Artur Tomanek DOI: 10.34616/145167
Uniwersytet Wroctawski

Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii

ORCID: 0000-0002-3287-5886

Uwagi krytyczne w sprawie postulowanego
rozszerzenia uprawnien inspektora pracy
w zakresie ustalenia stosunku pracy

Wprowadzenie

Wiasciwe ksztattowanie relacji miedzy stosowaniem w obrocie prawnym umo-
wy o prace oraz umow dotyczacych tzw. zatrudnienia niepracowniczego nalezy od
wielu lat do najbardziej palacych probleméw prawa pracy. Na ptaszczyZznie norma-
tywnej uszczegotowiono w 1996 r.! kodeksowa definicje stosunku pracy, zamieszczo-
ng w art. 22 § 1 k.p., ustalajac jednoczesnie niedopuszczalnos¢ zastagpienia umowy
0 prace umowg cywilnoprawng przy zachowaniu warunkéw wykonywania pracy,
okreslonych w powyzszym przepisie (art. 22 § 1* k.p.). Niniejsze opracowanie pozo-
stawia jednak na drugim planie tematyke materialnoprawng, skupiajac sie na Srodkach
prawnych sankcjonujacych przestrzeganie przepisOw prawa materialnego. W tej
dziedzinie obowigzujace przepisy przyznaja istotne uprawnienia organom Panstwo-
wej Inspekcji Pracy. Moca powotanej wyzej nowelizacji z 1996 r. nadano inspektorom
pracy legitymacje procesowa czynng w postepowaniu cywilnym o ustalenie istnienia
stosunku pracy (art. 63" k.p.c.). Legitymacje taka inspektor posiada wytgcznie w tej
kategorii spraw, a jej wykonywanie jest niezalezne od stanowiska zainteresowanego
pracobiorcy. Odmienne rodzajowo uprawnienie przystuguje inspektorowi pracy jako
organowi powotanemu do ztozenia wniosku o $ciganie wykroczenia przeciwko pra-
wom pracownika, wzglednie do ukarania mandatem pracodawcy lub osoby dziata-
jacej w jego imieniu. Jednym z takich wykroczen, stypizowanym w art. 281 pkt 1 k.p.,
jest zawarcie umowy cywilnoprawnej w warunkach, w ktérych zgodnie z art. 22 § 1
k.p. powinna by¢ zawarta umowa o prace. Ponadto inspektor pracy moze korzystac
w omawianej sferze ze Srodkéw administracyjnych o tagodniejszym charakterze
poprzez skierowanie wystapienia lub wydania polecenia w razie stwierdzenia nie-
dopuszczalnego zastgpienia umowy o prace przez umowe cywilnoprawng (art. 11
pkt 8 ustawy z 13 kwietnia 2007 r. o Panstwowej Inspekcji Pracy?).

! Ustawa z dnia 2 lutego 1996 r. o zmianie ustawy - Kodeks pracy oraz o zmianie niektérych
ustaw, Dz. U. Nr 24, poz. 110.
2 Tj.Dz. U.z 2019 r. poz. 1251 ze zm, dalej: ustawa o PIP.
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Istniejg jednak glosy wskazujace, Ze uprawnienia inspektora pracy w zakresie
ustalania tresci stosunku pracy maja de lege lata nadmiernie ograniczone ramy.
W uzasadnieniu stwierdza sie, ze procesy sadowe, inicjowane przez inspektoréw
w sprawach o ustalenie istnienie stosunku pracy, sg nieefektywne i trwaja zbyt dtu-
go. Rozstrzygniecie dokonane w postepowaniu w sprawie o wykroczenie z art. 281
pkt 1 k.p. zachowuje zas walor prawny wytgcznie w tym postepowaniu i nie prze-
ktada sie na wigzace ustalenie tresci stosunku prawnego nawigzanego przez praco-
biorce i podmiot zatrudniajacy. Wychodzac z tych zatozen, postuluje sie wyposaze-
nie inspektora pracy w kompetencje wydania decyzji ustalajgcej istnienie miedzy
stronami stosunku pracy. Taka konstrukcje prawng przewidziano w pochodzacym
z 2021 r. poselskim projekcie ustawy o zmianie ustawy o Panstwowej Inspekcji
Pracy oraz ustawy - Kodeks postepowania cywilnego®. Rozwigzania idgce w tym
kierunku nie sg jednoznacznie oceniane, spotykajac sie zar6wno z gtosami krytyki*,
jak i pozytywnym przyjeciem®. Zastuguja one na wnikliwg uwage ze wzgledow prak-
tycznych oraz ogdlnoteoretycznych, jako Ze rozwazany problem nie moze by¢ roz-
patrywany w oderwaniu od refleksji o charakterze prawnym stosunku pracy.

1. Uprawnienia inspektora pracy a charakter prawny stosunku
pracy

Zaliczenie prawa pracy do prawa prywatnego lub publicznego nalezy do te-
matoéw kontrowersyjnych. Wedtug przewazajacych pogladéw w tej gatezi prawa sa
obecne elementy zar6wno prawa prywatnego, jak i publicznego. Wyrazane jest
roéwniez odosobnione stanowisko, wedtug ktérego prawo pracy jest w catosci prawem
publicznym. Ze wzgledu na ztoZono$¢ materii prawa pracy istnieje jednak potrzeba
odniesienia ocen do poszczegélnych instytucji tego prawa. Stosunek pracy stanowi
niewatpliwie centralng instytucje indywidualnego prawa pracy. Przepis art. 22 § 1
k.p. wskazuje, Ze przez nawigzanie stosunku pracy powstaja wzajemne zobowigza-
nia stron. W tym podstawowym aspekcie przepis ten nawigzuje bezposrednio do
konstrukcji art. 441 Kodeksu zobowigzan. Mozna zatem stwierdzi¢, ze uchwalenie

3 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o Panstwowej Inspekcji Pracy oraz ustawy - Kodeks
postepowania cywilnego, druk nr 1134, dalej: projekt ustawy nowelizujacej, https://www.sejm.gov.
pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=E811A0AF4AAFA746C12586CB00589271 [dostep 9.06.2022].

* M. Flasinski, Kontrola i nadzér Paristwowej Inspekcji Pracy — granice uprawnien, ,Praca i Zabez-
pieczenie Spoteczne” 1997, nr 10, s. 12; T. Liszcz, Domniemanie stosunku pracy jako srodek prawny
przeciwko stosowaniu uméw cywilnoprawnych dla ukrywania stosunku pracy, [w:] T. Kuczynski, A. Ja-
btonski (red.), Prawo pracy i prawo zabezpieczenia spotecznego. Terazniejszos¢ i przysztosé. Ksiega ju-
bileuszowa Profesora Zdzistawa Kubota, Warszawa 2018, s. 147. Ostrozniejsze, cho¢ sceptyczne stano-
wisko zajmuje L. Pisarczyk, W strone ochrony zatrudnionych, [w:] M. Szabtowska-Juckiewicz,
B. Rutkowska, A. Napiérkowska (red.), Tendencje rozwojowe indywidualnego i zbiorowego prawa pra-
cy. Ksiega jubileuszowa Profesora Grzegorza GoZdziewicza, Torun 2017, s. 106-107.

5 A. Przybylowicz, O uprawnieniach inspektoréw Paristwowej Inspekcji Pracy w zakresie ustalania
istnienia stosunku pracy - uwagi de lege lata i de lege ferenda, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2021,
nr5,s. 29-33.
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Kodeksu pracy utwierdzito zobowigzaniowy charakter stosunku pracy, ktéry nie
zostat podwazony przez kolejne nowelizacje tego aktu prawnego. Trafnie zastrzega
sie, Ze jest to zobowigzaniowy stosunek prawa pracy, co wynika z odrebnosci gatezi
prawa pracy i specyficznych wtasciwosci, ktére wykazuje ten stosunek prawny.
Warto jednocze$nie zwrdci¢ uwage, Ze nieliczni autorzy kwestionujacy zobowigza-
niowa nature stosunku pracy nie podwazaja zwykle zastosowanej dla niego prywat-
noprawnej metody regulacji, stwierdzajac, Ze jest on stosunkiem prywatnoprawnym
(cywilnym)®. Odrebne miejsce zajmuje koncepcja Arkadiusza Sobczyka, ktéry po-
strzega stosunek pracy jako stosunek administracyjno-prawny, uznajac, ze umowa
o prace posiada cechy umowy administracyjnej’.

Prywatnoprawny charakter umowy o prace znajduje uzasadnienie w kryteriach
stosowanych dla odrdznienia elementéw charakterystycznych dla prawa prywatnego
i publicznego. Umowa ta stuzy zabezpieczeniu prywatnych intereséw pracownika
i pracodawcy, cho¢ trudno zaprzeczy¢, ze w ramach stosunku pracy realizowane s3
rowniez cele publiczne. Kryterium decydujacego nalezy upatrywac jednak w przyjetej
metodzie regulacji prawnej, ktéra w prawie cywilnym nawiazuje do autonomii woli
stron, wykluczajac wtadcze oddziatywanie jednego z podmiotéw stosunku prawnego
na drugi podmiot. Te elementy odnajdujemy przy zawarciu umowy o prace. Pracownik
i pracodawca wystepuja bowiem w pozycji podmiotéw formalnie réwnorzednych.
Faktyczna przewaga jednej ze stron nie odbiera stosunkowi prawnemu charakteru
prywatnego, nie nalezy ona zresztg do rzadkosci rowniez w stosunkach prawa cywil-
nego. Uregulowania konstytucyjne i kodeksowe akcentuja silnie wolno$¢ nawigzania
stosunku pracy (wolno$c¢ pracy). Przepis art. 11 k.p. uzaleznia jednoznacznie nawiaza-
nie stosunku pracy oraz ustalenie warunkéw pracy i ptacy od zgodnego o$wiadczenia
woli stron tego stosunku, bez wzgledu na jego podstawe prawna. Dodac trzeba, Ze to
wlasnie na etapie nawigzania stosunku pracy (zawarcia umowy o prace) rownorzednos$¢
stron rodzi znacznie mniejsze watpliwosci niz w fazie jego wykonywania, w ktorej za-
znaczaja sie kompetencje kierownicze pracodawcy, stanowiace przyczynek do dyskusji
na temat charakteru wtadztwa podmiotu zatrudniajacego wobec pracownika.

Z drugiej jednak strony nalezy zauwazy¢, ze cechg charakterystyczng licznych
regulacji prawa pracy jest r6wnoczesne sankcjonowanie ich za pomoca konstrukecji
prawa prywatnego oraz prawa publicznego, nie wytaczajac oddziatywania za pomo-
cg $rodkéw typu penalnego. Normy w ten spos6b sankcjonowane przybierajg cha-
rakter leges plus quam perfectae®. Wsréd przyktadéw mozna wymienic¢ art. 11 pkt 7
ustawy o PIP przewidujgcy wydanie przez inspektora pracy decyzji administracyjnej,

¢ A. Musiata, Prawo pracy: czyje? Res publica! O stosunku pracy teoretycznoprawnie, Poznan
2020,s.176, 245.

7 A. Sobczyk, Wolnos¢ pracy i witadza, Warszawa 2015, s. 87-99, 256-257. Odniesienie sie do tej
koncepcji przekracza granice niniejszego opracowania, ograniczam sie zatem do stwierdzenia, Ze nie
ma on poparcia w obowiazujacych przepisach kodeksowych i konstytucyjnych, w zwigzku z czym
moze by¢ traktowany raczej w kategoriach postulatu de lege ferenda.

8 Por. T. Zielinski, Stosunek prawa pracy do prawa administracyjnego, Warszawa 1977, s. 84;
J. Jonczyk, Spory ze stosunku pracy, Warszawa 1965, s. 231.

399



Artur Tomanek

skierowanej do pracodawcy, nakazujacej wyptacenie pracownikowi naleznego wy-
nagrodzenia za prace (tzw. nakaz ptatniczy inspektora pracy). W bezposrednim
zwigzku z rozwazang tematyka pozostaje przywotany wyzej art. 281 pkt 1 k.p., moca
ktérego zawarcie umowy cywilnoprawnej w warunkach, w ktérych zgodnie z art. 22
§ 1 k.p. powinna by¢ zawarta umowa o prace, zostato uznane za wykroczenie prze-
ciwko prawom pracownika.

Bezposrednio po wprowadzeniu art. 281 pkt 1 k.p. podnoszono w piSmiennic-
twie, Ze inspektor pracy nie moze na wtasny uzytek dokonywac ustalen co do charak-
teru prawnego umowy o prace, ktore naleza do istoty sprawy cywilnej w rozumieniu
art. 1 k.p.c., podlegajacej rozstrzygnieciu w postepowaniu przed sgdem pracy’. Na tym
tle wyltonity sie dwa konkurencyjne stanowiska. Wedtug pierwszego z nich inspektor
pracy, przed uruchomieniem sankcji wykroczeniowej, powinien uzyska¢ prawomocny
wyrok sgdu pracy?®, natomiast zgodnie z pogladem drugim kwalifikacja dokonana
przez inspektora pracy moze mie¢ charakter samodzielny*'. Zaktadajac nawet akcep-
tacje stanowiska drugiego, nie oznacza to automatycznego otwarcia drzwi dla wpro-
wadzenia do obrotu prawnego decyzji inspektora pracy o ustaleniu istnienia stosunku
pracy. Niewystarczajacy jest argument, ze nadanie inspektorowi pracy kompetencji
do wydania takiej decyzji stanowi narzedzie mniej restryktywne w poréwnaniu do
istniejacej juz sankcji wykroczeniowej. Oba te instrumenty majg bowiem zréznicowa-
ny charakter. Ukaranie pracodawcy lub oséb go reprezentujacych za wykroczenie,
o ktorym jest mowa w art. 281 pkt 1 k.p., nie jest r6wnoznaczne z ustaleniem, ze
miedzy pracodawca i pracownikiem istnieje stosunek pracy. W postepowaniach pro-
wadzonych przed sgdem pracy, ktérych przedmiotem jest ustalenie istnienia stosun-
ku pracy lub inne roszczenia wywodzone z tego stosunku, sad pracy nie jest zwigzany
orzeczeniem wydanym w postepowaniu w sprawach o wykroczenia, bez wzgledu na
to, czy przybiera ono forme wyroku sadu, czy tez mandatu karnego wymierzonego
przez inspektora pracy. Majac powyzsze na wzgledzie, a takze biorgc pod uwage re-
presyjnosc¢ sankcji wykroczeniowej, nalezy dazy¢ do zawezenia zakresu normy art. 281
pkt 1 k.p. do przypadkéw, w ktoérych wystepowanie cech stosunku pracy przedstawia
sie juz prima facie jako jednoznaczne, w zwigzku z czym wniosek o istnieniu miedzy
stronami stosunku pracy (a nie stosunku cywilnoprawnego) nie nasuwa watpliwosci.

Natomiast bezposrednim celem ustalajgcej decyzji inspektora pracy bytoby stwier-
dzenie, ze miedzy stronami stosunek ten istnieje. Przedmiot tej decyzji dotyczytby zatem
istoty stosunku prawnego. Decyzja organu umiejscowionego w ramach organizacyjnych
wtadzy wykonawczej'? przesgdzataby niezaleznie od woli stron o charakterze

9 S. Plazek, Czy inspektor pracy moze samodzielnie kwalifikowac¢ umowy?, ,Praca i Zabezpiecze-
nie Spoteczne” 1997, nr 9, s. 39.

10 Ibidem, s. 41; A. Sobczyk, Metody ograniczania uméw cywilnoprawnych w stosunkach pracy -
watpliwosci systemowe, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 1997, nr 9, s. 36-38.

11 P, Prusinowski, Umowne podstawy zatrudnienia, Warszawa 2012, s. 171-172.

12 Zob. M. Jabtonski, Miejsce Paristwowej Inspekcji Pracy w systemie organéw paristwa — wnioski de
lege lata i de lege ferenda, Acta Universitatis Wratislaviensis No 3945, ,Przeglad Prawa i Administra-
cji” 2019, t. CXVIII, s. 72, oraz powotana tam literatura.
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nawigzanego przez nie stosunku, wkraczajgc bezposrednio w zakres swobody uméw
w jej waskim znaczeniu (swobody nawigzania stosunku pracy). Tego zastrzezZenia nie
niweluje przewidziane w projekcie ustawy nowelizujgcej uprawnienie pracodawcy do
odwotania sie od wskazanej decyzji do sadu pracy. Nadanie kompetencji do ustalenia
istnienia stosunku pracy owocuje widoczna w tym projekcie tendencja do rozszerzenia
tresci decyzji administracyjnej o ustalenie zasadniczych elementow tresci tego stosun-
ku, takich jak rodzaj umowy o prace, wynagrodzenie za prace, wzglednie inne warunki
pracy??, co oznaczatoby, Ze decyzja ta zastepuje praktycznie w pelnym zakresie dyspo-
zycje stron stosunku prawnego, znajdujgcg wyraz z swobodzie ustalenia tresci tego
stosunku. Z tego rodzaju rozwigzaniem nie spotykamy sie w Zadnej dziedzinie lokujacej
sie w szeroko rozumianym spektrum prawa prywatnego.

W uzasadnieniu pogladu opowiadajacego sie za nadaniem inspektorowi pra-
cy rozwazanego tutaj uprawnienia odwotano sie do przepisu art. 83 ustawy z dnia
13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych!t, wskazujac w tym
kontekscie, ze obowigzujace prawo przewiduje mozliwo$¢ samodzielnej kwalifikacji
przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych charakteru stosunku prawnego (stosunku
pracy), co stanowi bezposrednia przestanke wydania decyzji Zaktadu, w tym zwtasz-
cza decyzji ustalajgcej podleganie ubezpieczeniom spotecznym na podstawie tytutu
pracowniczego®®. Wydaje sie jednak, ze paralelne rozpatrywanie tych uprawnien jest
nieuzasadnione. Po pierwsze, kwalifikacja przez organ rentowy konkretnego sto-
sunku prawnego jako stosunku pracy nie przektada sie na tres¢ decyzji tego organu,
a jedynie stanowi przestanke wydania takiej decyzji, ktérej przedmiotem jest orze-
czenie o podleganiu lub niepodleganiu ubezpieczeniom spotecznym z okre$lonego
tytutu. Po wtdre, co najwazniejsze, postepowanie toczgce sie przed organem rento-
wym angazuje bezposrednio cele publicznoprawne, a nie prywatnoprawne, poniewaz
ma na celu ustalenie stosunku ubezpieczenia spotecznego, co wptywa na rozmiar
sktadek wnoszonych do funduszu publicznego, a takze wysokos$¢ $wiadczen nalez-
nych z tego funduszu w razie ziszczenia sie ryzyka ubezpieczeniowego. Z tego wzgle-
du postepowania prowadzone przez Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych nie ognisku-
ja sie jedynie wokot dylematu, czy w okolicznosciach konkretnego przypadku doszto
do nawigzania i realizacji stosunku pracy, czy tez cywilnoprawnego (pozapracow-
niczego) stosunku zatrudnienia. Znacznie czeSciej przestanka rozstrzygniecia jest
ocena typu nawigzanej przez strony umowy prawa cywilnego (prawa zobowigzan).
Zwigzanie stron umowa o $wiadczenie ustug (art. 750 k.c. w zw. z art. 734 § 1 k.c.)
lub umowa o dzieto (art. 627 k.c.) przesadza bowiem o objeciu lub nieobjeciu wy-
konawcy danej umowy ubezpieczeniami obowigzkowymi't. Nie oznacza to jednak
w zadnej mierze powierzenia organowi rentowemu kompetencji do ustalenia tresci
stosunku cywilnoprawnego. Po trzecie wreszcie, decyzja organu rentowego lub

13 Art. 1 pkt 6 lit. b projektu ustawy nowelizujace;.

14 Tj.Dz.U.z 2022 . poz. 1109 ze zm.

15 A. Przybytowicz, O uprawnieniach..., s. 30-31.

16 Zob. art. 6 ust. 1 pkt 4 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.
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orzeczenie sadu, zapadte w wyniku odwotania od tej decyzji, nie wigza sadu pracy
rozpoznajacego spor o ustalenie istnienia stosunku pracy.

2. Uwarunkowania konstytucyjne i ustrojowe

Nadanie inspektorowi pracy kompetencji do wydania decyzji o ustaleniu ist-
nienia stosunku pracy oznaczatoby wyposazenie tego organu w trzeci juz $rodek
prawny zmierzajacy do eliminacji niepozadanego naduzywania uméw cywilnopraw-
nych kosztem stosunku pracy. Obok zatem metod dziatania ulokowanych w sferze
postepowania cywilnego (art. 63*-63 k.p.c.) oraz procesowego i materialnego prawa
wykroczen (art. 281 pkt 1 k.p.) inspektor pracy mdgtby na drodze aktu wtadczego
ustali¢ charakter stosunku prawnego zachodzacego miedzy zainteresowanymi stro-
nami. Powstaje pytanie, czy takie nagromadzenie sankcji nie jest nadmierne w sto-
sunku do realnie istniejacych potrzeb. Wydaje sie, Ze zamiast siegania po nowy srodek
prawny bardziej celowe jest doskonalenie przez ustawodawce rozwigzan dotychcza-
sowych, co dotyczy zwtaszcza rzadko wykorzystywanego uprawnienia do wystepo-
wania na droge postepowania procesowego. Nalezy podzieli¢ argument, Ze granica
wladczej ingerencji panstwa w stosunki pracy (art. 24 zd. 2 Konstytucji) powinna by¢
zasada pomocniczo$ci panistwa i ochrony sgdowe;j*’. Ingerencja wtadcza i niesgdowa
w stosunki zobowigzaniowe powinna by¢ zastrzeZona dla sytuacji nadzwyczajnych.
Na kwestie te mozna spojrze¢ rdwniez z punktu widzenia ograniczenia swobody
umow, ktéra jest emanacjg konstytucyjnej zasady wolnosci cztowieka (art. 31 ust. 1
Konstytucji). MoZna oczywiscie uznaé, Ze istnieje kolizja miedzy wartos$ciami konsty-
tucyjnymi, obejmujacymi swobode ksztattowania stosunku umownego oraz ochrone
pracy (art. 24 zd. 1 Konstytucji). Przy rozstrzyganiu tego rodzaju kolizji nalezy jednak
kierowac sie zasada proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Wskazuje sie, Ze
na zasade te sktadaja sie trzy zasady szczegdétowe: koniecznosci, przydatnosci oraz
proporcjonalnosci sensu stricto. Zasada konieczno$ci zaktada, Ze ograniczenie praw
konstytucyjnych jest dopuszczalne tylko przy uzyciu srodkéw prawnych, za pomoca
ktorych mozna zrealizowac cel usprawiedliwiajgcy ograniczenie. Z kolei zasada przy-
datno$ci oznacza, ze jesli istnieje kilka mozliwych sposobéw ograniczenia danego
prawa konstytucyjnego ze wzgledu na konstytucyjnie usprawiedliwiony cel, nalezy
wybrac $§rodek jak najmniej ucigzliwy'®. Postulowane poszerzenie uprawnien inspek-
tora pracy nasuwa zastrzezenia z punktu widzenia konieczno$ci i przydatnosci. Prze-
ciwdziatanie korzystaniu z umoéw cywilnoprawnych na potrzeby zatrudnienia pra-
cownikow moze by¢ bowiem osiggniete przy odwotaniu sie do rozwigzan
przewidzianych przez obowigzujace ustawodawstwo, przy nadaniu im bardziej opty-
malnego ksztattu i udoskonaleniu ich stosowania. Ponadto mozliwo$¢ ustalenia

17°A. Sobczyk, Prawo pracy w $wietle Konstytucji RP, t. 1. Teoria publicznego i prywatnego indywi-
dualnego prawa pracy, Warszawa 2013, s. 50.

18 P. Tuleja, [w:] idem (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2019,
s.116-117.
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stosunku prywatnoprawnego decyzja administracyjna jest z punktu widzenia swo-
body uméw ,$rodkiem bardziej ucigzliwym” niz wyposazenie inspektora pracy w le-
gitymacje do wszczynania w interesie pracownika sporu procesowego, zwtaszcza ze
do dyspozycji inspektora pozostawatyby jednoczes$nie dwa srodki prawne o charak-
terze wiadczym, z ktérych pierwszy miatby zabarwienie penalne (art. 281 pkt 1 k.p.),
a drugi — administracyjne.

Innego rodzaju watpliwo$¢ wiaze sie z ustrojowa pozycja Panstwowej Inspek-
cji Pracy. Istnieje problem, czy Inspekcja ta moze by¢ uznana za pozasadowy lub
quasi-sadowy organ rozstrzygajacy, ktdry zajmuje sie rozstrzyganiem sytuacji spor-
nych na drodze wigzacych orzeczen. Taki poglad zostat wyrazony w pisSmiennictwie??,
jednak de lege lata przewaza stanowisko odmienne, odmawiajgce Inspekcji statusu
organu rozstrzygajacego?. W jego uzasadnieniu wskazuje sie trafnie, ze nadanie
inspektorowi uprawnien do naktadania grzywny na drodze mandatu karnego i na-
kazania pracodawcy wyptaty naleznego wynagrodzenia, a takze innego $wiadczenia
przystugujacego pracownikowi (art. 11 pkt 7 ustawy o PIP) nie jest wystarczajace
dla uzyskania takiego statusu; odnosnie do nakazu ptatniczego podkresla sie, ze
kompetencja do jego wydania aktualizuje sie tylko w przypadku swiadczenia majat-
kowego ,naleznego”, a wiec takiego, ktore jest w istocie bezsporne?!. Powstaje pyta-
nie, czy ocena ta nie powinna zosta¢ zweryfikowana w razie postulowanego powie-
rzenia inspektorowi pracy kompetencji do ustalenia istnienia stosunku pracy wraz
z ustaleniem okreslonych elementdw tresci tego stosunku. W tym przypadku docho-
dzi bowiem do rozstrzygniecia odnoszacego sie do samej istoty indywidualnego
stosunku umownego. Uznaniu Inspekcji za organ rozstrzygajacy (orzekajacy) po-
winno towarzyszy¢ zapewnienie odpowiednio silnych gwarancji niezawistos$ci, kto-
re sa niezbedne w celu realizowania funkcji przypisanych takiemu organowi?z W tym
zakresie obecne uregulowania wydaja sie niewystarczajace?®.

3. Wybrane problemy procesowe

Koncepcja powierzenia inspektorowi pracy uprawnienia do ustalenia istnienia
stosunku pracy na drodze decyzji implikuje liczne pytania natury proceduralne;j.

1 ]. Szymanek, [w:] M. Kruk (red.), System organéw ochrony prawnej w Polsce. Podstawowe insty-
tucje, Warszawa 2008, s. 33.

20 D. Makowski, Pozycja prawna Paristwowej Inspekcji Pracy, ,Pafistwo i Prawo” 2010, nr 3, s. 45,
51; M. Jabtonski, Miejsce Paristwowej Inspekcji Pracy..., s. 71.

21 Zob. uzasadnienie postanowienia TK z 13 lutego 2008 r,, SK 5/07, OTK-A 2008/1, poz. 19,
pkt 4.3.

22 Zob. wyrok TSUE z 13 grudnia 2012 r, Forposta SA i ABC Direct Contact sp. z o.o0. p. Poczcie
Polskiej S.A., C465-11, ECLI:EU:C:2012:801, ,Zbi6r Orzeczen Trybunatu Sprawiedliwo$ci i Sadu Pierw-
szej Instancji” 2012, nr 4, s. 1-213, pkt 17 oraz powotane tam orzecznictwo.

23 Niezalezno$¢ pracownikéw Panstwowej Inspekcji Pracy wykonujacych czynnos$ci kontrolne
(art. 44 ust. 2 ustawy o PIP) nie zostata jednoznacznie powigzana z wydawanymi przez nich orzecze-
niami (rozstrzygnieciami), koncentrujac sie raczej wokoét procesu prowadzenia czynnosci kontrolnych.
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Wsrdd kluczowych probleméw nalezy wymieni¢ okreSlenie trybu zaskarzenia tej
decyzji, zagadnienie wykonalno$ci decyzji oraz innych zwigzanych z nig skutkéw
oraz relacje miedzy postepowaniem prowadzonym przez inspektora pracy oraz
innymi postepowaniami dotyczacymi ustalenia stosunku pracy.

Nie ulega watpliwosci, ze decyzja inspektora pracy powinna by¢ zaskarzalna
na drodze sadowej. Odmienne rozwigzanie naruszatoby konstytucyjne prawo do
sadu, ktore przystuguje stronie stosunku prywatnoprawnego. Administracyjny cha-
rakter aktu wydawanego przez inspektora pracy wskazywatby na wtasciwos¢ sadu
administracyjnego, jednak rozwigzanie takie nie jest dostosowane do specyfiki spraw
podlegajacych rozpoznaniu. Sad administracyjny kontroluje bowiem zaskarzong
decyzje pod wzgledem legalnos$ci, a postepowanie dowodowe przed tym sgdem moze
odbywac sie jedynie w ograniczonym zakresie?*. Inaczej méwiac, sad administracyj-
ny jest sadem prawa, a nie sagdem faktu. Z tych wzgledéw projektowane rozwigzania
oraz propozycje doktrynalne opowiadaja sie za powierzeniem sadom powszechnym
(sadom pracy) rozpoznawania odwotan od decyzji inspektora pracy. Powoduje to,
Ze postepowanie miatoby charakter hybrydalny, na wzér postepowania w sprawach
z zakresu ubezpieczen spotecznych?. Taka konstrukcja rodzi dalsze problemy, ktérych
omoéwienie przekracza zakres niniejszego opracowania, tym bardziej Ze istnieje
konieczno$¢ powigzania oceny z ksztattem konkretnego rozwigzania procesowego.

Nie wnikajgc w kwestie szczeg6towe, warto zauwazy¢, ze wprowadzenie sg-
dowej drogi odwotawczej nie wplywa na skrdcenie czasu trwania postepowania,
ktérego przewlektos¢ jest wskazywana jako jedna z wad obowigzujacego postepo-
wania procesowego o ustalenie istnienia stosunku pracy (art. 476 § 1 pkt 1 k.p.c.),
inicjowanego przez pracownika lub inspektora pracy (art. 63* § 1 k.p.c.). Wrecz
przeciwnie, catoSciowo rozumiane postepowanie w przedmiocie ustalenia stosunku
pracy ulega wydtuzeniu o jego faze administracyjna, prowadzong przed inspektorem
pracy. Trudno za$ rokowac jakiekolwiek skrécenie etapu sadowego, jako ze sad
pracy bedzie przeprowadzal, jak obecnie, wszelkie wnioskowane przez strony do-
wody, nie wytgczajac zeznan Swiadkoéw i przestuchania stron.

Niekorzystnym nastepstwom diugotrwatos$ci postepowania ma zapobiegac
natychmiastowa wykonalno$¢ decyzji inspektora pracy, przewidziana w projekcie
ustawy nowelizacyjnej?®. Rozwigzanie to implikuje jednak inne, powazne problemy,
ktore stawiaja pod znakiem zapytania jego celowo$¢. Od chwili wydania zaskarzonej
decyzji pracodawca powinien bowiem traktowac osobe przez niego zatrudniona
jako pracownika, co oznacza, ze jest obowigzany realizowac¢ $wiadczenia majatkowe
i niemajatkowe przewidziane przepisami prawa pracy. Zatrudnienie pracownika
w ramach stosunku pracy rodzi réwnolegte skutki okreslone w przepisach ustawy
o systemie ubezpieczen spotecznych i regulacjach podatkowych. W tym kontekscie

24 Art. 106 ust. 3 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi, t.j. Dz. U.z 2022 r. poz. 329.

%5 Zob. art. 459 i n. k.p.c.

26 Zob. art. 1 pkt 6 lit. ¢ projektu ustawy nowelizujacej.
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nalezy rozwazy¢ nastepstwa uchylenia lub zmiany decyzji inspektora pracy przez
sad pracy, po przeprowadzonym przez ten sad postepowaniu. Powstaje wéwczas
pytanie o mozliwo$¢ ,anulowania” czynnosci dokonanych w sferze podatkowej
i ubezpieczeniowej, co nieuchronnie wigzatoby sie z koniecznos$cia zwrotu nadpta-
conych sktadek i podatkéw. Jeszcze bardziej problematyczne jest to, czy i na jakiej
podstawie pracodawca miatby wobec niedosztego pracownika roszczenie o zwrot
przysporzen wynikajacych z pracowniczego charakteru stosunku pracy. Wzgledy
stuszno$ciowe sprzeciwiajg sie automatycznemu przyjeciu takich konsekwencji.

Decyzja inspektora pracy, po bezskutecznym uptywie terminu jej zaskarzenia,
nabierataby przymiotu ostatecznosci. Nie jest jednak jasne, czy decyzja taka zagwa-
rantowataby pewnos¢ obrotu prawnego. Z tego punktu widzenia istotne jest, czy
decyzja jest wigzaca dla sgddw i innych organow panstwowych. Wskazuje sie, ze sad
jest zwigzany ostateczna decyzja administracyjng o charakterze konstytutywnym
oraz decyzja deklaratoryjng, wydang w sprawie administracyjnej w znaczeniu ma-
terialnym, tj. wynikajacej ze stosunkéw z zakresu prawa administracyjnego. Nie ma
natomiast zwigzania ostateczng decyzja administracyjng deklaratoryjna, wydanag
w sprawie — w ujeciu materialnym - cywilnej, mocg przepiséw szczegblnych prze-
kazanej do wtasciwos$ci organéw administracyjnych?’. Taki wtasnie charakter mia-
taby za$ decyzja inspektora pracy ustalajaca istnienie stosunku pracy. Brak zwigza-
nia wskazang decyzja sadow rozstrzygajacych spory z zakresu prawa pracy
i ubezpieczen spotecznych prowadzi do podwazenia funkcjonalnosci proponowa-
nego rozwigzania.

Rdéwniez orzeczenie sadu wydane w rezultacie odwotania sie od decyzji inspek-
tora pracy ustalajgcej istnienie stosunku pracy nalezy rozpatrywac przy uwzglednie-
niu jego mocy wigzacej w innych postepowaniach. Szczeg6lnie istotne jest to, czy
orzeczenie takie wylaczatoby mozliwo$¢ wszczecia odrebnego postepowania proce-
sowego o ustalenie istnienia stosunku pracy (art. 476 § 1 pkt 1* k.p.c.). W tym zakresie
nalezy wskazaé, Zze wyrok prawomocny ma powage rzeczy osadzonej tylko co do tego,
co w zwigzku z podstawg sporu stanowito przedmiot rozstrzygniecia, a ponadto tylko
miedzy tymi samymi stronami (art. 366 k.p.c.). Niezaleznie od watpliwosci, czy w po-
réwnywanych sprawach mozna méwic o jednorodnosci przedmiotu rozstrzygniecia,
koniecznym warunkiem zapewnienia rei iudicatae bytaby tozsamo$¢ stron obu poste-
powan?® ktora jest rowniez przestanka pozytywnego skutku prawomocnos$ci wyroku,
polegajacego na zwigzaniu sadu wyrokiem wydanym w innej sprawie (art. 365 § 1
k.p.c.). Poprzestajac wytacznie na zasygnalizowaniu mozliwych problemdéw, nalezy
stwierdzi¢, ze wynikajg one ze swoistej konkurencji miedzy wieloscig Srodkow praw-
nych, ktére mogtyby by¢ wykorzystane dla osiggniecia podobnego celu w razie

27 1. Gudowski, [w:] T. Erecinski (red.), Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, t. 1. Postepo-
wanie rozpoznawcze, Warszawa 2016, s. 75-77 oraz powotane tam orzecznictwo, a zwtaszcza uchwata
sktadu 7 sedziow SN z 29 czerwca 1995 r,, Il PZP 2 /95, OSNP 1996, nr 4, poz. 57.

28 W projekcie ustawy nowelizujacej (art. 2 pkt 3) nie nadano pracownikowi prawa do odwotania
sie od decyzji inspektora pracy do sadu pracy, przewidujac jedynie wziecie udziatu w tym postepowa-
niu w charakterze zainteresowanego, ktore jest zalezne od woli danego podmiotu.
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usankcjonowania w obowigzujacym ustawodawstwie kompetencji inspektora pracy
do wydania decyzji o ustaleniu istnienia stosunku pracy, istniejacej niezaleznie od
mozliwosci wystgpienia przez strone stosunku materialnoprawnego lub inspektora
pracy z powodztwem o ustalenie tego stosunku (art. 476 § 1 pkt 1* k.p.c.).

4. Zakonczenie

Nadanie organom Panstwowej Inspekcji Pracy nowego uprawnienia o charakte-
rze wladczym, obejmujacego ustalenie istnienia stosunku pracy, nie jest w moim prze-
konaniu postulatem zastugujacym na aprobate. Przemawiajg za tym zaréwno podnie-
sione wyzej wzgledy teoretyczne oraz ogélnoustrojowe, jak i argumenty natury
pragmatycznej. Mnozenie sSrodkéw prawnych nie zawsze stuzy petniejszemu osiggnie-
ciu celéw regulacji prawa materialnego. Kolizja wynikajgca z nadmiernej liczby instru-
mentéw (rodzajow postepowan) moze prowadzi¢ wrecz do pogtebienia stanu niepew-
nosci prawnej. Dalece niewystarczajgca jest konstatacja, ze inspektorzy pracy nie
korzystaja z wiekszym zakresie ze sSrodkow przystugujacych im de lege lata, ktore nie
gwarantujg osiggniecia oczekiwanych wynikéw. Niedostatek aktywnosci lub skutecz-
nosci organéw PIP w sferze postepowania o ustalenie istnienia stosunku pracy (art. 63*
k.p.c.) powinien sktoni¢ do organizacyjnego i prawnego wzmocnienia (wsparcia) In-
spekcji. Pozytywne skutki miatyby réwniez dziatania pozwalajace na realne wdrozenie
zasady szybkosci postepowania przed sadem pracy, co jednak stanowi szersze wyzwa-
nie stojgce przed catym sgdownictwem pracy, a takze wymiarem sprawiedliwo$ci
w ogolnosci. Ponadto mozna rozwazac zmiane regulacji prawa materialnego, chociaz
osiggniecie na tej drodze przetomowych rezultatéw przez wprowadzenie szeroko
dyskutowanego domniemania prawnego stosunku pracy jest w mojej ocenie dyskusyj-
ne. Trudno jednak zgodzic sie, Ze nieefektywno$¢ istniejgcych instrumentéw prawnych,
ktore i tak stanowig przetamanie reguty tozsamosci strony stosunku materialnopraw-
nego i procesowego, uzasadnia przyznanie organom Inspekcji kolejnego, bardzo dale-
ko idgcego uprawnienia o charakterze wtadczym. Takie rozwigzanie nie usunie niedo-
magan wptywajacych na efektywno$¢ postepowan sadowych o ustalenie istnienia
stosunku pracy, a wobec konieczno$ci ustanowienia sgdowej drogi odwotawczej zasad-
niczy ciezar rozpoznania sporéw bedzie koncentrowat sie nadal na postepowaniach
spornych przed sadem pracy, ktérych liczba nieuchronnie wzrosnie.

Przedmiot tego opracowania sktania réwniez do postawienia problemu o bar-
dziej generalnym znaczeniu. Chodzi mianowicie o to, czy w $wietle podziatu prawa
na gatezie uprawnione i celowe jest nadanie organowi wtadzy wykonawczej kom-
petencji wydania decyzji co do istnienia stosunku prywatnoprawnego nawigzywa-
nego na podstawie umowy stron, zaktadajac nawet, ze rozstrzygniecie to miatoby
- jak w omawianej tutaj sytuacji — charakter deklaratoryjny (ustalajgcy), a nie kon-
stytutywny. Szczeg6towe odniesienie sie do tej kwestii zastuguje na odrebne opra-
cowanie o ogdlniejszym charakterze. Ograniczajgc sie do tematyki niniejszych roz-
wazan, wyrazam poglad, Ze istniejg wazkie wzgledy systemowe sprzeciwiajace sie
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odniesieniu takiego rozwigzania do indywidualnego stosunku pracy, ktéry pozosta-
je stosunkiem zobowigzaniowym nalezacym do sfery prawa prywatnego, mimo zZe
interes publiczny wptywa na uksztattowanie niektérych ustawowych elementéw
tego stosunku.

Bibliografia

Flasinski M., Kontrola i nadzor Panstwowej Inspekcji Pracy — granice uprawnien, ,Praca i Za-
bezpieczenie Spoteczne” 1997, nr 10.

Gudowski J., [w:] T. Erecinski (red.), Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, t. 1. Poste-
powanie rozpoznawcze, Warszawa 2016.

Jabtonski M., Miejsce Paristwowej Inspekcji Pracy w systemie organow parnstwa - wnioski de
lege lata i de lege ferenda, Acta Universitatis Wratislaviensis No 3945, ,Przeglad Pra-
wa i Administracji” 2019, t. CXVIIIL.

Joniczyk J., Spory ze stosunku pracy, Warszawa 1965.

Liszcz T., Domniemanie stosunku pracy jako srodek prawny przeciwko stosowaniu umow cy-
wilnoprawnych dla ukrywania stosunku pracy, [w:] T. Kuczynski, A. Jabtoniski (red.),
Prawo pracy i prawo zabezpieczenia spotecznego. Terazniejszos¢ i przysztos¢. Ksiega
jubileuszowa Profesora Zdzistawa Kubota, Warszawa 2018.

Makowski D., Pozycja prawna Paristwowej Inspekcji Pracy, ,Pafistwo i Prawo” 2010, nr 3.

Musiata A., Prawo pracy: czyje? Res publica! O stosunku pracy teoretycznoprawnie, Poznan
2020.

Pisarczyk L., W strone ochrony zatrudnionych, [w:] M. Szabtowska-Juckiewicz, B. Rutkowska,
A. Napioérkowska (red.), Tendencje rozwojowe indywidualnego i zbiorowego prawa
pracy. Ksiega jubileuszowa Profesora Grzegorza GoZdziewicza, Torun 2017.

Ptazek S., Czy inspektor pracy moze samodzielnie kwalifikowac¢ umowy?, ,Praca i Zabezpie-
czenie Spoteczne” 1997, nr 9.

Prusinowski P, Umowne podstawy zatrudnienia, Warszawa 2012.

Przybytowicz A., O uprawnieniach inspektoréw Panstwowej Inspekcji Pracy w zakresie usta-
lania istnienia stosunku pracy - uwagi de lege lata i de lege ferenda, ,Praca i Zabezpie-
czenie Spoteczne” 2021, nr 5.

Sobczyk A., Metody ograniczania uméw cywilnoprawnych w stosunkach pracy - wqtpliwosci
systemowe, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 1997, nr 9.

Sobczyk A., Prawo pracy w swietle Konstytucji RP, t. 1. Teoria publicznego i prywatnego indy-
widualnego prawa pracy, Warszawa 2013.

Sobczyk A., Wolnos$¢ pracy i wtadza, Warszawa 2015.

Szymanek J., [w:] M. Kruk (red.), System organdéw ochrony prawnej w Polsce. Podstawowe
instytucje, Warszawa 2008.

Tuleja P, [w:], P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2019.

Zielinski T., Stosunek prawa pracy do prawa administracyjnego, Warszawa 1977.

407






