 755 KPC (ktory bedzie szczegbtowo analizowany nizej) wprowadzono
mozliwo$¢ udzielenia zabezpieczenia wylacznie na podstawie uprawdopodobnienia, ze
umowa, ktorej dotyczy odwotanie, jest umowa o prace (zob. § 5 ww. przepisu, a w przypadku
§ 2 — przy dodatkowej przestance potrzeby ochrony praw pracownika). Nie ma wiec
konieczno$ci wykazywania interesu prawnego w rozumieniu art. 730! § 11 2 KPC Udzielenie
zabezpieczenia na takich samych zasadach jest wykluczone w sytuacji odwrotnej, tj. na korzys¢

strony, ktéra kwestionuje decyzje OIP i jest w stanie uprawdopodobni¢, ze umowa, ktorej

206 Zob. E. Stefanska, komentarz do art. 477'2 KPC, w: Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz. Tom I (red.
M. Manowska), Warszawa 2021, s. 1613-1614.
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dotyczy odwotanie, nie jest umowa o pracg. Strony nie dysponuja zatem analogicznymi
uprawnieniami w zakresie przestanek wnioskowania o zabezpieczenie sadowe.

Zasada roéwnos$ci broni w procesie cywilnym oznacza ,.konieczno$¢ posiadania przez
wystepujace w nim przeciwstawne strony réwnych praw procesowych i gwarancji jednakowe;j
mozliwo$ci obrony swoich intereséw. Zasada ta daje kazdej ze stron takie same mozliwosci
dzialania (non debet actori licere quod reo non permittitur), korzystania z tych samych
srodkéw obrony swych praw [...]"207.

Do istoty zasady, o ktorej mowa, nalezy to, ze strony sprawy cywilnej powinny mie¢
mozliwo$¢ zaprezentowania swoich twierdzen oraz dowodow w takich warunkach, ktére nie
stawiajg jednej ze stron w pozycji gorszej od jej przeciwnika procesowego®®®. Zasada ta jest
naruszona przez analizowane przepisy KPC Wszak strony decyzji OIP — a zwlaszcza osoba
zatrudniona — mialy istotnie ograniczone uprawnienia w postgpowaniu shuzagcym
zgromadzeniu dowodow uzasadniajacych wydanie decyzji. Tymczasem inna strona tego
samego postgpowania (OIP) dysponuje pelng dokumentacja sprawy oraz ma mozliwo$é
przedstawienia stanowiska w sprawie odwotania. Stanowisko organu, o ktérym mowa w art.
477" § 6 KPC, nie jest przy tym objete prekluzjg (nie jest to ,,odpowiedz na odwotanie”, o
ktorej mowa w art. 4777° § 3 i 4 KPC), podczas gdy strona, aby ustosunkowac si¢ do tego
stanowiska, dziata w warunkach prekluzji, a wigc musi uprawdopodobnié, ze powotanie
danego twierdzenia czy dowodu nie bylo wcze$niej mozliwe albo taka potrzeba wynikta
pbézniej. Co wigcej, z uwagi na instrukcyjny charakter miesigcznego terminu, o ktorym mowa
w art. 4777 § 6 KPC, OIP ma wplyw na tempo postepowania sagdowego i moze doprowadzi¢
do jego opdznienia.

Ponadto OIP, bedacemu jedng ze stron postgpowania, przyznano kompetencje do
wladczej ingerencji w sfere swobody jurysdykcyjnej sadu. Moze on doprowadzi¢ do
umorzenia postgpowania — wbrew woli pozostalych stron i bez kontroli sadu (np. uchylajac
czy stwierdzajagc wygasnigcie decyzji) — a takze zablokowaé mozliwo$¢ zawarcia ugody,
pozbawiajac sad prawa do jej oceny.

Z tych wzgledéw analizowane przepisy KPC nalezy uzna¢ za naruszajace zasade

réwnosci broni, bedaca jednym z elementow prawa do sadu i rzetelnego procesu.

207 T. Erecinski, K. Weitz, Prawda i réwnos¢ stron w postgpowaniu cywilnym a orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego, w: Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego a Kodeks postepowania cywilnego (red. T.
Erecinski, K. Weitz), Warszawa 2010, s. 47.

208 Zob. wyrok ETPC z dnia 27 pazdziernika 1993 r., 14448/88, w sprawie Dombo Beheer B.V. przeciwko
Holandii.
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Gdy chodzi o wskazane wyzej prawo OIP do ingerencji w tok trwajacego postepowania
sadowego, to nalezy doda¢, ze prowadzi ono do naruszenia roOwniez zasady przewidywalnosci
postepowania sadowego oraz prawa strony odwolujacej si¢ do uzyskania wyroku
sadowego, ktore to zasady sktadaja si¢ na prawo do rzetelnego procesu. Organ moze, w oparciu
o niedajace si¢ przewidzie¢ przestanki i poza kontrola sadu prowadzacego toczace si¢
postgpowanie, przerwac to postepowanie, zaskakujac pozostale strony i unicestwiajac prawo
osoby, ktora wniosta odwotanie, do wiagzacego ustalenia jej statusu prawnego przez sad. Mamy
wigc do czynienia z sytuacja, w ktérej przepisy prawa umozliwiaja przedstawicielowi
wladzy publicznej, bedacemu strona postepowania, skorzystanie ze Srodkow, ktore beda
mialy przesadzajace znaczenie dla tre$ci rozstrzygniecia sadowego®®’.

Naruszenie ww. standardu jest szczegoélnie razace w przypadku okres§lonym w art.
4777¢ § 2 KPC Z przepisu tego wynika, ze jezeli w toku postepowania o ustalenie istnienia lub
treSci stosunku pracy, w tym postgpowania zainicjowanego przez osobe zatrudniong na
podstawie art. 189 KPC, zostanie — w zakresie objetym powddztwem — wydana decyzja OIP
stwierdzajaca istnienie stosunku pracy, to sad ma obowigzek zawieszenia postepowania. Jesli
ta decyzja si¢ uprawomocni albo zapadnie prawomocny wyrok w sprawie odwotania od tej
decyzji, to sad ma obowigzek umorzenia postgpowania. Mamy tutaj do czynienia z wtadcza
ingerencja organu administracji w tok procesu sadowego. Organ moze zablokowaé
postgpowanie zainicjowane powodztwem osoby zatrudnionej i przekierowac sprawe do
postgpowania, w ktorym prawa procesowe zatrudnionego sg powaznie ograniczone. A zatem
osoba, ktora wybrala droge sadowa z pelnymi gwarancjami procesowymi, moze zosta¢
»przeniesiona” — na mocy uznaniowej decyzji organu administracji — do post¢powania
objetego prekluzja dowodowa i z udzialem tego organu jako uprzywilejowanej strony.
Jest to rozwigzanie w sposob oczywisty niezgodne z prawem do rzetelnego procesu w aspekcie
prawa do przewidywalno$ci postepowania i prawa do uzyskania wigzacego rozstrzygnigcia
sprawy przez sad (art. 45 ust. 1 Konstytucji), a takze zasada zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji).

3.4. Jak juz wspomniano wyzej, jednym z rozwigzan wprowadzonych ustawg z dnia 11
marca 2026 1. jest prekluzja dowodowa (art. 4777° § 3 i 4 KPC). O tym, ze regulacja ta
prowadzi do niezgodno$ci z zasadg rownosci broni, byla mowa wyzej. Analizy wymaga

réwniez proporcjonalno$¢ tego mechanizmu. Jest to bowiem ograniczenie prawa do sadu (tj.

209 Zob. np. wyrok ETPC z dnia 24 kwietnia 2003 r., 44962/98, w sprawie Yvon przeciwko Francji.
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wynikajacego z niego prawa do wystuchania), a wiec powinno odpowiada¢ kryteriom
dopuszczalno$ci ingerencji w wolnosci 1 prawa konstytucyjne (art. 31 ust. 3 Konstytucji).

Prekluzja dowodowa w postepowaniu gospodarczym bylta przedmiotem oceny TK?!°.
Trybunat nie stwierdzil niezgodnos$ci tego rozwigzania z Konstytucja, w tym z art. 45 ust. 1. Z
uzasadnienia tego wyroku mozna wywie$¢ standardy, od ktérych zalezy dopuszczalnosé
wprowadzenia prekluzji. Trybunat jednoznacznie stwierdzit, iz jego wyrok ,,nie oznacza [...],
ze system tzw. prekluzji dowodowe;j jest zawsze dopuszczalny konstytucyjnie, niezaleznie od
szczegblowych warunkéw jego realizacji 1 kontekstu normatywnego, w ktorym jest
stosowany”.

Dla rozstrzygniecia TK podstawowe znaczenie mialo to, Zze przedmiotem kontroli
byl przepis regulujacy postepowanie w sprawach gospodarczych. Trybunat podkreslit, ze
,»istotng cechg postegpowania w sprawach gospodarczych jest takze respekt dla autonomii woli
stron, migdzy innymi ograniczenie kontroli sagdowej czynnosci dyspozycyjnych w procesie
oraz kierowane do przedsiebiorcow oczekiwanie podwyzszonej starannosci nie tylko w
zakresie prowadzonej przez nich dziatalnosci o charakterze profesjonalnym, ale takze w
zakresie sadowego sporu gospodarczego. Przedsigbiorcy z reguly dziataja przez
profesjonalnych pelnomocnikéw. Zaktadany przez ustawodawce profesjonalizm dziatania w
sporze gospodarczym znajduje potwierdzenie w wylaczeniu stosowania przepisoOw dziatu [IVA
KPC do spraw, w ktorych przynajmniej jedng ze stron jest osoba fizyczna prowadzaca
osobiscie, niewymagajaca zgloszenia do Krajowego Rejestru Sadowego, dzialalnos¢
gospodarczg, z ktorej zarobek stanowi dodatkowe zrodto dochodu [...]”.

W konsekwencji zdaniem TK kwestionowany wowczas przepis ,,Wymaga od strony
(profesjonalisty) starannos$ci i umiejetnosci przewidywania ryzyka procesowego”. Ponadto
,Nie bez znaczenia pozostaje takze okolicznos$¢, ze system prekluzji oraz dyskrecjonalnej
wladzy sedziego znajduje urzeczywistnienie zwlaszcza w tych sprawach, ktore ze wzgledu na
swoj charakter wymagaja podwyzszonej sprawno$ci postgpowania, a takze w sprawach, w
ktérych strony reprezentowane sg przez zawodowych petnomocnikow [...]".

Oceniajac prekluzje dowodowa z punktu widzenia zasady rownosci, Trybunat wskazal,
ze ,,przedsigbiorcy (z jednej strony) — inne strony postepowania cywilnego (z drugiej strony),

nie maja wspodlnej cechy relewantnej. Wynika to nie tylko z przepisoOw proceduralnych, ale

210 Wyrok TK z dnia 26 lutego 2008 ., SK 89/06. Wyrok ten dotyczyt art. 479'2 § 1 KPC, w brzmieniu nadanym
przez art. 1 pkt 42 ustawy z dnia 24 maja 2000 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania cywilnego, ustawy o
zastawie rejestrowym i rejestrze zastawow, ustawy o kosztach sadowych w sprawach cywilnych oraz ustawy o
komornikach sadowych i egzekucji (Dz. U. Nr 48, poz. 554 ze zm.).
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takze przepisow materialnych, okreslajacych status tych podmiotéw. Od profesjonalisty
prowadzacego spor przed sadem w zakresie spraw objetych jego dzialalnoscig gospodarczg —
mozna wigcej wymagaé; wyzsze ryzyko procesowe, zwigzane z Wwyzszym poziomem
obowigzkow co do sprawnos$ci dziatania przed sadem jest uzasadnione takze profesjonalnym
charakterem obslugi prawnej, z ktérej przedsigbiorcy powinni korzysta¢. Podobnie na
nieporozumieniu oparta jest teza, ze przedsigbiorcy w ramach procesu powinni by¢ tak samo
traktowani bez wzgledu na to, z kim toczg spor. [...] kwestionowana regulacja nie prowadzi
do zréznicowania sytuacji prawnej stron konkretnego procesu gospodarczego. Zachowana tu
zostaje zasada tzw. prawa do wysluchania [...] 1 zasada réwnosci broni [...]. Jedng z
podstawowych zasad polskiej procedury cywilnej — $cisle zwigzang z zagadnieniem rownosci
— jest kontradyktoryjnos$¢ postegpowania oznaczajaca, ze rownouprawnione strony tocza spor
przed bezstronnym sadem, ktorego werdyktowi obowigzane sg si¢ podporzadkowaé. Z zasady
tej wprost wynika wymog, by obie strony mialy zagwarantowang jednakowa mozliwo$¢
obrony swych praw i interesow poprzez zglaszanie zadan i wnioskOw, przedstawianie
twierdzen 1 dowodow i korzystanie ze srodkéw zaskarzenia”.

Z powyzszego wynika, ze przesadzajace znaczenie dla rozstrzygnigcia TK o zgodnos$ci
z Konstytucja prekluzji dowodowej mialy trzy kwestie:

— po pierwsze, prekluzje wprowadzono w postepowaniu odrebnym w sprawach
gospodarczych, w ktérym po obu stronach sporu wystepuja podmioty profesjonalne, potrafigce
wkalkulowaé proces w ryzyko gospodarcze, a ponadto z zatozenia korzystajace ze wsparcia
fachowej obstugi prawnej;

— po drugie, charakter spraw gospodarczych wymaga podwyzszonej sprawnosci
postepowania;

— po trzecie, z pozostalych przepiséw postgpowania wynika, ze strony maja
zagwarantowang ,,foOwnos¢ broni”.

W analizowanej sprawie nie zostal zachowany zaden z tych warunkow.

Po pierwsze, postgpowanie wszczete odwolaniem od decyzji OIP toczy si¢ miedzy
stronami, ktore z zalozenia nie posiadaja rownej pozycji. Sa to: wyspecjalizowany organ
wladzy publicznej (OIP), dysponujacy fachowym zapleczem eksperckim i catoksztalttem
materiatu dowodowego, oraz strony decyzji, ktore nie muszg by¢ podmiotami profesjonalnymi,
korzystajacymi z petnomocnikdéw. Dysproporcja jest szczegoélnie wyrazna, gdy osoba
zatrudniong jest osoba, ktéra nie prowadzi dziatalno$ci gospodarczej. Nawet jednak gdy obie
strony stosunku prawnego sg z formalnego punktu widzenia przedsigbiorcami, to mozemy

mie¢ do czynienia z sytuacja, gdy po obu lub jednej ze stron wystepuje przedsigbiorca bedacy
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osoba fizyczng. Taki przedsigbiorca nie moze by¢ automatycznie traktowany jako
profesjonalny uczestnik obrotu. Potwierdzeniem tego jest art. 458° KPC, zgodnie z ktorym
przedsiebiorca bedacy osoba fizyczng moze zazada¢ wytaczenia w postgpowaniu cywilnym
stosowania przepisOw o odrebnym postepowaniu w sprawach gospodarczych. Co wigcej, w
postgpowaniu w sprawach gospodarczych przewodniczacy moze okresli¢ inny (w tym dhuzszy)
termin do powotania przez strong twierdzen i dowodow (art. 458° § 3 KPC), podczas gdy w
analizowanym postgpowaniu nie ma takiej mozliwosci. Wigze si¢ to z okolicznoscia, ze o
prekluzji poucza strony nie sad (art. 458* § 1 KPC), lecz OIP (art. 4777° § 3 zd. 2 KPC).

Po drugie, nie jest tak, Ze rozstrzygniecie sprawy zainicjowanej odwolaniem od
decyzji OIP bezwzglednie wymaga — zwlaszcza z punktu widzenia ochrony praw osoby
zatrudnionej — podwyzszonej sprawnosci postepowania do tego stopnia, iz konieczne jest
ograniczenie uprawnien stron w drodze prekluzji. Wynika to przede wszystkim z faktu, ze sad
dysponuje szerokimi mozliwo$ciami udzielenia zabezpieczenia na korzy$¢ osoby zatrudnionej
(art. 755° KPC). Ponadto zgodnie z intencjg ustawodawcy decyzja OIP ma wywotywaé skutki
prawne juz w chwili jej wydania (art. 34 ust. 2j ustawy o PIP), a wigc jeszcze przed
zapadnieciem prawomocnego wyroku, ktoére to skutki trwaja w toku postepowania sagdowego.
Nalezy doda¢, ze ogolne zasady procesu cywilnego pozwalaja sadowi na zastosowanie
elastycznych §rodkow shuzacych koncentracji materialu dowodowego. Przyktadowo, zgodnie
z art. 2053 § 2 KPC przewodniczgcy moze zobowigzaé strong, by w piS$mie przygotowawczym
podala wszystkie twierdzenia i dowody istotne dla rozstrzygnigcia sprawy pod rygorem ich
pominigcia w postgpowaniu. Nie istnieje wigc bezwzgledna konieczno$¢ ustawowego
przyspieszania postgpowania sagdowego, skoro istnieja instrumenty pozwalajace na
odpowiednie uregulowanie sytuacji stron na czas procesu, w szczegolnosci osoby zatrudnione;.

Po trzecie, catoksztalt przepisow nowego postgpowania odrebnego prowadzi do
wniosku, Zze w postgpowaniu tym nie dochowano wymogoéw zasady réwnosci broni, gdyz
og6t uprawnien OIP stawia t¢ strong w pozycji uprzywilejowanej wzgledem pozostatych stron
(co bylo przedmiotem rozwazan we wczesniejszej czesci niniejszej opinii).

Po czwarte, rygoréw prekluzji dowodowej nie rOwnowazy w wystarczajacy sposob
kompetencja sadu do dopuszczenia dowodu z urzedu (art. 232 zd. 2 KPC). Jest to bowiem
w procesie cywilnym wyjatkowe i dyskrecjonalne uprawnienie sagdu?!!.

Z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci istotne jest to, Zze nawet w postepowaniu w

sprawach gospodarczych rygoryzm prekluzji dowodowej jest tagodzony w ten sposob, ze

21 Por. uchwata SN z dnia 19 maja 2000 r., III CZP 4/00.
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osoba niebedaca przedsi¢biorca lub przedsi¢biorca bedacy osoba fizyczna moga zazadac
przeprowadzenia postepowania na zasadach ogélnych (art. 4585 KPC). Nie wiadomo, z
jakiego powodu takiego prawa pozbawiono strony decyzji OIP, ktore przeciez nie musza by¢
podmiotami profesjonalnymi, dziatajacymi przez fachowych pelnomocnikow.

Przedstawione wyzej wzgledy $wiadcza o tym, ze prekluzja dowodowa, okreslona w art.
477 § 3 i 4 KPC, nie spelnia testu proporcjonalnej ingerencji w prawo jednostki do sadu.
Rozwigzanie to nie zostato uzasadnione konieczno$cig ochrony wartosci konstytucyjnych, a
takze nie odpowiada standardom wyrazonym w orzecznictwie TK. Co wigcej, zasady prekluzji
wprowadzone] ww. przepisami s3 jeszcze bardziej rygorystyczne niz w postegpowaniu w
sprawach gospodarczych. Mozna odnie$¢ wrazenie, Ze ustawodawca z gory zalozyl, iz strong
odwolujacy si¢ bedzie zawsze profesjonalny podmiot zatrudniajacy, pozostajacy w sporze
z osobg zatrudniong, a nie sama osoba zatrudniona. Jest to zatoZenie falszywe, gdyz decyzja
OIP moze by¢ niekorzystna zaréwno dla zatrudniajacego, jak i dla zatrudnionego.

3.5. Kolejnym zagadnieniem jest ocena art. 755% KPC, ktory wprowadza nowe zasady
wydawania postanowien zabezpieczajacych (w zakresie, w jakim przepis ten dotyczy
postgpowania wywolanego odwotlaniem od decyzji OIP).

Zgodnie z § 5 ww. przepisu odmowa udzielenia zabezpieczenia przez sad moze nastgpic
wowczas, gdy tres¢ decyzji ,,nie uprawdopodabnia, ze umowa, ktorej dotyczy odwotanie, jest
umow3g o pracg”. Ze sposobu sformutowania tego przepisu wynika, ze zabezpieczenie bedzie
mialo  charakter ,quasi-automatyczny”. Jesli bowiem w decyzji chocby
uprawdopodobniono, ze umowa cywilnoprawna odpowiada cechom umowy o prace, to sad
powinien udzieli¢ zabezpieczenia. Wniosek o udzielenie zabezpieczenia podlega rozpoznaniu
najpozniej w terminie 3 dni od dnia jego wplywu do sadu (§ 6 ww. przepisu).

Podstawowa wada analizowanego rozwigzania jest to, ze nie przewiduje ono
analogicznej mozliwoS$ci udzielenia zabezpieczenia na korzys¢ stron, ktore kwestionuja
decyzje OIP. Strony takie moga wnioskowaé o zabezpieczenie na zasadach ogolnych, a zatem
konieczne bedzie wykazanie interesu prawnego (art. 730' § 1 KPC), to znaczy
uprawdopodobnienie, ze ,,brak zabezpieczenia uniemozliwi lub powaznie utrudni wykonanie
zapadlego w sprawie orzeczenia lub w inny sposob uniemozliwi lub powaznie utrudni

osiggniecie celu postepowania w sprawie” (art. 730" § 2 KPC)?*'2. Ponadto wedlug zasad

212 Brzmienie art. 755° KPC $wiadczy o tym, ze intencjg ustawodawcy byto wprowadzenie regulacji szczeg6lnej
wzgledem art. 730! KPC, zgodnie z ktorym we wniosku o udzielenie zabezpieczenia nalezy uprawdopodobnié¢
nie tylko roszczenie, ale rowniez interes prawny w udzieleniu zabezpieczenia. Z art. 755° KPC, a zwlaszcza z § 5
tego przepisu wynika, ze dla udzielenia zabezpieczenia wystarczajace jest uprawdopodobnienie, ze umowa, ktorej
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ogblnych wniosek o zabezpieczenie jest rozpoznawany w terminach okreslonych w art. 737
KPC (w ciagu tygodnia lub miesigca od dnia wptywu wniosku, w zalezno$ci od tego, czy
ustawa przewiduje rozpoznanie wniosku na rozprawie). Jest to naruszenie zasady rownos$ci
stron?!®, Stronom, ktore kwestionujg decyzje OIP (niezaleznie od tego, czy jest to tylko
zatrudniajacy, czy rowniez zatrudniony), nie przyznano prawa do zlozenia wniosku o
udzielenie zabezpieczenia wytacznie w oparciu o przestanke ,,uprawdopodobnienia”, ze objeta
odwotaniem umowa nie jest umowg o prace, ktory to wniosek powinien by¢ rozpoznany w
ciggu 3 dni od dnia jego wplywu. Mozliwo$¢ wnioskowania o tego typu zabezpieczenie bytaby
wreez pozadana z uwagi na daleko idacg niejasno$¢ skutkow prawnych decyzji OIP (o czym
byta mowa wyzej).

Co wiecej, art. 755° § 2 KPC wprowadza odstepstwo (lex specialis) od art. 755 § 1 pkt 1
KPC, zgodnie z ktérym sad ,,moze unormowaé prawa i obowigzki stron lub uczestnikow
postgpowania na czas trwania postgpowania”. Odstgpstwo polega na tym, ze w postgpowaniu
wywolanym odwotaniem od decyzji OIP tymczasowe unormowanie praw i obowigzkow stron
jest mozliwe wtedy, gdy ,,przemawia za tym potrzeba ochrony praw pracownika, a istnienie
stosunku pracy zostalo uprawdopodobnione”. Zastosowanie ww. S$rodka nie jest za$
dopuszczalne na korzy$¢ strony odwolujacej si¢ w oparciu o przestanke
,2uprawdopodobnienia”, bez potrzeby wykazywania interesu prawnego. Nalezy podkresli¢, ze
zabezpieczenie, o ktérym mowa w cyt. wyzej przepisie, moze by¢ wydane rowniez wbrew woli
osoby zatrudnione;.

Kolejng istotng wada analizowanego przepisu jest to, ze ustawodawca przeksztalcil
instytucje wyjatkowa w procesie cywilnym, jakq jest zabezpieczenie, w regute. Wynika to
z cyt. wyzej art. 7556 § 5 KPC W przepisie tym wprowadzono domniemanie, ze jesli decyzja
uprawdopodabnia istnienie stosunku pracy, to sad wydaje zabezpieczenie. Nie ma zatem
zastosowania ogoOlna reguta wyrazona w art. 730! § 2 KPC, ktory stanowi, ze ,,Interes prawny
w udzieleniu zabezpieczenia istnieje wtedy, gdy brak zabezpieczenia uniemozliwi lub
powaznie utrudni wykonanie zapadtego w sprawie orzeczenia lub w inny sposdb uniemozliwi
lub powaznie utrudni osiggnigcie celu postepowania w sprawie”. Sad nie bedzie wiec badat,

czy udzielenie zabezpieczenia jest niezbedne z punktu widzenia celu postepowania.

dotyczy odwotanie, jest umowa o prace, a zatem nie zachodzi potrzeba wykazywania ani badania przez sad
interesu prawnego w rozumieniu art. 730! § 2 KPC

213 Wywodzona z art. 45 ust. 1 Konstytucji zasada sprawiedliwej procedury sadowej, ktorej elementem jest zasada
réwnosci broni, znajduje zastosowanie rowniez w postgpowaniach zabezpieczajacych (zob. wyrok TK z dnia 25
pazdziernika 2016 r., SK 71/13).
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Nie mozna tez zapominaé, ze zgodnie z intencja ustawodawcy juz z dniem wydania
decyzja OIP ma wywotywa¢ skutki prawne, o ktorych mowa w art. 34 ust. 2j ustawy o PIP.
Ponadto od tego dnia wydanie decyzji nie moze by¢ podstawa ,,jakiegokolwiek niekorzystnego
traktowania pracownika” (art. 34 ust. 21 ww. ustawy). Z kolei jesli pracodawca przed dniem
uprawomocnienia si¢ orzeczenia sadu doprowadzi do rozwigzania umowy cywilnoprawnej, jej
wypowiedzenia czy wygasnigcia, to musi si¢ liczy¢ z tym, ze nastapig skutki wskazane w art.
34 ust. 2g i 2h ww. ustawy.

Ptynie z tego wniosek, ze decyzja OIP juz z dniem jej wydania ma wywotywac liczne
skutki prawne, ktorych celem jest ochrona pracownika i ktore trwaja w czasie toczacego si¢
postepowania sagdowego. Ustawodawca nie wyjasnit, dlaczego w zwigzku z tym niezbedne
bylo wprowadzenie kolejnego srodka, ktory ma stuzy¢ tymczasowemu uregulowaniu stosunku
prawnego migdzy stronami na czas toczacego si¢ postgpowania sagdowego w sposob
odbiegajacy od ogdlnych regut postepowania cywilnego.

Zabezpieczenie jest instytucja ograniczajaca zarowno prawo do rzetelnego procesu, jak
tez wolno$ci 1 prawa jednostki, ktére sg przedmiotem procesu (w tym przypadku wolnosé
wykonywania zawodu, swoboda umow i wolno$¢ dziatalno$ci gospodarczej)?!. Dlatego tez
dopuszczalno$¢ wprowadzenia kompetencji sagdu do udzielenia zabezpieczenia podlega ocenie
z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci. Oceniajgc z tej perspektywy art. 755 KPC,
nalezy go uzna¢ za niekonstytucyjny. Wynika to z nastepujacych przyczyn:

Po pierwsze, nowe rozwigzanie nie bylo niezb¢dne z punktu widzenia koniecznosci
ochrony warto$ci konstytucyjnych, w szczego6lnosci ochrony praw osoby zatrudnione;.
Wynika to z faktu, ze ustawodawca juz zapewnit taka ochrone, skoro zgodnie z jego intencja
liczne skutki prawne decyzji OIP maja powstawac juz z dniem wydania decyzji i trwa¢ w czasie
procesu sagdowego. Ustawodawca nie wykazat ponadto, ze sad nie mogtby udzieli¢ stronom
adekwatnej do okoliczno$ci sprawy ochrony tymczasowej na zasadach przewidzianych w
dotychczasowym stanie prawnym.

Po drugie, o braku proporcjonalnosci analizowanego przepisu $wiadczy to, ze z
zabezpieczenia, bedacego z definicji instytucja wyjatkowa, uczyniono regute. Wynika to z
faktu, ze sad nie bedzie musial bada¢ wniosku o zabezpieczenie pod katem interesu
prawnego, to znaczy tego, czy brak zabezpieczenia uniemozliwi lub powaznie utrudni

osiggnigcie celu postgpowania. Przepisy sugeruja wrecz, ze sad powinien zastosowac

214 Zob. np. wyrok TK z dnia 25 pazdziernika 2016 r., SK 71/13.
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zabezpieczenie, jesli tylko dojdzie do uprawdopodobnienia istnienia stosunku pracy, nawet gdy
nie istniejg zagrozenia z punktu widzenia intereséw stron ani celu postepowania?!>.

Po trzecie, nieproporcjonalno$¢ ww. przepisu jest tez zwigzana z oczywistym
naruszeniem nakazu réwnomiernego i proporcjonalnego rozktadu praw i obowigzkow
procesowych stron. Zabezpieczenie oparte jedynie na ,,uprawdopodobnieniu” moze by¢
zastosowane tylko w kierunku korzystnym dla stron bronigcych decyzji (OIP, ewentualnie
osoby zatrudnionej, jesli zgadza si¢ z decyzja). Z dobrodziejstw takiego zabezpieczenia nie
moze skorzysta¢ podmiot zatrudniajacy, a nawet osoba zatrudniona, jesli do rekwalifikacji
umowy cywilnoprawnej doszto wbrew jej woli. Ustawodawca przewidzial wiec wyjatkowa
ochron¢ tymczasowa przed skutkiem wadliwej umowy cywilnoprawnej, ale nie
przewidzial analogicznej ochrony przed skutkami wadliwej decyzji OIP.

Po czwarte, zabezpieczenie udzielone na podstawie omawianego przepisu w zasadzie
kreuje nowy stosunek pracy, ktorego tre$¢ bedzie rdznita si¢ zaréwno od stosunku prawnego
pierwotnie taczacego strony, jak tez od stosunku stworzonego decyzja OIP. Jesli obie strony
stosunku prawnego sprzeciwiajg si¢ decyzji OIP, bedzie to kolejny moment, w ktorym dojdzie
do przetamania ich woli.

Niezaleznie od tego przepis budzi watpliwosci z dwoch dalszych powodow. Otdz
zabezpieczenie, o ktdrym mowa, polega na tym, ze w trakcie postgpowania umowa moze
zosta¢ zmieniona, wypowiedziana lub rozwigzana ,jedynie na zasadach okre§lonych w
przepisach prawa pracy dotyczacych powszechnej i szczeg6élnej ochrony pracownikéw przed
wypowiedzeniem lub rozwigzaniem umowy o prace” (art. 755% § 1 in fine KPC). Pojecie
,»szczegolnej ochrony pracownikow przed wypowiedzeniem lub rozwigzaniem umowy o
pracg” jest pojeciem nieostrym, co do ktérego przedstawiciele nauki prawa pracy zglaszaja
liczne zastrzezenia?!®.

Nie da si¢ ponadto w drodze wykladni prawa w pelni wyjasni¢ relacji miedzy
zabezpieczeniem wydanym na podstawie analizowanego przepisu a art. 34 ust. 2g i 2h ustawy
o PIP. Zabezpieczenie polega na tym, ze umowa ,,moze zosta¢ zmieniona, wypowiedziana lub

rozwigzana jedynie na zasadach okre§lonych w przepisach prawa pracy dotyczacych

215 Faktyczne (quasi-automatyczne) zobowigzanie sgdu do udzielenia zabezpieczenia jest rozwigzaniem
niekonstytucyjnym réwniez z tego powodu, ze ustawodawca poprzez ograniczenie wladzy jurysdykcyjnej sadu
wkracza w ten sposob w obszar sprawowania wymiaru sprawiedliwos$ci (por. K. Baran, O zabezpieczeniu roszczen
pracownikow szczegdlnie chronionych w trybie art. 755° kodeksu postepowania cywilnego w razie wypowiedzenia
albo rozwiqzania stosunku pracy przez pracodawce, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” nr 10/2023, s. 23).

216 Zob. np. 1. Jaroszewska-Ignatowska, M. Perchel-Ducka, Instytucja prawna zabezpieczenia w postaci dalszego
zatrudniania pracownika podlegajqcego szczegolnej ochronie — uwagi krytyczne, ,,Przeglad Sadowy” nr 11—
12/2024, s. 90 i nast.; W. Grajdura, komentarz do art. 755° KPC, w: Kodeks postegpowania cywilnego. Komentarz.
Art. 730-1217 (red. J. Swieczkowski), Warszawa 2025, s. 129.
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powszechnej i szczegdlnej ochrony pracownikéw przed wypowiedzeniem lub rozwigzaniem
umowy o pracg”. Z kolei zgodnie z ww. przepisami ustawy o PIP do dnia uprawomocnienia
si¢ orzeczenia sadu rozwigzanie umowy cywilnoprawnej z inicjatywy pracodawcy lub
wypowiedzenie tej umowy przez pracodawce nie jest wykluczone, z tym ze wowczas dochodzi
do zmiany daty zawarcia umowy o prace (art. 34 ust. 2g), a takze — co istotniejsze — ,,stosuje
si¢ wylacznie przepisy prawa pracy dotyczace powszechnej 1 szczegdlnej ochrony
pracownikow przed wypowiedzeniem lub rozwigzaniem umowy o prace” (art. 34 ust. 2h).
Skoro ww. skutek nastepuje z mocy prawa — i trwa do dnia uprawomocnienia si¢ orzeczenia —
to powstaje pytanie o to, jaki sens mialo przyznanie sagdowi kompetencji do wywotania w
istocie tozsamego skutku w drodze postanowienia o zabezpieczeniu.

Projektodawca w nastepujacy sposob wyjasnil potrzebe wprowadzenia nowego typu
zabezpieczenia (s. 39 uzasadnienia): ,,Sad moze w ten sposdb przeciwdziata¢ podejmowaniu
przez «domniemanego pracodawce» dziatan, ktére — cho¢ formalnie zgodne z wigzaca strony
umow3 — to jednak w praktyce stanowityby akt represji wobec «domniemanego pracownikay,
a przy tym na gruncie prawa pracy uznane bytyby za bezprawne [...]”. Nie dostrzezono jednak,
ze takie skutki, zmierzajace do wykluczenia przypadkéw represji wobec osoby zatrudnionej,
wynikaja juz z przepiséw ustawy o PIP, okres$lajacej konsekwencje wydania decyzji OIP.

Z powyzszych przyczyn analizowany przepis nalezy uzna¢ nie tylko za nadmiernie
ograniczajacy wolnos$ci jednostek, ale rowniez za budzacy zasadnicze watpliwo$ci z punktu
widzenia zasady okreslonosci prawa.

3.6. Jednym z celéw ustawodawcy bylo stworzenie postgpowania, w ktérym orzeczenie
w przedmiocie odwotania od decyzji OIP jest podejmowane szybko. Z tego powodu, poza
rozwigzaniami, o ktorych juz byta mowa, zdecydowano si¢ na nastepujace regulacje:

Po pierwsze, wprowadzono dla sadu terminy instrukcyjne do dokonywania
okreslonych czynno$ci. Zgodnie z art. 477'¢ w zwigzku z art. 477" KPC czynnoSci
przewodniczacego i sagdu powinny by¢ podejmowane tak, aby termin posiedzenia, na ktérym
sprawa ma by¢ rozpoznana, przypadt nie po6zniej niz miesigc od dnia wniesienia odwotania
(jesli odwotanie jest dotknigte brakami, to termin liczy si¢ od dnia usunigcia tych brakow).
Whniosek o uchylenie rygoru natychmiastowej wykonalno$ci nadanego decyzji OIP albo
zazalenie na postanowienie o nadaniu takiego rygoru powinny by¢ rozpoznane nie pdzniej niz
w terminie 3 dni od dnia wplywu do sadu (art. 47777 § 1 zd. 2 KPC). Taki sam termin
wprowadzono dla sadu na rozpoznanie wniosku o udzielenie zabezpieczenia (art. 755% § 6

KPC).
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Po drugie, zgodnie z art. 477'° § 1 w zwigzku z art. 477" KPC sad moze rozpoznaé
sprawe¢ na posiedzeniu niejawnym, jesli istnienie lub tre$¢ stosunku pracy nie budzi
watpliwosci, a sad uzna, majac na wzgledzie caloksztalt twierdzen i przeprowadzonych
dowodow, ze przeprowadzenie rozprawy nie jest konieczne. Przepis dodaje, ze w takiej
sytuacji strony nalezy uprzedzi¢ o mozliwosci wydania wyroku na posiedzeniu niejawnym i
umozliwi¢ im zaj¢cie stanowiska w pismie procesowym, w terminie nie krotszym niz 7 dni.

3.6.1. Wprowadzenie dla sadu terminéw instrukcyjnych dokonywania czynnosci w
procesie (w tym czynnosci orzeczniczych) jest co do zasady dopuszczalne z konstytucyjnego
punktu widzenia. Jednak powszechnie znanym systemowym problemem polskiego wymiaru

sprawiedliwosci jest przewleklo$¢é postepowania®!’.

Regula jest wigc to, ze terminy
instrukcyjne sa w sprawach sadowych znacznie przekraczane. Swiadczy o tym choéby fakt, ze
ogoblne terminy do rozpoznawania spraw z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spotecznych, o
ktorych mowa w art. 471 KPC, od poczatku obowigzywania tej regulacji nie s3
dochowywane?!'8.

Problem ten zostal dostrzezony przez tworcéw analizowanego projektu ustawy. W OSR
projektu kilkukrotnie wskazuje si¢, ze w sprawach z zakresu prawa pracy wystepuje
przewlektos¢. Co wiecej, powotujac si¢ na raport NIK, projektodawca oszacowal, ze
postgpowania sagdowe zainicjowane odwolaniami begda trwaly 1 rok. Wedlug oficjalnych
statystyk w 2025 r. §redni czas trwania sprawy z zakresu prawa pracy w sadach rejonowych
wynosit 11,5 miesigca, a w sadach okregowych — 14,7 miesigca. Poza tym czas ten rokrocznie
sie¢ wydtuza®!®. Na rozpoznanie w dwoch instancjach sprawy z zakresu prawa pracy czeka sie
obecnie przynajmniej kilkanascie miesiecy. Mimo to na rok 2026 ustawodawca ustalit
maksymalny limit wydatkow z budzetu panstwa dla cze¢sci dotyczacej sadow powszechnych
na wykonywanie nowych zadan na 0 zt (art. 19 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 11 marca 2026 r.).
Ponadto, jak wskazuje OSR, uznano, ze rozszerzenie kognicji sadéw powszechnych, ktére
bedzie skutkiem wejscia w zycie nowych przepisow, wymaga stworzenia w caltym kraju
zaledwie 9 nowych etatéw sedziowskich (od 2027 r.). Przypomnijmy, ze obecnie w Polsce w

sadach powszechnych orzeka ok. 9,1 tys. sedziow.

217 Zob. przede wszystkim wyrok ETPC z dnia 7 lipca 2015 r., 72287/10, 13927/11 i 46187/11, w sprawie
Rutkowski i inni przeciwko Polsce.

218 Zob. S. G6zdz, komentarz do art. 471 KPC, w: Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz aktualizowany.
Art. 1-505%°. Tom I (red. O.M. Piaskowska), LEX/el. 2026.

219 Zob. Ministerstwo Sprawiedliwosci. Informacja statystyczna o dziatalnosci sqgdéw powszechnych za lata 2015—
2025, Warszawa 2026, s. 19.
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Z powyzszych danych wynika, Ze jest pewne, iz terminy, jakie wprowadzono w ramach
nowego postepowania odrebnego w KPC — a zwtaszcza termin miesi¢czny, o ktorym mowa w
art. 4779 w zwigzku z art. 4777 KPC — nie bedg dotrzymywane. Co wiecej, przyznat to w OSR
sam projektodawca, powotujac si¢ na dane NIK dotyczace Sredniego czasu trwania postgpowan
z zakresu prawa pracy w sadach rejonowych.

W orzecznictwie TK wskazuje si¢, ze ,,Naruszeniem zasady ochrony zaufania do panstwa
1 stanowionego przez nie prawa jest sytuacja, w ktorej okreslone rozwigzanie prawne ma
charakter iluzoryczny i pozorny. [...] ustawodawca nie moze tworzy¢ konstrukcji
normatywnych, ktore sg niewykonalne, stanowig ztudzenie prawa i w konsekwencji daja
jedynie pozor ochrony interesow jednostki™??°. Zmiany wprowadzone do KPC naruszajg ten
standard. Majac bowiem na uwadze stan polskiego sadownictwa, jego systemowe problemy z
przewlektoscia, rowniez w zakresie prawa pracy, rozszerzono kognicje sadow i wprowadzono
nowe postgpowanie, w ktérym rozpoznanie sprawy ma nastgpi¢ w ciggu miesigca od dnia
whniesienia odwotania. Co wigcej, w 2026 r. nie przyznano sadownictwu dodatkowych srodkow
budzetowych, a na kolejne lata przewidziano zaledwie 9 nowych etatow sedziowskich dla
catego kraju. W konsekwencji jest oczywiste, Zze terminy wprowadzone w nowelizacji KPC
nie beda dotrzymywane i mozna zaktada¢, ze procesy wywotane odwotaniami od decyzji OIP
beda toczyly si¢ miesigcami, o ile nie latami. Ustawodawca zdawat sobie z tego sprawe, o czym
$wiadczy lektura OSR, a mimo to stworzyt po stronie adresatow nowych przepiséw zludzenie,
ze w sprawach zwigzanych z ustaleniem stosunku pracy nastgpi usprawnienie post¢powan.
Doszlo wigc do wykreowania rozwiazania o charakterze iluzorycznym, co do ktérego z
gory wiadomo, zZe nie bedzie realizowane w sposob zadeklarowany przez ustawodawce.
Jest to naruszenie zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
wywodzonej z art. 2 Konstytucji.

Nalezy dodaé, ze zgodnie z art. 477'¢ w zwigzku z art. 4777' KPC termin posiedzenia
powinien przypa$¢ nie pozniej niz ,,miesigc od dnia wniesienia pozwu [odwolania]”.
Jednocze$nie art. 4777° § 6 KPC daje OIP miesigc, liczony réowniez od dnia wniesienia
odwotania, na przygotowanie stanowiska. Ponadto wszystkie strony maja prawo do wniesienia
odpowiedzi na odwolanie w terminie co najmniej dwutygodniowym (art. 4777° § 3 w zwigzku
z art. 205! § 1 KPC), przy czym logiczne jest, ze prawo to powstaje najwczesniej z chwilg
doreczenia stronom samego odwotania wraz z zarzadzeniem przewodniczacego o wezwaniu

do zlozenia odpowiedzi. Juz zatem samo zestawienie powyzszych przepisow potwierdza teze,

220 Wyrok TK z dnia 8 stycznia 2013 r., K 18/10.
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ze miesieczny termin, o ktorym mowa w art. 477'¢ KPC, jest obiektywnie niemozliwy do
dochowania. Ustawodawca $wiadomie stworzyt wigc fasadowa instytucj¢ prawna, co jest
niedopuszczalne w warunkach panstwa prawnego.

3.6.2. Zgodnie z art. 477'° § 1 w zwigzku z art. 4777 KPC sad moze rozpoznaé sprawe
na posiedzeniu niejawnym, jesli uzna, ze przeprowadzenie rozprawy nie jest konieczne. Jest to
ograniczenie prawa do postgpowania opartego na zasadzie jawnosci, wynikajacego ze
standardu rzetelnego postepowania sagdowego. Sposdb sformutowania art. 477! § 1 KPC
$wiadczy o tym, ze strony postgpowania nie beda mogly zazada¢ wystuchania na rozprawie,
sktadajgc wniosek, o ktorym mowa w art. 148! § 3 KPC Posiedzenie niejawne moze by¢ wiec
przeprowadzone wbrew woli stron.

Zgodnie z orzecznictwem TK ,,Wymaganie jawnos$ci rozpoznania sprawy wynika wprost
z art. 45 ust. 1 Konstytucji. Na gruncie postgpowania cywilnego jawnos$¢ nalezy do
podstawowych zasad procesowych. Wskazuje si¢, Ze ma na celu zapewnienie bezstronnos$ci
sedziego, prawidlowosci przebiegu postgpowania, mobilizuje sad do wiekszej starannos$ci i
sumienno$ci przy dokonywaniu czynno$ci procesowych. Podkresla si¢ tez jej wymiar
spoteczny; «jawny przebieg postgpowania petni role edukacyjng i wychowawcza, przyczynia
si¢ do zwigkszenia zaufania spoleczenstwa do wymiaru sprawiedliwosci» (P. Rylski, T.
Zembrzuski, Rozpoznanie spraw cywilnych na posiedzeniu niejawnym, ,,Przeglad Sadowy” nr
6/2006, s. 84). Zasada jawnosci pozostaje w $cistym zwigzku z bezposrednio$cig 1 ustnoscia
postgpowania. [...] Jawno§¢ wewnetrzna, wobec stron (uczestnikow) postepowania, polega na
umozliwieniu im uczestnictwa we wszystkich posiedzeniach sadu, takze niebedacych rozprawa
lub odbywajacych si¢ przy drzwiach zamknigtych. [...] Jawno$¢ zewngtrzna, to jawno$é
postgpowania wobec publiczno$ci; oznacza ona otwarty wstep [...] na posiedzenia jawne
sadu”??!,

Jawna rozprawa w sprawach cywilnych jest tez standardem rzetelnego procesu na
gruncie art. 6 ust. 1 EKPC. W orzecznictwie ETPC wskazuje si¢, ze jawno$¢ chroni strony
postepowania przed wymierzaniem sprawiedliwo$ci w tajemnicy, bez kontroli spotecznej. Jest
ona roéwniez jednym ze $rodkoéw stuzacych utrzymaniu zaufania do sadéw. Wyjatkowy
charakter okoliczno$ci, ktére moga uzasadnia¢ odstapienie od rozprawy, sprowadza si¢ do
specyfiki kwestii, ktore ma rozstrzygna¢ sad. Takie okoliczno$ci moga istnie¢ w sprawach, w
ktérych postepowanie dotyczy wylacznie zagadnien prawnych lub wysoce technicznych.

Rozprawa nie jest rOwniez konieczna, gdy nie wystgpuja kwestie wiarygodnosci dowodow ani

221 Wyrok TK z dnia 2 pazdziernika 2006 r., SK 34/06.
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sporne fakty, ktore wymagatyby rozprawy, a sady moga rozstrzygnaé sprawe¢ w sposob
rzetelny na podstawie stanowisk stron i innych materiatow pisemnych??2,

Z punktu widzenia oceny analizowanego przepisu KPC istotne znaczenie ma rowniez to,
ze mozliwo$ci rozpoznania sprawy na posiedzeniu niejawnym towarzysza dodatkowe
elementy, ktore — odczytywane lacznie — prowadza do wniosku, iz prawo do rozpoznania
sprawy w warunkach jawnosci zostato ograniczone w sposob nieproporcjonalny.

Po pierwsze, przeprowadzenie posiedzenia niejawnego jest mozliwe nawet wbrew
wnioskowi strony, aby sprawa zostala rozpoznana na rozprawie. Z brzmienia art. 477!¢ § 1
KPC, odczytywanego zgodnie z wyrazong w uzasadnieniu projektu intencja ustawodawcy,
wynika bowiem, ze przepis ten wyklucza stosowanie art. 148! § 3 KPC.

Po drugie, rozpoznanie sprawy na posiedzeniu niejawnym jest uwarunkowane
spetnieniem przestanek, ktére zostaty okreslone za pomoca nieostrych i uznaniowych pojeé
(,,istnienie lub tre$¢ stosunku pracy nie budzi watpliwosci”, ,.catoksztalt twierdzen i
przeprowadzonych dotychczas dowoddéw”, ,,sad uzna [...], Ze przeprowadzenie rozprawy nie
jest konieczne”).

Po trzecie, w sprawach dotyczacych ustalenia istnienia stosunku pracy duza role odgrywa
potrzeba ustalenia faktéw, a nie tylko kwestii prawnych (sposob wykonywania pracy,
podporzadkowanie itp.). W szczegdlnosci czgsto konieczne jest przeprowadzenie dowodow ze

$wiadkow. Posiedzenie niejawne wyklucza takg mozliwos§¢??

. Rozprawa przed sagdem drugiej
instancji nie rbwnowazy tego braku, poniewaz sad ten moze poming¢ nowe fakty i dowody,
ktoére mozna bylo powota¢ wezesniej (art. 381 KPC).

Po czwarte, postgpowanie zainicjowane odwotlaniem od decyzji OIP nie dotyczy spraw
o charakterze specjalistycznym (czy kwestii technicznych), a wtasnie tego rodzaju sprawy —
w $wietle orzecznictwa ETPC — moglyby uzasadnia¢ rezygnacj¢ z rozprawy.

Po piate, strony decyzji OIP, a zwlaszcza osoba zatrudniona, nie mialy odpowiednich

uprawnien procesowych w postepowaniu przed organem, ktory wydat decyzje objeta

222 Wyrok ETPC z dnia 13 marca 2018 r., 32303/13, w sprawie Mirovni InStitut przeciwko Stowenii.

223 Swiadek moze co prawda ztozy¢ zeznanie na pi$mie, jesli sad tak postanowi (art. 271' KPC), jednak wartosé
dowodowa takiego zeznania jest bardzo niska. Taki tryb wylacza mozliwo$¢ zadawania §wiadkowi pytan i
bezposrednia ocen¢ jego wiarygodnosci przez sad. Sad nie ma tez gwarancji, ze tres¢ zeznania zostala
rzeczywiscie przygotowana przez $wiadka. Poza tym w powyzszym przypadku nie znajdzie sila rzeczy
zastosowania zakaz obecnos$ci $wiadkow, ktorzy jeszcze nie ztozyli zeznan, przy przestuchaniu innych swiadkow
(art. 264 zd. 2 KPC; zob. T. Erecinski, komentarz do art. 271! KPC, w: Postgpowanie dowodowe. Komentarz do
art. 227-315 KPC (red. T. Erecinski, M. Dziurda), Warszawa 2024, s. 220). Nalezy podkresli¢, ze zgodnie z
orzecznictwem ETPC w sprawach, w ktorych kluczowa jest ocena wiarygodnosci lub kwestionowane sg fakty,
rozprawa jest szczegolnie istotna i nie jest wystarczajace oparcie rozstrzygnigcia na materiatach pisemnych (zob.
wyrok ETPC z dnia 23 listopada 2006 r., 73053/01, w sprawie Jussila przeciwko Finlandii).
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odwotaniem. Ponadto w postgpowaniu tym — jak wykazano wyzej — materiat dowodowy jest
gromadzony w zasadzie poza procedura administracyjng. Te deficyty postepowania
poprzedzajacego wydanie decyzji OIP powinny by¢ zrekompensowane stronom w
postepowaniu sagdowym?24,

Po szoste, umozliwienie stronom zajgcia stanowiska w terminie nie krétszym niz 7 dni
od zawiadomienia o mozliwo$ci wydania wyroku na posiedzeniu niejawnym jest
niewystarczajace, zwlaszcza gdy chodzi o osobe zatrudniong, ktoéra nie korzysta z
profesjonalnego pelnomocnika. Trzeba dodaé, ze stanowisko strony jest obwarowane prekluzja
dowodowa, a wigc powinno znalez¢ si¢ w nim roéwniez wyjasnienie, z jakich przyczyn
powotanie okreslonego twierdzenia czy dowodu nie bylo wcze$niej mozliwe. Strona
nieprofesjonalna nie jest wigc w stanie w tak krotkim czasie rzetelnie przygotowaé polemiki z
ustaleniami organu, zwlaszcza ustaleniami, ktore po raz pierwszy pojawity si¢ w stanowisku,
o ktérym mowa w art. 4777° § 6 KPC

Z uwagi na kumulacje¢ przedstawionych wyzej ograniczen prawa do sadu nalezy uznac,
ze przyznanie sagdowi tak szerokiego uprawnienia do odstgpienia od rozprawy, w oparciu o
niejasne przestanki, skutkujacego rozpoznaniem sprawy na posiedzeniu niejawnym, prowadzi
do przekroczenia pewnej masy krytycznej’*. Realne staje si¢ zagrozenie, ze sprawy z
odwotan od decyzji OIP bgda rozpoznawane bez przyznania stronom rzeczywistego prawa do
wystuchania, ktore to prawo powinno polega¢ na mozliwosci rzetelnego przygotowania i
przedstawienia sagdowi argumentéw i dowoddw, majacych na celu polemike ze stanowiskiem
OIP. Realne jest tez, ze z uwagi na tak uksztalttowane postepowanie sad bedzie sktonny do
szybkiego zamknigcia sprawy i oparcia swojego rozstrzygnigcia na twierdzeniach i materiale
dowodowym dostarczonym przez OIP. Przepisy proceduralne, ktore stwarzaja wysokie
prawdopodobienstwo ziszczenia si¢ takiego scenariusza — a z takimi przepisami mamy tu do
czynienia — naruszaja w sposob nieproporcjonalny prawo do sadu i rzetelnego procesu.

3.7. Zgodnie z art. 4777 § 2 KPC ,Nie jest dopuszczalne poddanie sporu pod
rozstrzygnigcie sagdu polubownego”.

Prawo do przekazania sporu do sadu polubownego nie jest objete prawem do sadu i
rzetelnego procesu®?®. Niemniej jednak mozna uznaé, ze w ramach przystugujacej kazdemu

cztowiekowi wolnosci (art. 31 ust. 1 1 2 Konstytucji), rozumianej jako autonomia w kierowaniu

224 Por. wyrok ETPC z dnia 4 marca 2014 r., 18640/10, w sprawie Grande Stevens przeciwko Wtochom.
225 Por. wyrok TK z dnia 2 pazdziernika 2006 r., SK 34/06.
226 Zob. wyrok ETPC z dnia 2 pazdziernika 2018 r., 40575/10 i 67474/10, w sprawie Mutu and Pechstein

przeciwko Szwajcarii.

Strona 130 z 196



swoimi sprawami, w tym sprawami z zakresu dziatalno$ci zawodowej lub gospodarcze;,
jednostkom przystuguje prawo do podjecia decyzji, ze w razie powstania sporu begdzie on

227 Tnnymi stowy, w granicach
y Y,

rozstrzygnigty nie przez sad panstwowy, lecz w drodze arbitrazu
dopuszczonych prawem jednostka moze zrzec si¢ w pewnej kategorii spraw prawa do sadu i
wyrazi¢ zgodg na to, aby dany spor byt rozstrzygniety przez podmiot niepanstwowy, jakim jest
sad polubowny??®. Gdy chodzi o stosunki oparte na prawie prywatnym, to mozna powiedzie¢,
ze prawo do przekazania sporu do rozstrzygnigcia przez sad polubowny wynika z szeroko
pojetej swobody uméw, zakotwiczonej w art. 31 ust. 112 oraz — gdy chodzi o przedsigbiorcéw
—art. 20 1 22 Konstytucji.

Wolno$¢, o ktorej byla mowa wyzej, zostata dostrzezona przez ustawodawce roéwniez w
obszarze prawa pracy. Zgodnie z art. 1164 KPC w takich sprawach jest dopuszczalny zapis na
sad polubowny, cho¢ moze by¢ on sporzadzony tylko po powstaniu sporu, a takze wymaga
zachowania formy pisemnej. Wykluczono tez stosowanie art. 1162 § 2 KPC, ktéry dopuszcza
zamieszczenie zapisu na sad polubowny ,,w wymienionych migdzy stronami pismach lub
o$wiadczeniach ztozonych za pomoca $rodkdw porozumiewania si¢ na odleglos¢, ktore
pozwalaja utrwali¢ ich tre$¢”. Sag to rozwigzania ochronne majace na celu zabezpieczenie
interesow osoby zatrudnionej??’.

Co do zasady wigc spor o ustalenie stosunku pracy moze by¢ poddany rozstrzygnigciu
sadu polubownego. Jednoczes$nie ustawodawca wprowadzit rozwigzania majace chronié
pracownika jako stabsza strong stosunku prawnego. W szczeg6lnosci z ww. przepisow KPC
wynika, ze klauzula arbitrazowa nie moze by¢ wprowadzona do umowy o prace, a wiec
przekazanie sprawy sgdowi polubownemu moze nastgpi¢ dopiero po powstaniu sporu?°,

Wyrok sadu polubownego moze by¢ zaskarzony do sadu powszechnego na zasadach
ogblnych okreslonych w art. 1205 i nast. KPC Ponadto wyrok taki nabiera mocy prawnej na
réwni z wyrokiem sadu po jego uznaniu lub stwierdzeniu wykonalnos$ci przez sad (art. 1212 §
1 KPC). Wyrok sadu polubownego sprzeczny z przepisami prawa, w tym art. 22 § 1! KP, moze
by¢ narazony na to, Ze nie zostanie zaakceptowany przez sad z uwagi na klauzule porzadku

publicznego (art. 1206 § 2 pkt 2 i art. 1214 § 3 pkt 2 KPC).

227 Zob. np. T. Kaluzny, Sgdownictwo polubowne — konstytucyjne aspekty arbitrazu, ,Przeglad Prawa i
Administracji” nr 127/2021, s. 40 i nast.

228 Por. L. Blaszczak, Wyrok sqdu polubownego w postepowaniu cywilnym, Warszawa 2010, s. 79.

229 Zob. uchwata SN z dnia 7 maja 2009 r., Il CZP 13/09.

230 Zob. K. Weitz, komentarz do art. 1164 KPC, w: Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz. Tom VI.
Miedzynarodowe postgpowanie cywilne. Sqd arbitrazowy (red. T. Erecinski), Warszawa 2017, s. 876.

Strona 131 z 196



W sprawach z zakresu prawa pracy jest tez dopuszczalna konwersja postgpowania
sadowego w arbitraz, polegajaca na tym, ze w toczacej si¢ sprawie sadowej ,,strony moga
podda¢ spor pod rozstrzygniecie sadu polubownego az do momentu prawomocnego
rozstrzygniecia sprawy przez sad” (art. 1161' § 1 KPC). Sad ma przy tym kontrole nad ww.
czynno$cig, gdyz moze odmowi¢ umorzenia postgpowania na zgodny wniosek stron, jesli
,,bytoby to sprzeczne z prawem, zasadami wspodtzycia spotecznego lub zmierzatoby do obejscia
prawa albo zapis na sad polubowny jest niewazny lub bezskuteczny” (art. 1161! § 2 KPC).

Z powyzszych powoddw nalezy uznaé, ze — cho¢ prawo do arbitrazu nie jest elementem
prawa do sadu — jego ograniczenie lokuje si¢ w obszarze ingerencji w wolno$¢ jednostki, w
tym swobode umoéw. Dlatego tez analizowany w tym miejscu przepis KPC wymaga
przeprowadzenia testu proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji).

Zacznijmy od tego, w jaki sposob uzasadniono wprowadzenie zakazu poddania sporu,
ktéry zostat wywolany odwotaniem od decyzji OIP, pod rozstrzygnigcie sadu polubownego.
Na s. 30 uzasadnienia wskazano: ,,Sprawy dotyczace odwotan od decyzji okrggowego
inspektora pracy w przedmiocie ustalenia istnienia stosunku pracy maja charakter
publicznoprawny i zwigzane s3 z realizacja ustawowych zadan panstwa w zakresie ochrony
praw pracowniczych”.

Nie wiadomo, z jakiego powodu te¢ okoliczno$¢ uznano za argument uzasadniajacy
ograniczenie praw procesowych stron, jesli ich wolg jest pozasagdowe rozwigzanie sporu, ktore
przeciez pozostaje pod kontrolg sadu. Podkres$lmy, ze poddanie sprawy pod rozstrzygniecie
sadu polubownego bedzie w dalszym ciagu dopuszczalne w sprawach o ustalenie stosunku
pracy, inicjowanych przez osobg zatrudniong (na podstawie art. 189 KPC). Ustawodawca nie
uznat, ze w tym przypadku charakter sporu nakazuje wykluczenie prawa do arbitrazu. Mimo
odmiennej formy procesowej, z perspektywy jednostek jest to doktadnie ten sam spor, tj. spor
o kwalifikacje stosunku cywilnoprawnego. Nie ma zatem przeszkéd prawnych czy
systemowych, aby umozliwi¢ stronom decyzji OIP, o ile pozostaja w sporze, przekazanie
sprawy do arbitrazu. Aktualnie obowigzujace przepisy postgpowania cywilnego gwarantuja
zaréwno odpowiednig ochron¢ pracownika, jak tez kontrole sagdu nad legalnoscia orzeczenia
sadu polubownego.

Z tych przyczyn nalezy uzna¢, ze pozbawienie stron decyzji OIP prawa do skierowania
sprawy do rozstrzygnigcia przez sad polubowny jest nieproporcjonalnym ograniczeniem
wolnosci jednostki. Nie wykazano bowiem, ze istnieje warto$¢, oparta na katalogu
zamieszczonym w art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktorej niezbedna ochrona przemawialaby za tego

typu rozwigzaniem.
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Analizowane rozwigzanie jest rowniez niespojne aksjologicznie z celem, jaki chciat
osiggnacé ustawodawca. Tego typu sytuacja jest uznawana za naruszenie zasady poprawnej
legislacji, wywodzonej z art. 2 Konstytucji. Zasada ta wymaga bowiem ,,nie tylko poprawnosci
kazdego z przepiséw z osobna, lecz takze tego, by tworzyty one spojna catos¢ oparta na spojnej
wiedzy, jej konsekwentnym zastosowaniu i jasnych zalozeniach aksjologicznych™?3!.

Trudno bowiem wyjasnié, z jakich przyczyn ustawodawca, podkreslajac wielokrotnie
potrzebe usprawnienia postepowania sadowego i walki z przewlekloscig — z jednej strony —
wprowadza dla sadu terminy, a dla stron postgpowania rozwigzania takie jak prekluzja
dowodowa czy uproszczone zabezpieczenie, a jednocze$nie — z drugiej strony — pozbawia
strony mozliwo$ci pozasadowego rozstrzygnigcia sporu. Sadownictwo polubowne jest
przeciez jednym z zasadniczych srodkow prawnych pozwalajacych na odcigzenie sgdownictwa
1 zmniejszenie skali przewlektosci postgpowan sadowych. Eliminacja prawa do arbitrazu jest
wigc w omawianym przypadku rozwigzaniem niekonsekwentnym i rozbieznym z jednym z
zasadniczych celow ustawodawcy, jakim miato by¢ ograniczenie przewleklosci postgpowania.
Dlatego tez analizowany przepis narusza zasad¢ poprawne;j legislacji.

3.8. Podsumowujac, z przyczyn przedstawionych powyzej odrebnosci proceduralne,
jakie wprowadzono do KPC w ustawie nowelizujacej z dnia 11 marca 2026 r., nie zapewniaja
w sposOb wystarczajacy prawa do sadu i rzetelnego procesu stronom decyzji OIP o
stwierdzeniu istnienia stosunku pracy. Stworzono procedurg¢ nieadekwatng do przedmiotu
postepowania i nie uwzgledniono jego specyfiki. Ograniczenia uprawnien procesowych stron
sg tak daleko idace, ze nie sposob uznaé, iz strony moga skutecznie dochodzi¢ swoich praw
przed sadem w sporze z organem administracji publicznej z poszanowaniem praw do
wystuchania, do réwnosci stron postgpowania cywilnego, do przewidywalnos$ci postgpowania,
a takze do wyroku sagdowego.

Ustawodawca nie wykazat przy tym, ze ograniczenia, o ktorych mowa, sg konieczne z
punktu widzenia jakiejkolwiek warto$ci konstytucyjnie chronionej, poza ogdlnymi
stwierdzeniami o potrzebie przyspieszenia postgpowan sagdowych.

Fundamentalnym bledem ustawodawcy bylo to, ze nowelizacja KPC zostata oparta na
milczacym zalozeniu, iz strong odwolujacg si¢ od decyzji OIP bedzie profesjonalny
przedsi¢biorca, ktory zatrudnia osob¢ na podstawie stosunku cywilnoprawnego,
korzystajacy z profesjonalnej pomocy prawnej. W ten sposéb nowelizacja ma stuzy¢

ochronie pracownikéw jako stabszej strony stosunku prawnego. Takie zatozenie jest jednak

231 Wyrok TK z dnia 26 czerwca 2012 1., P 13/11.
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falszywe. Jak wykazano w niniejszej opinii, decyzja OIP w wielu przypadkach bedzie bowiem
niekorzystna réwniez dla osoby zatrudnionej, ktorej nalezy zapewni¢ skuteczng droge sadowa.
Z punktu widzenia takiej osoby, sprzeciwiajacej si¢ decyzji OIP, ograniczenie prawa do sadu i
rzetelnego procesu przez analizowane przepisy KPC jest szczegolnie razace.

Nalezy wreszcie zauwazy¢, ze ustawodawca niewatpliwie wzorowat si¢ na modelach,
ktore funkcjonuja juz w KPC, to jest na postepowaniu w sprawach odwotan od decyzji organdéw
rentowych 1 pewnych elementach postgpowania w sprawach gospodarczych. Jednak z punktu
widzenia uprawnien stron decyzji OIP nowe przepisy sa surowsze od wzorcow, ktorymi sie¢
kierowano. Swiadczy to o braku spojnej koncepcji ustawodawcy i przypadkowosci niektorych
rozwiazan.

Wskazane powyzej przepisy KPC sa ponadto niezgodne z zasadami ochrony wolnos$ci
jednostek oraz zasadami wywodzonymi z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego.

Dlatego tez analizowane przepisy KPC nalezy uzna¢ za niezgodne z art. 45 ust. 1 w

zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, art. 6 ust. | EKPC, a takze art. 2 Konstytucji.

4) Ocena przepisow przejsciowych

4.1. Art. 14 ustawy nowelizujacej

4.1.1. Zgodnie z art. 14 ustawy z dnia 11 marca 2026 r. ,,Do umow cywilnoprawnych, na
podstawie ktorych jest §wiadczona praca, zawartych przed dniem wej$cia w Zycie niniejszej
ustawy i trwajacych w tym dniu, stosuje si¢ przepisy ustawy zmienianej w art. 1, w brzmieniu
nadanym niniejszg ustawg”.

Przepis ten wprowadza zasade bezpoSredniego dzialania ustawy nowej (tzw.
retrospekcji, retroakcji niewtasciwej) wobec stosunkow prawnych trwajacych w chwili wejscia
w zycie ustawy. Wynika z niego, ze w odniesieniu do umoéw zawartych przed dniem wejscia
w zycie ustawy moze by¢ wydana decyzja OIP o stwierdzeniu istnienia stosunku pracy?2.

Analizowany przepis wkracza w sfere trwajacych stosunkéw cywilnoprawnych. Po
pierwsze, nowa kompetencja OIP pozwala na rekwalifikacje stosunku cywilnoprawnego na
innych zasadach niz w dotychczasowym stanie prawnym, obowigzujacym w czasie zawierania

umowy. Przed wej$ciem w Zycie ustawy nowelizujgcej ustalenie istnienia stosunku pracy byto

232 Analizowany przepis nie ma charakteru retroaktywnego, gdyz nie nakazuje dokonywania oceny umow
cywilnoprawnych pod katem ich waznos$ci ze skutkiem ex tunc i nie umozliwia zmiany tresci stosunku prawnego
za okres poprzedzajacy wejscie w zycie ustawy.
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mozliwe na podstawie powodztwa osoby zatrudnionej (art. 189 KPC) lub inspektora pracy (art.
63! KPC), a moc wigzgca rozstrzygniecia nastepowata z chwilg uprawomocnienia si¢
orzeczenia sgdowego ustalajgcego istnienie stosunku pracy. Ustawa nowelizujgca wprowadzita
nowy $rodek prawny, ktorego skutki prawne powstaja wczesniej, juz z dniem wydania decyzji
OIP, jeszcze przed jej zweryfikowaniem w postgpowaniu sadowym. Analizowany przepis co
prawda nie modyfikuje bezposrednio postanowien umownych czy tresci stosunku prawnego,
ale prowadzi do zmiany otoczenia normatywnego, w jakim umowy cywilnoprawne byly
zawierane przed dniem wejScia w Zycie ustawy nowelizujacej. Dla stron umowy
cywilnoprawnej istotna za$ jest nie tylko jej tres¢, ale rowniez przepisy, ktore wedlug stanu
prawnego z chwili zawierania umowy umozliwiajg instytucjom publicznym zakwestionowanie
lub zmodyfikowanie tresci stosunku prawnego. W tym sensie art. 14 ustawy nowelizujacej
prowadzi do ingerencji w sferg trwajacego stosunku cywilnoprawnego.

Po drugie, jak wykazano w niniejszej opinii, decyzja OIP moze by¢ wydana rowniez w
takich stanach faktycznych, w ktérych sad nie uznalby zasadno$ci powddztwa o ustalenie
istnienia stosunku pracy. Wynika to przede wszystkim z wprowadzenia do ustawy o PIP
nowego pojecia, tj. stosunku, w ktorym ,,dominujg cechy stosunku pracy”, niewystepujacego
w Kodeksie pracy. Oznacza to, ze umowa cywilnoprawna, ktéra nie odpowiada wszystkim
cechom stosunku pracy w rozumieniu Kodeksu pracy, moze mimo to zosta¢ poddana
rekwalifikacji z uwagi na fakt, ze zdaniem OIP cechy stosunku pracy w takiej umowie
,dominuja”. Innymi stowy, umowa zawarta zgodnie z rzeczywistag wolg stron i dotychczas
legalna moze po wejsciu w zycie ustawy nowelizujacej zosta¢ uznana za naruszajaca prawo.
W konsekwencji moze dojs¢ do wigzacego uksztaltowania stosunku pracy miedzy stronami o
tresci, ktora nie jest objeta ich wola. Decyzja OIP ma wiec charakter konstytutywny.

Z tych przyczyn nalezy uzna¢, ze art. 14 ustawy nowelizujacej prowadzi do ingerencji w
sfere stosunkow cywilnoprawnych powstatych przed wejsciem w zycie ustawy.

W orzecznictwie TK wskazuje sig, ze ,,arbitralna, bezposrednia ingerencja ustawodawcy
w regulacje zawartych umow jest dopuszczalna w wyjatkowych sytuacjach panstwa lub gdy
$wiadczenie jednej ze stron umowy jest w razacy sposob nieekwiwalentne 1 narusza

99233

konstytucyjne prawa innych podmiotéw”=>. Zdaniem TK ,Przewidywalno$¢ rozwigzan

legislacyjnych, poszanowanie przez ustawodawce istniejacych, zwlaszcza umownych,

stosunkow prawnych, ich stabilno$¢, to podstawowe cechy bezpieczenistwa prawnego’234,

233 Wyrok TK z dnia 17 grudnia 1997 r., K 22/96.
234 Wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2000 r., K 8/98.
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W analizowanej sprawie nie zaszly jakiekolwiek szczegolne i wyjatkowe okoliczno$ci,
ktére zgodnie z orzecznictwem TK moglyby usprawiedliwia¢ ingerencj¢ w sfere stosunkow
prawnych uksztaltowanych przez strony uméw cywilnoprawnych przed dniem wejscia w zycie
ustawy. Podkre§lmy, ze takie stosunki prawne mogly by¢ przedmiotem oceny sadowej na
podstawie dotychczasowych przepisow (art. 63! i art. 189 KPC). Nie istnieje wiec zadna
warto$¢, ktorej niezbedna ochrona uzasadniataby wprowadzenie zasady intertemporalnej
wskazanej w art. 14 ustawy nowelizujacej. Dlatego tez przepis ten jest niezgodny z zasada
bezpieczenstwa prawnego, wywodzong z art. 2 Konstytucji.

4.1.2. Analizowany przepis przejSciowy nie jest wystarczajaco precyzyjny, co moze
powodowac problemy praktyczne w jego stosowaniu. Stanowi on, ze znowelizowane przepisy
ustawy o PIP stosuje si¢ do zawartych przed dniem wejécia w zycie ustawy nowelizujacej
,umow cywilnoprawnych, na podstawie ktorych jest Swiadczona praca”. Otz jesli sad uzna w
postgpowaniu zainicjowanym odwotaniem od decyzji OIP, ze sporna umowa nie jest umowsa,
na podstawie ktorej $wiadczona jest praca (przy czym z art. 14 nie wynika, czy chodzi o prace
w rozumieniu art. 22 § 1 KP, czy tez o pracg w szerokim znaczeniu tego pojecia, obejmujacym
réwniez prac¢ $wiadczong na podstawie umowy cywilnoprawnej), to wowczas — zgodnie z
literalnym brzmieniem art. 14 ustawy nowelizujacej — zmiany wprowadzone art. 1 tej ustawy
(tj. zmiany ustawy o PIP) w ogdle nie znajduja zastosowania. Z brzmienia art. 14 mozna
bowiem wywies¢ wniosek, ze do uméw, na podstawie ktorych nie jest Swiadczona praca,
zawartych przed dniem wejScia w zycie ustawy nowelizujacej, znajduja zastosowanie
dotychczasowe przepisy ustawy o PIP. Przepisy te nie przewidywaty za$ kompetencji OIP
do wydawania decyzji.

Zamierzeniem ustawodawcy bylo, jak wolno przypuszcza¢, aby decyzja OIP mogta by¢
wydana wobec wszystkich zawartych przed dniem wejScia w zZycie ustawy umow
cywilnoprawnych, co do ktorych zachodzi podejrzenie, ze sa to w rzeczywisto$ci umowy o
pracg (zob. s. 48—49 uzasadnienia projektu). Odmienna ocena sadu powinna w takim
przypadku prowadzi¢ do zmiany decyzji i orzeczenia co do istoty sprawy (art. 4777¢ § 2 KPC),
to znaczy orzeczenia potwierdzajacego, Zze umowa nie jest umowa o prace.

Niejasne sformulowanie art. 14 prowadzi jednak do wniosku, ze jesli zdaniem sadu
tres¢ umowy zawartej przed dniem wejscia w zZycie ustawy nie odpowiada cechom umowy
0 prace, to sad bedzie zmuszony ustali¢, ktore prawo znajduje zastosowanie do oceny
decyzji OIP. PowyzZszy przepis nie rozwigzuje tego problemu intertemporalnego. W tego typu
przypadkach nie zawsze jest oczywiste, czy nalezy oprze¢ si¢ na tzw. argumentum a simile i

wnioskowac z analogii, ze rowniez do tego typu umoéw znajduje zastosowanie nowe prawo,
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czy tez uznaé, w drodze wnioskowania z przeciwienstwa (argumentum a contrario), 1z
znowelizowane przepisy nie znajdujg zastosowania do oceny danej umowy?*. Problem jest
istotny, gdyz dotyczy nie tylko przepisow ustawy o PIP, wyrazajacych nowa kompetencj¢ OIP,
ale rowniez tresci rozstrzygnigcia sadu. Gdyby bowiem przyja¢ drugi z zaprezentowanych
wyzej wariantow wykladni art. 14, to okazatoby si¢, ze decyzja OIP zostala wydana bez
podstawy prawnej. Sad rozpoznajacy odwotanie nie posiada jednak kompetencji do
stwierdzenia niewazno$ci takiej decyzji (na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 KPA) ani nawet do jej
uchylenia i stwierdzenia w sentencji, ze zostata wydana bez podstawy prawnej (por. art. 479312
§ 3 KPC*®). Nawet za$ jesli by uznaé, ze w takim przypadku mamy do czynienia z razacym
naruszeniem prawa, to sad moze wowczas jedynie uchyli¢ decyzj¢ i przekazaé sprawe do
ponownego rozpoznania OIP (art. 4777¢ § 3 KPC), ale OIP nie bedzie wtedy posiadal
kompetencji do ponownego rozpoznania sprawy.

Ustawodawca postuzyl si¢ wigc w art. 14 blednym Kkryterium rozgraniczenia

stosowania ustawy nowej i dotychczasowych przepisow?’

. Tym samym stworzono
powazng niejasnos$¢ co do tego, w jakich przypadkach znajduja zastosowanie nowe przepisy,
a w jakich prawo dotychczasowe. Wskazanie, ze nowe przepisy stosuje si¢ tylko do umoéw, ,,na
podstawie ktorych jest §wiadczona praca”, jest nieadekwatne i moze spowodowac istotne
problemy w ustaleniu skutkow prawnych rozstrzygnigcia sadu o tym, ze dana umowa, o ile
zostata zawarta przed dniem wejscia w zycie ustawy, nie odpowiada cechom umowy o pracg.

Sytuacja, w ktorej sposob sformutowania przepisu moze wywota¢ w praktyce tego typu
skutki, jest naruszeniem zasady poprawne;j legislacji (art. 2 Konstytucji)*3®.

4.1.3. Z przedstawionych wyzej powodow art. 14 ustawy nowelizujacej jest niezgodny z
art. 2 Konstytucji i wynikajacymi z tego przepisu zasadami bezpieczenstwa prawnego oraz

okreslonosci prawa, a takze zasada poprawnej legislacji.

4.2. Art. 16 ustawy nowelizujacej
4.2.1. Zgodnie z art. 16 ustawy nowelizujacej ,,Podmiot, ktéry przed dniem wejscia w
zycie niniejszej ustawy zawart z osobag wykonujaca prace umowe cywilnoprawna lub na rzecz

ktorego osoba faktycznie §wiadczy prace za wynagrodzeniem, mimo ze stosunek ten spetnia

235 Por. E. Letowska, Wprowadzenie, w: Prawo intertemporalne w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i
Sqdu Najwyzszego (red. E. Letowska, K. Osajda), Warszawa 2008, s. 32.

236 Zgodnie z tym przepisem ,,W razie uwzglednienia odwotania, sad ochrony konkurencji i konsumentow
zaskarzona decyzj¢ albo uchyla, albo zmienia w cato$ci lub w czesci i orzeka co do istoty sprawy. Jednocze$nie
sad stwierdza, czy zaskarzona decyzja zostala wydana bez podstawy prawnej albo z razagcym naruszeniem prawa”.
237 Por. wyrok TK z dnia 10 maja 2004 r., SK 39/03.

238 Zob. np. wyrok TK z dnia 14 maja 2009 r., K 21/08.
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wszystkie cechy stosunku pracy, o ktorych mowa w art. 22 § 1 ustawy zmienianej w art. 3, i
ktory w terminie 12 miesiecy od dnia wejscia w zycie niniejszej ustawy dobrowolnie
doprowadzi do stanu zgodnego z prawem przez zawarcie umowy o prace, nie podlega
odpowiedzialno$ci okreslonej w art. 281 § 1 pkt 1 ustawy zmienianej w art. 3”.

4.2.2. Przepis ten wprowadza abolicje wobec sprawcéw wykroczen okreslonych w art.
281 § 1 pkt 1 KP. Zgodnie z tym przepisem wykroczenie popetnia ,,Kto, bedac pracodawca lub
dzialajac w jego imieniu [ ...] zawiera umowe cywilnoprawng w warunkach, w ktorych zgodnie
z art. 22 § 1 powinna by¢ zawarta umowa o prace [...]”.

Analiza art. 16 ustawy nowelizujacej pozwala na podniesienie nastgpujacych
watpliwosci:

Po pierwsze, art. 281 § 1 pkt 1 KP penalizuje czyn polegajacy na ,,zawarciu umowy
cywilnoprawnej”. Nie obejmuje wiec sytuacji, w ktoérej kto§ wykonuje prace bez podpisania
jakiejkolwiek umowy. Tego typu przypadek moze by¢ oceniany z punktu widzenia art. 281 §
1 pkt 2 KP (,,Kto, bedac pracodawca lub dziatajac w jego imieniu [...] nie potwierdza na pisSmie
zawartej z pracownikiem umowy o prace przed dopuszczeniem go do pracy [...]”). Tymczasem
art. 16 ustawy nowelizujacej odnosi si¢ rowniez do sytuacji, w ktorych nie doszto do zawarcia
jakiejkolwiek umowy, lecz ma miejsce faktyczne $wiadczenie pracy za wynagrodzeniem, a
jednoczesnie dobrodziejstwem abolicji obejmuje wyltacznie sprawcow czynow z art. 281 § 1
pkt 1 KP. W konsekwencji z punktu widzenia zatrudniajacego, ktory ,,zalegalizuje” prace
nieopartg na jakiejkolwiek umowie, abolicja ma charakter pozorny. Co wigcej, podpisujac
w okoliczno$ciach wskazanych w art. 16 umowe o pracg, zatrudniajacy niejako tworzy dowod
wlasnego wykroczenia, gdyz poswiadcza, ze dopuscit si¢ czynu z art. 281 § 1 pkt 2 KP — a
ten czyn nie jest objety abolicja — a ponadto przestepstwa stypizowanego w art. 219 Kodeksu
karnego. Zgodnie z tym przepisem przestgpstwo popetnia osoba, ktdra ,,narusza przepisy prawa
o ubezpieczeniach spotecznych, nie zglaszajac, nawet za zgoda zainteresowanego,
wymaganych danych albo zglaszajac nieprawdziwe dane majace wplyw na prawo do
$wiadczen albo ich wysokos$¢”.

Po drugie, abolicja obejmuje tylko odpowiedzialno$¢ za wykroczenie. Ustawodawca
nie odnosi si¢ do problemdw, jakie moga pojawi¢ si¢ w obszarze prawa podatkowego czy
prawa ubezpieczen spotecznych (np. obowigzek uiszczenia zalegltych skladek do ZUS).
Pojawia si¢ wigc pytanie o skuteczno$¢ zaproponowanego rozwigzania, skoro z punktu
widzenia podmiotu zatrudniajagcego w gre wchodzi wylacznie uchylenie si¢ od ryzyka
zaplacenia grzywny (i to wedlug stawek nizszych, sprzed wejScia w zycie ustawy

nowelizujacej). Ustawodawca, jak si¢ wydaje, nie odnotowat tego, ze zawarcie umowy o prace
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w warunkach wskazanych w art. 16 ustawy nowelizujacej jest w istocie przyznaniem si¢
podmiotu zatrudniajacego do naruszenia prawa w wielu jego obszarach, a nie tylko do
popetnienia wykroczenia.

Po trzecie, warunkiem skorzystania z abolicji jest ,,dobrowolne” doprowadzenie przez
podmiot zatrudniajacy do stanu zgodnego z prawem. Nie jest w pelni jasne, co oznacza to
sformulowanie. Powstaje pytanie, czy np. zawarcie umowy o prace juz po wszczeciu kontroli
inspektora pracy, a wigc niejako pod presja wynikajaca z obawy przed wynikami kontroli, jest
jeszcze dziataniem dobrowolnym. Nie wiadomo réwniez, czy w dalszym ciagu ,,dobrowolne”
jest zawarcie umowy o prac¢ po wydaniu przez inspektora polecenia na podstawie art. 11 ust.
2 pkt 2 ustawy o PIP. Innymi stowy, ustawodawca nie okreslit precyzyjnie, do ktérego
momentu nalezy zawrze¢ umowe o pracg, aby mozliwe byto skorzystanie z abolicji — tak jak
uczyniono to np. w odniesieniu do tzw. czynnego zalu w art. 16 § 5 Kodeksu karnego
skarbowego.

Po czwarte, ,,doprowadzenie do stanu zgodnego z prawem przez zawarcie Umowy o
pracg” moze okaza¢ si¢ w danej sytuacji niemozliwe, gdyz umowa o prace jest wyrazem woli
obu stron stosunku prawnego. Ustawodawca pomingt wiec tych zatrudniajacych, ktérzy by¢
moze chcieliby skorzysta¢ z abolicji, ale jest to niemozliwe z uwagi na brak woli osoby
zatrudnionej. Ponadto nawet jesli w okresie 12-miesigcznym dojdzie do zawarcia umowy o
prace, to nie wiadomo, czy chodzi o umowg¢ o dowolnej tresci, czy tez musi to by¢ umowa,
ktorej warunki odpowiadaja dotychczasowemu stosunkowi cywilnoprawnemu.

4.2.3. Wszystkie przedstawione wyzej watpliwosci pozwalaja na stwierdzenie, ze
abolicja wprowadzona przez art. 16 ustawy nowelizujacej jest instytucja fasadows. Nie
zwalnia ona bowiem ze wszystkich negatywnych konsekwencji naruszenia prawa przez
podmiot zatrudniajacy, a poza tym przestanki skorzystania z niej sg sformutowane w sposob
tak niejasny, ze nie ma pewnosci co do tego, czy w konkretnym stanie faktycznym organy PIP
lub sady potwierdza, ze rzeczywiscie dana osoba nie podlega odpowiedzialno$ci
wykroczeniowe;j.

Z tych powoddéw art. 16 ustawy nowelizujgcej nalezy uzna¢ za niezgodny z zasada
poprawnej legislacji, wyrazong w art. 2 Konstytucji. Dodajmy, Ze przepis ten odnosi si¢ do

zasad odpowiedzialnosci karnej w rozumieniu art. 42 ust. 1 Konstytucji*®.

Przepisy
okreslajace takie zasady powinny by¢ sformutowane w sposdb absolutnie precyzyjny — zasada

nullum crimen sine lege certa. Obywatel juz na podstawie lektury samej ustawy powinien

239 Zob. np. wyrok TK z dnia 20 maja 2014 r., K 17/13.
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mie¢ mozliwo$¢ oceny, z jakimi konsekwencjami prawnokarnymi spotka si¢ jego

zachowanie?*®. Analizowany przepis ustawy nowelizujgcej narusza ten standard.

5) Podsumowanie

5.1. Nowe przepisy ustawy o PIP wprowadzaja ograniczenia wolnos$ci konstytucyjnych
jednostek (wolnosci wykonywania zawodu, swobody umoéw 1 wolnosci dziatalnosci
gospodarczej) w sposob niezgodny z zasadg proporcjonalno$ci oraz zasadami wynikajacymi z
klauzuli demokratycznego panstwa prawnego. Wynika to z nast¢gpujacych powodow:

Po pierwsze, twércy ustawy nie wykazali w sposob rzetelny i wiarygodny, zZe
ingerencja realizuje interes publiczny i jest niezb¢dna do osiagni¢cia zamierzonego celu.
Nie wykazano, ze $rodki, jakimi dysponowaty organy PIP w dotychczasowym stanie prawnym,
byly niewystarczajace do zapewnienia odpowiedniej ochrony pracownikom, a takze nie
udowodniono, ze nie mozna bylo poprzesta¢ na wzmocnieniu kadrowo-organizacyjnym PIP
lub na postuzeniu si¢ srodkami w mniejszym stopniu ingerujagcymi w wolnosci jednostek.

Po drugie, cele ustawodawcy nie s3, mimo deklaracji, powiazane z ochrona wartosci
konstytucyjnych. Ustawa w rzeczywisto$ci nie stuzy ochronie pracownikéw, a ponadto jest
sprzeczna z zasada gospodarki rynkowej. Nie istnieje warto$¢ konstytucyjna, ktora
uzasadnialaby administracyjne zmuszenie przez organ panstwa dwoch podmiotow
prywatnych, dziatajacych w warunkach rzeczywistej swobody wyrazenia woli, do zerwania
legalnie zawartego zobowigzania cywilnoprawnego i zastapienia go stosunkiem pracy o tresci
narzuconej przez ustawe lub przez organ administracji publicznej. Ustawodawca, tworzac tego
typu mechanizm prawny, w rzeczywistos$ci zmierza do zakwestionowania zasady, zgodnie z
ktéra $wiadczenie pracy jest dopuszczalne zarowno na podstawie stosunku pracy, jak tez na
podstawie umowy cywilnoprawnej, a tym samym do podwazenia jednej z podstaw ustroju
gospodarczego RP.

Po trzecie, okre$lajac przestanki wydania i1 skutki prawne decyzji OIP, ustawodawca,
naruszajac zasady techniki prawodawczej i poprawnej legislacji, postuzyl si¢ mechanizmami i
pojeciami tak niejasnymi, ze w rezultacie tre$¢ ograniczen wolnos$ci jednostek w konkretnych
sprawach bedzie zalezata od swobodnego uznania OIP, a ponadto tresci niektorych przepisow
nie da si¢ ustali¢ przy pomocy przyjetych zasad wykladni prawa. Powoduje to razaca

nieprzewidywalnos¢ rozstrzygnie¢ podejmowanych na podstawie opiniowanej ustawy.

240 Zob. np. wyrok TK z dnia 9 czerwca 2015 r., SK 47/13.
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Po czwarte, decyzja OIP jest wydawana w postepowaniu, ktore nie zapewnia stronom
tej decyzji odpowiednich gwarancji procesowych, w szczego6lnosci standardow
sprawiedliwosci proceduralnej, pozwalajacych na wszechstronne i1 staranne rozpatrzenie
sprawy w celu wyeliminowania ryzyka oparcia rozstrzygnigcia na blednych ustaleniach
faktycznych.

Po piate, ustawodawca postuzyt si¢ mechanizmem prawnym, ktory nie jest adekwatny
do zakladanego celu regulacji. Decyzja administracyjna o charakterze konstytutywnym,
wywotujaca skutki z mocg wsteczng, nie jest wlasciwym S$rodkiem ingerencji panstwa w
stosunki prywatnoprawne, oparte na autonomii woli stron. Koncepcja ustawodawcy jest
asystemowa 1 wywotuje liczne watpliwosci z punktu widzenia zasad ingerencji panstwa w
wolno$ci 1 prawa jednostek za pomoca $rodkow prawnych opartych na prawie
administracyjnym.

5.2. Nowe przepisy KPC nie gwarantuja stronom decyzji OIP prawa do sadowego
srodka odwolawczego, ktory bylby adekwatny do przedmiotu sprawy. W szczegdlnosci
nie przyznano stronom prawa do sadu o peinej jurysdykcji, a takze prawa do odpowiedniego
uksztattowania procedury sagdowej, zgodnie z wymogami sprawiedliwos$ci i1 jawnosci, oraz
prawa do wyroku sadowego, tj. do uzyskania wigzacego rozstrzygnigcia sprawy przez sad.
Przepisy te naruszaja prawo stron decyzji do bycia wysluchanym, a takze zasade réwnosci
broni w postepowaniu cywilnym. Stworzono postgpowanie, w ktorym wystepuje nadmierne
ryzyko arbitralno$ci w dzialaniu sadu, postepowanie jest tym samym nieprzewidywalne, a
ponadto nie zapewnia spojnosci i wewngtrznej logiki mechanizmoéw procesowych.

Ustawodawca blednie zalozyl, ze strong odwolujaca si¢ od decyzji OIP bedzie
profesjonalny przedsigbiorca, ktory zatrudnia osob¢ na podstawie stosunku cywilnoprawnego,
korzystajacy z profesjonalnej pomocy prawnej. Tym samym nie zapewniono wystarczajacej
ochrony sadowej podmiotom nieprofesjonalnym, bedacym stronami decyzji OIP (zaré6wno
zatrudniajacemu, jak i zatrudnionemu). Ponadto OIP jest strong postgpowania istotnie
uprzywilejowang wzgledem pozostatych stron, majaca mozliwos¢ wpltywu na tok
postepowania oraz na zakres czynnosci jurysdykcyjnych sadu.

5.3. W przepisach przejsciowych postuzono si¢ rozwigzaniami naruszajacymi zasade
stabilno$ci uméw cywilnoprawnych, a takze przekraczajacymi poziom niejasnoSci, jaki
mozna uzna¢ za dopuszczalny w warunkach zasady zaufania obywatela do panstwa i
stanowionego przez nie prawa. Stosowaniu nowych przepisoOw moga towarzyszy¢ problemy

intertemporalne, ktorych nie da si¢ rozwigza¢ za pomoca powszechnie przyjetych regut
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wyktadni prawa — co narusza zasady wynikajace z klauzuli demokratycznego panstwa
prawnego.

5.4. Z przedstawionych wyzej wzgledow nalezy uznaé, ze:

a) Art. 11 ust. 1 pkt 7a ustawy o PIP, odczytywany w zwigzku z art. 11 ust. 2 pkt 2, art.
14b, art. 33a oraz art. 34 ust. 2a-2l tej ustawy (kompetencja OIP do wydania decyzji o
stwierdzeniu istnienia stosunku pracy) jest niezgodny z art. 65 ust. 1, art. 31 ust. 1i 2 oraz
art. 20 i art. 24 w zwiazku z art. 31 ust. 3, art. 22 i art. 2 Konstytucji.

b) Srodek odwotawczy oparty na zasadach wyrazonych w art. 4777-art. 4777
odczytywanych w zwigzku z art. 477'¢ i art. 477'¢ KPC, oraz art. 755¢ KPC (postepowanie
sadowe zainicjowane odwotaniem od decyzji OIP o stwierdzeniu istnienia stosunku pracy) jest
niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, art. 6 ust. 1 EKPC, a
takze art. 2 Konstytucji.

c) Art. 14 ustawy nowelizujacej z dnia 11 marca 2026 r. (zasada bezposredniego
dzialania ustawy nowej w odniesieniu do umoéw cywilnoprawnych zawartych przed dniem
wejscia w zycie ustawy) jest niezgodny z art. 2 Konstytucji, a art. 16 tej ustawy (abolicja
polegajaca na wylaczeniu odpowiedzialnosci za wykroczenie, o ktorym mowa w art. 281 § 1

pkt 1 Kodeksu pracy) jest niezgodny z art. 2 i art. 42 ust. 1 Konstytucji.

III. Analiza opiniowanej regulacji pod wzgledem zgodnosci z
prawem unijnym

1) Uzasadnienie potrzeby analizy (unijny kontekst normatywny
opiniowanej regulacji)

1.1.0piniowana regulacja dotyczy obszaru zycia spolecznego podlegajacego prawu UE.
Obszar ten miesci si¢ w zakresie regulacji polityki spolecznej Unii Europejskiej objetej
zakresem zastosowania art. 151-161 TFUE (Tytul X-ty, cze$¢ I1I-cia Traktatu). Zgodnie
z art. 151 TFUE, Unia i Panstwa Czlonkowskie, §wiadome podstawowych praw socjalnych
wyrazonych w Europejskiej Karcie Spotecznej, podpisanej w Turynie 18 pazdziernika 1961
roku oraz we Wspolnotowej Karcie Socjalnych Praw Podstawowych Pracownikéw z 1989

roku, maja na celu promowanie zatrudnienia, popraw¢ warunkow zycia i1 pracy, tak aby
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umozliwi¢ ich wyréwnanie z jednoczesnym zachowaniem postepu, odpowiednig ochrong
socjalng, dialog migdzy partnerami spolecznymi, rozwdj zasoboéw ludzkich pozwalajacy
podnosi¢ i1 utrzyma¢ poziom zatrudnienia oraz przeciwdziatanie wykluczeniu. W kolejnym
akapicie tego artykutu, podkreslono, Ze dla realizacji wspomnianego celu, zaréwno Unia jak i
panstwa czlonkowskie wprowadzaja w zycie $rodki ktore uwzgledniaja réznorodno$¢ praktyk
krajowych, w szczegdlnosci w dziedzinie stosunkéw umownych, ale takze potrzebe

utrzymania konkurencyjnosci gospodarki Unii.

W ramach realizacji unijnej polityki spotecznej przyjeto szereg dyrektyw z zakresu
prawa pracy (zob. cz. III. pkt. 1.2. niniejszej opinii). Liczebno$¢ tych dyrektyw swiadczy o
duzym stopniu harmonizacji przez prawo unijne kluczowej dla niniejszej opinii
problematyki stosunkéw pracy i warunkéw zatrudnienia. Naturalng konsekwencja tej
harmonizacji jest daleko idace podporzadkowanie wladz krajowych zasadom unijnym i
prawom podstawowym w zharmonizowanym obszarze. Odnosi si¢ ono nie tylko do
ustawodawcy, ale takze do innych organdéw krajowych, w tym do Panstwowej Inspekcji Pracy
czy sadow pracy. Wspomniane podporzadkowanie obejmuje wiec swoim zakresem nie
tylko proces stanowienia przepisow wprost transponujacych dyrektywy unijne, ale
rozciaga si¢ rowniez na inne dzialania panstw czlonkowskich podejmowane w

zharmonizowanym obszarze.

1.2. Do wspomnianych wyzej dyrektyw stanowigcych realizacje¢ polityki spotecznej UE naleza
chociazby: dyrektywa 2003/88 dotyczaca niektdrych aspektéw czasu pracy, dyrektywa
2019/1158 w sprawie réwnowagi migdzy zyciem zawodowym a prywatnym rodzicow i
opiekunéw, dyrektywa 2008/104 w sprawie pracy tymczasowej, dyrektywa 99/70 w sprawie
pracy na czas okre$lony, dyrektywa 2002/14 ustanawiajagca ogélne ramowe warunki
informowania 1 przeprowadzania konsultacji z pracownikami we Wspolnocie Europejskiej,
dyrektywa 2008/94 w sprawie ochrony pracownikéw na wypadek niewyptacalnosci,
dyrektywa 2001/23 w sprawie ochrony praw pracowniczych w przypadku przejecia
przedsiebiorstw, zakladow lub czgsci przedsigbiorstw lub zaktadéw, dyrektywa 98/59 w
sprawie zwolnien grupowych oraz dyrektywa 89/391 w sprawie bezpieczenstwa i ochrony

zdrowia pracownikéw w miejscu pracy.

W analizowanym w niniejszej opinii kontek$cie na szczegdlna uwage zastuguja tez
dwie dalsze dyrektywy. Pierwsza z nich — Dyrektywa o Transparencji - juz w 2019 r.

ustanowila standardy w zakresie przejrzystych i przewidywalnych warunkow pracy w
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Unii Europejskiej, systemowo zaliczajac do tego obszaru, cho¢ bez z skonkretyzowanej
regulacji, problem naduzywania tzw. fikcyjnego samozatrudnienia. Druga — Dyrektywa
Platformowa, zostata przyj¢ta niedawno, a termin jej implementacji jeszcze nie uptynatl. Nalezy
ja traktowaé jako regulacje o charakterze lex specialis w stosunku to Dyrektywy o
Transparencji. Jako taka, Dyrektywa Platformowa ma na celu poprawe warunkow pracy
w obszarze pracy platformowej. Do kluczowych rozwiazan stuzacych realizacji tego celu
naleza przewidziane przez t¢ dyrektyw¢ narzedzia prawne pozwalajace na okreslanie
statusu (rodzaju) zatrudnienia os6b wykonujacych prac¢ za posrednictwem platform
cyfrowych. Wart uwagi jest przede wszystkim art. 5 ust. 1 Dyrektywy Platformowej, zgodnie
z ktéorym domniemywa si¢ w Swietle prawa, Ze stosunek umowny miedzy cyfrowa
platforma pracy a osoba wykonujaca prace za posrednictwem platformy poprzez te
platforme¢ jest stosunkiem pracy, jezeli stwierdzone zostaja okolicznosci faktyczne
wskazujace na kierownictwo i kontrole, zgodnie z prawem krajowym, umowami
zbiorowymi lub praktyka obowiazujacymi w panstwach czlonkowskich i z uwzglednieniem
orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci. W przypadku gdy cyfrowa platforma pracy
zamierza wzruszy¢ to domniemanie prawne, spoczywa na niej ci¢zar udowodnienia, ze dany
stosunek umowny nie jest stosunkiem pracy zdefiniowanym przez prawo, umowy zbiorowe
lub praktyke obowigzujace w panstwach czlonkowskich, z uwzglgdnieniem orzecznictwa

Trybunatu Sprawiedliwosci.

1.3. Analiza przytoczonego wyzej art. S Dyrektywy Platformowej i wynikajacego z tego
przepisu domniemania stosunku pracy kaze zauwazy¢, ze w szczegolnym sektorze rynku
pracy, jakim jest praca platformowa, prawodawca unijny zdecydowal si¢ na przyjecie
szczegolnie rygorystycznych z perspektywy rynkowej rozwigzan prawnych shuzacych
weryfikacji statusu (rodzaju) zatrudnienia. Ich podstawg traktatowg jest, znajdujacy si¢ we
wspomnianym na poczatku tej czesci opinii Tytule X, art. 153-ci, ktory majac na wzgledzie
urzeczywistnienie celow okreslonych w art. 151, upowaznia Uni¢ do wspierania i uzupetniania
dziatan Panstw Cztonkowskich m.in. w dziedzinie warunkéw pracy. Na podstawie ustepu 2b
tego artykutu Parlament i Rada zostaty upowaznione do przyjmowania, w drodze dyrektyw,
minimalnych wymagan stopniowo wprowadzanych w zycie, z uwzglednieniem warunkow i

norm technicznych istniejacych w kazdym z Panstw Cztonkowskich.
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1.4. Opiniowana ustawa nie stanowi bezpoSredniej transpozycji wymienionych wyzej
dyrektyw o Transparencji i Platformowej, ale niewatpliwie realizuje cele okreslone
ogélnie w art. 151 TFUE. Artykul ten przewiduje, Ze dla realizacji wskazanych w nim celow
nie tylko Unia, ale i panstwa cztonkowskie moga wprowadza¢ w zycie odpowiednie $rodki, co
w systemie unijnym oznacza m.in. przyjmowanie krajowych aktow normatywnych.
Niewatpliwie jest przy tym tak, ze ogdlnie okreslone w art. 151 TFUE cele z zakresu unijne;j
polityki spotecznej sa skonkretyzowane w dyrektywie o Transparencji oraz Dyrektywie
Platformowej w sposob zakltadajacy ich realizacje w odniesieniu do oséb zatrudnionych
niezaleznie od tego, czy formalnie przystuguje im status $cisle rozumianego pracownika. Do
celow tych nalezy bowiem takze walka z tzw. fikcyjnym samozatrudnieniem, ktoremu
przeciwdziala¢ maja przede wszystkim narzedzia przewidziane w Dyrektywie
Platformowej. Cel ten pozostaje zatem zbiezny z celami opiniowanej regulacji. Jego
realizacja za pomocg dyrektywy unijnej jest konieczna ze wzgledu na specyfike sektora pracy
platformowej i szczeg6lne zagrozenia dla zatrudnionych w tym sektorze, a takze dla objecia
regulacja problematyki ochrony danych osobowych, co od dawna uwaza si¢ za domeng
niezbednych unormowan unijnych. Powodem wprowadzenia regulacji na szczeblu unijnym
jest takze duze znaczenie platform dzialajacych w skali transgranicznej, regulacja krajowa
moglaby by¢ bowiem niewystarczajaca i1 nie zapewnia¢ wystarczajagcego poziomu

konwergencji rozwigzan.

Prowadzona w tym miejscu analiza nie moze si¢ przy tym ogranicza¢ do samej
Dyrektywy Platformowej i Dyrektywy o transparencji. Musi ona takze obja¢ ogdlniejsze
unormowania traktatowe — zaré6wno Traktatu o Unii Europejskiej, ze szczegdlnym
uwzglednieniem art. 3-go, ktory okresla cel Unii oraz Karty Praw Podstawowych, a doktadnie;j
jejart. 15,161 31. Stanowig one kontekst normatywny determinujacy interpretacj¢ i stosowanie
konkretnych rozwigzan przyjetych w przywolanych wyzej dyrektywach, o czym $wiadcza
odwotania uczynione do nich w Preambutach obu dyrektyw. Same Preambuly unijnych
aktow prawnych, ktore zawieraja ich uzasadnienie i motywy, pomimo braku ich
samoistnej mocy wigzacej rowniez wymagaja starannego uwzgledniania w tej analizie,
jako integralna czes¢ struktury aktow prawnych, ktorej pomini¢cie moze prowadzic¢ do
zarzutu naruszenia prawa materialnego. Takie podejScie jest mocno zakorzenione w
modelu interpretacji i stosowania prawa UE, znajdujac oparcie w praktyce orzeczniczej] TSUE
wskazujacej na zwickszong role wyktadni celowo$ciowej w prawie unijnym, dla ktorej

Preambuty sg istotnym wsparciem. Stad tez na gruncie tego systemu prawnego istotng role
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odgrywaja rowniez zalecenia (wytyczne) instytucji unijnych, ktére jako akty tzw. soft-law -
mimo braku mocy wigzacej - muszg by¢ brane pod uwage przy wyktadni zarowno wigzacego

prawa unijnego, jak i krajowego. (orz. TS w spr. Grimaldi C-322/88).

2) Unijny model zatrudnienia (rownowaga celow socjalnych i rynkowych)

2.1. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze w dyskursie publicznym coraz cz¢$ciej dominuje przekonanie
o potrzebie nieograniczonej ochrony osob pracujacych, dominacji praw socjalnych nad
interesami rynku, a w konsekwencji - o mozliwo$ci ograniczania praw przedsigbiorcow
wszelkimi srodkami, bez wzgledu na koszty, jakie z tego tytutu miataby ponosi¢ gospodarka.
Wydaje si¢, ze wlasnie takiemu przekonaniu hotdowali tworcy opiniowanej ustawy,
wprowadzajac rozwigzania dalece wykraczajace poza rownowage, ktora zawiera si¢ w idei
spotecznej gospodarki rynkowej jako opartej na konkurencyjnych mechanizmach
wolnorynkowych skorygowanych — rzecz jasna - o uwzglednienie roli panstwa i celow

ogo6lnospotecznych.

Tymczasem w systemie prawnym UE, a tym samym takze panstw czlonkowskich,
wymiar spoleczny zatrudnienia, w tym realizacja celow w postaci poprawy warunkow
pracy, nie jest oderwany od pierwiastka rynkowego, a realizacji celow spolecznych nie
towarzyszy wcale zalozenie o dopuszczalnosci pomini¢cia uwarunkowan rynkowych i
wynikajacej z nich potrzeby poszanowania interesOw wszystkich uczestnikow gry
rynkowej. Jest wrecz odwrotnie. Przywotywany w preambutach Dyrektywy o Transparencji
oraz Dyrektywy Platformowej art. 3 TUE, do podstawowych celéw Unii zalicza dzialanie na
rzecz trwalego rozwoju, ktorego podstawa ma by¢ wzrost zrownowazony oraz wlasnie
spoleczna gospodarka rynkowa o wysokiej konkurencyjnos$ci. Do potrzeby utrzymania tej
ostatniej nawigzuje takze wspomniany art. 151 TFUE. Dodatkowo preambuta (jej pkt.2)
Dyrektywy Platformowej, przywotujac relewantne postanowienia Karty Praw Podstawowych,
jako réwnorzedne traktuje dwie chronione przez Karte Praw Podstawowych warto$ci: w
postaci poszanowania nalezytych i sprawiedliwych warunkéw pracy (art. 31) z jednej strony
oraz wolno$ci prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej (art. 16) z drugiej strony. Wreszcie,
réwniez art. 120 TFUE, okres$lajac zasady dziatania panstw czlonkowskich w zakresie polityki

gospodarczej przy realizacji celow z art. 3 TUE, expressis verbis przyjmuje, ze Panstwa
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Czlonkowskie i Unia dzialaja w poszanowaniu zasady otwartej gospodarki rynkowej z

wolna konkurencja, sprzyjajac efektywnej alokacji zasobow.

Idea zachowania rownowagi miedzy aspektami socjalnymi i gospodarczymi i
towarzyszgca jej koniecznos$¢ poszanowania interesow wszystkich uczestnikow rynku jest
wiec immanentnie wpisana w model gospodarki Unii Europejskiej i jako taka musi by¢
szanowana przez krajowych ustawodawcoéw. Znajduje ona takze odzwierciedlenie w
praktyce orzeczniczej TSUE, ktory niejednokrotnie zmierzal do nalezytego wywazenia i

pogodzenia praw pracowniczych z wolno$cig gospodarczg (zob. nizej).

Opiniowana regulacja powinna by¢ oceniana przez pryzmat zaprezentowanych witasnie
zatozeh modelu zatrudnienia wspieranego przez prawo UE. Niewatpliwe jest natomiast, ze
regulacja ta w jednym z najbardziej podstawowych aspektow funkcjonowania rynku, w
miejsce typowych dla wolnego rynku i zwigzanych z wilasciwymi dla niego stosunkami
prywatnoprawnymi mechanizmdéw autonomii i swobody uméw, wprowadza model wtadcze;j
ingerencji panstwa w relacje zatrudnienia. Ta wladcza forma przyjmujaca postaé aktow
administracyjnych nie tylko godzi w autonomi¢ stron relacji zatrudnienia, ale czyni to

przekraczajac razaco dopuszczalne granice jej proporcjonalnosci.

2.2. Zaprezentowang wyzej teze o rownowadze miedzy aspektem socjalnym a rynkowym w
prawie UE potwierdza rowniez odwotanie si¢ do Europejskiego Filaru Praw Socjalnych,
proklamowanego w 2017 r. przez Parlament Europejski, Rad¢ i Komisje. Jest to dokument o
charakterze programowym, ktéry okre$la ramy rozwoju wymiaru spolecznego Unii
Europejskiej, a jego realizacja wymaga dopiero dzialan ustawodawczych i politycznych na
poziomie Unii i1 panstw cztonkowskich. Determinuje on jednak konkretny ksztatt polityki
spotecznej UE oraz wplywa zar6wno na tworzenie prawa, jak i jego interpretacje. Stad tez
zarowno Dyrektywa Platformowa, jak i Dyrektywa o Transparencji bazuja na tym dokumencie
1 odwotuja si¢ do niego obficie, szczegotowo przywolujac kluczowe elementy jednego z jego
trzech gtownych obszarow, ktdry poswiecono ,,sprawiedliwym warunkom pracy” niezaleznie
od rodzaju zatrudnienia. Dotyczy to zwlaszcza zasady 5-tej, ktorej analiza potwierdza, jak
bardzo podejscie do tej problematyki powinno by¢ wywazone. Oczekiwanie zapewnienia
pracownikom prawa do sprawiedliwego i rownego traktowania w odniesieniu do
warunkow pracy jest tutaj wyraznie rownowazone Kkonieczno$cia zapewnienia

pracodawcom niezbednej elastycznosci - tak, by mogli sprawnie dostosowywacd si¢ do
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zachodzacych w konteks$cie gospodarczym zmian. Przewidziano, Ze nalezy zapobiegac
powstawaniu stosunkow pracy prowadzacych do niepewnych warunkdéw pracy, w tym poprzez
wprowadzenie zakazu naduzywania nietypowych umow o prace, ale zarazem wprost napisano,
ze nalezy wspiera¢ innowacyjne formy zatrudnienia, ktoére gwarantuja wysoka jako$¢
warunkow pracy, utatwia¢ mobilno§¢ zawodowa, a nawet zachgca¢ do przedsigbiorczosci i

samozatrudnienia.

Dotychczasowe uwagi prowadza do wniosku, ze Europejski Filar Praw Socjalnych
dopuszcza i wspiera rzeczywiste formy zatrudnienia niepracowniczego, w tym
samozatrudnienie, cho¢ oczywiscie nie legitymizuje zast¢powania nimi stosunku pracy
tam, gdzie jego cechy wystepuja w rzeczywisto$ci. Holduje jednak postulatowi elastycznos$ci
zatrudnienia w Unii Europejskiej i dopuszczenia roéznorodnych, takze nowych jego form.
Celem jest umozliwienie obu stronom relacji zatrudnienia dostosowania zatrudnienia do ich
potrzeb i zmian gospodarczych, o ile bedzie si¢ to mie$cilo w granicach warunkow
sprawiedliwych i przewidywalnych, ktore nie moga by¢ kojarzone i redukowane wytacznie do
tradycyjnego stosunku pracy w rozumieniu art. 22 § 1 KP. Rozwazania przeprowadzone w I
i II czeSci niniejszej opinii pokazuja jasno, ze opiniowana regulacja jest sprzeczna z
takimi zalozeniami w zakresie, w jakim pozwala przypisa¢ stronom danej relacji
zatrudnienia nawigzanie stosunku pracy, w sytuacjach, w ktorych jego nawiazanie nie
tylko nie odpowiada woli tych stron, ale jednoczesnie relacja ta nie odpowiada w
rzeczywistosci cechom stosunku pracy okreslonym w prawie krajowym (w tym w
praktyce jego stosowania). Nacisk na ten ostatni element expressis verbis kladzie takze
Dyrektywa Platformowa w jej czg$ci normatywnej. W przywolanym juz art. 5 tej dyrektywy
postanowiono bowiem wyraznie, ze domniemanie nawigzania stosunku pracy w obszarze
pracy platformowej znajduje zastosowanie w razie ziszczenia si¢ przestanki tego
domniemania, ktora jest stwierdzenie okolicznosci faktycznych wskazujacych na
kierownictwo i kontrol¢, zgodnie z prawem krajowym, umowami zbiorowymi lub
praktyka obowigzujacymi w panstwach czlonkowskich i z uwzglgdnieniem orzecznictwa

Trybunatu Sprawiedliwosci.

2.3. Prawo UE niewatpliwie stoi na stanowisku ochrony o0so6b zatrudnionych, dazac
jednoczesnie do walki z fikcyjnym samozatrudnieniem czy innymi fikcyjnymi formami
zatrudnienia niepracowniczego. Rownie oczywisty jest jednak wniosek, ze prawo unijne ani
nie dazy do zastgpienia zatrudnienia niepracowniczego pracowniczym, w pelni akceptujac i

dostrzegajac zasadnos¢ stosowania tego pierwszego przez rynek, ani nie dopuszcza mozliwosci
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uznawania za stosunki pracy relacji zatrudnienia, ktore nie maja cech ,,wtasciwego stosunku
pracy” —w tym cech ,,decydujacych o bycie tego rodzaju stosunkéw w prawie krajowym” (w
praktyce jego sadowego stosowania). Reprezentatywnym przykladem takich zalozen jest
podejscie przyjete w Dyrektywie Platformowej. Z jednej strony, w art. 1 wyartykulowano jej
cel w postaci poprawy warunkow pracy (a takze ochrone danych osobowych) w odniesieniu
do pracy za posrednictwem platform, szczegdlnie poprzez wprowadzenie $rodkow
utatwiajacych okreslanie prawidtowego statusu zatrudnienia osdb wykonujacych prace za
posrednictwem platform, podkreslajac (motyw 25 i 28 Preambutly Dyrektywy Platformowej),
zasadno$¢ zwalczania fikcyjnego samozatrudnienia w ramach pracy za posrednictwem
platform oraz potrzeb¢ ulatwienia okre§lania prawidlowego statusu zatrudnienia oséb
wykonujacych prace za posrednictwem platform i zapewnienia panstwom cztonkowskim
odpowiednich procedur umozliwiajacych zapobieganie 1 eliminowanie nieprawidtowej
klasyfikacji statusu zatrudnienia osd6b wykonujacych prace za posrednictwem platform. Z
drugiej jednak strony, wyraznie i stanowczo przyjeto (motyw 27, 31, 34 i 35 Preambuly), ze
celem wspomnianych wtasnie procedur powinno by¢ ustalanie istnienia stosunku pracy
zdefiniowanego przez prawo krajowe, umowy zbiorowe lub praktyke, a procedury te
(wprowadzone dyrektywa domniemanie) nie powinny automatycznie prowadzi¢ do zmiany
klasyfikacji formy zatrudnienia os6b wykonujacych pracg za posrednictwem platform.
Prawodawca unijny doskonale zdaje sobie wigc sprawe i akceptuje fakt, ze stosunek migdzy
osobg wykonujaca prace za posrednictwem platform a cyfrowag platforma pracy moze nie
spetnia¢ wymogdéw stosunku pracy zgodnie z definicja okre$long przez prawo, umowy
zbiorowe lub praktyke obowigzujace w danym panstwie cztonkowskim, z uwzglednieniem
orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwo$ci, przyjmujac w konsekwencji, zZe panstwa
cztonkowskie powinny przewidzie¢ mozliwo$¢ wzruszenia domniemania istnienia stosunku

pracy (motyw 34 Dyrektywy Platformowej).

Dyrektywa Platformowa niewatpliwie nie dazy zatem do kwalifikowania wszystkich
relacji zatrudnienia jako stosunkow pracy, akceptujac obecno$¢ na rynku takze innych form
zatrudnienia, w tym samozatrudnienia, przewidujac zreszta konieczno$¢ rozciggnigcia
pewnych gwarancji ochronnych takze na osoby $wiadczace prace w innej niz stosunek pracy
formie. Zgodnie bowiem z motywem 29 Preambuly, zapewnienie okreslenia prawidtowego
statusu zatrudnienia osob wykonujacych prace za posrednictwem platform nie powinno
uniemozliwia¢ poprawy warunkoéw dla faktycznie samozatrudnionych oséb wykonujacych

prace za posrednictwem platform. Podobne podejscie mozna zaobserwowaé w innych
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obszarach regulacji unijnej. Dano mu wyraz np. w motywie 8 preambuty do Dyrektywy o
Transparencji. W tym samym duchu przyj¢to takze zalecenie — Zalecenie Rady z dnia 8
listopada 2019 r. w sprawie dostepu pracownikdéw oraz os6b samozatrudnionych do ochrony
socjalnej (2019/C 387/01) (Dz.U.UE C z dnia 15 listopada 2019 r.), ktoére nie pozostawia
watpliwosci co do rownowaznego traktowania stosunkow pracy i innych form zatrudnienia
(samozatrudnienia). W Preambule (motyw 8) wskazano, ze dobrze zaprojektowane systemy
ochrony socjalnej moga utatwi¢ uczestnictwo w rynku pracy przez przyczynianie si¢ do
aktywizacji osOb zmieniajagcych pracg, podejmujacych lub konczacych zatrudnienie,
zaktadajacych lub zamykajacych przedsigbiorstwa oraz wspieranie ich powrotu do pracy i
przeplywu na rynku pracy. Systemy te przyczyniaja si¢ do konkurencyjnosci i
zrbwnowazonego wzrostu gospodarczego, gdyz wspieraja inwestowanie w kapitat ludzki i
moga pomoc w przenoszeniu zasoboéw ludzkich do wschodzacych i dynamicznych sektorow
gospodarki. Dalej podkreslono, Ze odgrywaja one rowniez role automatycznych stabilizatorow
poprzez wyrdwnywanie konsumpcji w trakcie cyklu gospodarczego. Bez watpienia celem
zalecenia nie byta likwidacja samozatrudnienia, ktére ewidentnie traktowane jest jako
roéwnorzedna stosunkowi pracy forma zatrudnienia. Potwierdzaja to zasady z czesci
regulacyjnej tego Zalecenia. Zgodnie z nimi, panstwom cztonkowskim zaleca si¢ m.in.
ustanowienie norm minimalnych w dziedzinie ochrony socjalnej pracownikoéw oraz osob
samozatrudnionych.

Przydatng wskazowka w tej sprawie moze by¢ komunikat Komisji z dnia 30 wrze$nia
2022 r., ktéry zawiera ,,Wytyczne w sprawie stosowania prawa konkurencji Unii do uktadow
zbiorowych dotyczacych warunkéw pracy osoOb pracujacych na wilasny rachunek
niezatrudniajacych pracownikéw” ((2022/C 374/02) 1 wskazuje, ze wedtug Komisji umowy
zbiorowe mi¢dzy osobami pracujagcymi na wlasny rachunek niezatrudniajagcymi pracownikow
a cyfrowymi platformami pracy dotyczace warunkow pracy nie sg obj¢te zakresem stosowania
art. 101 TFUE. Zgodnie z pkt. 1,2 tego aktu przez osobg tego rodzaju rozumie si¢ taka, ktora
nie jest zatrudniona na podstawie umowy o prace¢ ani nie pozostaje w stosunku pracy i ktora w
celu $wiadczenia danych ustug wykonuje prace gldwnie osobiscie i samodzielnie. Preambuta
tego aktu (pkt. 7) nie pozostawia watpliwosci, ze w systemie unijnym nalezy wyodrgbnia¢ taka
kategori¢ zarowno od klasycznych pracownikow, jak i od osob, ktére zostang ewentualnie
uznane za prowadzace dziatalno$¢ na wiasny rachunek tylko pozornie. Zgodnie z jej pkt 8-
mym: ,.JJednocze$nie niektérym osobom samozatrudnionym trudno jest wptyna¢ na swoje
warunki pracy. Dotyczy to w szczegodlnoSci osob pracujacych na wilasny rachunek
niezatrudniajacych pracownikow, ktére prowadza dziatalno$¢ na wlasng reke 1 utrzymujg sig
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przede wszystkim z pracy wykonywanej osobiscie. Nawet jezeli osoby pracujace na wlasny
rachunek niezatrudniajgce pracownikéw nie sg w pelni zintegrowane z przedsigbiorstwem
swojego zleceniodawcy w taki sam sposob jak pracownicy, niektére z nich moga nie by¢
calkowicie niezalezne od swojego zleceniodawcy lub moga nie mie¢ wystarczajacej sily
przetargowej.” W wytycznych okreslono nawet kategorie tego rodzaju 0sob, a wigc zwlaszcza
osoby pracujace na wilasny rachunek niezatrudniajace pracownikow zalezne ekonomicznie
oraz osoby, ktore wykonuja prace ,,roéwnolegle” z innymi pracownikami.

2.4. Z uwag sformutowanych wyzej wynika jednoznacznie, ze celem prawa unijnego nie jest
w zadnym wypadku eliminacja z rynku niepracowniczych form zatrudnienia przez przypisanie
kazdej osobie zatrudnionej statusu pracownika w $cistym, prawnym tego stowna znaczeniu.
Zaréwno zatrudnienie niepracownicze, jak i samozatrudnienie sg przez unijnego prawodawce
traktowane jako uzupeiniajace zatrudnienie pracownicze formy $wiadczenia pracy, wspdlnie
tworzace z tym ostatnim réwnowazne filary wspolczesnego rynku. Nalezy to wyraznie
podkresla¢, gdyz lektura opiniowanej regulacji oraz sposob sformutowania kamienia milowego
w KPO, w ktérym mowa o walce z segmentacja rynku pracy moze sugerowac, ze chodzi w
nich o likwidacj¢ wszelkich innych, niepracowniczych form zatrudnienia. Nawigzujac do uwag
sformutowanych we wcze$niejszych cze$ciach niniejszej opinii, gdzie stwierdzono, ze za
pomoca opiniowanej regulacji ustawodawca kwestionuje w istocie zasade, zgodnie z ktora
$wiadczenie pracy (w szerokim konstytucyjnym rozumieniu tego pojecia) jest dopuszczalne
zarowno na podstawie stosunku pracy, jak tez na podstawie umowy cywilnoprawnej, nalezy
wigc zauwazy¢, ze czynige tak, ustawodawca krajowy dazy w istocie do podwazenia nie tylko
jednej z podstaw ustroju gospodarczego RP, ale i podstawowych zasad systemu prawno-

gospodarczego Unii Europejskie;.

3) Zastosowanie unijnych zasad ogolnych i praw podstawowych w

odniesieniu do opiniowanej regulacji

3.1. Przed przeprowadzeniem zasadniczej analizy opiniowanej regulacji w $wietle prawa UE
nalezy wstepnie potwierdzi¢ obowigzek ustawodawcy krajowego zapewnienia jej zgodnosci z
zasadami ogdlnymi. Zasady te stanowig integralng cze$¢ unijnego porzadku prawnego, w
analizowanym w tej opinii kontekscie szczegolnego znaczenia sposrdd nich nabiera przy

tym zasada proporcjonalnosci, a takze prawa podstawowe. W $wietle orzecznictwa TSUE
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nalezy przyjac, ze wymog zgodnosci z prawem UE nie ogranicza si¢ do krajowych aktow
prawnych, ktore stanowia bezposrednia transpozycje¢ konkretnych przepisow wyraznie
wskazanej dyrektywy i to w granicach jej minimalnej regulacji (Akerberg Fransson,
C-617/10, EU:C:2013:105, pkt 19). Wymog ten rozciaga si¢ takze na inne uregulowania w
danym zakresie, zwlaszcza te, ktére moga wplynaé na realizacj¢ celow dyrektywy czy tez na

zapewnienie badz niezapewnienie efektywnos$ci danego zespotu norm prawa UE.

Podobnie jest z sama zasadg proporcjonalnosci. Generalnie jako zasada ogodlna moze
ona by¢ stosowana do kontroli aktow prawa krajowego implementujacych $rodki unijne.
Tradycyjne podejscie zakladalo przy tym, ze jezeli panstwo przyjmuje $rodki prawne, ktore
wykraczaja poza standard minimalny dyrektywy, to ich przyjmowanie miesci si¢ w zakresie
suwerennos$ci regulacyjnej (C-6/03 Deponiezweckverband Eiterkopfe, EU:C:2005:222, pkt
63), a ewentualne stwierdzenie niezgodno$ci tych §rodkéw z prawem UE musialo si¢
dokonywa¢ w oparciu o powigzanie tych $rodkéw z innymi przepisami UE, jak np.

uregulowania dotyczace swobodnego przeptywu na rynku wewnetrznym.

W aktualnym orzecznictwie akceptuje si¢ jednak podejscie, zgodnie z ktorym, jezeli
panstwo czlonkowskie korzysta z przystugujacej mu kompetencji do wyboru metody
implementacji, a zwlaszcza korzysta z dyskrecji w przyjmowaniu srodkéw majacych shuzyé
realizacji celu wynikajacego z dyrektywy, to sposob wykonania tej kompetencji (dobor
srodkow prawnych oraz ich wplyw na otoczenie gospodarcze oraz zapewnienie rOwnowagi z
innymi warto$ciami, jak np. konkurencyjnos¢) nie powinien pozostawaé poza kontrolg unijna,
w tym zwlaszcza dokonywang z perspektywy zasady proporcjonalnosci (Zuckerfabrik
Franken, C-77/81, EU:C:1982:70; Marthe Klensch, C-201/851202/85, ECLI:EU:C:1986:439,
pkt 21; The Queen, C-293/97, ECLL:EU:C:1999:215; Booker C-20&64/00,
ECLIL:EU:C:2003:397). Nie dotyczy to oczywiscie obszaru wyraznie wylaczonego przez dang
dyrektywe. Nalezy tez podkresli¢, ze w orzecznictwie stopniowo poszerzano zakres
kontroli zgodnosci prawa krajowego z prawem UE w omawianych przypadkach.
Rozszerzenie to sprowadza si¢ do przyjecia, Zze nawet jezeli obszar regulacji ustawy
krajowej nie pokrywa si¢ w pelni z zakresem przedmiotowym dyrektywy, ale przyjete w
ustawie Srodki moga znalez¢ zastosowanie w tym obszarze, ktory dyrektywa reguluje, a
zwlaszcza mie¢ wplyw na efektownos¢ implementacji, kontrola zgodnoSci ustawy
krajowej z prawem UE powinna by¢ zapewniana (Karner C-71/02,

ECLI:EU:C:2004:181, pkt 48-5).

Strona 152 z 196



Jako emblematyczny dla takiego podejscia nalezy przytoczy¢ wyrok w sprawie Alemo-
Herron (C-426/11, ECLI:EU:C:2013:521). Jest on wart uwagi nie tylko z powodu na swojej
aktualno$ci, ale 1 znaczenia, jakie przedstawia w odniesieniu do sporéw pracowniczych z
przedsiebiorcg i ochrony wolno$ci gospodarczej. Przed przyblizeniem jego tresci trzeba przy
tym doda¢, ze przyjety w nim poglad dotyczacy zakresu kontroli krajowych $rodkow pod
wzgledem zgodno$ci z prawem UE mozna zaobserwowal takze w pdzniejszych
rozstrzygnigciach TSUE (zob. Hein, C-385/17, ECLL:EU:C:2018:101; CCOO, C-55/18,
ECLI:EU:C:2019:87).

Przedmiotem rozstrzygnigcia w sprawie Alemo-Herron byt zakres zwigzania nowego
pracodawcy, w przypadku transferu przedsigbiorstwa, zobowigzaniami, jakie przyjal na siebie
poprzedni pracodawca. Nie chodzito przy tym wytacznie o zobowigzania powstajace w okresie
sprzed transferu przedsigbiorstwa, ale i na przysztos¢, co wigzatoby si¢ ze zwigzaniem nowego
pracodawcy kolejnymi zmianami w warunkach zatrudnienia na korzys$¢ pracownikow; nawet
takimi, ktore wynikatyby z uktadéw zbiorowych pracy negocjowanych na biezaco po
transferze, bez udzialu i wiedzy nowego pracodawcy, ktére miatyby uzyskiwa¢ moc wiazaca
na podstawie odsytajacych do nich tzw. klauzul dynamicznych zaakceptowanych przez
poprzedniego pracodawce. Stosownie do standardu ochrony pracownikéw gwarantowanej
przez wilasciwg dyrektywe (Dyrektywa 2001/23/WE w sprawie zblizania ustawodawstw
Panstw Czlonkowskich odnoszacych si¢ do ochrony praw pracowniczych w przypadku
przejecia przedsigbiorstw, zakladow lub cze$ci przedsiebiorstw lub zaktaddéw), nowy
pracodawca wstepuje w zobowigzania istniejagce w momencie transferu przedsigbiorstwa, a w
zakresie ukladow zbiorowych pracy wstapienie na przyszio$¢ ograniczone jest jedynie do
pewnego okresu przejsciowego. Taki limit nie byl przewidziany w brytyjskiej ustawie
wdrazajacej dyrektywe, ustawa ta przewidywata bowiem zwigzanie zobowigzaniami
poprzedniego pracodawcy w sposOb nieograniczony w czasie (takze na przyszto$e).
Dodatkowo krajowa praktyka orzecznicza wigzata z klauzulami dynamicznymi konieczno$¢
podporzadkowania si¢ przez nowego pracodawce wszelkim zmianom w uktadach zbiorowych
pracy, takze tym negocjowanym po transferze przedsigbiorstwa i zawieranym bez udziatu
przejmujacego przedsigbiorstwo nowego pracodawcy. Specyficzny kontekst stanu faktycznego
wystepujacego w referowanej sprawie polegat na tym, ze nowym pracodawcg byt podmiot
prywatny, sporne uktady zbiorowe pracy majace mie¢ zastosowanie do niego na podstawie
klauzul dynamicznych dotyczyly za$§ sektora publicznego (z duzym wplywem panstwa).

Wskazane wyzej Srodki krajowe w postaci ustawy i praktyki orzeczniczej, gwarantujgce
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intensywniejsza niz dyrektywa ochrong¢ pracownikow i z zastosowaniem nowych srodkow
jakich ona nie przewidywala, Trybunal zdecydowal si¢ podda¢ pelnej kontroli zgodnosci
z prawem unijnym. Jej efektem byl wniosek o istotnym naruszeniu gwarancji praw
podstawowych, do ktorego doszlo w rezultacie wdrozenia Srodkow krajowych. praw

podstawowych, do ktorego doszlto w rezultacie wdrozenia sSrodkow krajowych.

Ze wzgledu na wystepujacy w niej element, zblizonej do opiniowanej regulacji,
wladczej ingerencji panstwa w stosunki pracy, warto tez przywola¢ inng, rozpatrywang w
skladzie Wielkiej Izby Trybunalu, spraw¢. Chodzi o spraw¢ AGET Iraklis (C-201/15), w
ktorej za niedopuszczalng ingerencje w unijne wolnosci gospodarcze uznano krajowe przepisy
dotyczace zwolnien grupowych, a wigc przepisy, ktore generalnie mieszcza si¢ w zakresie
unijnej harmonizacji. Konkretny Srodek krajowy, ktory stanowil przedmiot sporu przed
sadem krajowym zostal tutaj niewatpliwie przyjety w imi¢ realizacji celu dyrektywy o
zwolnieniach grupowych, z pewnoscia mozna go tez postrzega¢ jako Srodek shuzacy
zwiekszeniu zakresu ochrony pracownikow. Srodek ten nie byl jednak przez dyrektywe
przewidziany, nie byl jednak takze w jej tresci zakazany i jako taki stanowil przejaw
korzystania przez wladze krajowe z dyskrecjonalnej wladzy doboru rozwiazan, ktore
uznaja one za najwlasciwsze w celu transponowania dyrektywy. Co istotne z punktu
widzenia niniejszej opinii, Srodek ten sprowadzal si¢ do przyznania wladzy publicznej
kompetencji do wydania decyzji administracyjnej, ktorej skutkiem bylo wstrzymanie
dopuszczalno$ci zwolnien grupowych u pracodawcy w imie ochrony rynku pracy. Srodek
ten, stanowiac niewatpliwy przyklad ingerencji wladczej w stosunki prywatnoprawne,

zostal uznany za godzacy m.in. w chronione przez gwarancje unijne prawo podstawowe.

3.2. Przywolanie praw podstawowych jako wzorca kontroli wymaga odniesienia si¢ do
przepisu, ktorego norma przesadza o mozliwosci stosowania Karty Praw Podstawowych
wobec Panstw Czlonkowskich. Stosownie do art. 51 Karty Praw Podstawowych w
odniesieniu do Panstwa Czlonkowskich jest dopuszczalne, ale wylacznie w zakresie, w
jakim panstwa stosujg prawo Unii. Przywolany przepis niejednokrotnie stanowil przedmiot
wypowiedzi nauki i orzecznictwa, a wiec mozna méwi¢ o ugruntowanej juz wykladni
dotyczacej dopuszczalnosci powotywania Karty wobec panstw cztonkowskich takze w takich

sprawach, jak stanowigca przedmiot niniejszej opinii. Podsumowujac wspomniany dorobek
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nalezy stwierdzi¢, ze autonomiczna, unijna kategoria zakresu stosowania prawa Unii nie
ogranicza si¢ - w dziedzinach podlegajacych harmonizacji unijnej - do samej
implementacji dyrektywy, a zwlaszcza do transpozycji jej konkretnych postanowien do
krajowego porzadku prawnego. Kategoria ta jest relewantna prawnie i moze stanowic
punkt odniesienia (wzorzec kontroli) w przypadku kazdego srodka krajowego sluzacego
urzeczywistnieniu rezultatu wskazanego w dyrektywie unijnej, takze w postaci stanowienia
przepisdéw uzupetniajacych oraz przyjmowania autonomicznych $rodkéw krajowych, ktore
temu stuza, jak chociazby zachodzi w analizowanym przypadku poprawy warunkéw pracy w

kontekscie fikcyjnego zatrudnienia.

I tak np. w wyroku w sprawie Akerberg Fransson (C-617/10, EU:C:2013:105, pkt 19)
Trybunat wskazal, Ze poszanowanie praw podstawowych chronionych na mocy Karty
Praw Podstawowych jest konieczne w sytuacji, gdy przepisy krajowe mieszcza si¢ w
zakresie zastosowania prawa Unii, co bywa tez okreslane jako wystarczajacy zwiazek
stanu faktycznego z prawem Unii. (Krasimir Asparuhov, C-339/10, Zb.Orz. 2010, pkt 14;
z 1.3.2011 r.). Generalnie oczekuje si¢ jednak istnienia w tym wzgledzie powigzania
okreslonego stopnia, ktore wykracza poza blisko$¢ odnosnych dziedzin lub posredni wptyw
jednej dziedziny na drugg (Paolettii in., C-218/15, EU:C:2016:748, pkt 14). Stad uregulowanie
krajowe moze zosta¢ poddane kontroli pod wzgledem zgodnos$ci z prawami podstawowymi,
jezeli stuzy przede wszystkim, a nie jedynie uzupekniajaco, realizacji celow objetych prawem
UE i nie ma za zadanie jedynie w sposob posredni wplywac na to prawo (Siragusa, C-206/13,
EU:C:2014:126, pkt 25; Julian Hernandez i in., C-198/13, EU:C:2014:2055, pkt 37; Demarchi
Gino Sas, C-177/17; Graziano Garavaldi, C-178/17, pkt. 18-21).

3.3. Nalezy z cala moca podkresli¢, ze przedmiot opiniowanej regulacji spelnia wszystkie
omoOwione wyzej wymogi uzasadniajgce ocen¢ prawa krajowego co do zgodnosci z
prawem UE i jako taki poddaje si¢ ocenie zgodnosci ze standardami wynikajacymi z
zasad ogolnych prawa UE, ze szczegélnym uwzglednieniem praw podstawowych.
Dodatkowo warto odnotowaé, ze obecne podejScie do przestrzegania tych ostatnich
standardow zaczyna ewoluowa¢ w strong¢ traktowania ich jako kluczowych punktow
odniesienia ochrony praw cztowieka w Polsce we wszystkich przypadkach, a nie tylko w $cisle
ujmowanych sytuacjach mieszczacych si¢ w zakresie regulacji prawa unijnego. Karta Praw

Podstawowych jako wzorzec oceny przepisow krajowych niezwiazanych bezposrednio z
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obszarem unijnym postrzegana moze by¢ bowiem jako pewien obiektywny wzorzec
kontroli uzupelniajacy standard konstytucyjny.

Nalezy ponadto odwota¢ si¢ do dyspozycji normy art. 4 ust. 3 TFUE wyrazajacego
zasade lojalnej wspélpracy, ktora m.in. nakazuje panstwom cztonkowskim powstrzymywac
si¢ od wszelkich srodkow, ktore moglyby zagraza¢ urzeczywistnieniu celéw Unii. Zgodnie z
dyspozycja art. 151 TFUE, zaré6wno Unia, jak i panstwa czlonkowskie maja wprowadzac
srodki stuzace realizacji celow unijnej polityki spotecznej, w tym poprawie warunkow pracy.
Jest to w rozumieniu art. 4 TFUE obszar tzw. kompetencji dzielonych Unii Europejskiej,
gdzie ma ona wspierac i uzupelia¢ dzialania panstw czlonkowskich. Nalezy tez pamig¢tac,
ze zgodnie z art. 153 ust. 4, panstwa czlonkowskie moga w omawianym zakresie
przyjmowac Srodki ochronne bardziej rygorystyczne niz przewidziane w dyrektywach
przyjetych na podstawie tego artykulu, ale pod warunkiem, ze beda one zgodne z
Traktatami, zgodno$¢ ta obejmuje za$ zgodno$¢ z zasadami ogélnymi prawa UE, lacznie
Z prawami podstawowymi.

Za wykonanie (zgodnie z art. 153 ust. 2 lit. b) w zwigzku z art. 153 ust. 1 lit. b)
kompetencji Unii, o ktorej mowa w art. 151 TFUE nalezy z cala pewnos$cia uznaé
przyjecie dwoch wskazywanych juz wyzej dyrektyw — O Transparencji oraz
Platformowej. Pierwsza z nich zostala przyjeta w miejsce dotychczas obowigzujacych
przepiséw, ze wzgledu na pojawienie si¢ na rynku pracy nowych form zatrudnienia, ktore
potraktowano jako zrodto pozbawienia zatrudnionych niezbg¢dnej przewidywalnosci. Jej celem
bylo ograniczanie niepewno$ci co do praw i ochrony socjalnej przystugujacych osobom,
ktérych dotycza wspomniane formy zatrudnienia. Oparto si¢ na zatozeniu, ze osobom tym
powinny rowniez zosta¢ przyznane pewne nowe prawa minimalne, ktore beda sprzyjaty
bezpieczenstwu i przewidywalnosci w stosunkach pracy, a jednocze$nie przyczynig si¢ do
wzrastajacej konwergencji w panstwach czlonkowskich oraz do utrzymania zdolno$ci
adaptacyjnej rynku pracy (motyw 4 Preambuly Dyrektywy o Transparencji). Zgodnie z art. 1
Dyrektywy o Transparencji, jej celem jest poprawa warunkOw pracy poprzez popieranie
bardziej przejrzystego 1 przewidywalnego zatrudnienia, ktéremu towarzyszy¢ ma
roéwnoczes$nie zapewnienie zdolnos$ci adaptacyjnej rynkowi pracy. Konkretne regulacje
omawianej dyrektywy koncentruja si¢ przede wszystkim na minimalnych wymogach
dotyczacych informowania o zasadniczych aspektach stosunku pracy oraz warunkach pracy,
majacych zastosowanie do kazdego pracownika tak, aby zagwarantowa¢ wszystkim
pracownikom w Unii odpowiedni stopien przejrzysto$ci i przewidywalnosci co do ich

warunkow pracy, a jednocze$nie utrzymac rozsadng elastyczno$¢ niestandardowych form
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zatrudnienia, zachowujac przez to wynikajace z nich korzys$ci dla pracownikow 1 pracodawcow
(motyw 6 Preambuty). Dyrektywa o Transparencji przewiduje zarazem, iz zgodnie z zasadami
ustanowionymi w Europejskim Filarze Praw Socjalnych, nalezy popiera¢ przejscie do
bezpieczniejszych form zatrudnienia, je$li pracodawcy maja mozliwo$¢ zaoferowania
pracownikom objetym niestandardowymi formami zatrudnienia przej$cie na zatrudnienie w
pelnym wymiarze czasu pracy lub na umowg na czas nieokreslony (motyw 36 Preambuty 36).

Jednym z celow, ktory postawil sobie prawodawca unijny w omawianej dyrektywie
stalo si¢ objecie ochrong takze osob, ktére nie moga korzysta¢ ze statusu tradycyjnego
pracownika, mimo ze wykonywana przez nich praca spetnia warunki charakterystyczne dla
stosunku pracy wypracowane w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwos$ci. Wskazano, ze jest
to spowodowane naduzywaniem przez pracodawce innych form pracy falszywie rejestrowane;,
cz¢sto powigzanym z pracg nierejestrowang - czy to na szczeblu krajowym, czy w sytuacjach
transgranicznych — ze szczegdlnym uwzglednieniem statusu osoby samozatrudnionej (motyw
8 Preambuty).

Jest to niewatpliwie cel, ktory stawia sobie rowniez opiniowana regulacja
nowelizujaca ustawe o PIP. Nalezy wigc przyjac, ze cel ten jest realizowany przez
polskiego ustawodawce w zakresie dzialania prawa unijnego, w ramach ktorego
problematyka ochrony pracownikéw w odniesieniu do poprawy warunkow pracy jest juz
od dawna przedmiotem regulacji unijnej. Na obecnym etapie jej rozwoju regulacja
unijna obejmuje zreszta takze bardziej szczegotowy aspekt omawianej ochrony, jakim
jest okreslanie prawidlowego statusu zatrudnienia osob wykonujacych prace oraz
poprawe przejrzystosci w odniesieniu do pracy. Jest to zagadnienie zaadresowane w
opiniowanej regulacji nowelizujacej ustawe o PIP. Trudno byloby wiec nie zgodzi¢ si¢ z
wnioskiem, Ze opiniowana regulacja operuje w obszarze regulacji prawa unijnego.

Co prawda Dyrektywa o Transparencji sama nie uregulowala jeszcze
konkretnych S$rodkow shuzacych poprawie warunkow pracy polegajacej na
przeciwdzialaniu powyzszym naduzyciom, nie przewidywala tym bardziej narzedzia
sluzacego okreslaniu rodzaju zatrudnienia (stwierdzania istnienia stosunku pracy), tak
jak to czyni opiniowana regulacja. W tresci dyrektywy wskazano jednak na potrzebe
wzrastajacej konwergencji i tworzenia wspolnych wymogow w tym unijnym obszarze. W
tym wiasnie celu wprowadzono w dyrektywie zasade, iz to wiasnie fakty $wiadczace o
rzeczywistym wykonywaniu pracy, a nie sposob, w jaki strony opisuja taczacy je stosunek
prawny nalezy bra¢ pod uwagg przy okreslaniu rodzaju (formy) zatrudnienia. Dyrektywa o
Transparencji wspomina tez o mozliwych Srodkach zapobiegania wspomnianym wyzej

Strona 157 z 196



naduzyciom, wymieniajac jako potencjalny skuteczny Srodek prawny, mozliwy jednak
do zastosowania w szczeglolnym, waskim zakresie niektorych rodzajow zatrudnienia,
konstrukcj¢ wzruszalnego domniemania istnienia umowy o prace (motyw 5 Preambuly).
Konstrukcja tego rodzaju domniemania zostala natomiast przewidziana w Dyrektywie
Platformowej. Jej wprowadzenie stuzy realizacji okre§lonego w art. 1-szym Dyrektywy
Platformowej tego samego celu, ktory przyjmuje takze Dyrektywa o Transparencji. Celem tym
jest poprawa warunkow pracy. Obie dyrektywy faczy tez ta sama podstawa traktatowa (art. 153
ust. 1 lit. b) TFUE). Wprowadzenie konstrukcji domniemania stalo si¢ mozliwe wlasnie
dlatego, ze ten obszar zostal juz zharmonizowany przez unijnego ustawodawce, ktory
oparl si¢ na modelu dzialania zgodnym z traktatowym postulatem realizacji polityki
spolecznej. W zakresie, w jakim koordynacja musiala by¢ najbardziej zaawansowana, a
wiec w odniesieniu do poprawy warunkow pracy za posrednictwem platform — jako
sektorze zatrudnienia o najwi¢kszym poziomie zagrozenia i dzialania w wymiarze
transgranicznym w wielu krajach UE — ustawodawca unijny postanowil przy tym przyjac
wspolne Srodki w dyrektywie.

Dyrektywa Platformowa staranie wyjasnia, jakie zagrozenia dla warunkow
zatrudnienia 1 pracy jako takiej moze nie$¢ cyfryzacja oraz jak wielkie wyzwania niesie
gospodarka platform, wymagajac z tego powodu szczegélnej zharmonizowanej reakcji
ponadnarodowej. Jasno wskazuje ona takze, ze to wlasnie w sektorze platformowym problem
z prawidlowa kwalifikacja zatrudnienia jest wyjatkowo nabrzmiaty (motywy 4,6 i 14
Preambuty Dyrektywy Platformowej. W pozostalych (poza pracg platformowa) sektorach
rynku pracy, rola Unii w zakresie konkretnych Srodkow ochrony (okreslania rodzaju
zatrudnienia) powinna, zgodnie z art. 153 TFUE, by¢ juz jedynie wspierajaca i
uzupelniajaca, koncertujgc si¢ na wprowadzaniu na poziomie ponadnarodowym
wymagan minimalnych. Stwierdzenie to odnosi si¢ w pelni do przyjetej ostatnio w
polskim porzadku prawnym regulacji bedacej przedmiotem oceny w niniejszej opinii. Za
posrednictwem tej regulacji polski ustawodawca niewatpliwie przyjmuje bowiem srodki
sluzace celowi skonkretyzowanemu w dyrektywie o Transparencji, pozostajac tym

samym w obszarze regulacji prawna UE.

3.4. Podsumowujac dotychczasowe uwagi, mozna opisa¢ wystepujacy na poziomie unijnym
stan prawny w kluczowym dla opiniowanej regulacji obszarze w nast¢pujacy sposob. Objety

unijna polityka spoleczng i jej kompetencjami regulacyjnymi obszar zatrudnienia i
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ochrony zatrudnionych przez popraw¢ warunkow pracy nalezy uzna¢ za obszar prawa
UE. Jako taki rzadzi si¢ on jako cato$¢ pewnymi wspolnymi zasadami i celami. Jedynie w
pewnym zakresie (w odniesieniu do pracy platformowej jako charakterystycznej dla
okreslonego sektora gospodarki) zostal on za§ zharmonizowany w drodze dyrektywy
przewidujacej ochron¢ warunkéw pracy w postaci narzedzia pozwalajacego na okre$lanie
rodzaju (formy) zatrudnienia. Trudno byloby jednak przyja¢ zalozenie, ze tylko w jednym
z sektorow gospodarki objetych unijna polityka spoleczna i jej kompetencjami
regulacyjnymi (a wi¢c objetych prawem UE) mialyby obowiazywaé unijne standardy
ochrony praw podstawowych oraz mechanizm kontroli dzialania panstwa zapewniany
przez zasade proporcjonalnosci. O ile w zakresie doboru konkretnych $rodkow stuzacych
okresleniu formy zatrudnienia (stwierdzania stosunku pracy) - poza szczegdlnym kontekstem
pracy platformowej, za ktorego zharmoniozwaniem przemawiaja argumenty przedstawione
wyzej, swoboda regulacji omawianego obszaru polityki spotecznej moze by¢ pozostawiona na
poziomie krajowym, o tyle nie ma zadnego uzasadnienia, aby uczestnicy rynku, a wigc
zarowno przedsigbiorcy, jak i zatrudnieni, mogli korzysta¢ z fundamentéw unijnej ochrony
tylko w zakresie zharmonizowanym (wtedy, gdy ich aktywno$¢ ekonomiczna ma miejsce w
zwigzku z dziatalno$cig platform), wszyscy inni uczestnicy rynku mieliby za$ pozostawac za$
poza zakresem takiej ochrony. Ocenie pod wzgledem standardéw takiej ochrony podlega
zatem takze opiniowana regulacja. Juz w tym miejscu nalezy przy tym zastrzec, ze
opiniowana regulacja budzi powazne watpliwosci nie tylko z punktu widzenia ryzyka
naruszenia wolnosci gospodarczej i interesow gospodarczych zatrudniajacych, lecz takze
naruszenia wolnosci wyboru i interesow zatrudnionych, ktorych realizacja jest istotnym
przedmiotem uwagi unijnego systemu. Wbrew dos¢ powszechnemu przekonaniu,
opiniowana regulacja - cho¢ deklaratywnie ma sluzy¢ ochronie zatrudnionych -

rzeczywiscie niekoniecznie cel taki bowiem osiaga.

3.5. Na zakonczenie tej czg¢$ci analizy nalezy zwrdci¢ uwage na jeszcze jeden istotny aspekt
powigzania opiniowanej regulacji z prawem unijnym. Ot6z opiniowana regulacja stanowi
realizacj¢ zobowiazania, jakie przyjela na siebie Rzeczpospolita Polska wobec Unii
Europejskiej w ramach KPO (Krajowy plan odbudowy i zwi¢ekszenia odpornosci). Nalezy
przypomnie¢, ze w art. 175 akapit 3 TFUE upowazniono Uni¢ do podejmowania dziatan
szczegllnych, poza zwyktymi funduszami, w celu rozwijania i prowadzenia dziatan stuzacych

wzmocnieniu jej spdjnosci gospodarczej, spolecznej i terytorialnej zgodnie z zasadami
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okreslonymi w art. 174 TFUE. Na tej podstawie, ale i w duchu koordynacji polityk
gospodarczych panstw czlonkowskich, zgodnie z art. 120 i 121 TFEU, przyjeto
Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/241 z dnia 12 lutego 2021
r. ustanawiajace Instrument na rzecz Odbudowy i Zwi¢kszania Odpornosci. Instrument
ten nie dziala w oparciu o klasyczny budzet UE. Bazuje on na $rodkach finansowych
pozyczonych przez Komisje na rynkach finansowych. Srodki te przeznaczane sa na
sfinansowanie realizacji reform i1 zwigzanych z nimi inwestycji publicznych w panstwach
cztonkowskich w celu wyeliminowania negatywnych skutkéw kryzysu zwigzanego z COVID-
19 w Unii. Tytutowa odporno$¢ jest rozumiana zgodnie z art. 2 pkt 5 Rozporzadzenia jako
zdolno$¢ do stawienia czota wstrzasom gospodarczym, spotecznym i §rodowiskowym lub
utrzymujacym si¢ zmianom strukturalnym w sposob sprawiedliwy, zrownowazony i
sprzyjajacy wilaczeniu spotecznemu. W tym celu wyodrebniono w art. 3 sze$¢ filarow, ktore -
zgodnie z tzw. celami ogdlnymi Rozporzadzenia - majg si¢ przyczynia¢ m.in. do realizacji
Europejskiego filaru praw socjalnych. Wsrdd nich, zgodnie z art. 3, miesci si¢: inteligentny,
zrbwnowazony wzrost gospodarczy sprzyjajacy wiaczeniu spotecznemu, w tym spojnosé
gospodarcza, miejsca pracy, produktywno$¢, konkurencyjno$é, badania naukowe, rozwoj i

innowacje, a takze dobrze funkcjonujacy rynek wewnetrzny z silnymi MSP.

Celem szczegotowym Rozporzadzenia, zgodnie z jego art. 4 ust. 2, jest zapewnienie
wsparcia finansowego panstwom cztonkowskim z mysla o osiggnigciu kamieni milowych i
warto$ci docelowych reform i inwestycji okre§lonych w planach odbudowy i zwigkszania
odpornosci. Same ,,kamienie milowe” i ,,warto$ci docelowe” zdefiniowano w art. 2 pkt 4
Rozporzadzenia jako ,,mierniki postepow w realizacji reformy lub inwestycji, przy czym
kamienie milowe maja charakter jako$ciowy, a wartosci docelowe — ilo§ciowy”. Natomiast
plany odbudowy nie doczekaty si¢ definicji, cho¢ rozporzadzenie Rady okreslito wymogi
wobec ich tresci, gdyz jest to glowny mechanizm realizacji instrumentu proklamowanego
Rozporzadzeniem i punkt odniesienia jego harmonogramu. KPO stanowi dokument o
charakterze planistycznym, okre$lajacy reformy i inwestycje oraz mierzacy ich realizacje
kamieni milowych i warto$ci docelowych, sktadany przez panstwo w celu uzyskania wsparcia.
KPO jest zatem punktem wyjScia w procedurze zmierzajacej do uzyskania finansowania,
a realizacja wskazanego powyzej celu szczegéolowego ma odbywaé sie¢ w Scislej i
przejrzystej wspolpracy z zainteresowanymi panstwami czlonkowskimi, co w
analizowanym Kkontekscie opiniowanej regulacji nie jest pozbawione znaczenia. Gdy KPO

zostanie przez Komisj¢ oceniony pozytywnie, moze ona zlozy¢ do Rady wniosek o
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zatwierdzenie w drodze decyzji wykonawczej oceny planu odbudowy i1 zwickszenia
odpornos$ci. Tak si¢ tez stato w przypadku Polski po przedstawieniu KPO w maju 2021 r.
Pierwsza wersja decyzji wykonawczej zostala zatwierdzona w czerwcu 2022 r**!. W jej
strukturze nalezy wyodrebni¢ Preambule, ktora zawiera oceng Planu, tekst zasadniczy, ktory
zatwierdza ocen¢ oraz okresla wktad finansowy i wsparcie w formie pozyczki oraz - kluczowy
dla przedmiotu niniejszej opinii - Zatacznik bedacy systematyka kamieni milowych. Dla
dopelienia obrazu nalezy jeszcze dodaé, ze omowiona decyzja wykonawcza stanowita
nastepnie podstawe do zawarcia przez Komisje z Polskg stosownej umowy — ta stanowi,
zgodnie z art. 23 ust. 1 Rozporzadzenia, indywidualne zobowiazanie prawne w

rozumieniu rozporzadzenia finansowego.

Z KPO wynika m.in. zobowiazanie do przyjecia okreslonych przepisow prawnych,
zobowiazanie to wykonane zostalo w drodze przyjecia regulacji bedacej przedmiotem
niniejszej opinii. Zobowigzanie takie zostalo umieszczone w ramach Komponentu A
(Odpornos¢ 1 konkurencyjnos$¢ gospodarki) i Podkomponentu A4 (Zwigkszenie dopasowania
strukturalnego, efektywnosci i odpornosci kryzysowej rynku pracy), obejmujacego m.in.
reformy strukturalne instytucji rynku pracy (A4.1). Czescia tego podkomponentu w
punkcie A4.7 stal si¢ cel w postaci ograniczenia segmentacji rynku pracy. W pierwotnej
wersji decyzji wykonawczej Rady z 2022 roku cel ten zamierzano realizowacé w sposob opisany

nastepujaco:

A) Nadrzednym celem reformy jest ograniczenie segmentacji rynku pracy i zwigkszenie
zabezpieczen spotecznych okreslonych pracownikow. W tym celu wszystkie
cywilnoprawne umowy o prace bedq podlegaly skltadkom na ubezpieczenie spoleczne
z wyjgtkiem umow zlecenia zawartych z uczniami szkot srednich oraz studentami w
wieku do 26 lat.

B) Reforma zostanie zrealizowana w drodze aktow prawnych, w ktorych zapewni sie, aby
zatrudnienie na podstawie umow cywilnoprawnych podlegato sktadkom na
ubezpieczenie spoleczne: swiadczeniom emerytalnym, rencie inwalidzkiej,
swiadczeniom z tytutu wypadkow przy pracy i choroby zawodowej, swiadczeniom

chorobowym. Ponadto znosi si¢ zasade, zgodnie z ktorq w przypadku umow

241 Decyzja Wykonawcza Rady w sprawie zatwierdzenia oceny planu odbudowy i zwiekszania odpornosci Polski;
Bruksela, dnia 1.6.2022; COM(2022) 268 final; 2022/0181(NLE)
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cywilnoprawnych sktadki na ubezpieczenie spoteczne sq placone na podstawie

minimalnego wynagrodzenia.

Tak opisanemu celowi odpowiadata tez tres¢ konkretnego kamienia milowego o numerze
A71G. Rozwigzanie przytoczone wyzej byto z pewnoscia blizsze spelnienia wymogow zasady
proporcjonalno$ci niz obecny, opiniowany stan prawny. Wskutek kolejnych zmian decyzji
wykonawczej jej ostateczna, obecnie obowigzujgca wersja?*? przyjela tre$¢, ktora stanowila
podstawe dla przyjecia opiniowanej regulacji. W mysl zatozen decyzji wykonawczej w jej
obecnej wersji, cel A4.7 w postaci ograniczenia segmentacji rynku pracy realizowany jest w
zupetnie inny sposob. Realizowany on jest przede wszystkim przez wzmocnienie roli
kontrolnej Panstwowej Inspekcji Pracy w zakresie przestrzegania przepisOw prawa pracy.
Polega ono na wprowadzeniu aktu ustawodawczego upowazniajacego PIP do wydawania
decyzji administracyjnych przeksztatcajacych umowy cywilnoprawne w umowg o prace i na
podjeciu szeregu dziatan majacych na celu zwickszenie zdolno$ci dziatania PIP. Obecnie
stosowny kamien milowy (A71G) okreslony zostal wigc mianem reformy Panstwowej
Inspekeji Pracy, a za wskaznik jako$ciowy dla niego przyjeto przepis w akcie ustawodawczym.
Towarzyszacy takim modyfikacjom opis kamienia milowego i wartosci docelowej przyjat

nastgpujaca postac:

Wejscie w zycie aktu ustawodawczego, w ktorym przewiduje si¢: 1) nadanie
Panstwowej Inspekcji Pracy uprawnien do wydawania decyzji administracyjnych
zamieniajgcych umowy cywilnoprawne zawarte na warunkach okreslonych w
Kodeksie pracy w umowy o pracg; 2) umozliwienie wymiany danych miedzy
Panstwowq Inspekcjq Pracy, Zaktadem Ubezpieczen Spotecznych (ZUS) i Krajowg
Administracjq Skarbowq (KAS) do celow inspekcji pracy, 3) wprowadzenie mozliwosci
przeprowadzania przez Panstwowq Inspekcje Pracy kontroli zdalnych, 4) natozenie na
Panstwowq  Inspekcje  Pracy  obowigzku  przygotowywania  roczmych i
dtugoterminowych planow dziatania dotyczqcych ukierunkowanych kontroli w oparciu
o analize ryzyka; 5) co najmniej podwojenie maksymalnej kwoty kar pienieznych, jakie

Panstwowa Inspekcja Pracy moze naktadac w postgpowaniach mandatowych.

242 Co do aktualnej tres¢ decyzji zob.: Bruksela, dnia 20.5.2026 r. COM(2026) 258 final 2026/0132 (NLE), a w
szczegolnos$ci zatacznik (Bruksela, 2 czerwca 2026 r. (OR. en) 9521/26 ADD 1 ECOFIN 643 UEM 178 FIN 722
ECB EIB Od: Do: Sekretariat Generalny Rady Delegacje Dotyczy: ZALACZNIK do DECYZII
WYKONAWCZEJ RADY zmieniajacej decyzje wykonawcza z dnia 17 czerwca 2022 r. w sprawie zatwierdzenia
oceny planu odbudowy i zwigkszania odpornosci Polski
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W podsumowaniu analizy znaczenia prawnego okoliczno$ci, ze opiniowana regulacja
stanowi przedmiot realizacji KPO nalezy stwierdzi¢, ze zobowigzania wynikajace z
przedstawionych w tym punkcie aktow stanowig szczegélny rodzaj zobowigzan, ktérych
niedopetnienie z perspektywy panstwa skutkuje przede wszystkim skutkami finansowymi na
gruncie Rozporzadzenia. Nie moze ono natomiast stanowi¢ podstawy prawnej do dochodzenia
od tego panstwa roszczen przez podmioty prywatne zainteresowane wykonaniem okreslonych
elementow planu, np. w postaci przyj¢cia okre§lonych rozwigzan prawnych albo przyznaniem
okreslonych uprawnien. Nalezy jednak uznaé, Ze realizacja przez panstwo kamieni
milowych i to w obszarze, w ktorym Unii przystuguja kompetencje regulacyjne wykonane
przez UE, jak ma to miejsce w obszarze, ktorego dotyczy opiniowana regulacja (zob. na
ten temat cz. III pkt. 3.1 - 3.3 niniejszej opinii), powinna by¢ takze rozpatrywana jako
dzialanie panstwa w zakresie prawa unijnego. Tym samym, ustanawianie i stosowanie
srodkow krajowych, ktore stuza realizacji KPO powinno si¢ odbywa¢ z poszanowaniem
zasad ogolnych prawa UE, w tym praw podstawowych. Argumentem majacym uzasadnié¢
brak takiej kontroli nie moze zarazem by¢ to, ze panstwo jedynie realizuje zobowiazanie
unijne. Nie moze nim by¢ takze powolanie si¢ na sama treS¢ kamienia milowego, jesli
pierwotnym zrodlem zagrozenia dla przestrzegania zasad ogolnych prawa UE jest juz
sama jego tre$¢, a nie sposob jego realizacji. To ostatnie spostrzezenie ma istotne znaczenie,
jako ze budzacy watpliwos$ci, obecny w opiniowanej regulacji instrument w postaci decyzji
administracyjnej narzucajacej stosunki pracy, jest przewidziany w samym kamieniu milowym.
Okoliczno$¢ taka nie wyltacza oceny przepisow realizujagcych kamien milowy pod wzgledem
zgodnosci z prawem UE. Nie wynika to jedynie z faktu, Zze w rzeczywistosci to panstwo jest
pomystodawca wiekszosci rozwigzan realizujacych KPO, a Komisja jedynie aprobuje albo
kwestionuje te rozwigzania. Kamien milowy jako zobowigzanie zawarte w decyzji
wykonawczej Rady tym bardziej takiej kontroli musi podlega¢ - tak, jak ma to miejsce w

przypadku kazdego przepisu prawa unijnego.

Strona 163 z 196



4) Ocena opiniowanej regulacji w Swietle zasad ogoélnych prawa Unii

Europejskiej

4.1. Przyjety w opiniowanej regulacji model ksztaltowania stosunkow mie¢dzy stronami
relacji zatrudnienia nalezy poddac ocenie w Swietle poszanowania zasad ogolnych prawa
unijnego ze szczegélnym uwzglednieniem zasady proporcjonalnosci oraz zasady
skutecznej ochrony prawnej. Ocena z tej perspektywy wymaga uwzglednienia celu, jaki
stawia sobie prawo unijne w tym zakresie, a wiec - ogolnie - ochrony pracownikow w
zakresie poprawy warunkow pracy, a szczegdlnie - zwalczania form zatrudnienia
sztucznie zastepujacych klasyczny stosunek pracy. Punktem odniesienia tej oceny nalezy
tez uczyni¢ postulaty wynikajace z dyrektyw regulujacych badany obszar regulacji, zwtaszcza

w odniesieniu do pewnosci i przewidywalnosci.

a/ zasada proporcjonalnosci

4.2. W pierwszej kolejnosci nalezy odnies¢ si¢ do standardéw proporcjonalnos$ci regulacji.
Swoboda pozostawiona panstwom cztonkowskim w odniesieniu do realizacji celow unijnych
1 tworzenia przepisOw krajowych w zakresie zastosowania prawa unijnego nie jest
nieograniczona i podlega kontroli instytucji unijnych. Przepisy te musza by¢ oczywiscie
skuteczne dla osiagni¢cia zakladanych celow unijnych, jednocze$nie nie moga jednak
przekracza¢ dopuszczalnych prawem unijnym granic (von Colson, C-14/83, EU:C:1984:153;
Komisja przeciwko Belgii, C-102/79, Zb. Orz. 1980 01473, Nb 44). W analizowanym w tej
opinii obszarze regulacji unijnej oznacza to, ze - dysponujac pewnym marginesem uznania
co do doboru srodkow ochrony pracownikow i ich intensywnosci - wladze krajowe musza
respektowaé takze unijny standard proporcjonalnosci. Do tego wilasnie standardu
odwotywac si¢ bedzie TSUE w toku kontroli prowadzanej w ramach procedury prejudycjalne;
przewidzianej w art. 267 TFUE czy w ramach rozpoznawania skargi o uchybienie

zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego (art. 258-260 TFUE).

Bez prowadzenia rozwazan systemowych, dla uproszczenia uzasadnionego
charakterem formutowanej tutaj wypowiedzi, mozna przyjaé, ze co do zasady kryteria oceny
proporcjonalnosci stosowane w orzecznictwie TSUE nie odbiegaja znaczaco od tych

przyjetych w orzecznictwie polskiego TK. Te za$ zostaly poddane szczegdtowej analizie w
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poprzedniej czgéci niniejszej Opinii. Przenoszac wspomniane kryteria na grunt analizy
prowadzonej w tym miejscu, nalezy przyjaé, ze wprowadzajac autonomiczne S$rodki
krajowe nastawione na wzmacnianie poziomu ochrony pracownikow wobec standardu
uregulowania unijnego, ustawodawca krajowy musi zapewnic, by takie srodki krajowe
spelnialy wymég odpowiedniosci i koniecznosci. Jezeli istnieje wybdr pomiedzy réznymi
srodkami krajowymi, ktore mogg zrealizowa¢ przedmiotowy cel, nalezy siggac po takie, ktore
okaza si¢ najmniej obcigzajace dla funkcjonowania rynku i wszystkich jego uczestnikow - tak,
by negatywne konsekwencje, z jakimi beda si¢ oni musieli zmierzy¢ nie okazaly sie
nieproporcjonalne do oczekiwanych korzysci (Fedesa i inne, C-331/88, ECLI:EU:C:1990:391,
s.13; Crispoltoni inni, C-133/93, C-300/93 1 C-362/93, ECLLI:EU:C:1994:364, s. 41). Im
bardziej rygorystyczny $rodek wprowadza si¢ na poziomie krajowym, tym wicksza
odpowiedzialno$¢ ustawodawcy krajowego za upewnienie si¢, czy nie byloby mozliwe
osiggnigcie zaktadanego celu za pomocg $rodkéw mniej dotkliwych. Potencjalnie mniej
dotkliwe $rodki prawne odrzuci¢ mozna tylko wtedy, gdy nie ulega zadnej watpliwosci, ze nie
s3 one w stanie osiaggna¢ zalozonych celow, czyli — w analizowanym w tym miejscu przypadku

- rownie efektywnie chroni¢ interesy pracownikow.

W przypadku opiniowanej regulacji, ustawodawca krajowy, wprowadzajac ja,
zobowiazany byl wi¢c zwazy¢ konkurujace ze soba wartosci i interesy — swobodnego
funkcjonowania rynku z jednej strony oraz ochrony osob zatrudnionych z drugiej, a
nastepnie zobligowany byl zapewni¢ ich rownowage (por. Pall, C-238/89, Zb. Orz. 1990 I-
04827, Nb 22; Dansk Denkavit, 29/87, Zb. Orz. 1988 02965, Nb 16 i n.). Nie moze ulega¢
watpliwosci, ze ustawodawca krajowy nie wykazal si¢ wymagang staranno$cig ani co do
wywazania dobr, ani w odniesieniu do samego doboru srodkéw. Przewidziany w opiniowane;j
regulacji §rodek prawny w postaci arbitralnej ingerencji w drodze wtadczego rozstrzygnigcia
administracyjnego w stosunki prywatnoprawne, i to nawet wbrew woli samych zatrudnionych,
przekracza granice racjonalnego wyboru. Jak slusznie dostrzezono w poprzednich cze$ciach
niniejszej opinii, ustawodawca krajowy nie zadal sobie trudu wykazania braku
skutecznosci srodkow mniej dotkliwych, czego nie moze zastapi¢ sama, niespecjalnie
zreszta uzasadniona, konstatacja projektodawcy o niskiej skutecznosci i tak rozleglych
juz uprawnien inspektorow pracy w postaci: wydawania polecen, nakladania grzywien
czy wnoszenia powodztw do sadu pracy o ustalenie istnienia stosunku pracy w miejsce

zawartej umowy.
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Z pewnoscia, jak przyznano w samym uzasadnieniu opiniowanej regulacji, stosowanie
przyjetego w niej narz¢dzia wiadczej ingerencji za pomoca decyzji administracyjnej bedzie
mniej obcigzajace (,,mniej czasochlonne” jak wyraznie zauwazono) dla samych inspektorow
PIP od stosowania alternatywnych $rodkow prawnych. Z cala pewnos$cia nie bgdzie ono
natomiast mniej obcigzajace dla uczestnikdw rynku. Jednak to interes tych pierwszych, cho¢
nie powinien by¢ w ogole brany pod uwage w procesie wywazania wartosci na potrzeby oceny
proporcjonalno$ci, zdominowal, jak si¢ wydaje, wybor polskiego ustawodawcy. Dostarczone
w uzasadnieniu projektu dane wskazujace na niewielki, a do tego spadajacy, odsetek
kwestionowanych dotad umoéw przez samych inspektorow pracy w oparciu o ich wiasng
kompetencje i rozeznanie sugerowaltby raczej, ze dostepne juz $rodki dzialaja skutecznie i
pelia takze funkcj¢ prewencyjna, a wigc nie bylo potrzeby ich zastgpowania bardziej
rygorystycznymi. Trudno nie zadaé pytania, jakimi przestankami beda si¢ kierowali przy
wydawaniu decyzji ci sami inspektorzy kontrolujacy ten sam rynek i te same stosunki

zatrudnienia, skoro majg dochodzi¢ do odmiennych rozstrzygniec.

Krytyczna ocena doboru $rodkéw przyjetych przez polskiego ustawodawce z
perspektywy unijnej jest tym bardziej uzasadniona, Zze na gruncie unijnym dysponujemy
wzorcem przeciwdziatania ewentualnym naduzyciom rynkowym. Mozna zatozy¢, ze to
wlasnie na poziomie unijnym, po dokonaniu wymaganego starannego wywazenia i analizie
skutkdw, unijny ustawodawca siggnat po Srodek, ktory moze zwigksza¢ skuteczno$¢ ochrony
zatrudnionych w odniesieniu do statusu zatrudnienia i warunkow wykonywania pracy, bez
jednoczesnego przekraczania granic wyznaczonych przez zasade proporcjonalnosci. Takiego
wlasnie wzorca, ktory moze stanowi¢ adekwatny punkt odniesienia, dostarcza przyjeta
na poziomie unijnym Dyrektywa Platformowa. Jak zauwazono wyzej, dyrektywa ta
uzasadniona jest specyfika sektora pracy platformowej, w ktorym ryzyko fikcyjnego
samozatrudnienia czy innych form fikcyjnego zatrudnienia stuzacych obej$ciu umowy o prace
jest szczegOlnie wysokie 1 wymaga zdecydowanej reakcji. Wprowadzone Dyrektywa
Platformowa $rodki ochrony zatrudnionych zmierzajace do okreslenia poprawnego rodzaju
zatrudnienia sg wigc proporcjonalnie rygorystyczne i ograniczajace z perspektywy rynku. Z
uwagi na specyfike sektora platformowego uzasadniajaca potrzebe szczegodlnie intensywnej
ochrony os6b w nim zatrudnionych, przyjete w Dyrektywie Platformowej Srodki tej
ochrony nalezy uzna¢ za wyznaczajace maksymalny standard ingerencji w
prywatnoprawne relacje zatrudnienia ksztaltowane przez strony korzystajace ze swoich

wolnosci w sferze ekonomicznej.
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Nalezy przypomnie¢, ze w relacji z platformami wptyw zatrudnionych na mozliwo$¢
ksztattowania wlasnej sytuacji prawnej jest zredukowany ze wzgledu na sam techniczny
sposob ich funkcjonowania, a przyttaczajaca wigkszo$¢ oséb pracujacych za ich
posrednictwem (ponad 90%) jest klasyfikowana jako samozatrudnieni. Stopien pres;ji
wywieranej na osoby zatrudnione, zautomatyzowane zarzadzanie personelem, a takze
trudnosci z uzyskaniem dostgpu do informacji potrzebnych do ustalenia przed wlasciwym
organem rzeczywistego charakteru ich stosunku umownego i wynikajacych z niego praw
ostabia istotnie sytuacj¢ tych osob, ograniczajac znacznie ich pozycje negocjacyjng. Problem
ten dostrzezono juz na kilka lat przed przyjeciem Dyrektywy Platformowej, analizujac
skuteczno$¢ dziatania Dyrektywy o Transparencji. W stosownym komunikacie Komisji
Europejskiej dostrzezono istnienie potrzeby wig¢kszej jasno$ci w odniesieniu do statusu
zatrudnienia os0b pracujacych za poSrednictwem cyfrowych platform pracy. Jak
zauwazono, dotychczas wydano ponad 100 orzeczen sadowych i 15 decyzji administracyjnych
dotyczacych statusu zatrudnienia osob pracujacych za posrednictwem cyfrowych platform
pracy. Podkreslono tez, ze w wigkszosci przypadkow w orzeczeniach potwierdzono, ze osoby
zatrudnione zostaly btednie sklasyfikowane jako osoby samozatrudnione i ze w rzeczywisto$ci
nalezy je uzna¢ za pracownikow?**. Wskazano tez, ze cho¢ wyzwania te nie dotycza jedynie
pracy za posrednictwem platform, w gospodarce platform sa one szczegélnie dotkliwe i
naglace 1 dlatego wymagaja szczeg6lnej reakcji. Przyjecie Dyrektywy Platformowej miato
stanowi¢ $rodek zaradczy dla tego typu zjawiska, gwarantujagcy zrdwnowazony sposob
ksztattowania rozwoju pracy, dzigki wdrozeniu $rodkow ulatwiajacych okre$lanie
prawidtowego statusu zatrudnienia oséb wykonujacych prace za posrednictwem platform, a w
konsekwencji - pozwalajacych zwalczaé fikcyjne samozatrudnienie (motyw 14, 25 1 27

Preambuty).

Dlatego w art. 4 ust. 1 Dyrektywy Platformowej uznano i usankcjonowano fakt, ze
wladze krajowe powinny dysponowaé odpowiednimi i skutecznymi procedurami
umozliwiajacymi zapobieganie i eliminowanie nieprawidlowej klasyfikacji statusu
zatrudnienia oraz weryfikowanie i zapewnianie jego prawidtowego okreslania - tak, aby moc
ustali¢ istnienie stosunku pracy w celu zapewnienia osobom zatrudnionym korzystanie w

pelni z tych samych praw w dziedzinie zatrudnienia, co pracownicy w Scislym tego stlowa
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znaczeniu. W tych ramach zgodnie z art. 4 ust. 2 Dyrektywy Platformowej zdecydowano
si¢ przyzna¢ pierwszenstwo okolicznosciom faktycznym, zwiazanym z rzeczywistym
wykonywaniem pracy, w tym ze stosowaniem zautomatyzowanych systemow
monitorujacych lub zautomatyzowanych systemow decyzyjnych w ramach organizacji pracy
za posrednictwem platform, niezaleznie od tego, w jaki sposob stosunek ten jest nazywany w
porozumieniach umownych, ktore mogly zosta¢ uzgodnione mig¢dzy zainteresowanymi
stronami. Jednocze$nie jednak wspomniane juz domniemanie stosunku pracy przyjete w
dyrektywie bazuje na przestance okoliczno$ci wskazujacych na istnienie rzeczywiscie miedzy
stronami relacji zatrudnienia stosunku pracy ocenianej wedlug prawa krajowego i praktyki
krajowej. To obecno$¢ (uprawdopodobnienie) wystgpowania normatywnych cech stosunku
pracy okreslonych w prawie krajowym (praktyce orzeczniczej), takich jak kierownictwo i
kontrola pracodawcy, aktualizuje zatem zastosowanie przewidzianego w Dyrektywie
Platformowej domniemania istnienia stosunku pracy. Natomiast unijny ustawodawca
zakwalifikowal to rozwigzanie, jako znaczeni przyczyniajace si¢ do poprawy warunkow zycia
1 pracy pracownikéw platform, co nalezy odczytywa¢ w duchu zasady proporcjonalnosci jako
srodek wystarczajaco skuteczny (motyw 30 Preambuly). W tym aspekcie regulacja
dyrektywy jest duzo mniej restrykcyjna i w duzo mniejszym stopniu godzi w swobode¢
wyboru prawnej formy zatrudnienia oraz autonomie¢ woli stron zatrudnienia niz czynig

to rozwiazania przewidziane przez polskiego ustawodawce w opiniowanej regulacji.

Zgodnie z art. 5 ust. 2 Dyrektywy Platformowej, panstwa zostaly zobowigzane do
ustanowienia skutecznego wzruszalnego domniemania prawnego stosunku pracy, ktére
stanowi¢ ma ulatwienie proceduralne dzialajace wylacznie na KkorzyS¢ osob
wykonujgcych prace za posrednictwem platform, panstwa czlonkowskie zapewni¢ majg
przy tym, by domniemanie prawne nie skutkowalo zwi¢kszeniem obciazenia wymogami
0os0b wykonujacych prace za posrednictwem platform w postepowaniach majacych na
celu okreslenie ich prawidlowego statusu zatrudnienia. Rozwazania przeprowadzone w cz.
I i II niniejszej opinii pokazuja dobitnie, Zze takze w tym zakresie opiniowana regulacja
wywotuje zupetnie inne skutki niz te zakladane w Dyrektywie Platformowej. W $wietle
rozwiazania krajowego OIP nie tylko moze stwierdzi¢ decyzja administracyjng istnienie
stosunku pracy z pomini¢ciem cech normatywnych stosunku pracy (kierownictwa i
kontroli pracodawcy) i wykreowaé, a wlasciwie narzuci¢, taki stosunek, tam, gdzie
rzeczywiscie on nie wystepuje, ale tez wyeliminowanie takiego rozstrzygnigcia w

procedurze odwolawczej przed sadem jest dla pracownika niemajacego woli
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pozostawania w stosunku pracy znacznie utrudnione — z uwagi na swoista zmiang ciezaru
dowodu w zakresie wykazywania braku cech stosunku pracy (zob. cz. III pkt. 3.2.
niniejszej opinii) czy brak mozliwosci zawarcia ugody z domniemanym pracodawca bez

akceptacji ze strony PIP.

Przyjete w Dyrektywie Platformowej rozwigzanie zdecydowanie spetnia wymog
proporcjonalno$ci. Z jednej strony spelniania bowiem standard skuteczno$ci i osigga
zakladany cel ochrony zatrudnionych, z drugiej nie si¢ga jednak do Srodkow tak
dotkliwych, jak stalo si¢ to w polskim porzadku prawnym w przypadku opiniowanej
regulacji, ktora - co wazne nie odnosi si¢ przeciez do szczegolnie wrazliwego z punktu
widzenia ochrony zatrudnionych sektora (jakim jest praca platformowa), ale do calego
rynku pracy. Dyrektywa prawidlowo wywaza wartosci w postaci ochrony zatrudnionych z
jednej strony oraz swobod rynkowych z drugiej. Przewiduje ona domniemanie stosunku pracy,
ktore jest stosowalne tylko w przypadku okoliczno$ci $wiadczacych o istnieniu stosunku pracy
(obecnosci nadzoru i1 kontroli pracodawcy jako normatywnych cech stosunku pracy
identyfikowanych w prawie i praktyce krajowej). Domniemanie to jest przy tym wzruszalne,
stanowigc jedynie ufatwienie procesowe - zdejmujac z osoby zatrudnionej ciezar dowodu
istnienia stosunku pracy, a jednocze$nie pozostawiajagc pracodawcy, a takze samemu
pracownikowi swobod¢ wykazania, ze stosunek taki nie wystepuje (zob. motyw 31
Preambuty). Konstrukcja prawna zastosowana przez prawodawce unijnego nie prowadzi do
automatycznej zmiany klasyfikacji osob wykonujacych prace za posrednictwem platform i

automatycznego uznania ich za pracownikow w $cistym tego stowa znaczeniu.

Rozwigzanie przyjete w Dyrektywie Platformowej ma niewatpliwie na celu (motyw 35
Preambuly) zapewnienie pewnoS$ci i przejrzystosci sytuacji prawnej stron relacji
zatrudnienia. Jest to cel, ktory zarowno w Dyrektywie Platformowej, jak i Dyrektywie o
Transparencji stanowi stale przewijajacy si¢ postulat adresowany do kazdego z
przyjmowanych tam rozwiazan. Taki tez cel - przejrzystego 1 przewidywalnego zatrudnienia,
ktére jednak réwnoczes$nie zapewni zdolno$¢ adaptacyjng rynku pracy - okresla art. 1 tej
drugiej Dyrektywy. Koniczno$¢ zapobiegania powstawaniu stosunkdéw pracy prowadzacych
do niepewnosci warunkow pracy wywiedziono takze z tresci zasady nr 5 Europejskiego Filaru
Praw Socjalnych. Nalezy zauwazy¢, ze Dyrektywa Platformowa, w kontekscie omowionego
wyzej domniemania stosunku pracy wyraznie odnosi postulat przejrzystosci zatrudnienia do
wszystkich zaangazowanych w relacje zatrudnienia stron, a nie tylko jednej z nich (motyw 35

Preambuty). Warto to podkresli¢, zauwazajac jednoczesSnie, Ze rozwiazania przejete w
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opiniowanej regulacji krajowej nie tylko w ogole nie uwzgledniaja interesow
zatrudniajacych, lecz okazuja si¢ pozbawia¢ poczucia pewnoSci i przewidywalnosci
réwniez samych zatrudnionych. Ci ostatni mogg by¢ bowiem konfrontowani z przypadkami
niespodziewanego dla nich uznawania ich za pracownikow. Moze si¢ tak dzia¢ dlatego, ze jak
stusznie dowiedziono w poprzednich cz¢$ciach niniejszej opinii, stosunek pracy wykreowany
przez OIP moze zosta¢ stwierdzony w okoliczno$ciach, w ktorych sad nie ustalilby istnienia
stosunku pracy. Stosunek pracy okreslony decyzja OIP moze takze nie odpowiadac¢ tresci, jaka
nadatby mu sad powszechny, gdyby przyszto mu orzeka¢ w przedmiocie ustalenia istnienia
stosunku pracy. Powyzsze uzasadnia zresztg podejrzenie, Ze jedna z intencji ustawodawcy
przy wprowadzaniu opiniowanej regulacji bylo w istocie przelamanie orzecznictwa
sadowego i stworzenie procedury umozliwiajacej kreowanie stosunkow pracy w
przypadkach, w ktorych sady akceptowalyby kwalifikacje danej relacji zatrudnienia jako
stosunku cywilnoprawnego. To dodatkowo oznacza, ze nawet strona korzystajaca z
profesjonalnej pomocy prawnej moze nie by¢ w stanie ustali¢ swojej sytuacji prawnej ani
zaplanowa¢ w sposob przewidywalny swojej aktywnos$ci na rynku pracy. Faktyczne skutki
stosowania opiniowanej regulacji powoduja wiec, ze takze sami zatrudnieni muszg liczy¢ si¢ z
tym, ze - czgsto wbrew ich woli 1 niezgodnie z osobistymi planami zawodowymi, a nawet
mimo braku podstaw faktycznych dla stwierdzenia istnienia stosunku pracy - zostang nagle
uznani za pracownikow ze wszystkimi tego konsekwencjami prawnymi, np. w sferze

prawnopodatkowej (zob. cz. II pkt. 2.3.2 niniejszej opinii).

Jednoczes$nie jednak wspomniane juz domniemanie stosunku pracy przyjete w
dyrektywie bazuje na przestance okoliczno$ci wskazujacych na istnienie rzeczywiscie miedzy
stronami relacji zatrudnienia stosunku pracy ocenianej wedlug prawa krajowego i praktyki
krajowej. To obecno$¢ (uprawdopodobnienie) wystgpowania normatywnych cech stosunku
pracy okreslonych w prawie krajowym (praktyce orzeczniczej), takich jak kierownictwo i
kontrola pracodawcy, aktualizuje zatem zastosowanie przewidzianego w Dyrektywie
Platformowej domniemania istnienia stosunku pracy. Natomiast unijny ustawodawca
zakwalifikowal to rozwigzanie, jako znaczeni przyczyniajace si¢ do poprawy warunkow zycia
1 pracy pracownikéw platform, co nalezy odczytywa¢ w duchu zasady proporcjonalnosci jako

srodek wystarczajaco skuteczny. (motyw 30 Preambuty).

Rozwiazania tego rodzaju absolutnie nie da si¢ pogodzi¢ z podstawowymi celami
unijnego prawa pracy, ze szczegolnym uwzglednieniem Dyrektywy o Transparencji i

Dyrektywy Platformowej — zamiast dazy¢ do poprawy warunkow pracy w sposob
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obiektywny PIP moze je — w mysl opiniowanej regulacji - wlasciwie dowolnie
»poprawiac¢”, okreslajac arbitralnie obowiazki pracownika oraz jego wynagrodzenie w
sposob niezgodny z rzeczywistoscia i zamierzeniami samego zainteresowanego, godzac

tym samym wprost w jego interesy.

4.3. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze o ile w przypadku modelu przyjetego przez unijnego
ustawodawce, to same strony samodzielnie i z wlasnej woli ksztaltujg swoja sytuacj¢ prawna,
faktycznym skutkiem opiniowanej regulacji jest zas$, jak zauwazono w poprzednich czg¢éciach
niniejszej opinii, to, ze to panstwo za posrednictwem aparatu wiadzy wykonawczej moze
stosunek pracy wykreowac i narzuca¢ podmiotom relacji zatrudnienia. Faktycznym rezultatem
stosowania opiniowanej regulacji moze wigc by¢ nie tylko korygowanie nierdwnosci pomiedzy
stronami relacji zatrudnienia, ale generowanie zupelnie nowej nierownosci, w ramach ktorej

obie te strony tej relacji stajg si¢ zakladnikami arbitralnej woli panstwa.

4.4. Na zakonczenie tych rozwazan nalezy jeszcze skonfrontowac si¢ z jednym argumentem,
jaki towarzyszy przyjmowaniu w Polsce tak rygorystycznych rozwigzan istotnie ingerujacych
w swobod¢ ukladania sobie stosunkéw przez uczestnikow rynku pracy. Zastgpienie
mechanizmoéw prywatnoprawnych wladczym rozstrzygnigciem inspektora pracy mialo by¢
niezbedne ze wzgledu na przypadki wykorzystywania swojej pozycji przez pracodawcow
narzucajacych osobom rzeczywiscie $wiadczacym pracg inne formy stosunkow z naruszeniem
Kodeksu Pracy. Jednakze tego rodzaju uzasadnienie zmian prawnych jest trudne do
pogodzenia z zasadg proporcjonalnosci, co Trybunal Sprawiedliwosci wielokrotnie
potwierdzat takze w sprawach polskich. W bardzo interesujacym wyroku w sprawie Polbud-
Wykonawstwo (C-106/16; EU:C:2017:804, pkt. 60-64) nalezato zmierzy¢ si¢ z argumentacja,
iz istotne utrudnienia w przenoszeniu spétek zagranice w ramach UE, jakie napotykaty krajowe
podmioty, byty uzasadnione celem w postaci zwalczania praktyk stanowigcych naduzycie.
Trybunat nie pozostawit jednak watpliwosci, iz jest to nieproporcjonalne jako nastepstwo
przyjecia ogdlnego domniemania istnienia naduzycia ze strony uczestnikow rynku, na
wypadek ktorego nalezy bardzo daleko ingerowa¢ w swobodg¢ dziatania absolutnie wszystkich
przedsigbiorcow.

Warto w tym kontek$cie zacytowaé takze wyrok w sprawie Komisja Europejska

przeciwko Wegrom (C235/17, EU:C:2019:432), gdzie przedmiotem oceny bylo krajowe

Strona 171 z 196



ograniczanie prawa podstawowego, a wigc sytuacja, ktora ma miejsce takze w opiniowanym

przypadku.
112. W tym wzgledzie nalezy przypomniec, ze w odniesieniu do zwalczania praktyk
majgcych na celu obejscie prawa krajowego Trybunat uznal juz, ZzZe Srodek
ograniczajgcy podstawowq swobode moze w danym przypadku by¢ usprawiedliwiony,
jezeli dotyczy on zwalczania catkowicie sztuczmych struktur, ktorych celem jest
uniknigcie stosowania przepisow prawa krajowego (wyrok z dnia 6 marca 2018 r.,
SEGRO i Horvath, C52/16 i C113/16, EU:C:2018:157, pkt 114
114  Po drugie, uzasadnienie takie jak wskazane w pkt 112 niniejszego wyroku, jest
zgodnie z orzecznictwem dopuszczalne jedynie w zakresie, w jakim dotyczy ono
konkretnie sztucznych struktur, ktorych celem jest unikniecie stosowania danego
ustawodawstwa krajowego. Wyklucza to w szczegolnosci jakiekolwiek ustanowienie
ogolnego dommniemania praktyk stanowigcych naduzycie, ktore wystarczyloby do
uzasadnienia ograniczenia swobodnego przeptywu kapitatu (wyrok z dnia 6 marca
2018 r., SEGRO iHorvath, C52/16 iCl13/16, EU:C:2018:157, pktl115, 116
i przytoczone tam orzecznictwo). 120 Mozna bylo zatem przewidzie¢ inne srodki,
w mniejszym stopniu naruszajgce swobodny przeplyw kapitatu, takie jak sankcje lub
szczegolne powodztwa o ustalenie niewaznosci przez sqd krajowy w celu zwalczania
ewentualnego stwierdzonego obejscia obowiqzujgcego prawa
krajowego, pod warunkiem ze spelnialyby inne wymogi wynikajqce z prawa Unii
(wyrok z dnia 6 marca 2018 r., SEGRO i Horvath, C52/16i C113/16, EU:C:2018:157,
pkt 122). 121 W tym wzgledzie nie mozna przyjgc¢ argumentacji Wegier opartej na
wzgledach natury
budzetowej ina wzgledach ekonomii wymiaru sprawiedliwosci. Zgodnie bowiem
z utrwalonym orzecznictwem wzgledy o charakterze wytgcznie gospodarczym nie mogg
stanowi¢ nadrzednych wzgledow interesu ogolnego uzasadniajqcych ograniczenie
podstawowej swobody zagwarantowanej w traktacie. Podobnie jest w przypadku
wzgledow natury czysto administracyjnej (wyrok z dnia 6 marca 2018 r., SEGRO
i Horvath, C52/16 iCl113/16, EU:C:2018:157, pkt123 iprzytoczone tam

orzecznictwo).
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b/ zasada skutecznej ochrony prawnej

4.5. Opiniowana regulacj¢ nalezy poddac ocenie pod wzgledem standardu skutecznej
ochrony prawnej, ktory stanowi zasade wyrazong w art. 19 TUE. Zasada ta zobowigzuje
panstwa cztonkowskie do ustanowienia $rodkéw niezbednych do zapewnienia skutecznej
ochrony w dziedzinach obj¢tych prawem Unii, a wigc takze w zakresie objetym opiniowang
Ustawa. Co prawda w Traktatach omawiana zasada znalazta si¢ stosunkowo p6zno, bo dopiero
w nastgpstwie zmian wprowadzonych przeze Traktat Lizbonski w 2009 r., jej stosowanie przez
Trybunat Sprawiedliwo$ci w sprawach kontroli sposobu zapewniania efektywno$ci prawu
wspolnotowemu, a nast¢pnie unijnemu w krajowych porzadkach prawnych ma jednak bardzo
dhuga tradycj¢. Zasada ta obrosla zatem bogatym orzecznictwem, w ktdrym wypracowano

bardzo konkretne kryteria jej stosowania.

Standard skutecznej ochrony prawnej pierwotnie kojarzono gldwnie z kontrolowaniem
1 ewentualnymi ograniczeniami tzw. autonomii proceduralnej panstwa, zgodnie z ktora prawo
wspolnotowe ma charakter gtownie materialny, a kwestie takie, jak ustrdj wiadz czy zasady
wynikajace z regulacji procedur (kodeksow postepowania) pozostaja domenag krajowych
porzadkow prawnych. Wedtug tej optyki stosowanie standardu skutecznej ochrony prawnej
koncertowato si¢ na krajowych przepisach proceduralnych bedacych $rodkiem prawnym
stuzacym dochodzeniu roszczen majacych oparcie w prawie wspdlnotowym (np. roszczenie o
zwrotu oplat granicznych pobranych z naruszeniem zasad swobodnego przeptywu na
wspolnym rynku). Zastosowanie omawianej zasady stopniowo zaczgto jednak rozszerza¢ na
wszelkie tzw. warunki dochodzenia roszczen ujmowane jako $rodki zapewniajace ochrong
praw wynikajacych z prawa wspolnotowego. Takie podejscie pozwolito objaé kontrolag
zgodnosci ze standardem skutecznej ochrony prawnej materialnych terminéw przedawnienia
czy wymogow skutecznej realizacji odpowiedzialnosci odszkodowawczej skarbu panstwa. W
omawianym w tym miejscu, poczatkowym okresie stosowania standardu skutecznej ochrony
prawnej wypracowano konstrukcje tzw. skutecznoSci Rewe (Rewe, C-33/76,
EU:C:1976:188). Zaktada ona, Ze pozostawiona panstwom cztonkowskim swoboda okreslania
wlasciwych przepisow, sadow czy warunkow proceduralnych majacych na celu zapewnienie
ochrony praw wynikajacych z prawa wspolnotowego ograniczona jest przez konieczno$é
spelnienia przez te elementy dwoéch podstawowych kryteriow wypracowanych i1 czgsto

przywotywanych przez TSUE.
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Pierwsze ze wspomnianych kryteriow (kryterium réwnowaznos$ci) sprowadza si¢ do
wymogu, by warunki dochodzenia roszczen wspdlnotowych (unijnych) nie byly mniej
korzystne niz ma to miejsce w przypadku analogicznych roszczen dochodzonych na podstawie
prawa wewnetrznego, a jednocze$nie by (w duchu poszanowania wymogu rzeczywistej
skuteczno$ci) nie powodowaty one, ze ochrona prawna bedzie praktycznie niemozliwa albo
nadmiernie utrudniona. Ograny panstwa, dziatajac w obszarze prawa unijnego, musza miec¢
wiec na uwadze obowigzek zapewnienia jego pelnej skuteczno$ci zarowno w tzw. sytuacjach
subiektywnych (wtedy, gdy jednostka odchodzi ochrony praw podmiotowych
gwarantowanych prawem UE), jak i obiektywnych (gdy chodzi o wdrazanie prawa unijnego i
realizacj¢ jego polityk). Kryteria te stosowane sa jako miernik oceny (i uzasadnienie dla
ewentualnego kwestionowania) krajowych przepisow pod katem ich zdolnosci do pehienia
funkcji instrumentu realizacji prawa UE w sposob zapewniajacy rzeczywista i pelng realizacje
celow prawa UE w porzadkach prawnych panstw cztonkowskich oraz jako instrumentu
zapewniajacego rzeczywista i pelng ochrong praw jednostek wywodzong z prawa UE (Scott
SA 1 Kimberly C-210/09, EU:C:2010:294; van der Weerd, 222/05 do C-225/05,
EU:C:2007:318). Tak ujmowany standard skutecznej ochrony prawnej stat si¢ zrodtem
kluczowych obowiazkéw naktadanych na organy krajowe, ktére moga by¢ na jej podstawie
kontrolowane w odniesieniu do wszystkich mozliwych aspektéw postepowania (postgpowania
dowodowego, termindéw, prekluzji), ale takze szerzej — w zakresie rodzaju organow
(administracyjne v. sadowe), ktérym procedura przypisuje role rozstrzygania sporow,
dopuszczalno$ci odwotan, termindéw procesowych czy mozliwosci obrony (Bozzetti, 179/84,

EU:C:1985:306, pkt 17).

Zgodnie z tzw. proceduralng regula rozsadku uksztaltowanga m.in. w sprawie C-
312/93 (Peterbroeck), wymaga si¢ natomiast duzej staranno$ci w ocenie regulacji i
rozpatrywania danego przepisu w calym kontekscie sytemu proceduralnego panstwa w celu
ustalenia, w jakim stopniu moze on przystuzy¢ si¢ albo, wrgcz odwrotnie, nadmiernie utrudni¢
lub praktycznie uniemozliwi¢ zapewnieniu pewnos$ci prawa czy rzetelnego procesu
(CAJASUR, C-35/22, EU:C:2023:569, pkt. 25). Wszystkie tego rodzaju obowigzki sa
adresowane w najwickszym stopniu do sadéw krajowych, bo to na nich spoczywa gléwna
odpowiedzialno$¢ za skuteczng ochrone, ale na nich si¢ nie konczy rozciagajac okre§lone
zobowigzania na pozostale ograny panstwa. Omawiana zasada upowaznia wiec sady do
pominigcia przepisow krajowych, ktorych zastosowanie nie pozwolilby na jej respektowanie,

w skrajnym przypadku stanowi za$ podstawg¢ dla dopuszczalnosci wykreowania skutecznego
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srodka prawnego, ktorego nie zapewnit ustawodawca (Ministero, C-119/05, EU:C:2007:434).
W pierwszej kolejnosci naktada ona jednak na panstwa obowigzek wyznaczenia takich
wlasciwych organow, kompetencji i procedur, ktére pozwalaja na zapewnienie skutecznej
ochrony praw wynikajacych z prawa UE w praktyce (Kobler, C-224/01, EU:C:2003:513,
pkt.47, IMpact, C-268/06, EU:C:2008:223, pkt. 44 i 45;Mono Car Styling, C-12/08,
EU:C:2009:466, pkt. 48; Alassini i in., C-217/08 do 320/08, EU:C:2009:160, pkt. 47;
Agrokonsultking, C-93/12, EU:C:2013:432, pkt. 35, Imprea, C-213/13, EU:C:2014:2067, p.
54).

Zanim problematyka stricte sagdowa zostanie rozwinigta, juz w tym miejscu nalezy
stwierdzi¢, Zze model postepowania inspektora pracy przyjety w opiniowanych przepisach
nie spelnia podstawowych standardéw skutecznej ochrony prawnej nie tylko wobec
zatrudniajacych przedsiebiorstw, lecz nawet wobec zatrudnionych, ktérych ochronie przepisy
te miaty stuzy¢. W modelu tym $rodki ochrony praw obu kategorii podmiotéw zostaja przez
organ wladczy istotnie ograniczone a nawet wyeliminowane. Na etapie postgpowania
toczacego si¢ przed OIP przed wydaniem decyzji stwierdzajacej istnienie stosunku pracy
strony relacji zatrudnienia nie moga domagaé si¢ skutecznie respektowania swojej woli
gwarantowanej przez swobod¢ umow, uwzglednienia wolno$ci wykonywania zawodu w
wybranej przez siebie formie ani respektowania wolno$ci dzialalnosci gospodarczej. Co do
standardow proceduralnych - organ kierujac si¢ swoja wizja stosunku taczacego strony oraz w
oparciu o jednostronnie poczynione przez siebie ustalenia i interpretacj¢ faktow, dokonuje
ostatecznie arbitralnego rozstrzygnigcia. Strony, ktorym nie przyshuguje status procesowy
strony w rozumieniu KPA, nie dysponujg przy tym srodkami wptywu na te ustalenia. Podstaw
1 skutkdw tego rozstrzygnigcia strony nie moga zwalczaé w trybie gwarantowanym w
klasycznej procedurze administracyjnej czy postgpowaniu sadowoadministracyjnym, co
powoduje, ze ewentualne naruszenia zasad postepowania w toku procedury prowadzacej do
wydania decyzji OIP nie sg co do zasady kontrolowane w ramach procedury odwotawczej.
Orzecznictwo TSUE sprzeciwia si¢ zaS przyznawaniu organom wladzy wykonawczej
kompetencji do stwierdzania danego stanu czy spelniania okreslonych przestanek
warunkujacych nabycie lub utrat¢ uprawnien przez podmiot prywatny w sposob, ktory
w praktyce nie moze by¢ skutecznie kontrolowany przez sad (Johnston, 222/84,

ECLI:EU:C:1986:20).

Prawo do skutecznego §rodka prawnego przed sadem i dostgpu do bezstronnego sadu

zostalo z czasem usankcjonowane jako prawo podstawowe w art. 47 Karty Praw
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Podstawowych — ewidentnie z inspiracji prawa do rzetelnego procesu i skutecznego $rodka
prawnego okreslonych w art. 6 1 13 EKPC, cho¢ niekoniecznie z ograniczeniami wynikajacymi
z tresci tego pierwszego przepisu, a wiec bez ograniczenia dopraw i obowigzkéw o charakterze
cywilnym. W konteks$cie przedmiotu niniejszej opinii szczegolne znaczenie ma z kolei art. 52
ust. 3 EKPC, zgodnie z ktorym w zakresie, w jakim Karta Praw Podstawowych okre$la prawa,
ktére odpowiadaja prawom zagwarantowanym w Konwencji, znaczenie i zakres tych prawa sa
takie same, jak praw przyznanych przez Konwencj¢, cho¢ jednocze$nie nie stanowi to
przeszkody, aby prawo Unii przyznawato uprawnionemu szerszg ochrong. Wyktadnia art. 47
Karty Prawa Podstawowych wymaga wigc siggania do dorobku orzeczniczego
wypracowanego przez Europejski Trybunat Praw Cztlowieka. Dla TSUE dorobek ten stanowi
zatem staly 1 aktywnie wykorzystywany punkt odniesienia okreslajacy standard minimalny
ochrony. Uzasadnia to odestanie do poczynionych w poprzedniej czgsci niniejszej opinii uwag
dotyczacych naruszen praw cztowieka w procesie stanowienia opiniowanej regulacji. Uwagi
te mozna w petni odnie$¢ do kontekstu unijnego, potwierdzajac, ze wskazane w poprzedniej
cz¢$ci opinii naruszenia — z uwagi na objecie przedmiotu opiniowanej regulacji zakresem
prawa unijnego - stanowig jednoczes$nie naruszenie art. 47 Karty Praw Podstawowych 1 jako
takie mogtoby by¢ przedmiotem orzekania przez TSUE. W tym miejscu nalezy jeszcze tylko
doda¢, ze takze Dyrektywa o Transparencji postuluje w Preambule (motyw 40) zapewnienie
pracownikom dostgpu do skutecznego i bezstronnego rozstrzygania spordw, np. w sadzie
cywilnym lub w sadzie pracy, oraz prawo do dochodzenia roszczen, co tym bardziej potwierdza

konieczno$¢ odwotywania si¢ do wskazanych wyzej gwarancji.

Podsumowujac dorobek orzeczniczy TSUE w omawianej materii nalezy przywota¢
relewantne w analizowanym kontek$cie konkluzje, ktére potwierdzaja, ze - od strony
procesowej - wprowadzona opiniowang ustawa nowelizacja procedury cywilnej, regulujaca
postepowanie z odwotania od decyzji OIP stwierdzajacej istnienie stosunku pracy,
przekroczyta dopuszczalne granice. Nie daje si¢ ona pogodzi¢ z nakazem skutecznej oraz
pelnej kontroli sadowej, ktora sady powinny sprawowaé nad dzialaniami organow
administracji i wszelkich cial nalezacych do wladzy wykonawczej (Cross, C-303/22,
EU:C:2023:652, pkt. 43; Ligue, C-333/22, EU:C:2023:874, pkt. 66-67; El Hassani, C-403/16,
EU:C:2017:960). W tym wzgledzie sad musi mie¢ nieograniczong jurysdykcje co do oceny
sprawy — zardOwno w zakresie prawa, jak i ustalen faktycznych, co ma duze znaczenie dla oceny
decyzji administracyjnych. Za sprzeczne z prawem unijnym uznaje si¢ wigc wszelkie przepisy

krajowe, ktore powoduja ograniczenie skutecznosci praw UE przez ograniczenie kognicji sadu
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1 zwigzanie ustaleniami organu administracji publicznej albo w inny sposob pozbawiaja go

kompetencji do takiej skutecznej kontroli (Johnston, 222/84, ECLI:EU:C:1986:20).

Standard unijny wymaga zapewnienia prawa do skutecznego $rodka zaskarzenia
spetniajacego wymogi art. 47 Karty Praw Podstawowych kazdemu, czyje prawa zostaty
naruszone zaskarzong decyzja, w celu poddana takiej decyzji kontroli zgodno$ci z prawem
unijnym na drodze postgpowania sagdowego (Unectef, C-222/86, ECLLI:EU:C:1987:442, pkt.
14; Vlassopoulou, C-340/89, Zb.Orz. 1991, pkt. 22; C-73/16) Dotyczy to zwtaszcza ochrony
przed arbitralnymi lub nieproporcjonalnymi ingerencjami wtadzy publicznej w sfer¢ prywatne;j
dziatalnosci (Berlioz, C-682/15, ECLI:IEU:C:2017:373, pkt. 51). Dlatego w tym kontekscie
aktualizujg si¢ wszystkie konkretne gwarancje rzetelnego 1 sprawiedliwego procesu
(Baustahlgewebe, C-185/95, ECLI:EU:C:1998:608, pkt. 20 i 21; Krélestwo Niderlandow, C-
174/98 P 1 C-189/98, ECLI:EU:C:2000:1, pkt. 17; Dieter, C-7/98). Warto na zakonczenie tej
czg$ci przywota¢ ponownie wskazang powyzej proceduralng regule rozsadku, ktora
nakazuje konkretne rozwigzania widzie¢ w szerszym kontekscie pozostatych, aby ustali¢, na
ile skuteczna moze by¢ ochrona sagdowa realizowana przez badane przepisy. Uwzglednienie
ustalen dokonanych w poprzedniej czeSci niniejszej opinii i zestawienie wszystkich
ograniczen procesowych, jakim w Swietle opiniowanej regulacji podlegaja strony
pragnace odwolac si¢ od decyzji OIP kaze uznac, Ze regulacja ta nie zapewnia kontroli
sadowej wymaganej przez art. 47 KPP, czyniac realizacj¢ gwarancji rzetelnego procesu

fasadowg i iluzoryczna.

Z cala pewnoscia jest tak, ze niektére ograniczenia proceduralne przewidziane w
opiniowanej regulacji, badane w szerszym kontek$cie innych przepisow, wzglednie
rownowazone skutecznym $rodkiem domagania si¢ odstgpienia od ich stosowania, nie
stanowig zagrozenia dla gwarancji wynikajacych z art. 47 Karty Praw Podstawowych. Sa
jednak wsrod nich takie, ktorych zestawienie prowadzi do wniosku o naruszeniu tych
gwarancji. Wniosek taki jest aktualny zwtaszcza w odniesieniu do ograniczen dowodowych
narzuconych w specyficznym postgpowaniu poprzedzajacym wydanie decyzji OIP
zestawionych z praktyczng niemozno$cig ustosunkowania si¢ przez strony relacji zatrudnienia
do stanowiska organu wobec wniesionego odwotlania i z mozliwos$cia wylaczenia rozpoznania
sprawy z odwolania od decyzji OIP na rozprawie. Elementy te analizowane tacznie prowadza
do wniosku o powaznym naruszeniu prawa unijnego przez opiniowang regulacj¢. Niezaleznie
od jego kontekstu normatywnego za stanowigce samo w sobie tego rodzaju naruszenie nalezy

tez uznac¢ rozwigzanie, polegajace na przyznaniu kompetencji okregowego inspektora pracy do
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doprowadzenia do zakonczenia postepowania sagdowego bez rozstrzygnigcia co do istoty
sprawy wbrew woli stron i pozbawiajac sam sad mozliwosci dalszego prowadzenia
postepowania czy tez praktycznego pozbawienia strony mozliwo$ci kontynuacji wszczgtego
samodzielnie procesu z powodztwa o ustalenie istnienia lub tre$ci stosunku pracy, bo te

stanowig samoistnie ewidentne przejawy takiego wytaczenia.

5) Ocena opiniowanej regulacji w Swietle praw podstawowych

5.1. Nalezy przypomnie¢, ze postanowienia Karty Praw Podstawowych dotyczace praw
socjalnych 1 ekonomicznych zostaly przywolane preambule Dyrektywy Platformowe;.
Odwoluje si¢ ona do art. 31 gwarantujgcego nalezyte i sprawiedliwe warunki pracy, przez co
rozumie si¢ w szczegdlnosci prawo kazdego pracownika do warunkoéw pracy szanujacych jego
zdrowie, bezpieczenstwo 1 godnos¢. Na postanowienie to powotano si¢ takze w Dyrektywie o
Transparencji. Mozna zatem uzna¢, ze regulacje obu wskazanych wtasnie dyrektyw stanowia
konkretyzacj¢ prawa do nalezytych i sprawiedliwych warunkow pracy i rozwijaja ogdlne
postanowienia Karty Praw Podstawowych w jego zakresie. Wniosek ten nie powinien budzi¢
watpliwosci, jesli wezmie si¢ pod uwagg, ze rozumienie poj¢cia warunkOw pracy rozciaga si¢
takze na rozwigzania prawne okreslajace catoksztatt sytuacji prawnej pracownika, tacznie z

wzajemnymi zobowigzaniami stron stosunku pracy wynikajacymi z umowy o prace.

Rownoczesnie w Dyrektywie Platformowej powotano art. 16 Karty, bedacy Zrédlem
wolnos$ci prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. Jest tak dlatego, Ze rozwigzania przyjete
we wspomnianej dyrektywie ograniczaja korzystanie z tego rodzaju wolnosci - realizacja przez
dyrektywe prawa z art. 31 Karty Praw Podstawowych, pozostaje wigc w swego rodzaju
konflikcie czy napigciu z realizacjg prawa z art. 16 Karty. Podobne napigcie wystepuje w
przypadku opiniowanej regulacji. Z uwagi na skale ingerencji w autonomie jednostek, jaka
wynika z przyjetych w tej regulacji rozwigzan, stanowi ona potencjalne zagrozenie dla
wolnosci proklamowanej w art. 16 Karty Praw Podstawowych. W $wietle ustalen
poczynionych we wczesniejszych czesciach niniejszej opinii nie moze budzi¢ watpliwosci, ze
- inaczej niz Dyrektywa Platformowa - opiniowana regulacja godzi przy tym takze w interesy
osoby zatrudnionej. Z tego powodu nalezy dalsza analiz¢ prawng uzupelni¢ o odwolanie

si¢ do gwarancji wynikajacych z art. 15 Karty Prawa Podstawowych. Te ostatnie okresla
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sie jako wolno$¢é wyboru zawodu i prawo do podejmowania pracy. W ustepie 1-szym art.
15 skonkretyzowano je jaka prawo kazdego do podejmowania pracy oraz wykonywania

swobodnie wybranego lub zaakceptowanego zawodu.

5.2. Art. 15, 16 oraz, dotyczacy ochrony wlasnosci, art. 17 Karty Praw Podstawowych
stanowig lacznie fundament tzw. Konstytucji Gospodarczej UE, co jest oczywiscie
pojeciem prawniczym, nie prawnym, ale dobrze pokazuje ich znaczenie dla funkcjonowania
unijnego rynku oraz wynikajace z tego obowigzki panstw cztonkowskich. Dla przedmiotu
niniejszej opinii szczegdlne znaczenie majg art. 15 1 16. Art. 15 sankcjonuje najbardziej
podstawowag wolno$¢ ekonomiczng, z ktérej wywodzi si¢ prawo do swobodnego
wykonywania réznorodnych komercyjnych aktywnosci w obrocie gospodarczym (wyr
TS: z 14.5.1974 r., C-4/73, pkt 14; z 10.7.2003 r., C-20/00 i C-64/00, Booker Aquaculture i
Hydro Seafood przeciwko The Scottish Ministers, ECLI:EU:C:2003:397, pkt 67, 68; z
14.12.2004 r., C-210/03, Swedish Match przeciwko Secretary of State for Health,
ECLI:EU:C:2004:802, pkt 72; wyr. TS z 16.11.2011 r., C-548/09, Bank Melli Iran przeciwko
Radzie, ECLLI:EU:C:2011:735). Jej szczegolnym celem jest zwigkszenie zakresu osobistej
autonomii i samorealizacji osoby fizycznej, co odréznia ja od wolno$ci dziatalnosci
gospodarczej (opinia rzecznika generalnego M. Bobeka z21.3.2017 r., C-190/16, Werner Fries
przeciwko Lufthansa CityLine GmbH, ECLI:EU:C:2017:225, pkt 66).

Ma ona gwarantowa¢ swobode¢ wyboru zawodu, podejmowania i wykonywania go,
w tym m.in. nawiazania stosunku zatrudnienia, ale nie tylko w formie umowy o prace.
Obejmuje ona wolno$¢ zlozenia oswiadczenia woli o zamiarze lub braku zamiaru
wykonywania zawodu, jak réwniez swobode wyboru rodzaju i formy prawnej jego
wykonywania, ktory wykracza poza tradycyjnie rozumiany stosunek pracy i obejmuje
rowniez wykonywanie zawodu w innej formie, takiej jak umowy o Swiadczenie uslug
wzglednie samodzielnie - w postaci samozatrudnienia, a wi¢c o roznych stopniach
podporzadkowania drugiej stronie. Integralnym elementem tej wolno$ci jest oczywiscie
takze prawo do wyboru zaréwno pracodawcy jak i zleceniodawcy. Kazda z tych form jest przy
tym rownorzedna, a zakres podmiotowy omawianej normy gwarancyjnej obejmuje w takim
samym stopniu osoby wykonujace zawod samodzielnie, jak i niesamodzielnie. R6znice w tym
zakresie nie wptywaja zatem na poziom ochrony, jakg zapewnia Karta Praw Podstawowych.
Jej art. 15 nie przyznaje zadnej z form wykonywania zawodu (form Swiadczenia pracy)

preferencji i nie jest oparty na zalozeniu, ze realizacja wolnosci gwarantowanej w tym
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przepisie w formie klasycznego stosunku pracy powinna podlega¢ szczegolnej,
intensywniejszej ochronie. Jest wrecz odwrotnie. Wszelkie proby (szczegolnie w postaci
nakazow administracyjnych) wymuszania wykonywania aktywnoSci zawodowej w tej
ostatniej formie, zwlaszcza wbrew jednoznacznie wyrazonej przez beneficjenta
omawianej wolnosci woli wykonywania zawodu w innej wybranej formie, stanowia
ograniczenie wolnosci z art. 15, ktore moze by¢ kwalifikowane jako naruszenie prawa
podstawowego.

W tym kontek$cie nalezy zwrdci¢ uwage na konstrukcje samego art. 15 ust. 1 Karty
Praw Podstawowych, szczegdlnie na tle nastgpnego art. 16. Ten ostatni zaktada, ze realizacja
wolno$ci dzialalno$ci gospodarczej powinna by¢ zgodna zaréwno z prawem Unii jak i
ustawodawstwami i praktykami krajowymi, co daje panstwom cztonkowskim pewien margines
swobody w okreslaniu jej form i naktadaniu ograniczen (wyr. TS z22.1.2013 r., C-283/11, Sky
Osterreich GmbH przeciwko Osterreichischer Rundfunk, ECLI:EU:C:2013:28, pkt 46). W
przypadku art. 15 Karty Praw Podstawowych i1 proklamowanej w nim wolnos$ci brak jest tego
rodzaju zastrzezen, a wigc wolno$¢ ta ma bezwarunkowy charakter, a wszelkie formy
ingerencji publicznej w jej realizacj¢ podlega¢ powinny rygorystycznej kontroli, znacznie
bardziej intensywnej niz ma to miejsce w przypadku ograniczania wolno$ci gospodarcze;j
(opinia rzecznika generalnego M. Bobka z 16.3.2016 r., C-134/15, Lidl GmbH & Co. KG
przeciwko Freistaat Sachsen, ECLI:EU:C:2016:169, pkt 25).

Zwazywszy na to, ze jak w przypadku wszystkich wolnosci ekonomicznych duzy
nacisk kladzie si¢ na ich interpretacje w $wietle ich spotecznej funkcji, ewentualne
ograniczenia nalezy uzna¢ za uzasadnione w zakresie, w jakim nastepowalyby w obszarze
uzyskania prawa do wykonywania okreslonego zawodu oraz wyznaczenia sposobdéw i metod
jego wykonywania (Metronome Musik GmbH przeciwko Music Point Hokamp GmbH; wyr.
TS z 28.4.1998 r., C-200/96, ECLL:EU:C:1998:172, pkt 21). Z cala pewnoScia
niedopuszczalne jest natomiast ingerowanie w omawiang tutaj swobode¢ wyboru zawodu
poprzez ograniczanie mozliwosci wyboru wykonywania zawodu w charakterze
pracownika badz samodzielnego uslugodawcy czy samozatrudnionego. W $wietle
omawianych gwarancji, kazdy powinien mdc liczy¢ na ochronng rolg panstwa, ktoérego
zadaniem jest takze zapewnienie warunkow dla nieskrgpowanej realizacji praw
podstawowych, przy podejmowaniu takiej aktywnosci ekonomicznej, ktdrg uzna za najbardzie;j
wlasciwg dla siebie. Wprowadzona opiniowana regulacja wtadcza ingerencja organow panstwa

w swobode wyboru sposobu wykonywania wtasnej aktywnosci ekonomicznej przez jednostki
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oznacza, ze panstwo nie tylko nie stwarza wspomnianych wyzej warunkow, ale dodatkowo
narzuca arbitralnie jednostkom stosunek pracy, prezentujac tym samym paternalistyczng
postawe 1 uzurpujac sobie prawo do okreslania, co jest dobre dla jednostki. Takie podej$cie
stanowi z cala pewnoscia daleko idace ograniczenie prawa chronionego przez art. 15
Karty Praw Podstawowych, podwazajac wywiedziony z niej zakaz przyznawania

preferencji jednej z form zatrudnienia.

Na podstawie art. 16 Karty Praw Podstawowych uznaje si¢ wolnos¢ prowadzenia
dzialalno$ci gospodarczej. Przepis ten formuluje wprawdzie gwarancje tej wolnosci
odwotujac si¢ do prawa Unii oraz ustawodawstw 1 praktyk krajowych, ale orzecznictwo od
dawna uznaje, ze jest on podstawa prawa podmiotowego, a nie jedynie zasady. Jako prawo
podmiotowe moze ono by¢ samodzielnie dochodzone i nie jest zalezne od ewentualnych
gwarancji  udzielonych przez legislacje panstwa (Sky  Osterreich, C-283/11,
ECLI:EU:C:2013:28). Sformutowanie art. 16 z cala pewno$cia pozostawia natomiast unijnemu
1 krajowemu ustawodawcy wiekszy, niz ma to miejsce w przypadku art. 15, margines swobody
regulacyjnej w okreslaniu warunkéw prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Inaczej niz art.
15, art. 16 Karty Praw Podstawowych jest adresowany do kazdego przedsiebiorcy — zarowno
0s6b fizycznych prowadzacych samodzielng dziatalnos¢, jak i podmiotéw zbiorowych, takich
jak spotki czy inne osoby prawne (wyr. TS z 27.9.2017 r., C-73/16, Peter Puskar przeciwko
Financné riaditel'stvo  Slovenskej republiky i Krimindlny urad financnej spravy,
ECLL:EU:C:2017:725, pkt 114; opinia rzecznika generalnego Trstenjak z 24.11.2010 r., C-
316/09, pkt 83-84).

Art. 16 Karty obejmuje swa trescig prawo, ktorego przedmiotem jest wolno$¢ w
rozumieniu zespotu uprawnien zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej, ktore
pozwalaja dysponowac¢ swobodnie, w granicach odpowiedzialno$ci za wiasne dziatania,
nalezacymi do danego podmiotu zasobami gospodarczymi, technicznymi i finansowymi (wyr.
TS z27.3.2014 r., C-314/12, UPC Telekabel Wien GmbH przeciwko Constantin Film Verleih
GmbH i Wega Filmproduktionsgesellschaft mbH, ECLLI:IEU:C:2014:192, pkt 49; z 30.6.2016
r., C-134/15, Lidl GmbH & Co. KG przeciwko Freistaat Sachsen, ECLI:EU:C:2016:498, pkt
27). Rolg omawianej normy jest zapewnianie instrumentéw ochrony przed ingerencja
polegajaca w szczegolnosci na wykladni lub stosowaniu przepisow krajowych w sposob
naruszajacy wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej w sporach z udzialem organow panstwa
czlonkowskiego. Taki ,,defensywny” sposéb powotywania tej normy jest szczegolnie czesty

w praktyce (zob. np. wyr. z 20.12.2017 r., C-277/16). W orzecznictwie TSUE znajduje ona
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takze czesto zastosowanie jako swoista przeciwwaga dla innych praw podstawowych,
takze socjalnych, pozwalajac tym samym na wytyczanie granic dla stosowania innych
postanowien Karty Praw Podstawowych (wyr. TS z 16.2.2012 r., C-360/10, Belgische
Vereniging van Auteurs, Componisten en Uitgevers CVBA (SABAM) przeciwko Netlog NV,
ECLL:EU:C:2012:85, pkt 45 1 470).

Wyjasnienia dotyczace Karty Praw Podstawowych, ktére zgodnie z jej art. 52 ust. 7
maja by¢ nalezycie uwzgledniane przez sady usystematyzowaly trzy gldwne obszary
uprawnien wynikajacych z normy art. 16. Nalezg do nich: wolno$¢ prowadzenia dzialalno$ci
gospodarczej lub handlowej (w rozumieniu przyjetym w wyr. TS z 14.5.1974 r., C-4/73, J.
Nold, Kohlen- und Baustoffgrofshandlung przeciwko Komisji Wspolnot Europejskich, ECLI:
EU:C:1974:51, pkt 14 oraz z 27.9.1979 r., C-230/78, SpA Eridania - Zuccherifici nazionali i
SpA Societa italiana per l'industria degli zuccheri przeciwko Ministro per l'agricoltura e le
foreste, Ministro per l'industria, il commercio e l'artigianato i SpA Zuccherifici meridionali,
ECLL:EU:C:1979:216, pkt 20 1 31); swoboda zawierania uméw (w rozumieniu wyrokéw TS
z 16.1.1979 r., C-151/78, Sukkerfabriken Nykobing Limiteret przeciwko Ministere de
l'agriculture, ECLIL: EU:C:1979:4, pkt 20 oraz z 5.10.1999 r., CC-240/97 Krolestwo Hiszpanii
przeciwko Komisji Wspolnot Europejskich, ECLI:EU:C:1999:479, pkt 99) oraz wolno§é

konkurencji.

Aktualno$¢ tego katalogu byla potwierdzana w orzecznictwie Trybunat
Sprawiedliwos$ci juz po wejsciu w zycie Traktatu Lizbonskiego (wyr. TS z 30.6.2016 r., CC-
134/15 pkt 28; z 22.1.2013 r., CC-283/11 Sky Osterreich GmbH przeciwko Osterreichischer
Rundfunk, ECLLI:EU:C:2013:28, pkt 42; z 17.10.2013 r., CC-101/12 Herbert Schaible
przeciwko Land Baden-Wiirttemberg, ECLI:EU:C:2013:661, pkt 25; wyr. TS z 4.5.2016 r.,
CC-477/14 Pillbox 38 (UK) Limited, dzialajqca pod firmq Totally Wicked, przeciwko Secretary
of State for Health, ECLLI:EU:C:2016:324, pkt 155; wyr. TS z 21.12.2016 r., C-201/15,
Anonymi Geniki Etairia Tsimenton Iraklis (AGET Iraklis) przeciwko Ypourgos Ergasias,
Koinonikis Asfalisis kai Koinonikis Allilengyis, ECLI:EU:C:2016:972, pkt 67). Jednakze, poza
tego rodzaju wyliczeniem, Karta Praw Podstawowych nie dostarcza Zadnej konkretyzacji
omawianej w tym miejscu wolno$ci, a orzecznictwo Trybunalu poprzestaje zwykle na
ogblnikowym odwotaniu si¢ do niej jako do prawa podstawowego, aby niezwlocznie przejs$é
do analizy, czy konkretne badane przez niego uregulowanie stanowi jej ograniczenie i czy

ewentualnie bedzie ono zaslugiwato na usprawiedliwienie.
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Niewatpliwie jednak przepis art. 16 Karty Praw Podstawowych obejmuje kazdy
rodzaj dzialalnosci gospodarczej, bez wzgledu na przedmiot, form¢ prawna czy
finansowanie — w zakresie wytworstwa, handlu czy uslug, a takze niezaleznie od tego, czy
dzialalno$¢ ma na celu osiagniecie zysku lub jest odplatna (zob. np. wyr. TS z 16.3.2004 1.,
C-264/01, C-306/01, C-354/01 i1 C-355/01, AOK Bundesverband, Bundesverband der
Betriebskrankenkassen (BKK), Bundesverband der Innungskrankenkassen, Bundesverband
der landwirtschaftlichen Krankenkassen, Verband der Angestelltenkrankenkassen eV, Verband
der Arbeiter-Ersatzkassen, Bundesknappschaft i See-Krankenkasse przeciwko Ichthyol-
Gesellschaft Cordes, Hermani & Co., Mundipharma GmbH, Godecke GmbH i Intersan, Institut
fiir pharmazeutische und klinische Forschung GmbH, ECLLI:EU:C:2004:150, pkt 63). W tych
ramach zapewnia si¢ prawo do zalozenia i prowadzenia przedsi¢biorstwa w wybranej
formie, ale takze zakonczenia jego bytu oraz swobod¢ wyboru miejsca prowadzenia. Ze
wzgledu na przedmiot niniejszej opinii szczegolna uwagg nalezy zwrocié nie tylko na swobode
wyboru formy, ale i na swobode uméw, ktora zaliczono do elementéw skladowych wolnosci
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. Swoboda ta obejmuje wolnos¢ zawierania umow,
ktorej elementem jest z kolei wolnos¢ doboru partneréow handlowych (kontrahentow), a

takze swobod¢ wypowiedzenia oraz wprowadzania zmian do umowy.

Podmioty prywatne moga na podstawie art. 16 Karty Praw Podstawowych
kwestionowac ograniczenia omawianej swobody nie tylko w aktach prawa unijnego, lecz takze
w dziataniach wdrazajacych podejmowanych przez panstwa cztonkowskie. (zob. wyr. TS z
10.7.1991 r., C-90/90 oraz C-91/90, pkt 13; wyr. TS z 20.12.2017 r., C-277/16, pkt 50).
Wiasnie z takimi ograniczeniami mamy do czynienia w opiniowanym obszarze. Polski
ustawodawca wprowadzajac w opiniowanej regulacji instrument wladczej decyzji
ingerujacej w stosunki zatrudnienia pomie¢dzy dwoma prywatnymi podmiotami
ograniczyl istotnie wolnosci obu z nich. Przy czym w przypadku zatrudnionego chodzi
przede wszystkim o wolnos¢ wynikajaca z art. 15 Karty Praw Podstawowych
(ewentualnie z art. 16-go, jezeli zatrudniony jest przedsi¢biorca), a w przypadku
zatrudniajacego o wolnos¢ gospodarcza wynikajaca z art. 16 Karty. Ocena opiniowane;j
regulacji z perspektywy prawa unijnego wymaga jednak jeszcze analizy jej rozwiazan
jako ograniczen w rozumieniu art. 52 ust. 1 Karty Praw Podstawowych. Ten ostatni
przepis okresla bowiem zakres dopuszczalnej ingerencji panstwa m.in. w wolnosci

gospodarcze.
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5.3. Jest oczywiste, ze we wspolczesnym systemie ekonomicznym ingerencja wladz
publicznych w wolnos¢ gospodarcza bywa konieczna i musza si¢ z nig liczy¢ wszyscy
przedsi¢biorcy, co koresponduje z samg istota spolecznej gospodarki rynkowej.
Restrykcje dotyczace sposobu prowadzenia dziatalno$ci czy wymogi, od spelnienia ktorych
zalezy mozliwo$¢ podjecia dzielnosci stanowig bez watpienia ograniczenie wolnos$ci
gospodarczej, co jednak nie oznacza automatycznie bezprawnosci takich restrykeji (wyr. TS z
15.9.2016 r., C-484/14, Tobias McFadden przeciwko Sony Music Entertainment Germany
GmbH, ECLL:EU:C:2016:689, pkt 82). Nie jest tez tak, ze za niedopuszczalne naruszenie
omawianej wolnos$ci mozna uznaé jakiekolwiek zmiany legislacyjne obnizajace zyskownosé
prowadzonej dziatalnosci, ktére nie pozbawiaja jednak sensu dalszego prowadzenia catego
przedsigwzigcia (opinia rzecznika generalnego Colomera z 11.7.1996 r., C-22/94, pkt 17-23).
Podejscie TSUE do omawianej wolnosci dowodzi, ze najwazniejszym elementem analizy
orzecznictwie jest zwykle nie samo stwierdzenie, ze doszto do ograniczenia wolnosci, ale
badanie dopuszczalno$ci ograniczenia w $wietle standardow unijnych (wyr. TS z 9.9.2008 r.,
C-120/06 oraz C-121/06, Fabbrica italiana accumulatori motocarri Montecchio SpA (FIAMM)
i Fabbrica italiana accumulatori motocarri Montecchio Technologies LLC, Giorgio Fedon &
Figli SpA i Fedon America, Inc. Przeciwko Radzie Unii Europejskiej i Komisja Wspolnot
Europejskich, ECLLI:EU:C:2008:476, pkt 185; C-37/02 1 C-38/02, Di Lenardo Adriano Srl i
Dilexport Srl przeciwko Ministero del Commercio con l'Estero, ECLI:EU:C:2004:443, pkt 82,
oraz z 9.9.2004 r., C-184/02 1 C-223/02, Krolestwo Hiszpanii i Republika Finlandii przeciwko
Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej, ECLI:EU:C:2004:497, pkt 52; wyr.
TS: z 17.10.1995 r., C-44/94, The Queen przeciwko Minister of Agriculture, Fisheries and
Food, ex parte National Federation of Fishermen's Organisations i in. i Federation of
Highlands and Islands Fishermen i in., ECLI:EU:C:1995:325, pkt 55;228.4.1998 r., C-200/96,
Metronome Musik GmbH przeciwko Music Point Hokamp GmbH, ECLI:EU:C:1998:172, pkt
21; z 10.7.2003 r., C-20/00 i C-64/00, pkt 68; z 15.7.2004 r., C-37/02 i C-38/02, pkt 82;
13.7.1989 r., C-5/88, Hubert Wachauf przeciwko Bundesamt fiir Erndhrung und
Forstwirtschaft, ECLI:IEU:C:1989:321, pkt 171 18; 2 30.6.2005 r., C-295/03, Allessandrini Srl
i in. przeciwko Komisji Wspolnot Europejskich, ECLI:EU:C:2005:413, pkt 86; z 22.5.2007 r.,
T-216/05, Mebrom NV przeciwko Komisji Wspolnot Europejskich, ECLI:EU:T:2007:148, pkt
87).

W obecnym stanie prawnym dopuszczalno$¢ ograniczen praw podstawowych zostala

skodyfikowana. Stanowi o niej art. 52 ust. 1 Karty Praw Podstawowych, zgodnie z ktérym
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wszelkie ograniczenia w korzystaniu z praw i wolno$ci uznanych w niniejszej Karcie musza
by¢ przewidziane ustawg i szanowac istote tych praw i wolnosci. Z zastrzezeniem zasady
proporcjonalnosci, ograniczenia moga by¢ wprowadzone wylacznie wtedy, gdy sa
konieczne i rzeczywiscie odpowiadaja celom interesu ogélnego uznawanym przez Uni¢
lub potrzebom ochrony praw i wolnos$ci innych oséb. Juz w tym miejscu warto zwrocié
uwage¢ na zawarty na koncu przepisu otwarty katalog przestanek reprezentujacych dobro czy
interes uznane za na tyle istotne i godne ochrony, by uzasadni¢ ograniczenia praw
podstawowych. W przypadku wolnosci gospodarczej jako wolno$ci zatrudniajacego,
odkodowanie dobra czy interesu mogacego uzasadnia¢ jej ograniczenie nie nastrgcza
trudnosci. Wskazuje na nie przywolywany juz art. 31 Karty Praw Podstawowych odnoszacy
si¢ do prawa do okre§lonych warunkéw pracy. Za cata pewnoscig Dyrektywa o Transparencji
i Platformowa, ktore skonkretyzowaly tres¢ tego prawa dazac do poprawy warunkéw pracy

nalezy wigc postrzegac jako potencjalne zrédto ograniczenia wolnosci gospodarcze;j.

Trudno natomiast wskaza¢ dobra czy interesy, w imi¢ ktoérych uzasadnione bytoby
naruszanie omawianej wolno$ci z perspektywy strony zatrudnionej jako uprawnione;.
Poniewaz ograniczenia takiego nie da si¢ w tej perspektywie uzasadnic potrzebg ochrony praw
1 wolno$ci innych osob, wystepujacych w relacji zatrudnienia (praw 1 wolnos$ci
zatrudniajgcego), jedynym potencjalnym uzasadnieniem ograniczenia musiatoby by¢ uznanie
ograniczenia za podyktowane celem interesu ogdlnego, i to takiego interesu ogolnego, ktory
jest uznany przez Unig¢. Interes taki trudno zidentyfikowaé na poziomie unijnym, chyba ze
zalozy sie, ze celem ograniczenia wolnosci indywidualnego zatrudnionego mialaby by¢
poprawa warunkow pracy ujmowanych globalnie, ktdora nastepowalaby kosztem
konkretnego zatrudnionego. Cel taki jest kontrowersyjny i brak w zasadzie podstaw do
przypisania go Unii. Konstatacja taka oznacza, ze za prawdopodobny, rzeczywisty cel
ograniczen wolnosci zatrudnionego wynikajacych z opiniowanej regulacji nalezy raczej
uznaé¢ partykularne cele panstwa polskiego w postaci specyficznie ujetej likwidacji

segmentacji rynku pracy potaczonej z korzystnymi implikacjami budzetowymi.

Nalezy tez zauwazy¢, ze w przypadku osob zatrudnionych, wylaniajagce si¢ z
opiniowanej regulacji radykalne uderzenie w wolnos¢ wyboru formy ich aktywnos$ci
zarobkowej niebezpiecznie ociera si¢ o brak poszanowania dla istoty praw, ktére ma
chroni¢ Karta Praw Podstawowych (co do problematyki naruszania istoty wolnosci
gospodarczej por. wyr. TS: z 11.7.1989 r., C-265/87, s. 2237, pkt 15; 2 5.10.1994 r., C-280/93,
pkt 78; z 15.7.2004 r., C-37/02 oraz C-38/02, pkt 82; z 14.12.2004 r., C-210/03, pkt 72; z
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16.11.2011 r., C-548/09, pkt 113-114; z 26.10.2017 r., C-534/16, pkt 36-37; z 20.12.2017 r.,
C-277/16, pkt 51; posrednio takze wyr. TS z 20.12.2017 r., C-322/16, pkt 51-65; opinia
rzecznika generalnego Trstenjak z 24.11.2010 r., C-316/09, pkt 84). Opiniowang regulacje
nalezaloby uzna¢ za naruszenie tej istoty, jesli przyjaé, ze ukryta intencja krajowego
ustawodawcy jest w istocie wymuszenie zawierania umoOw o prac¢ przez wszystkich
aktywnych na rynku pracy pozostajacych w relacji szeroko rozumianego zatrudnienia z
przedsigbiorcami. Podobne watpliwosci 1 zarzuty nie wystgpuja na gruncie rozwigzan
Dyrektywy Platformowej, w $wietle ktorej to sam zatrudniony, a nie panstwo (jego organy)
decyduje o swojej sytuacji prawnej w zakresie zatrudnienia. Przyjete w tej dyrektywie,
omoéwione juz wielokrotnie, domniemanie stosunku pracy zostalo w tej regulacji pomyslane
jako wylacznie utatwienie procesowe dziatajace na korzy$¢ zatrudnionego, a nie jako ogdlny

instrument wymuszania stosunkow pracy.

Przechodzac do kolejnych elementdw konstytuujacych norme art. 52 ust. 1 Karty Praw
Podstawowych, warto odnie$¢ si¢ do wymogu, zgodnie z ktérym wszelkie ewentualne
ograniczenia praw podstawowych proklamowanych Karta maja by¢ przewidziane w
ustawie. Zagadnieniu temu poswigecono juz doglgbne rozwazania dotyczace materii
konstytucyjnej zamieszczone w poprzedniej czgséci niniejszej opinii. W tym miejscu nalezy je
w pelni podtrzyma¢é, gdyz w réwnym stopniu dowodza one naruszenia wskazanego przed
chwila wymogu formulowanego w odniesieniu do ograniczen praw podstawowych
sformulowanego w Karcie Praw Podstawowych. Sformutowane tam uwagi mutatis mutandis
dowodza braku legalno$¢ ograniczen dla wolnosci wyrazonych w art. 15 1 16 Karty Praw
Podstawowych wynikajacych z opiniowanej regulacji. Uzupelniajac te uwagi, nalezy z calg
moca podkresli¢, ze w orzecznictwie TSUE, w rownym stopniu co w orzecznictwie polskiego
TK, wymaga si¢ od ,,ustawy” jako narzedzia ograniczenia praw podstawowych odpowiedniej
jakosci, zwlaszcza za$ spelnienia wymogu przewidywalnosci jej skutkéw prawnych, ktora
moga zapewni¢ jedynie przepisy na tyle precyzyjne, by nakladane ustawa ograniczenia
pozwola zainteresowanemu okresli¢ ponad wszelkag watpliwos$¢, jakie sa jego prawa i
obowigzki. Ograniczenia praw podstawowych nie moga mie¢ w szczegdlnosci charakteru
blankietowego czy tez pozostawia¢, zwlaszcza organom wiladzy wykonawczej, nadmiernego
stopnia swobodnego uznania (Administration, c-169/80; ASM Brescia, C-347/06, pkt. 69; C-
17/03 pkt. 80; Gebroeders, C-143/93, pkt. 27; Kroélestwo Belgii, C-110/03, pkt. 30). Jak juz
wskazywano, takze w tej czesSci niniejszej opinii, opiniowana regulacja zdecydowanie nie

spelnia postulatu wystarczajacej pewnosci w przytoczonym wlasnie uje¢ciu. Tym samym
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trudno mowié, aby wprowadzone w niej ograniczenia praw podstawowych mozna bylo
uzna¢ za przewidziane w ustawie (ustawie o PIP) w rozumieniu wymagan Karty Praw

Podstawowych.

5.4. Stosowanie oceny ograniczen ekonomicznych praw podstawowych z perspektywy zasady
proporcjonalnosci, ktéra byla juz przedmiotem wczesniejszych analiz w niniejszej opinii, ma
w orzecznictwie Trybynalu Sprawiedliwo$ci dtuga i1 ugruntowang tradycje. (m.in. wyr. TS z
21.2.1991 r., C-143/88 i (C-92/89, Zuckerfabrik Siiderdithmarschen AG przeciwko
Hauptzollamt Itzehoe i Zuckerfabrik Soest GmbH przeciwko Hauptzollamt Paderborn,
EU:C:1991:65, pkt 76; C-265/87, Hermann Schrider HS Krafifutter GmbH & Co. KG
przeciwko Hauptzollamt Gronau, EU:C:1989:303, pkt 15) W takich sprawach dopuszcza si¢
szeroki margines uznania dla wtadz krajowych, ale jednak musi on mie¢ swoje granice. Stad o
ile srodki majace realizowac cele krajowej polityki spotecznej moga by¢ bardzo réznorodne to
ten zakres uznania nie moze stanowi¢ uzasadnienia dla naruszenia praw, jakie jednostki
wywodzg z postanowien gwarantujacych ich prawa podstawowe (zob. podobnie wyroki:
z 11.01.2007 r., ITC, C-208/05, EU:C:2007:16, pkt 39, 40; z 18.01. 2007 r., Confédération
geénérale du travail i in., C-385/05, EU:C:2007:37, pkt 28, 29; z 13.12. 2012 r., Caves Krier
Freres, C-379/11, EU:C:2012:798, pkt 51, 52).

Jak juz wskazywano, istnieje powazna watpliwo$¢, czy mozna moéwi¢ o
odpowiednio$ci $rodka wobec celu poprawy warunkow z perspektywy interesow
zatrudniajgcego, jezeli jest to decyzja inspektora pracy i to wydawana w takim watpliwym
rezimie proceduralnym, z tak iluzoryczna kontrolg sagdu, nawet wtedy, gdy sam zainteresowany
ma inne potrzeby ekonomiczne oraz oczekiwania co do swojego statusu na rynku i w relacji z
druga strong. Natomiast oczywiscie zwykle latwiej wykazaé, Ze ingerencja w wolno$é
gospodarczg zatrudniajacego, lacznie ze swoboda umdw, jest uzasadniona na samym poziomie
takiego celu. Natomiast w tym kontekscie kluczowe znaczenie odgrywa weryfikacja spetnienia
kryterium konieczno$ci, a wigc ustalenie czy nie bylo srodkéw mniej dotkliwych a rownie
skutecznych. Wnioski z poréwnan rozwigzan opiniowanej Ustawy z Dyrektywa Platformowa,

jakie poczyniono wczesniej dowodza natomiast, iz trudno uzna¢, aby tak wlasnie si¢ stato.

Odwotujac sie do samej istoty zasady proporcjonalnosci i podsumowujac niejako
rozwazania wszystkich czgsci niniejszej Opinii, nalezy z duzym krytycyzmem odnie$¢ si¢ do

wyboru, jakiego dokonat polski ustawodawca. Stalo si¢ tak w przeciwienstwie do wyboru
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dokonanego przez unijnego prawodawce i to pomimo, ze byt on znany w Polsce w trakcie
trwania procesu legislacyjnego. Ten unijny mierzac si¢ z tym samym wyzwaniem i to na bardzo
wymagajacym regulacyjnie rynku platform starat si¢ znalez¢ w miar¢ kompromisowe
rozwigzanie, znacznie bardziej wywazone niz nasze rodzime. Dyrektywa Platformowa zreszta
w Preambule (pkt. 67) potwierdza poszanowanie zasady proporcjonalnosci przez $rodki, ktore
zaprojektowata. Natomiast trudno stwierdzi¢ nawet proby poszukiwania takiego kompromisu
1 znajdowania rownowagi pomi¢dzy interesami obu stron stosunkdéw na polskim rynku pracy
tak aby jako$§ potrzeby realizacji praw ekonomicznych i socjalnych pogodzi¢ przy
minimalizowaniu obcigzen dla wszystkich uczestnikéw obrotu. Staje si¢ to tym bardziej
uwidocznione, gdy uwzgledni si¢ zaréwno radykalng zmiane¢ sytuacji przedsigbiorcow, jak i
uderzenie w interesy zatrudnionych. Jezeli zarazem przypomni si¢, ze Swietle brzmienia tresci
kamienia milowego celem miata by¢ likwidacja segmentacji rynku pracy to z pewnoscia
obecne rozwigzanie jest niejako wzorcem naruszenia zasady proporcjonalnosci w zestawieniu
ze znacznie bardziej] wywazong koncepcja ,,osktadkowania” wszystkich uméw, ktora byla

pierwotnie obowiazujaca w przepisach regulujacych polskie KPO.

Orzecznictwo TSUE dostarcza wielu przykladow egzekwowania obowiazku
poszukiwania rownowagi pomie¢dzy prawami rynkowymi a socjalnymi, jak prawo do
dzialan zbiorowych i wydaje si¢, iz rowniez ono nie zostalo uwzglednione przy
projektowaniu opiniowanej ustawy. Trybunat zaktadat, Ze te drugie mogg ogranicza¢ wolno$¢
gospodarcza, ale nie dopuszczat przyznawania im absolutnego charakteru a nawet nadawania
w tym zestawieniu bezwzglednego priorytetu. (wyr. z 11.12.2007 r. C-438/05, International
Transport Workers’ Federation i Finnish Seamen’s Union przeciwko Viking Line ABP i OU
Viking Line Eesti, EU:C:2007:772 czy wyr. z 18.12.2007, C-341/05, Laval un Partneri Ltd
przeciwko Svenska Byggnadsarbetareforbundet, Svenska Byggnadsarbetareforbundets
avdelning 1, Byggettan i Svenska Elektrikerforbundet, EU:C:2007:809) Byl nawet za to
krytykowany, ale to ten sposob rozstrzygania kolizji réznych interesow powinien byl
determinowac podej$cie polskiego ustawodawcy, tym bardziej ze ma to giebokie uzasadnienie
w przedstawionej na poczatku tej czg$ci naturze catego systemu unijnego — gospodarki
rynkowej o wysokim jednak poziomie konkurencyjnosci. Balans ten jest zreszta niezb¢dny
zardbwno w $wietle wagi, jaka sam unijny ustawodawca przywigzuje do popierania ré6znych
form zatrudnienia oraz elastycznosci i zdolnosci do adaptacji rynku pracy jak réwniez potrzeb
rozwoju gospodarczego. Jak stusznie zreszta zwraca si¢ uwage w kontekscie tego rodzaju

rozstrzygnig¢ wyzucie pracodawcéw z instrumentdOw rynkowych oraz mozliwosci
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dostosowania si¢ do dynamicznie zmieniajacego si¢ otoczenia biznesowego oraz proby
administracyjnego zarzadzania stosunkami na rynku pracy ostatecznie uderzy w interesy
zatrudnionych tracacych mozliwo§¢ zarobkowania, szczegdlnie na zasadach przez nich

wybieranych.

Przyktadéw takiego rozumowania dostarczajg te istotne rozstrzygnigcia przyjete juz
pod rzadami Karty Praw Podstawowych, ktore byly juz przywotywane wczesniej w tej czesci
niniejszej opinii. Dlatego w wyroku AGET Iraklis (C-201/15) TSUE nie zgodzil sig¢, aby to
decyzja administracyjng i, to oparta na bardzo ogolnikowych, nieostrych kryteriach
pozostawiajacych dowolno$¢ organowi, ingerowaé w stosunki pracy, pozbawiajac pracodawce
swobody decydowania o zwolnieniach grupowych i bezterminowo je blokujac. Warto w tym
miejscu zacytowac zwlaszcza nastgpujacy fragment, ktory mozna ponownie potraktowac jako

szersze podsumowanie dotychczasowych rozwazan (PKT 100 WYROKU):

Nawet jesli w rozpatrywanym w postgpowaniu gtownym uregulowaniu
krajowym wskazano, zZe uprawnienie do nieudzielania zezwolenia na zwolnienie
grupowe, ktore w niniejszym wypadku przystuguje organowi publicznemu, powinno by¢
wykonywane w drodze analizy akt sprawy, przy uwzglednieniu  sytuacji
przedsiebiorstwa oraz warunkow na rynku pracy, atakze w drodze uzasadnionej
decyzji, nalezy stwierdzi¢, ze — wobec braku uscislen dotyczqcych konkretnych
okolicznosci, w jakich rozpatrywane uprawnienie moze by¢ wykonywane — dani
pracodawcy nie wiedzq, w jakich szczegolnych iobiektywnych okolicznosciach
uprawnienie to moze mie¢ zastosowanie, poniewaz sytuacje umozliwiajgce wykonanie
tego uprawnienia sq potencjalnie liczne, nieokreslone i niedajgce sie ustali¢, a takZe
pozostawiajg danemu organowi szeroki zakres wuznania, ktory trudno jest
kontrolowaé. Takie kryteria, ktore nie zostaly uscislone i nie opierajq si¢ zatem na
obiektywnych oraz moZliwych do skontrolowania warunkach, wykraczajq poza to, co
jest niezbedne, aby osiggngé wskazane cele, i nie mogg zatem spelni¢ wymogow
zasady proporcjonalnosci (zob. podobnie wyroki: zdnia 4 czerwca 2002r.,
Komisja/Francja, C-483/99, EU:C:2002:327, pkt 51, 53; z dnia 26 marca 2009 r.,
Komisja/Wtochy, C-326/07, EU:C:2009:193, pkt 66, 72; a takze z dnia 8 listopada
2012 r., Komisja/Grecja, C-244/11, EU:C:2012:694, pkt 74-77, 86).

Wyrok AGET Iraklis nie pozostawil watpliwosci, Ze przedsigbiorstwo powinno mie¢

mozliwo$¢ skutecznego powotania si¢ na swoje interesy w toku procesu zmierzajacego do
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zawarcia umowy, w ktérym uczestniczy, oraz negocjowania elementéw majacych decydujacy
wplyw na warunki pracy jego pracownikdéw w kontekscie przysztej dzialalnosci gospodarcze;.
Tym samym pracodawce uchroniono przed znoszeniem sytuacji, w ktorej ostateczna
decyzja o losie jego przedsi¢biorstwa zalezy od arbitralnego, a czasem i politycznego
uznania urzednika panstwowego. Usankcjonowano bowiem, ze taka swoboda
przedsi¢biorcy jest chroniona przez art. 16 Karty Praw Podstawowych jako kluczowy
element autonomii menedzerskiej i wolnosci operacyjnej spolki oraz przejaw realizacji
swobody umow, ktorych obowiazywanie nie moze by¢ przymusowo przedluzane.
Odwolujac si¢ do modelu kontroli ograniczen z art. 52 ust. | KPP zaakceptowany zostal nawet
podstawowy deklarowany cel, na ktéry powotywaty sie wiadze krajowe, tj. ochrona
pracownikow i przeciwdziatanie masowemu bezrobociu w kryzysie, uznajac, ze jest on zgodny

z zalozeniami spotecznej gospodarki rynkowe;j.

Jednakze prawa pracownicze i prawo z art. 16 Karty Praw Podstawowych nie
zostaly uznane za stojace wobec siebie w relacji nadrzgdnosci/podrzednosci; sa one sobie
réwnorzedne. Poszukiwanie rownowagi miedzy nimi nie moze prowadzi¢ do calkowitego
sparalizowania wolnosci gospodarczej i praktycznie uniemozliwi¢ przedsigbiorstwu
restrukturyzacje¢, co docelowo moze doprowadzi¢ do trwalej nierentownos$ci grozacej
jeszcze wiekszg likwidacja miejsc pracy. W konsekwencji przekroczono granic¢ tego, co
dopuszczalne dla ochrony rynku pracy. Dodatkowa korzys$cia tego wyroku dla
przedmiotowych rozwazah niniejszej opinii jest rowniez to, ze ze sprzeciwem Trybunatu
spotkato si¢ usprawiedliwianie krajowych rozwigzan interesami catej gospodarki narodowej, a
nie tylko konkretnych pracownikéw. Trwalym elementem orzecznictwa jest bowiem
zwalczanie krajowych ograniczen praw podstawowych, w tym wolnosci gospodarczej czystym
interesem ekonomicznym panstwa, a zwlaszcza jego potrzebami finansowymi. Warto to
podkresli¢ przypominajac konkluzje z wczesniejszej czgsci niniejszej opinii sugerujaca, ze
kluczowym powodem przedmiotowych zmian ustawodawczych byto zapewnienie wptywow

budzetowych.

Przywotywana juz réwniez sprawa Alemo-Herron (C-426/11) dotyczyta zwigzania po
przejeciu przedsiebiorstwa publicznego nowego, i to prywatnego, pracodawcy tzw. klauzulami
dynamicznymi naktadajacymi na niego obowiazki zapewniania pracownikom nowych praw,
ktérych nie mogt negocjowac i na ktérej nie miat wptywu. Jest ona godna przypomnienia, gdyz
Trybunat przywigzal tam ogromna wag¢ do konieczno$ci poszanowania ekonomicznej

autonomii przedsigbiorstwa i wstrzemiezliwosci ingerencji w jego stosunki z pracownikami,
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potwierdzajac rowny status obu kategorii praw 1 konieczno$¢ zachowania migdzy nimi
rownowagi. W zmuszeniu tego prywatnego pracodawcy do automatycznego honorowania
podwyzek wynegocjowanych przez zwigzki zawodowe i podmioty sektora publiczne, bez
mozliwos$ci jakiegokolwiek udzialu w tych negocjacjach dopatrzono si¢ naruszenia samej
istoty wolno$ci kontraktowej. Uwypuklono zarazem problem zamrozenia elastycznos$ci
biznesowej 1 pozbawienia przedsigbiorcy kontroli nad kosztami pracy, co drastycznie

ogranicza jego zdolno$¢ do przetrwania na konkurencyjnym rynku.

IV. Gtowne tezy

1. Opiniowana regulacja wprowadza do porzadku prawnego narz¢dzie w postaci
decyzji administracyjnej pozwalajacej OIP na wykreowanie stosunku pracy.
Stosunek pracy jest kategorig obiektywna, charakteryzujaca si¢ okreslonymi

cechami normatywnymi opisanymi czgsciowo wprost w ustawie (art. 22 § 1 KP),
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czesciowo za$ identyfikowanymi w toku dtugoletniej praktyki orzeczniczej sadow
pracy. O konkretnej relacji zatrudnienia mozna powiedzie¢, ze stanowi ona
stosunek pracy tylko wowczas, gdy tre§¢ samej umowy zawartej pomiedzy
stronami tej relacji albo sposob realizowania zatrudnienia (wykonywania umowy)
$wiadczy o obecno$ci w danej relacji zatrudnienia normatywnych cech stosunku
pracy (wzglednie o wystgpowaniu tych cech z odpowiednim natezeniem,
potaczonym z bezwzglednym wystepowaniem cech normatywnych uznawanych za
cechy konieczne, jak np. podporzadkowanie pracownika pracodawcy). Wbrew
deklaracjom projektodawcoéw, decyzja OIP nie stwierdza jedynie stosunku pracy,
ale stanowi¢ moze zrédlo jego powstania w obrocie prawnym. Decyzja taka wydana
moze by¢ bowiem niezaleznie od stwierdzenia wystgpowania normatywnych cech
stosunku pracy w danej relacji zatrudnienia - w braku jakichkolwiek ustalen
faktycznych $wiadczacych o zaistnieniu normatywnych cech stosunku pracy (art.
34 ust. 2e ustawy o PIP) albo bez dokonania petnej oceny ustalonych okolicznos$ci
faktycznych przez pryzmat normatywnych cech stosunku pracy (zob. art. 11 ust. 1
pkt 7a ustawy o PIP, ktory odsyta wprawdzie do 22 § 1 KP, ale pomija
wypracowane w praktyce orzecznicze] normatywne cechy stosunku pracy

niewyrazone w tym przepisie wprost).

Z powodow wskazanych w tezie nr 1, opiniowana regulacja prowadzi¢ moze do
zanegowania powszechnie akceptowanej, zakorzenionej w Konstytucji RP, zasady
swobody wyboru formy zatrudnienia (na podstawie umowy cywilnoprawnej, w
ramach tzw. samozatrudnienia albo na podstawie stosunku pracy). Na gruncie
opiniowanych przepisow dochodzi¢ moze bowiem do wykreowania decyzja
administracyjng stosunku pracy w okoliczno$ciach, w ktorych wola stron byto
$wiadczenie pracy w ramach - dopuszczalnego w $wietle prawa — stosunku
cywilnoprawnego bedacego podstawa S$wiadczenia pracy w  warunkach
nieodpowiadajacych obiektywnie stosunkowi pracy. Ksztalt przewidzianej w
opiniowanej regulacji procedury odwotawczej od decyzji wydanej przez OIP moze
przy tym wylacza¢ mozliwo$¢ skutecznego wyeliminowania z obrotu prawnego
decyzji OIP, co skutkowa¢ bedzie trwato$cig stosunku pracy wykreowanego przez

OIP z naruszeniem wspomnianej zasady i drastycznym ograniczeniem wlasciwej
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dla prawa prywatnego (w tym prawa pracy) autonomii podmiotéw tego prawa

(swobody uméw).

Z powodoéw, o ktorych mowa w tezie nr 1 i 2, opiniowana regulacja narusza
zakorzeniong w Konstytucji zasade gospodarki rynkowej 1 pozostaje sprzeczna z
art. 65 ust. 1, art. 31 ust. 112 oraz art. 20 i art. 24 w zwigzku z art. 31 ust. 3, art. 22
i art. 2 Konstytucji. Towarzyszace jej uchwaleniu cele ustawodawcy nie sg, mimo
deklaracji, powigzane z ochrong warto$ci konstytucyjnych. Opiniowana ustawa w
rzeczywistosci nie shluzy ochronie pracownikow. Nie istnieje warto$¢
konstytucyjna, ktoéra uzasadnialaby administracyjne zmuszenie przez organ
panstwa dwoch podmiotow prywatnych, dziatajacych w warunkach rzeczywistej
swobody wyrazenia woli, do zerwania legalnie zawartego zobowigzania
cywilnoprawnego i zastgpienia go stosunkiem pracy o tre$ci narzuconej przez

ustawe lub przez organ administracji publiczne;j.

Z tych samych powoddéw (wskazanych w tezie nr 1 i 2) opiniowana regulacja
pozostaje niezgodna prawem UE, naruszajac w sposdb nieproporcjonalny i
nieuzasadniony w $wietle Karty Praw Podstawowych zasady ogélne i prawa

podstawowe UE.

Opiniowana regulacja pozwala na ingerowanie w drodze decyzji administracyjnej,
w sposOb nieuzasadniony zadnymi racjami i niespotykany w polskim systemie
prawnym, w stosunki o charakterze prywatnoprawnym i jako taka stoi w catkowitej
sprzeczno$ci z immanentnymi dla prawa prywatnego wartoSciami w postaci
swobody umoéw 1 autonomii woli. Nie tylko pozbawia ona podmioty tego prawa
swobody decydowania o nawigzaniu stosunku pracy badz stosunku
cywilnoprawnego w dopuszczalnych prawnie granicach (o czym w tezie nr 2), ale
faktycznie ogranicza je tez w mozliwosci samodzielnego, autonomicznego
ksztattowania tresci stosunku pracy, czynigc to niejednokrotnie ze szkoda dla osoby
$wiadczacej prace (np. w zakresie, w jakim decyzja OIP moze ustalaé

wynagrodzenie za prac¢ na poziomie ptacy minimalnej).
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6. Opiniowana regulacja poddaje kompetencji OIP rozstrzyganie o istnieniu stosunku
pracy, ktére - z uwagi na stopien skomplikowania prowadzonych w tym celu ustalen
faktycznych i1 prawnych, a takze potrzebe wazenia, niejednokrotnie sprzecznych,
interesOw podmiotow relacji zatrudnienia - jest decyzjg zblizong do sprawowania
wymiaru sprawiedliwosci. Przewidujac zastgpienie w tego rodzaju procesie
decyzyjnym sadu organem administracji, opiniowana regulacja pozbawia
jednocze$nie strony relacji zatrudnienia wilasciwych mechanizmom prawa
prywatnego mozliwos$ci aktywnego udzialu w postgpowaniu i dysponowania
srodkami ochrony prawnej — np. przez pozbawienie stron relacji zatrudnienia

mozliwo$ci zawarcia ugody bez akceptacji ze strony PIP.

7. Opiniowana regulacja moze faktycznie prowadzi¢ do utrwalenia wykreowanego
mocg decyzji OIP stosunku pracy, pomimo drogi odwolawczej, w ramach ktorej
sad ma formalng mozliwo$¢ prowadzenia wlasnego postgpowania dowodowego 1
orzekania reformatoryjnego, a tym samym odwrocenia skutkéw decyzji wydanej
przez OIP i spowodowania, ze w obrocie prawnym dana relacja zatrudnienia uznana
przez OIP za stosunek pracy, traktowana bedzie jednak jako stosunek
cywilnoprawny — zgodnie z wolg stron. Ze wzglgdu na sposob uksztaltowania
procedury odwotawczej 1 wynikajace z niej faktyczne odwrdcenie cigzaru dowodu
(sprowadzajace si¢ do konieczno$ci wykazania przez domniemanego pracownika
czy pracodawce, ze podjeta przez OIP decyzja, sprzeczna z wolg tych podmiotow,
jest btedna) procedura ta moze si¢ okaza¢ niewystarczajaca dla obrony interesoOw
stron relacji zatrudnienia. Wprowadzenie do opiniowanej ustawy instrumentu w
postaci decyzji OIP tym bardziej nalezy wigc uzna¢ za kardynalne ograniczenie

swobody umow i autonomii woli.

8. Okreslajac przestanki wydania i skutki prawne decyzji OIP, ustawodawca naruszyt
w opiniowanej regulacji zasady techniki prawodawczej i poprawnej legislacji,
postuzyt si¢ bowiem mechanizmami i pojeciami tak niejasnymi, ze w rezultacie
tre$¢ ograniczen wolnos$ci jednostek w konkretnych sprawach bedzie zalezata od

swobodnego uznania OIP, a ponadto tresci niektdrych przepiséw nie da si¢ ustali¢
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przy pomocy przyjetych zasad wyktadni prawa. Powoduje to razaca
nieprzewidywalnos$¢ rozstrzygnie¢ podejmowanych na podstawie opiniowane]

ustawy.

W $wietle opiniowanej regulacji decyzja OIP jest wydawana w postgpowaniu, ktore
nie zapewnia stronom tej decyzji odpowiednich gwarancji procesowych, w
szczeg6lnosci standardéw sprawiedliwo$ci proceduralnej, pozwalajacych na
wszechstronne 1 staranne rozpatrzenie sprawy w celu wyeliminowania ryzyka
oparcia rozstrzygniecia na blednych ustaleniach faktycznych. Znowelizowane na
jej podstawie przepisy KPC nie gwarantuja z kolei stronom decyzji OIP prawa do
sadowego srodka odwotawczego, ktory bylby adekwatny do przedmiotu sprawy. W
szczeg6lno$ci nie przyznano stronom prawa do sadu o pelnej jurysdykeji, a takze
prawa do odpowiedniego uksztaltowania procedury sadowej, zgodnie z wymogami
sprawiedliwosci 1 jawnosci, oraz prawa do wyroku sadowego, tj. do uzyskania
wigzacego rozstrzygnigcia sprawy przez sad. Przepisy te naruszaja prawo stron
decyzji do bycia wysluchanym, a takze zasad¢ rownos$ci broni w postgpowaniu
cywilnym. Opiniowana regulacja stworzyta postgpowanie odwotawcze od decyzji
OIP, w ktorym wystgpuje nadmierne ryzyko arbitralno$ci w dzialaniu sadu,
postepowanie jest tym samym nieprzewidywalne, a ponadto nie zapewnia spojnosci
1 wewnetrznej logiki mechanizmow procesowych. Ustawodawca blednie zalozyl,
ze strong odwotujaca si¢ od decyzji OIP bedzie profesjonalny przedsigbiorca, ktdry
zatrudnia osob¢ na podstawie stosunku cywilnoprawnego, korzystajacy z
profesjonalnej pomocy prawnej. Tym samym nie zapewniono wystarczajacej
ochrony sadowej podmiotom nieprofesjonalnym, bedacym stronami decyzji OIP
(zarowno zatrudniajacemu, jak i zatrudnionemu). Ponadto OIP jest w postepowaniu
odwotawczym strong istotnie uprzywilejowang wzgledem pozostatych stron,
majaca mozliwo$¢ wplywu na tok postgpowania oraz na zakres czynnoS$ci
jurysdykcyjnych sadu. Srodek odwotawczy oparty na zasadach wyrazonych w art.
477" art. 4777, odczytywanych w zwigzku z art. 477'¢ i art. 477'¢ KPC, oraz art.
7555 KPC (postepowanie sgdowe zainicjowane odwotaniem od decyzji OIP o
stwierdzeniu istnienia stosunku pracy) jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z

art. 31 ust. 3 Konstytucji, art. 6 ust. 1 EKPC, a takze art. 2 Konstytucji.
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10. Z tych samych powodow (przedstawionych w tezie nr 9) opiniowang regulacje¢

11.

nalezy uzna¢ za sprzeczng z unijnym standardem ochrony prawne;.

W przepisach przejsciowych wprowadzonych opiniowang regulacja postuzono si¢
rozwigzaniami naruszajacymi zasadg¢ stabilno$ci uméw cywilnoprawnych, a takze
przekraczajagcymi poziom niejasnosci, jaki mozna uznaé za dopuszczalny w
warunkach zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa.
Stosowaniu nowych przepisow mogg towarzyszy¢ problemy intertemporalne,
ktérych nie da si¢ rozwigza¢ za pomocag powszechnie przyjetych regut wyktadni
prawa — co narusza zasady wynikajace z klauzuli demokratycznego panstwa
prawnego. Art. 14 ustawy nowelizujacej z dnia 11 marca 2026 r. (zasada
bezposredniego dziatania ustawy nowej w odniesieniu do umoéw cywilnoprawnych
zawartych przed dniem wejScia w zycie ustawy) jest niezgodny z art. 2 Konstytucji,
a art. 16 tej ustawy (abolicja polegajaca na wylaczeniu odpowiedzialnosci za
wykroczenie, o ktérym mowa w art. 281 § 1 pkt 1 Kodeksu pracy) jest niezgodny
z art. 2 i art. 42 ust. 1 Konstytucji.
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