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Abstrakt: Celem niniejszego opracowania jest uzyskanie odpowiedzi na pytania, czy Panstwowa
Inspekcja Pracy powinna mie¢ wpltyw na ksztattowanie prawnych form zatrudnienia oraz na czym
taki wplyw powinien polega¢. Punktem odniesienia rozwazan jest relacja miedzy zatrudnieniem na
podstawie stosunku pracy a niepracowniczymi formami zatrudnienia o charakterze cywilnopraw-
nym. Autor poddaje ocenie $rodki oddziatywania prawnego przystugujace w omawianym zakresie
Panstwowej Inspekcji Pracy oraz wyraza poglad, Ze istniejacy stan prawny nie jest optymalny i wy-
maga interwencji ustawodawcy. Taka interwencja nie powinna jednak prowadzi¢ do chaotycznego
mnozenia narzg¢dzi prawnych lezacych w gestii Inspekcji.

Stowa kluczowe: stosunek pracy, zatrudnienie cywilnoprawne, inspektor pracy, ustalenie stosunku
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1. WPLYW NA KSZTALTOWANIE FORM PRAWNYCH ZATRUDNIE-
NIA WSROD FUNKCJI I ZADAN PANSTWOWEJ INSPEKCJI PRACY

W obecnych realiach spotecznych i gospodarczych relacje migdzy pracow-
niczymi a cywilnoprawnymi formami zatrudnienia! pozostaja szczeg6lnie na-
brzmialym problemem. Sposob okreslenia tych relacji jest przedmiotem analiz
dokonywanych de lege lata oraz de lege ferenda. W tym drugim aspekcie moz-
na wyr6zni¢ koncepcje przeksztalcenia prawa pracy w szerzej ujete prawo za-
trudnienia? oraz idacy w odmiennym kierunku postulat minimalizacji zjawiska

I Pojecia stosunkow zatrudnienia pracowniczego i niepracowniczego wyréznili i rozwingli
J. Jonczyk (Prawo pracy, Warszawa 1984, s. 149) oraz W. Sanetra (Prawo pracy, Biatystok 1994,
s. 54-62).

2 M. Gersdorf, Prawo zatrudnienia, Warszawa 2013, passim.
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zatrudnienia na podstawie umow cywilnoprawnych3. Bez wchodzenia w szczego-
Iy tych modeli — jest oczywiste, ze okreslenie form prawnych zatrudnienia oraz
zakresu ich stosowania pozostaje w sferze kompetencji ustawodawcy. Ze wzgledu
na obowiazujacy stan prawny, ktory jest punktem odniesienia dalszego wywodu,
nie mozna jednak poming¢ innych czynnikéw, ktore wptywaja na proces wyktadni
1 stosowania prawa pracy w sferze form prawnych zatrudnienia. Jednym z nich
jest dorobek judykatury, a zwlaszcza orzecznictwo Sadu Najwyzszego, ktoremu
przypisuje si¢ niekiedy charakter prawotworczy*. Na odrebng refleksje zastuguje,
w moim przekonaniu, rola Panstwowej Inspekcji Pracy (dalej: PIP, Inspekcja),
ktora jest instytucja wypetniajaca konstytucyjne zadanie panstwa okreslone jako
nadzér nad warunkami wykonywania pracy (art. 24 zd. 2 Konstytucji RP).
Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy z 13 kwietnia 2007 roku o Panstwowej Inspek-
cji Pracy (dalej: u.p.i.p.)® PIP jest organem powotanym do sprawowania nadzoru
1 kontroli nad przestrzeganiem przepiséw prawa pracy, a takze przepisow doty-
czacych legalnos$ci zatrudnienia i innej pracy zarobkowej w zakresie okreslonym
w ustawie. Nie dziwi zatem, ze na pierwszym planie funkcji pelnionych przez PIP
wymienia si¢ funkcje kontrolng i nadzorczg, obok ktorych uwzglednia si¢ instruk-
taz 1 poradnictwo, dziatania na rzecz ulepszania ustawodawstwa pracy i Sciganie
wykroczen®. Takie podejscie jest uzasadnione rowniez w $wietle aktow Miedzy-
narodowej Organizacji Pracy’. Ksztaltowanie form prawnych zatrudnienia nie jest
wymieniane przez teori¢ prawa wsrod funkcji PIP. Nie zostato rowniez zaliczone
do zadan PIP w ramach ich normatywnego okreslenia, znajdujacego wyraz w ka-
talogu sformulowanym w art. 10 ust. 1 u.p.i.p. Nie oznacza to jednak, ze Inspekcja
oraz jej organy sg pozbawione wplywu na omawiane zagadnienie. W systemie pra-
wa polskiego przyjeto bowiem szeroki zakres dziatania PIP, ktéry nie ogranicza
si¢ do ochrony zycia i zdrowia pracujacych, ale obejmuje ochrong pracy sensu lar-
2o, bedaca punktem odniesienia normy art. 24 Konstytucji. W tym zakresie miesci
si¢ dbatos¢ o to, aby formy prawne zatrudnienia stosowane w obrocie prawnym
odpowiadaly przepisom Kodeksu pracy, przy uwzglednieniu tego, ze dziatalnos¢

3 Taki kierunek przyjat projekt Kodeksu pracy opracowany w 2018 roku przez Komisje
Kodyfikacyjna Prawa Pracy, powotana na mocy rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 9 sierp-
nia 2016 roku w sprawie Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Pracy (Dz.U. z 2016 r. poz. 1366). Zob.
zwlaszcza art. 47-50 projektu oraz jego uzasadnienie, https./ms.gov.pl/web/rodzina/bip-teksty-pro-
jektu-kodeksu-pracy-i-projektu-kodeksu-zbiorowego-prawa-pracy-opracowane-przez-komisje-ko-
dyfikacyjna-prawa-pracy (dostep: 10.04.2024).

4 Zob. A. Drozd, Przemiany pojecia ,,stosunek pracy” — wplyw orzecznictwa czy prawa se-
dziowskiego?, [w:] Wspoiczesne problemy prawa pracy i ubezpieczen spotecznych, red. L. Florek,
L. Pisarczyk, Warszawa 2011, s. 67-79.

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 97.

6 D. Makowski, [w:] System prawa pracy, t. 8. Prawo rynku pracy, red. K.W. Baran,
M. Wiodarczyk, Warszawa 2019, s. 1478.

7 Zob. art. 3 ust. 1 i 2 Konwencji Migdzynarodowej Organizacji Pracy nr 81 dotyczacej in-
spekcji pracy w przemysle i handlu, przyjetej w Genewie dnia 11 lipca 1947 roku (Dz.U. z 1997 .
Nr 72, poz. 450).
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PIP koncentruje si¢ wokot pracowniczego rezimu zatrudnienia, ktory jest trakto-
wany jako optymalna forma zabezpieczenia intereséw osoby zatrudnione;.

Uwage skupia roznorodno$¢ $rodkow dzialania przewidywanych przez
u.p.i.p. w celu zapewnienia stosowania prawidlowej formy prawnej zatrudnie-
nia. Znajdujemy wsrod nich $rodki o charakterze zard6wno penalnym ($Sciganie
wykroczenia okreslonego w art. 281 § 1 pkt 1 Kodeksu pracy, dalej: k.p.), jak
1 prywatnoprawnym. W tym drugim zakresie skonstruowano wyjatkowa ze swojej
istoty kompetencj¢ procesowg inspektora do wszczecia — w charakterze powoda
— postepowania sagdowego o ustalenie istnienia stosunku pracy oraz do wzigcia
udziatu w tym postepowaniu (art. 10 ust. 1 pkt 11 u.p.i.p., art. 63! Kodeksu poste-
powania cywilnego, dalej k.p.c.). Do srodkéw oddziatywania typu niewtadczego
mozna zaliczy¢ skierowanie wystgpienia do podmiotu zatrudniajacego (art. 11
pkt 8 u.p.i.p.), jezeli jego przedmiotem jest stosowanie zgodnej z prawem for-
my zatrudnienia. Nie mozna ponadto zapomnie¢ o tym, ze przedmiotem dziatan
poradniczych 1 instruktazowych inspektoréw pracy moze i powinno by¢ rozpo-
wszechnianie prawidtowych praktyk w odniesieniu do doboru odpowiedniej for-
my zatrudnienia. Na poziomie generalnym w gestii Inspekcji pozostaje zas opinio-
wanie projektéw aktow prawnych oraz inicjowanie prac legislacyjnych z zakresu
prawa pracy (art. 10 ust. 1 pkt 10, art. 18 ust. 1 pkt 5 u.p.i.p.), ktére rozciagajg si¢
na omawiang tutaj problematyke.

Rozpictos¢ wymienionych narzedzi prawnych wskazuje na mozliwo$¢ wy-
odregbnienia zadania PIP polegajacego na promowaniu i weryfikacji stosowania
pracowniczej formy zatrudnienia, o ile wytonienie poszczegolnych zadan byloby
oparte na kryterium przedmiotowym, obejmujgcym rodzaj materii prawnej (insty-
tucji prawa pracy), wokot ktorej koncentruje si¢ dane zadanie®. Pozostaje jednak
do oceny, czy granicg kompetencji organdw PIP powinno by¢ kontrolowanie do-
puszczalno$ci prawnej form zatrudnienia stosowanych w obrocie prawnym, czy tez
organy te powinny by¢ wyposazone w uprawnienia dalej idgce. W tym kontekscie
na uwage zastuguje projekt wyposazenia inspektora pracy w kompetencj¢ wydania
decyzji o ustaleniu istnienia stosunku pracy w razie stwierdzenia, ze stosunek praw-
ny wbrew umowie zawartej przez strony przejawia cechy stosunku pracy?®.

Wprowadzenie kazdego ze $rodkow o stanowczym charakterze do obrotu
prawnego spotykato si¢ w przesztosci i spotyka si¢ nadal ze zréznicowanym przyje-
ciem przez teoretykow i praktykow prawa. Uwaga ta odnosi si¢ do udziatu inspek-
tora pracy w postgpowaniu wykroczeniowym, postegpowaniu cywilnym o ustale-
nie istnienia stosunku pracy oraz do postulatu nadania inspektorowi kompetencji
do wydania decyzji o ustaleniu istnienia stosunku pracy. Taka sytuacja uzasadnia

8 O sposobach definiowania zadan Panstwowej Inspekeji Pracy zob. D. Makowski, Inspekcja
pracy jako instytucja panstwowego nadzoru nad przestrzeganiem prawa pracy, £.6dz 2017, s. 147-156.

? Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o Panstwowej Inspekcji Pracy oraz ustawy —
Kodeks postgpowania cywilnego, druk nr 1134 Sejmu IX kadencji, zrodto: https://www.sejm.gov.
pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1134 (dostep: 10.04.2024).
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przeprowadzenie analizy wymienionych §rodkéw prawnych, ktorej celem jest in-
dywidualna i cato$ciowa ocena ich efektywno$ci wraz z rozwazeniem zakresu
mozliwych zmian. Na ptaszczyznie ogdlnej analiza ta powinna prowadzi¢ do od-
powiedzi na pytanie, czy rola PIP w sferze prawnych form zatrudnienia powinna
przybliza¢ si¢ do ich ksztaltowania, czy tez przyja¢ wymiar bardziej ograniczony.

2. UDZIAL INSPEKTORA PRACY W POSTEPOWANIU
O USTALENIE ISTNIENTIA STOSUNKU PRACY

Postepowanie sadowe o ustalenie istnienia stosunku pracy zmierza ze swojej
istoty do wydania orzeczenia deklaratoryjnego, potwierdzajacego istnienie stosun-
ku materialnoprawnego, ktorego charakterystyka wynika z przepiséw prawa regu-
lujacych ten stosunek; w omawianym tutaj zakresie rola taka przypada zwlaszcza
regulacjom art. 22 § 1-1? k.p. Przedmiotem wyroku ustalajacego nie jest zatem
konstytutywne uksztaltowanie formy prawnej zatrudnienia. Jednak znaczenia ta-
kiego wyroku nie sposob przeceni¢. Przecina on bowiem spor prawny co do pod-
stawy zatrudnienia pracownika i ma moc wigzacg dla sadow i innych organéw
w zakresie uregulowanym w art. 365 § 1 k.p.c. Z tego wzgledu udziatl inspektora
pracy w postepowaniu musi by¢ uwzgledniony w ramach rozwazan o wplywie
organé6w PIP na forme¢ prawna zatrudnienia pracownika.

Istnieja dwie zasadnicze formuly udzialu inspektora pracy w postepowaniu
o ustalenie istnienia stosunku pracy. Pierwsza z nich jest zastepstwo procesowe
bezposrednie. Jak bowiem wynika z art. 465 § 1 k.p.c., inspektor pracy moze
reprezentowac pracownika na podstawie pelnomocnictwa procesowego. Zakres
stosunkow spornych, w ktérych zastepstwo procesowe bezposrednie jest dopusz-
czalne, nie jest przedmiotowo zawezony do spraw o ustalenie istnienia stosunku
pracy, poniewaz rozciaga si¢ on na wszystkie postepowania w sprawach z zakre-
su prawa pracy, niezaleznie od tego, czy pracownik jest w nich strona czynna,
czy bierna.

Druga formuta dotyczy przepisu art. 63" k.p.c., w ktérym przewidziano mozli-
wos¢ wytoczenia przez inspektora pracy powddztwa o ustalenie istnienia stosunku
pracy. Inspektor zachowuje réwniez prawo wstapienia do takiego postepowania
za zgoda powoda w kazdym jego stadium. W sprawach tych do inspektora pracy
stosuje si¢ odpowiednio przepisy o prokuratorze (art. 632 k.p.c.).

Stanowisko procesowe inspektora pracy, uregulowane w art. 63' k.p.c., przed-
stawia si¢ jako zastepstwo procesowe posrednie (podstawienie procesowe). Legi-
tymacja formalna inspektora pracy zostaje bowiem oderwana od statusu strony
stosunku materialnoprawnego, bedacego przedmiotem zainteresowania pracobior-
cy, na ktorego rzecz inspektor wytacza powodztwo. W zwiazku z tym uznaje si¢
trafnie, ze legitymacja inspektora pracy do wszczecia postgpowania procesowego
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ma charakter nadzwyczajny!?. Nosi ona znamiona podstawienia substytucyjnego,
a nie subrogacyjnego, poniewaz nie odbiera mozliwo$ci wszczgcia procesu przez
osobe materialnie uprawniong (domniemanego pracownika).

Nalezy podkresli¢, ze przepis art. 63! k.p.c. ogranicza si¢ pod wzgledem
przedmiotowym jedynie do postgpowan o ustalenie istnienia stosunku pracy.
Kluczowe znaczenie ma ponadto konstatacja, ze wszczecie postepowania przez
inspektora nie jest uzaleznione od zgody podmiotu, na ktérego rzecz wytacza on
powodztwo, w odroznieniu od sytuacji, w ktorej inspektor wstepuje do toczacego
si¢ juz postepowania. Z tego wzgledu wskazuje si¢, ze w art. 63! k.p. przewiduje
si¢ §rodek o charakterze ultima ratio, mogacy bowiem wigzaé si¢ z ingerencja
w autonomie¢ woli pracownikall.

W judykaturze ustalito si¢ stanowisko, wedtug ktérego nie ma podstaw do
odrebnego wykazywania przez powoda interesu prawnego w ustaleniu stosun-
ku pracy. Jezeli bowiem sam ustawodawca wyodrebnia t¢ kategori¢ roszczenia
procesowego w art. 476 § 1 pkt 1! k.p.c., to nalezy przyjaé, ze jest to regulacja
szczegoblna do art. 189 k.p.c. W powoddztwie o ustalenie zawiera si¢ zatem zawsze
interes prawny, o ktéry chodzi w tym przepisie. Stanowi ono o zywotnym pra-
wie (interesie) powodowego pracownika nie tylko w aktualnym, lecz takze przy-
sztym stosunku prawnym, nie tylko w sferze zatrudnienia, lecz takze ubezpiecze-
nia spotecznego!2.

Wymienione wyzej wzgledy, w tym nadzwyczajny i partykularny charakter
legitymacji inspektora pracy, sktonily doktryne i orzecznictwo do trafnej oceny,
ze legitymacja ta nie moze by¢ rozszerzana, a zatem dotyczy ona jedynie zadania
ustalenia istnienia stosunku pracy, nie za$ nieistnienia tego stosunku lub jego tresci
(rodzaju umowy o prac¢, umowionego czasu jego trwania, rodzaju pracy, wyna-
grodzenia za prace itp.)!3.

Aksjologicznych zrédet legitymacji procesowej nadzwyczajnej (podstawienia
procesowego) upatruje si¢ w ochronie interes6w bezposrednio indywidualnych,
posrednio indywidualnych, grupowych lub zbiorowych!4. W przypadku udziatu
inspektora pracy w postepowaniu o ustalenie istnienia stosunku pracy wskazuje

10 K. Gajda-Roszczynialska, Udzial podmiotéw innych niz materialnie uprawnione jako stron
w procesie cywilnym a kryterium interesu prawnego. Zagadnienia wybrane, ,,Polski Proces Cywilny”
2015, nr 3, s. 361; W. Berutowicz, Postgpowanie cywilne w zarysie, Warszawa 1984, s. 132.

1], Jankowiak, Desygnat okreslenia: ,,istnienie stosunku pracy” w rozumieniu art. 63" k.p.c.
(w czesci odnoszqcej sie do wytoczenia powodztwa przez inspektora PIP), ,,Praca 1 Zabezpieczenie
Spoteczne” 2019, nr 6, s. 38.

12 Zob. wyrok SN z dnia 15 grudnia 2009 roku, II PK 156/09, LEX nr 577459.

13 J. Twulski, Udziat inspektora pracy w postepowaniu o ustalenie istnienia stosunku pracy,
,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 1998, nr 9, s. 26; J. Jankowiak, Desygnat okreslenia..., s. 39-40;
E. Maniewska, Zakres legitymacji procesowej inspektora pracy z art. 63" kodeksu postgpowania
cywilnego, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2020, nr 11, s. 30.

14 K. Gajda-Roszczynialska, Udzial podmiotow..., s. 364.



62 ARTUR TOMANEK

si¢ zwykle na interes publiczny'?, a inspektora uznaje za rzecznika takiego intere-
su. Jednak mozna tez uznad, ze jest to interes posrednio indywidualny'®, poniewaz
interes publiczny wigze si¢ z naruszeniem lub zagrozeniem sfery uprawnienia
prywatnego okreslonej osoby (pracownika), zaliczanej do krggu podmiotéw wy-
magajacych szczegdlnej ochrony.

Mozna wstepnie skonstatowaé, ze udziat inspektora pracy w postepowaniu
sadowym w charakterze petnomocnika procesowego nie spotyka si¢ z wigkszymi
uwagami ze strony doktryny. Znaczne zainteresowanie wzbudza natomiast sub-
stytucja inspektora pracy po stronie powodowej w sprawach o ustalenie istnienia
stosunku pracy. Glosy krytyczne w stosunku do obowigzujacej regulacji pochodza
od przedstawicieli zardwno teorii, jak 1 praktyki stosowania prawa.

Najdalej idgce zastrzezenia zgtosita A. Gora-Btaszczykowskal”, ktora odnosi
uwagi do postepowania w sprawach o ustalenie istnienia stosunku pracy nieza-
leznie od tego, czy jego inicjatorem jest podmiot materialnie uprawniony, czy tez
inspektor pracy. U podstaw oceny dokonanej przez t¢ autorke lezy zatozenie, ze
zasada swobody umow obowigzujaca w polskim prawie cywilnym nie doznaje
zadnych wylaczen ani ograniczen w polskim prawie pracy, a zatem strony ko-
rzystaja ze swobody wyboru podstawy zatrudnienia. Wstepng podstawg badania
przez sad, czy stosunek prawny, ktéremu strony nadaty charakter cywilnoprawny,
ma cechy stosunku pracy, powinno by¢ zatem zbadanie nast¢pujacych przestanek:

— przyczyny zakwestionowania swobody zawartej wczesniej umowy;

— podstawy uchylenia od skutkéw prawnych o§wiadczenia woli o zawarciu
umowy;

— interesu prawnego powoda w wytoczenia powoddztwa.

Z kolei K. Gajda-Roszczynialska uznala, ze inspektor pracy nalezy w istocie
do tak zwanego pierwszego sektora, wobec czego dochodzenie roszczen na rzecz
0sOb materialnie uprawnionych wykracza poza jego funkcje ustrojowa w demo-
kratycznym panstwie prawa. Dyskusyjne jest bowiem, czy interesy pracownika
w zakresie stosunku pracy sa na tyle publicznoprawne, aby przyjaé, ze uzasadniaja
wprowadzenie substytucji procesowej. W konkluzji autorka wyrazita poglad, ze
w istniejacych realiach spoteczno-gospodarczych nie ma szczego6lnych przestanek
uzasadniajacych tego typu dodatkowa ochrone pracownika przez angazowanie
aparatu panstwowego w proces dochodzenia jego indywidualnych roszczen!s.

Roéwniez T. Niedzinski zauwazyl, ze przyznanie organom PIP kompetencji do
wytaczania omawianego tutaj powodztwa narusza zasad¢ swobodnego zawiera-
nia uméw, bedaca jednym z atrybutdw wolnosci gospodarczej. To wywotuje dla

15 1. Gil, P. Gil, Legitymacja procesowa paristwowych inspektoréw pracy w sporach pracow-
niczych, ,,Przeglad Sadowy” 2011, nr 4, s. 89.

16 K. Gajda-Roszczynialska, Udziat podmiotow..., s. 364.

17 A. Gora-Blaszczykowska, Postegpowanie w sprawach o ustalenie istnienia stosunku pracy.
Uwagi, ,,Monitor Prawa Pracy” 2005, nr 6, s. 153—156.

18 K. Gajda-Roszczynialska, Udzial podmiotow..., s. 375-376.
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pracodawcy ryzyko nicograniczonego czasowo prawa wnoszenia powodztwa oraz
utrudnia mu prowadzenie polityki zatrudnienia®®.

Przedstawiciele praktyki wskazuja, ze prowadzenie przez inspektora pracy
postepowan o ustalenie istnienia stosunku pracy jest znacznie utrudnione ze wzgle-
du na skomplikowana, typologiczng kwalifikacje¢ tego stosunku prawnego, ktorej
towarzyszy brak jednoznacznych wskazéwek w orzecznictwie Sadu Najwyzsze-
go. Problemami sg tez znaczny zakres postgpowania dowodowego oraz brak za-
interesowania 0sob zatrudnionych zdobyciem materiatu dowodowego. W efekcie
liczba powodztw wytaczanych przez inspektorow pracy jest w skali ogdlnopol-
skiej nieznaczna, a lepsze skutki przynosza inne narzedzia prawne bedace w gestii
inspektorow, w tym $rodek o charakterze niewtadczym w postaci wystapienia2’.

Udzial inspektora pracy w postgpowaniu w sprawach o ustalenie istnienia
stosunku pracy niewatpliwie wymaga reformy. Jej zasadno$¢ jest podyktowa-
na w wigkszej mierze przyczynami wskazujacymi na niefunkcjonalno$¢ obec-
nej regulacji niz przestankami o charakterze aksjologicznym lub ideologicznym.
Trudno bowiem si¢ zgodzi¢ z wypowiedziami, wedhug ktérych przyznanie in-
spektorowi pracy kompetencji do wytoczenia powddztwa jest nie do pogodze-
nia z zasadg swobody uméw. Zasada ta obowigzuje na gruncie indywidualnego
prawa pracy (art. 353! k.c. w zw. z art. 300 k.p.), jednak doznaje ona dalej idg-
cych ograniczen niz w prawie cywilnym, co jest uzasadnione konstytucyjng za-
sadg ochrony pracy (art. 24 Konstytucji RP). Nie mozna tez przyjaé, ze upraw-
nienie do wytoczenia powddztwa, o ktérym mowa w art. 476 § 1 pkt 1' k.p.c.,
powinno by¢ uwarunkowane wykazaniem interesu prawnego. Przeciwna ocena
znajduje uzasadnienie we wzgledach dogmatycznoprawnych i celowosciowych,
uwydatnionych trafnie w przywotanym wyzej orzecznictwie Sadu Najwyzszego.

Wobec niewielkiego praktycznego znaczenia powddztwa z art. 63! k.p. oraz
trzezwej oceny, ze ,,rozsadnie dziatajacy inspektor nie bedzie wystepowat z takim
powddztwem wbrew zainteresowanemu pracownikowi”2!, uzasadnione jest, moim
zdaniem, wprowadzenie zasady, ze wytoczenie powodztwa, podobnie jak wstapie-
nie do postgpowania, wymaga zgody osoby materialnie zainteresowanej, na kto-
rej rzecz czynnos¢ ta ma by¢ dokonana. Co wiecej, wydaje si¢, ze mozliwe jest
rozwazenie reformy idacej o krok dalej, ktéra polegataby na catkowitej rezygna-
cji z nadzwyczajnej legitymacji procesowej inspektora pracy (art. 63' k.p.c.), co
nie oznacza jednak wcale rezygnacji z aktywnego udziatu inspektora pracy w po-
stepowaniach o ustalenie istnienia stosunku pracy. Podobnie jak we wszystkich

19 T. Niedzinski, Ingerencja administracyjna i procesowa organéw PIP w sfere uznanej wol-
nosci pracodawcy zatrudnienia pracownikow, ,,Monitor Prawa Pracy” 2008, nr 1, s. 8.

20 B, Serafinowska, Dzialania podejmowane przez Paristwowq Inspekcje Pracy przeciw ukry-
waniu zatrudnienia pracowniczego, [W:] Przeciwdzialanie niedopuszczalnym formom zatrudnienia,
red. Z. Kubot, S. Kowalski, Warszawa 2018, s. 98—100.

21 T, Niedzinski, [w:] K. Antolak-Szymanski, T. Niedzifiski, Ustawa o Parstwowej Inspekcji
Pracy. Komentarz, Warszawa 2016, s. 40.
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innych sprawach ze stosunku pracy, inspektor pracy moze bowiem reprezentowac
pracownika jako pelnomocnik procesowy (art. 465 § 1 k.p.c.), co niewatpliwie
przynosi mandantowi znaczng korzy$¢ ze wzgledu na profesjonalizm i do§wiad-
czenie inspektora. Godzi si¢ tez zauwazy¢, ze w praktyce inspektorzy pracy, do
ktorych zatrudnieni zwracaja si¢ o pomoc w podobnych przypadkach, decyduja
si¢ raczej na wystepowanie w sprawie w charakterze pelnomocnika niz skorzy-
stanie z samodzielnej legitymacji procesowej, co wynika miedzy innymi z tego,
ze pracownik bedacy powodem moze domagac si¢, niezaleznie od zadania usta-
lenia, zasadzenia $wiadczen majatkowych wynikajacych ze stosunku pracy, cze-
go nie moze uczyni¢ inspektor wystepujacy z powodztwem z art. 63" k.p.c.2?

Réwnoczesnie niezbedne sg dziatania na plaszczyznie prawnej i organiza-
cyjnej usprawniajace aktywnos¢ procesowa organdow PIP. Przedmiotem analizy
powinna by¢ mozliwo$¢ zabezpieczenia powodztwa o ustalenie istnienia stosunku
pracy, co pozwolitoby ograniczy¢ negatywne skutki dlugotrwato$ci postepowan.
Innym powszechnie znanym problemem jest to, ze wobec obarczania PIP przez
ustawodawce coraz szerszym zakresem zadan, w tym rowniez i takich, ktore wy-
kraczajg poza zasadniczy profil dziatania Inspekcji, niewielka w skali kraju liczba
inspektoréw nie jest w stanie podota¢ nalozonym na nich obowigzkom. Prowa-
dzenie postgpowania procesowego wymaga zas z oczywistych wzgledow bardzo
znacznego naktadu pracy (gromadzenie materiatu dowodowego, dokonywanie
czynnosci procesowych, uczestniczenie w rozprawach), zwlaszcza ze przeciw-
nikiem procesowym inspektora pracy jest z reguty profesjonalny pelnomocnik
pracodawcy. Z tego wzgledu nalezy rozwazy¢ przyznanie inspektorowi pracy
uprawnienia do dodatkowego, odrebnego wynagrodzenia z tytutu zastepstwa
procesowego. Takie wynagrodzenie mogloby by¢ wzorowane na wynagrodzeniu
przystugujacym radcom prawnym lub kuratorom?3.

3. KOMPETENCIJE INSPEKTORA PRACY W SFERZE PENALNEJ
W PERSPEKTYWIE WYBORU PRZEZ STRONY FORMY PRAWNEJ
ZATRUDNIENIA

Nowelizacjg Kodeksu pracy z 2 lutego 1996 roku?* nadano inspektorom pra-
cy, obok legitymacji procesowej czynnej w postepowaniu cywilnym o ustalenie
istnienia stosunku pracy (art. 63' k.p.c.), inng istotng kompetencje w omawianej
dziedzinie. Obejmuje ona $rodek prawny o krancowo odmiennej charakterystyce,

22 E. Dabrowski, Inspektor pracy petnomocnikiem pracownika, ,,Inspektor Pracy” 2011, nr 4,
s. 20.

23 Zob. rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 22 pazdziernika 2015 roku w sprawie oplat
za czynnoéci radcow prawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 1935), a takze § 224 ust. 2 ustawy
z 6 lipca 1982 roku o radcach prawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 499).

24 Dz.U. z 1996 . Nr 24, poz. 110.
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a mianowicie prowadzenie postepowania mandatowego, jak rowniez wystgpienie
do sadu z wnioskiem o ukaranie sprawcy za wykroczenie przeciwko prawom pra-
cownika, okreslone w art. 281 § 1 pkt 1 k.p. Wykroczenie to zostato zdefiniowa-
ne jako zawarcie przez pracodawce lub osobe dziatajaca w jego imieniu umowy
cywilnoprawnej w warunkach, w ktoérych zgodnie z art. 22 § 1 k.p. powinna by¢
zawarta umowa o prace.

Konstrukcja powyzszego wykroczenia byta przedmiotem dyskusji przedsta-
wicieli prawa pracy i prawa karnego. Do jej gldéwnych watkow nalezy spor, czy
wykroczenie to moze by¢ popetnione przez sprawce jedynie z winy umysine;j,
czy réwniez nieumyslnie?>. Majac na wzgledzie tre$¢ przepisu art. 5 Kodeksu
wykroczen, nalezy przychyli¢ si¢ do stanowiska, ze potencjalnym sprawcg wy-
kroczenia moze by¢ réwniez osoba, ktdra zawiera ze strony pracodawczej umowe
cywilnoprawng, mimo ze mogla i powinna byla przewidzie¢, ze nalezy zawrzed¢
umowe o prace, cho¢ pozostajg watpliwosci co do funkcjonalnosci takiego spoj-
rzenia. Sporny jest rowniez przedmiot ochrony prawnokarnej statuowanej przez
art. 281 § 1 pkt 1 k.p. P. Prusinowski i M. Kotowska wskazali, ze zagadnienie to
mozna rozwaza¢ z punktu widzenia dobra ogo6lnego, jakim sg szeroko rozumiane
interesy pracownikéw, jak i dobra indywidualnego, jakim jest zatrudnienie pra-
cowniczeZ®. Wedlug odmiennego pogladu, reprezentowanego przez S. Kowalskie-
20?7, bezposrednim przedmiotem ochrony jest obowigzek pisemnego zawarcia lub
potwierdzenia warunkow umowy o prace wynikajacy z art. 29 § 2 k.p. W moje;j
ocenie bardziej trafne jest pierwsze z zaprezentowanych stanowisk, ktére pozwala
ujac¢ przedmiot ochrony w szerszej perspektywie dopuszczalnej (wlasciwej) for-
my zatrudnienia, a wbrew opozycyjnemu zarzutowi nie sprowadza go jedynie
do ochrony majatkowych lub niemajatkowych uprawnien pracownika. Warto tez
zwroci¢ uwage, ze obowiazek pisemnego potwierdzenia umowy o pracg jest do-
brem chronionym w konstrukcji odrgbnego wykroczenia, stypizowanego w art.
281 § 1 pkt 2 k.p.

Kwestig o pierwszorzednym znaczeniu dla niniejszego opracowania jest jed-
nak relacja miedzy srodkami prawnymi bedacymi w gestii inspektora pracy — po-
wodztwem o ustalenie istnienia stosunku pracy — a uruchomieniem postgpowania
o wykroczenie. Rowniez w tej dziedzinie wyrazane sg rozbiezne poglady. Wedlug
jednego z nich inspektor pracy moze siggnaé po sankcje karng dopiero po uzy-
skaniu wyroku sadu ustalajgcego istnienie stosunku pracy. Sprawy cywilne naleza
bowiem do wlasciwosci sadow, a zatem jedynie sad pracy, a nie inspektor pracy,

25 Zob. P. Prusinowski, M. Kotowska, Rozwazania na tle wykiadni art. 281 pkt I k.p. — wy-
brane problemy, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2010, nr 11, s. 305-307, oraz przywotana tam litera-
tura. Por. S. Kowalski, Wykroczenia zwigzane z nieujawnieniem nawiqgzania stosunku pracy, [w:]
Przeciwdzialanie niedopuszczalnym formom zatrudnienia, red. Z. Kubot, S. Kowalski, Warszawa
2018, s. 161.

26 P, Prusinowski, M. Kotowska, Rozwazania na tle wyktadni. .., s. 305.

27 S. Kowalski, Wykroczenia..., s. 160.
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korzysta z kompetencji do ustalenia rodzaju stosunku prawnego?®. Zgodnie z po-
gladem przeciwnym, uniezalezniajagcym ukaranie za wykroczenie od uprzedniego
rozstrzygnigcia sprawy przez sad pracy, akcentuje si¢ odrgbnos¢ prawng obu $rod-
kow, ktore nie moga by¢ poczytane za konkurencyjne, i powotuje si¢ przy tym do-
datkowo na wzgledy celowos$ciowe??. Na tle obowigzujgcych przepisow, ktore nie
uzalezniajg odpowiedzialnosci wykroczeniowej zart. 281 § 1 pkt 1 k.p. od swoistego
prejudykatu cywilnego, zasadne wydaje si¢ drugie z przedstawionych zapatrywan,
ktore przy$wieca praktyce dziatania sadow karnych. Sad orzekajacy w sprawie
o wykroczenie ksztattuje bowiem samodzielnie prawng i faktyczna podstawe roz-
strzygnigcia oraz nie jest zwigzany rozstrzygni¢ciem innego organu (art. 8 § 1 Ko-
deksu postepowania w sprawach o wykroczenia w zw. z art. 8 Kodeksu karnego).

Poruszony wyzej problem sktania jednak do dalszych refleksji. Wedtug
uksztaltowanego pogladu przy identyfikacji konkretnego stosunku prawnego jako
stosunku pracy stosuje si¢ metode typologiczng. W razie watpliwosci, czy zawar-
ta zostala umowa o prace, czy tez umowa cywilnoprawna (na przyktad umowa
o dzieto lub umowa o $§wiadczenie ustug — art. 750 k.c.) nalezy zatem ustali¢, czy
w tresci umowy oraz sposobie jej wykonywania przewazaja elementy charakte-
rystyczne dla jednej z tych umow3’. Badaniu podlegajg zatem wystgpowanie i in-
tensywno$¢ poszczegodlnych cech stosunku pracy, przy czym nie wszystkie z tych
cech zostaty wyartykutowane w tresci art. 22 § 1 k.p. (na przyktad osobisty cha-
rakter §wiadczenia pracy, obcigzenie pracodawcy ryzykiem prowadzenia dziatal-
nosci, pracowniczy obowiazek starannego dziatania, wykonywanie pracy skoope-
rowanej). Ostateczna ocena, ktora musi mie¢ charakter calosciowy, jest w wielu
przypadkach problematyczna, co sktania sady pracy do odwolywania si¢ w sytu-
acjach niejasnych do woli stron, ktére nawigzaly stosunek prawny jako umowe
o prac¢ lub umowe cywilnoprawng. Bazujac na przepisie art. 281 § 1 pkt 1 k.p.,
nalezatoby stwierdzi¢, ze oceny takiej ma dokonac inspektor pracy, wymierzajacy
mandat w postgpowaniu wykroczeniowym lub kierujacy sprawe do sadu karnego.
Tymczasem wydaje si¢, ze istnienie trudnych do usuni¢cia watpliwosci co do cha-
rakteru stosunku zobowigzaniowego sprzeciwia si¢ ferowaniu odpowiedzialnosci
na drodze prawnokarnej. Mimo ze wniosek taki nie wynika wprost z tresci przy-
wotanych przepiséw, nalezy sadzi¢, ze inspektor pracy powinien powstrzymac
sic¢ wowczas od dziatan na ptaszczyznie penalnej oraz skierowac spdr na droge
postepowania przed sagdem pracy w charakterze petnomocnika uprawnionego lub

28 A. Sobczyk, Metody ograniczania uméw cywilnoprawnych w stosunkach pracy — watpliwo-
Sci systemowe, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 1997, nr 9, s. 36-38; S. Plazek, Czy inspektor pra-
¢y moze samodzielnie kwalifikowac umowy?, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne™ 1997, nr 9, s. 38—40.

29 P, Prusinowski, [w:] Umowne podstawy zatrudnienia, red. Z. Goral, Warszawa 2012,
s. 171-172 oraz przywotana tam literatura.

30 Zob. miedzy innymi wyrok SN z dnia 2 grudnia 1975 roku, I PRN 42/75, LEX nr 14292;
wyrok SN z dnia 28 pazdziernika 1998 roku, I PKN 416/98, OSNP 1999, nr 24, poz. 775; wyrok SN
z dnia 25 listopada 2004 roku, I PK 42/04, OSNP 2005, nr 14, poz. 209; wyrok SN z dnia 26 marca
2008 roku, I UK 282/07, LEX nr 411051; postanowienie SN z dnia 26 listopada 2019 roku, I UK
355/19, LEX nr 3083028.
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powoda (art. 63' k.p.c.). Majac zatem na wzgledzie nicadekwatnos$¢ i represyj-
nos¢ sankcji wykroczeniowej, nalezy dazy¢ de lege lata do zawezenia zakresu
stosowania art. 281 § 1 pkt 1 k.p. do przypadkoéw, w ktorych wystepowanie cech
stosunku pracy przedstawia si¢ juz prima facie jako jednoznaczne. Ta propozycja
zapewnia w pewnej mierze pozadang rozdzielno$¢ stosowania przez PIP narzedzi
cywilnoprawnych i karnoprawnych, cho¢ trzeba mie¢ swiadomos$¢, ze granice nie
$3 jasno zaznaczone, poniewaz z jednej strony nie zostaly one wytyczone przez
przepis prawa, za$ z drugiej strony pojecie przypadkéw watpliwych lub oczywi-
stosci wystepowania warunkow z art. 22 § 1 k.p. ma charakter niedookreslony.

De lege ferenda rodzi si¢ pytanie o zasadno$¢ utrzymania w mocy sankcji
wykroczeniowej. Stanowiska w tej sprawie nie sg jednolite. Wskazuje si¢, ze da-
leko idace zmiany w prawie pracy w potaczeniu z niedoskonatoscig legislacyjng
art. 281 § 1 pkt 1 k.p. podwazaja dalsze istnienie tej regulacji, pochodzacej z 1996
roku3!. Réwnoczesnie postuluje sie¢ zmiane art. 11 k.p.c. zmierzajacg do zwia-
zania sadu cywilnego wyrokiem skazujacym za wykroczenie, co skutkowatoby
konieczno$cia przyjecia przez ten sad, ze w dacie czynu pokrzywdzony swiadczyt
prace na podstawie stosunku pracy32. Ten drugi poglad idzie zbyt daleko, prowa-
dzi bowiem w ostatecznym rozrachunku do umocnienia srodkéw penalnych kosz-
tem narzg¢dzi o charakterystyce prywatnoprawnej, co jest trudne do pogodzenia ze
specyfika stosunkow zobowigzaniowych. Sformutowanie pehiejszych wnioskdéw
wymaga jednak uwzglednienia pelnego obrazu srodkéw, ktore daja organom PIP
wplyw na uksztattowanie formy prawnej zatrudnienia.

4. STOSOWANIE PRZEZ INSPEKTORA PRACY SRODKOW
O CHARAKTERZE NADZORCZYM

Arsenat §rodkow bedacych do dyspozycji inspektora pracy nie obejmuje
w aktualnym stanie prawnym decyzji administracyjnych okreslajacych charakter
stosunku zatrudnienia oraz wyprowadzajacych z tego tytutu konsekwencje praw-
ne. Niedostatek efektywnosci istniejacych rozwiazan stat si¢ uzasadnieniem po-
stulatu nadania inspektorowi pracy kompetencji do wydania decyzji o ustaleniu
istnienia stosunku pracy. Postulat ten przybrat posta¢ projektu nowelizacji ustawy
o Panstwowej Inspekcji Pracy i Kodeksu postepowania cywilnego?3, ktory to pro-
jekt nie przyjat charakteru aktu prawa obowiazujacego. Nie uchybia to jednak
celowosci uwzglednienia tego $rodka w ramach rozwazan nad wptywem PIP na
ksztatltowanie formy prawnej zatrudnienia.

31 P, Prusinowski, M. Kotowska, Rozwazania na tle wyktadhni. .., s. 309-310.

32 S. Kowalski, Postgpowanie wykroczeniowe w sprawach dotyczgcych pracownikéw i innych
0sob wykonujgcych prace zarobkowq, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2019, t. 118, s. 179—180.

33 Zob. przyp. 9.
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Projektowane rozwigzanie spotykalo sie z krytyka?* z roznych wzgledow,
wsrdd ktorych uwypuklenia wymagajg problemy natury ogdlnej — charakter
prawny stosunku pracy oraz ustrojowa pozycja PIP. Punktem wyjscia jest zaloze-
nie, ze stosunek pracy jest zobowigzaniowym stosunkiem indywidualnego prawa
pracy, ktory miesci si¢ w obrebie szeroko ujmowanego prawa prywatnego. Kon-
sekwentnie zatem wigzace ustalenie co do spornej kwestii istnienia tego stosunku
powinno nastepowac na drodze przeznaczonej dla stosunkdéw prywatnoprawnych,
a wiec w postgpowaniu w sprawach cywilnych (przed sagdem pracy). Co istotne,
przywotany wyzej projekt ustawy przewidywat, ze decyzja inspektora pracy po-
winna konkretyzowaé ustalony stosunek pracy przez oznaczenie rodzaju umowy
o prac¢ oraz warunkéw pracy i ptacy, o ktorych jest mowa w art. 29 § 1 k.p. In-
spektorowi pracy nadano wprawdzie kompetencje ,,ustalenia” stosunku pracy, co
oznacza deklaratywne stwierdzenie, ze stosunek taki istnieje lub istnial miedzy
stronami. Jednak zakres przedmiotowy decyzji uzasadnia oceng, ze projektowane
uprawnienie inspektora przyblizaloby si¢ w istocie do jednostronnego i wladcze-
go uksztattowania stosunku pracy, obejmujacego okreslenie poszczegolnych ele-
mentéw jego tresci. Oceny tej nie zmienia wprowadzenie trybu zaskarzenia tego
orzeczenia do sadu powszechnego — sadu pracy. Wydaje si¢, ze tego rodzaju
rozwigzanie jest trudne do pogodzenia z konstytucyjna zasadg proporcjonalnosci
(art. 31 ust. 3 Konstytucji RP), ktéra powinna by¢ weryfikowana ze szczegblng
dozg ostrozno$ci w sprawach dotyczacych regulacji stosunkéw prywatnopraw-
nych, nawet jesli uwzgledni¢ konstytucyjng zasade ochrony pracy (art. 24 zd. 1.
Konstytucji), uzasadniajacg poddanie swobody stron stosunku pracy dalej idacym
ograniczeniom niz w stosunkach cywilnoprawnych.

Projektowane uprawnienie PIP wykazuje istotng odmiennos$¢ od innych de-
cyzji wydawanych przez ten organ, ktore przyjmujg posta¢ nakazow lub zakazéw
okreslonego dzialania lub zaniechania (art. 11 pkt 1-7 i art. 11a u.p.i.p.). Postulo-
wana decyzja zmierza bowiem do przesadzenia spornych kwestii rodzaju i tresci
stosunku zatrudnienia. W istocie zatem dochodzi do rozstrzygnigcia sporu miedzy
stronami, ktére nawigzaty ten stosunek. Implikuje to pytanie, czy PIP moze by¢
uznana za pozasagdowy lub guasi-sadowy organ rozstrzygajacy. W obowigzujacym
stanie prawnym odpowiedz na to pytanie jest negatywna. W przepisach u.p.i.p.
zaakcentowano bowiem wyraznie kontrolno-nadzorcze wtasciwosci Inspekcji,
ktorej organy nie korzystajg ponadto z wystarczajacych gwarancji niezawistosci
orzeczniczej. Argumenty te, wywiedzione przekonujaco w wypowiedziach pi-
$miennictwa’®, przemawiaja przeciwko nadaniu Inspekcji kompetencji uksztatto-
wanej na wzor projektowanego rozwiazania.

34 Krytyczne uwagi do tego projektu zglosit Sad Najwyzszy w opinii z 19 maja 2021 roku.
Negatywne wobec tego projektu byto rowniez stanowisko Rady Ministréw z 14 pazdziernika 2021
roku. Zrodto: https:/www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=1134 (dostep: 10.04.2024).

35 D. Makowski, Pozycja prawna Panstwowej Inspekcji Pracy, ,,Panstwo i Prawo” 2010, nr 3,
s. 45, 51; M. Jabtonski, Miejsce Panstwowej Inspekcji Pracy w systemie organow panstwa — wnio-
ski de lege lata i de lege ferenda, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2019, t. 118, s. 71.
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Formutujac powyzsze wnioski, nalezy uwzgledni¢ stanowisko Miedzynaro-
dowej Organizacji Pracy wyrazone w zaleceniu nr 198 z 15 czerwca 2006 roku
dotyczgcym stosunku pracy°. Zalecenie to wprawdzie nie ma formalnej mocy
wigzacej panstwo czlonkowskie, ale nie moze by¢ pomijane w ramach tych roz-
wazan, zwlaszcza jesli wziag¢ pod uwagg, ze jest to w istocie jedyna wypowiedz
organizacji migdzynarodowej obejmujgca problematyke definiowania i ustalania
stosunku pracy. Zalecenie to promuje okres$lenie przez panstwa cztonkowskie
form pomocy pracownikom w zakresie ustalania istnienia stosunku pracy, ale jed-
noczesnie stwierdza wyraznie w pkt 14, ze ,,rozwigzywanie sporéw dotyczacych
istnienia oraz warunkow stosunku pracy powinno naleze¢ do kompetencji sadow
pracy lub innych sagdéw badz organow arbitrazowych, do ktérych pracownicy
1 pracodawcy maja rzeczywisty dostep zgodnie z prawem krajowym i praktyka”.
PIP nie moze by¢ poczytana za sad lub organ arbitrazowy. Mozna tez doda¢, ze
w podobnym kierunku zmierzal projekt Kodeksu pracy z 2018 roku 37, ktory za-
strzegatl w art. 46, ze ustalenie istnienia lub nieistnienia stosunku pracy nalezy
do wylacznej wlasciwosci sadow pracy. Ponadto ewentualne powierzenie orga-
nom PIP wydawania decyzji w przedmiocie ustalenia istnienia stosunku pracy
nie oznacza, ze decyzje te, a takze orzeczenia sgdowe wydawane w wyniku od-
wotania od tych decyzji, miatyby automatycznie moc wigzacg w postgpowaniach
prowadzonych przez sady pracy orzekajace w innym trybie w sporach o podob-
nym charakterze. Szczegdtowe uwagi na ten temat zostaly przedstawione w innym
miejscu’s, w zwigzku z czym pominieto je w ramach niniejszego opracowania.

Zastuguje na uwage, ze gtowny inspektor pracy, zapatrujac si¢ sceptycz-
nie na nadanie organom PIP kompetencji do ustalenia istnienia stosunku pracy,
uznat, ze formuta bardziej optymalng byloby wydawanie nakazu majacego na
celu doprowadzenie do zachowania zgodnego z przepisami, na przyktad nakazu
potwierdzenia przez pracodawce na piSmie warunkéw umowy o prace, gdy za-
warto umowe¢ cywilnoprawng w warunkach, w ktorych zgodnie z art. 22 § 1 k.p.
powinna by¢ zawarta umowa o prace’®. Tego typu rozwigzanie pozwala uchyli¢
zastrzezenia co do ksztattujacego charakteru decyzji PIP. Wydaje si¢ jednak, ze
mimo odmienno$ci charakteru prawnego jest ono §rodkiem odgrywajacym fak-
tycznie role podobng do uprawnien inspektora PIP w sprawach o wykroczenia
okreslone w art. 281 § 1 pkt 1 i 2 k.p., co uzasadniatoby wybor przez ustawodaw-
ce jednego ze wskazanych srodkow.

36 Zrodto: https://www.mop.pl/doc/html/zalecenia/z198.html (dostep: 10.04.2024).

37 Zob. przyp. 3.

38 A. Tomanek, Uwagi krytyczne w sprawie postulowanego rozszerzenia uprawnier inspek-
tora pracy w zakresie ustalenia stosunku pracy, [w:] Pro opere perfecto gratias agimus. Ksigga
Jjubileuszowa dedykowana Profesorowi Tadeuszowi Kuczynskiemu, red. A. Goérnicz-Mulcahy,
M. Lewandowicz-Machnikowska, A. Tomanek, Wroctaw 2022, s. 397-407.

39 Opinia Glownego Inspektora Pracy z 17 maja 2021 roku do poselskiego projektu ustawy
o zmianie ustawy o Panstwowej Inspekcji Pracy oraz ustawy — Kodeks postgpowania cywil-
nego, zrodlo: https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/DF2FE5SA2E9C224B3C12586DF004354E5/
%24File/1134-004.pdf (dostep: 10.04.2024).
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5. WNIOSKI

W s$wietle obecnych uregulowan ustrojowych nie ulega watpliwosci, ze rola
PIP nie jest ksztattowanie prawnych form zatrudnienia, jezeli rozumie¢ je wasko
jako konstytutywne okreslenie rodzaju i tresci stosunku prawnego nawigzanego
przez podmiot zatrudniajacy i1 pracobiorcg. Nie oznacza to, ze Inspekcja powinna
pozostawacé bez wplywu na proces ksztattowania si¢ form zatrudnienia, trakto-
wany jako wystepujaca na rynku pracy tendencja jego uczestnikéw do wyboru
okreslonej podstawy swiadczenia pracy przez osoby fizyczne. Okreslenie kompe-
tencji Inspekcji powinno jednak by¢ podporzadkowane podstawowemu zatozeniu,
wedhug ktorego jest ona organem ochrony prawnej w szerokim tego stowa znacze-
niu, powotanym do dziatan kontrolnych i nadzorczych, jak réwniez do petnienia
funkcji prewencyjnych, opiniodawczych 1 wychowawczych. W odniesieniu do
tego drugiego zakresu wydaje si¢ niekontrowersyjne, ze utwierdzane i rozwijane
powinny by¢ zadania Inspekcji zwigzane z poradnictwem w zakresie zgodnego
z prawem zawierania umoéw o zatrudnienie, obserwowania sytuacji na rynku pracy
oraz wyprowadzania wnioskdw poprzez inicjowanie i opiniowanie prac ustawo-
dawczych. Na polu kontrolno-nadzorczym niezte efekty przynosi dziatanie o cha-
rakterze niestanowczym w postaci wystgpienia inspektora o usuni¢cie narusze-
nia polegajacego na zawarciu umowy cywilnoprawnej w sytuacji, gdy spetnione
zostaly warunki wykonywania pracy w ramach stosunku pracy. Problematyczne
jest natomiast okreslenie katalogu srodkéw o innym charakterze, ktore obejmuja
udziat w postgpowaniu cywilnym i wykroczeniowym oraz formy oddzialywania
administracyjno-prawnego.

Udzial inspektora pracy w postgpowaniach o ustalenie istnienia stosunku pra-
cy nie przybiera obecnie wigkszej skali oraz nie jest wystarczajaco efektywny, co
nie powinno jednak prowadzi¢ do rezygnacji z tego $srodka oddziatywania, ale ra-
czej stac¢ si¢ pobudka do zmian legislacyjnych i organizacyjnych zmierzajacych do
jego optymalizacji. Tak zarysowany kierunek nie wymaga wprowadzenia nowych
form aktywnosci procesowej inspektora. Wrecz przeciwnie, celowe jest przeana-
lizowanie zasadnosci samodzielnej legitymacji inspektora do wszczgcia postepo-
wania o ustalenie istnienia stosunku pracy, co nie zdato praktycznego egzaminu.
Bez wzgledu jednak na rozwigzania szczegdélowe postepowanie cywilne przed
sadem pracy jest systemowo dostosowane do rozwigzywania sporé6w o podstawe
zatrudnienia, z uwagi na zaré6wno zobowigzaniowa konstrukcje stosunku pracy,
jak i regulacje prawno-migdzynarodowe.

Kierujac si¢ okreslonym wyzej zalozeniem, nalezy opowiedzie¢ si¢ przeciwko
wyposazeniu organdw PIP w kompetencje do ustalenia istnienia i tresci stosunku
pracy. Taki §rodek dziatania przybliza si¢ pod wzgledem celow i skutkéw do wig-
zacego uksztattowania tresci stosunku prawnego, co wykracza poza granice od-
dzialywania PIP na dobér prawnej formy zatrudnienia. Ponadto nadaje on w isto-
cie organom PIP uprawnienie do rozstrzygania na drodze administracyjnoprawnej
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sporu o charakter stosunku zobowigzaniowego, co jest trudne do pogodzenia
z obowigzujagcym modelem dzialania Inspekc;ji.

W kwestii karno-prawnej sfery dziatania Inspekcji, zwigzanej z wykrocze-
niem stypizowanym w art. 281 § 1 pkt 1 k.p. odnosze si¢ sceptycznie do prob
nadania temu §rodkowi wigkszego znaczenia niz dotychczas. Przyjmuje raczej, ze
powinien on odgrywac role uzupetniajaca. Co wigcej, wydaje si¢, ze ewentualna
ewolucja prawa pracy w kierunku prawa zatrudnienia przemawia za zniesieniem
tego $rodka, skoro uprawnienia réznych kategorii zatrudnionych miatyby by¢
ksztaltowane w ramach tej samej gatezi prawa, co ztagodzitoby napigcia miedzy
zatrudnieniem pracowniczym a zawieraniem umow prawa cywilnego. De lege
lata do takiego postulatu nalezy podchodzi¢ jednak z ostroznoscig, poniewaz dzia-
lania inspektora pracy w sferze penalnej zachowuja istotne znaczenie w przypad-
kach oczywistego wypelniania przez badany stosunek prawny cech stosunku pra-
cy, przy uwzglednieniu rowniez niedostatku aktywnosci Inspekcji na ptaszczyznie
procesu cywilnego (art. 63! k.p.c.). Rezygnacja z drogi wykroczeniowej bytaby
natomiast uzasadniona w razie wzbogacenia arsenatu srodkow inspektora o nakaz
potwierdzenia przez pracodawceg warunkow pracy na podstawie stosunku pracy.

Na koniec nalezy podkresli¢, ze efektywny i zgodny z zatozeniami ustrojo-
wymi wptyw PIP na ksztaltowanie form zatrudnienia nie pozostaje w zwigzku
z mnozeniem instrumentow prawnych, mogacym spowodowac skutek odwrotny
od przewidywanego ze wzgledu na trudng do okreslenia relacje migdzy poszcze-
g6lnymi $rodkami, stan niepewnos$ci prawnej, a takze niedostosowanie do orga-
nizacyjnych i kadrowych mozliwosci Inspekceji. Nie podwazajac tego, ze wptyw
taki jest konieczny i nie moze ogranicza¢ si¢ wytacznie do narzedzi ,,migkkich”
o charakterystyce poradniczej lub opiniodawczej, nalezy stwierdzi¢, ze pozadane
sa wlasciwa ich selekcja oraz zwigkszenie efektywnos$ci przy uwzglednieniu po-
zycji prawnej PIP oraz zobowigzaniowego charakteru stosunku pracy.

INFLUENCE OF THE STATE LABOUR INSPECTION
ON THE SHAPING OF LEGAL FORMS OF EMPLOYMENT

Summary

The purpose of this text is to answer the question of whether the State Labour Inspection should have
an influence on the shaping of legal forms of employment, and what such influence should consist of.
The point of reference of the considerations is the relationship between employment relationship and
forms of employment of a civil law nature. The author evaluates the means of legal influence to which
the State Labour Inspection is entitled in this regard, and expresses the view that the existing legal
state is not satisfactory and requires the intervention of the legislator, which, however, should not lead
to a chaotic multiplication of legal means at the disposal of the Inspectorate.

Keywords: employment relationship, employment based on civil law contract, work inspector, de-
termination of legal relationship, petty offence
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