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SAD NAJWYZSZY

Rzeczypospolitej Polskie]

Biuro Studiéw i Analiz Sadu Najwyzszego Warszawa, dnia 49 maja 2021 r.

BSAI/11-021-148/21

OPINIA
w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o Paristwowej
Inspekcji Pracy oraz ustawy - Kodeks postepowania cywilnego
(druk sejmowy nr 1134)

Zgodnie z art. 1 pkt 4 ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym (jednolity tekst:
Dz.U. z 2021 r,, poz. 154 ze zm.) Sgd Najwyzszy jest organem wiadzy sgdowniczej, powotanym do
opiniowania projektéw ustaw i innych aktéw normatywnych, na podstawie ktérych orzekajg i
funkcjonuja sady, a takze innych projektéw ustaw w zakresie, w jakim majg one wplyw na sprawy
nalezace do wiasciwosci Sadu Najwyzszego. Realizujgc przedmiotowg kompetencje, Sad Najwyzszy
w zwigzku 7z trescig pisma Zastepcy Szefa Kancelarii Sejmu z dnia 22 kwietnia 2021 r.,, SPS-
WP.020.121.5.2021, przedstawia nastepujgce uwagi dotyczace poselskiego projektu ustawy o
zmianie ustawy o Panstwowej Inspekdji Pracy oraz ustawy - Kodeks postepowania cywilnego (druk
sejmowy nr 1134).

1. Uwagi szczegétowe odnosnie do art. 1 projektu

1. W ramach art. 1 opiniowanego projekiu proponuje sie wprowadzenie 6 zmian
legislacyjnych do ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Parstwowej Inspekgji Pracy (jednolity tekst
Dz.U.z2019r. poz. 1251; dalej jako ,ustawa o PIP"). Projekt zakfada przyznanie wtasciwym organom
Paristwowej Inspekcji Pracy dodatkowej kompetencji, ktérej trescig ma by¢ wyposazenie
okregowego inspektora pracy w uprawnienie do wydawania decyzji administracyjnych o ustaleniu
istnienia stosunku pracy w razie stwierdzenia przez ten organ, ze stosunek prawny tgczgcy strony -
wbrew zawartej miedzy nimi umowie - posiada cechy stosunku pracy.

Przedmiotowa decyzja ma by¢ wydawana w formie pisemnej i powinna zawiera¢ m.in.
oznaczenie pracodawcy i pracownika, wskazanie rodzaju umowy o prace, date nawigzania stosunku
pracy, a takze okreSlenie warunkdw pracy i ptacy, w tym rodzaju i miejsca wykonywania pracy,
wymiaru Czasu pracy oraz wynagrodzenia za prace ze wskazaniem sktadnikéw wynagrodzenia.
Zgodnie z zatozeniami projektodawcy, decyzja bedzie doreczana obu stronom stosunku pracy, przy
czym ma by¢ ona natychmiast wykonalna. Od decyzji pracodawca bedzie mogt wnies¢ odwotanie
do sadu rejonowego-sadu pracy, przy czym wniesienie odwotania nie wstrzyma wykonania decyzji.
Decyzja ustalajgca istnienie stosunku pracy, wydawana przez inspektora pracy, ma - w swoim
zatozeniu - wywotywad skutki analogiczne z tymi, jakie wywotuje zawarcie umowy o prace.

Wysoko$¢ wynagrodzenia za prace ustalonego w decyzji, po odliczeniu sktadek na
ubezpieczenia spoteczne finansowanych ze Srodkéw ubezpieczonego, sktadki na ubezpieczenie
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zdrowotne oraz zaliczki na podatek dochodowy od 0séb fizycznych, nie moze by¢ nizsza niz
wysokos$¢ wynikajacego z dotychczasowej umowy wynagrodzenia tego pracownika po potrgceniu
sktadek na ubezpieczenia spoteczne finansowanych ze $Srodkdéw ubezpieczonego, sktadek na
ubezpieczenie zdrowotne oraz zaliczek na podatek dochodowy od 0séb fizycznych”.

Uzasadnieniem dla powyzszego zamierzenia legislacyjnego jest powolanie sie na
okolicznos¢, ze przystugujace de lege lata inspektorowi pracy uprawnienie do wytoczenia powodztwa
0 ustalenie istnienia stosunku pracy jest instrumentem ,niewystarczajgcym” do prowadzenia przez
Paristwowg Inspekcje Pracy skutecznej walki z naruszeniami przepiséw prawa pracy, jakich
dopuszczajg sie pracodawcy w zakresie doboru formy zatrudnienia. W ocenie projektodawcy,
proponowane zmiany normatywne sg konieczne, bo sprawy inicjowane pozwami o ustalenie
istnienia stosunku pracy ,trwaja zbyt dtugo”.

2. Nie negujac kompetencji ustawodawcy do ksztattowania regulacji z zakresu prawa pracy
w sposdb pozwalajgcy na eliminacje niestandardowych form zatrudnienia, a w szczegdInosci
zatrudniania na podstawie umow cywilnoprawnych, mimo wystapienia przestanek ujetych w art. 22
§ 1 k.p. - konieczne jest przedstawienie uwag w przedmiocie wyposazenia inspektoréw pracy w
ustawowg kompetencje do jednostronnego i wiadczego ksztattowania tresci stosunku pracy.
Przedmiotowy mechanizm nie jest instrumentem adekwatnym do osiggniecia celu obranego przez
projektodawce, ktérym ma by¢ ,skuteczne egzekwowanie zakazu zastepowania umow O prace
umowami cywilnoprawnymi”. Warto w tym kontekscie zauwazy¢, ze stosunek pracy ze swej natury
jest relacja spoteczng normowang regulacjami o charakterze prywatnoprawnym. Prawidtowos$¢ ta
znajduje potwierdzenie w art. 11 k.p., zgodnie z ktérym nawigzanie stosunku pracy oraz ustalenie
warunkéw pracy i placy, bez wzgledu na podstawe prawng tego stosunku, wymaga zgodnego
oéwiadczenia woli pracodawcy | pracownika. Jezeli art. 1 projektowanej regulacji wszedtby w zycie w
takiej tresci, jaka przedtozono Sadowi Najwyzszemu do zaopiniowania, to moze powsta¢ watpliwosc¢
w przedmiocie dalszego znaczenia dla sposobu ksztattowania stosunkéw zatrudnieniowych
dyrektywy swobody nawigzywania stosunku pracy, wyrazonej w art. 11 k.p.

Powyzsze spostrzezenie wynika z faktu, ze okregowy inspektor pracy w ramach nowej
kompetencji bedzie mégt w sposéb samodzielny i wiadczy, przez wydanie decyzji administracyjnej,
a wiec przy wykorzystaniu instrumentarium typowego dla stosunkéw publicznoprawnych,
ksztattowac tre$¢ stosunku prawnego, ktéry w swoim zatozeniu jest regulowany normami prawa
prywatnego. Nalezy dostrzec, ze skoro decyzja wydawana przez inspektora pracy w przedmiocie
ustalenia istnienia stosunku pracy powinna w sposéb drobiazgowy okresla¢ poszczegdine elementy
stosunku pracy, w tym warunki pracy i pfacy, to w gruncie rzeczy bedzie ona nosita znamiona
czynnos$ci urzedowej o charakterze konstytutywnym (prawoksztattujagcym), a nie deklaratoryjnym.

W powyzszym konteks$cie wymaga ponadto odnotowania, ze de lege lata ,rolg inspektora
pracy nie jest wplywanie na ksztatt zindywidualizowanych postanowieri umownych” a inspektor
pracy jest organem pozbawionym ex lege uprawnienia do wystepowania z roszczeniami o ustalenie
tre$ci umownego stosunku pracy albo sposobu zakoriczenia umowy o prace (uchwata Sadu
Najwyzszego z dnia 24 wrzeénia 2020 ., Il PZP 1/20; OSNP 2021 nr 1, poz. 1). Wynika to z zatozenia,
zgodnie z ktérym w plaszczyZnie procesowej podstawowym zadaniem inspektora pracy jest
wspieranie pracownikéw, ktérzy na drodze sqdowej domagajg sie od pracodawcy realizagji
uprawniefl przystugujacych im ze stosunku pracy. Opiniowany projekt oparty jest na zatozeniu
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odmiennym niz obecnie przyjete. Odstapienie od niego, a w konsekwencji obrany przez
projektodawce spos6b uporzadkowania rynku pracy, wymagatby uwzglednienia stanowiska stron
Rady Dialogu Spotecznego. Kwestia nie poddaje sie jednoznacznej ocenie.

3. W kontekscie proponowanych zmian legislacyjnych istotne watpliwosci jurydyczne
wynikajg m.in. z faktu, ze decyzja okregowego inspektora pracy ma podlega¢ natychmiastowemu
wykonaniu, a prawo do jej zaskarzenia odwotaniem do sgdu powszechnego przystuguje wytgcznie
pracodawcy. Taka konstrukcja moze stwarzaé istotne problemy natury praktycznej, zwtaszcza w
odniesieniu do skutkéw normatywnych, jakie nieprawomocna, cho¢ natychmiast wykonalna, decyzja
okregowego inspektora pracy ustalajgca istnienie stosunku pracy i wskazujgca jego poszezegéine
elementy konstrukcyjne, moze wywolywal w ptaszczyZnie prawa ubezpieczen spotecznych. Skoro
bowiem w mys| projektowanego art. 34 ust. 2¢ in princ. ustawy o PIP ,decyzja (...) wywotuje skutki
takie jak wynikajgce z zawarcia umowy o prace”, to jej wydanie powinno skutkowac niezwiocznym
przystapieniem pracodawcy - dziatajgcego w charakterze ptatnika sktadek - do realizacji szeregu
obowigzkéw, jakie cigzg na nim z mocy przepisbw ustawowych okreslajgcych sposéb
funkcjonowania systemu ubezpieczen spotecznych. Istotng okolicznoscig w tej plaszczyZnie jest
jednak, ze rozstrzygniecie zawarte w decyzji okregowego inspektora pracy, nawet w razie jej
uprawomocnienia sie, wcale nie bedzie wigzato organu rentowego odnosnie do kwestii podlegania
pracowniczemu tytutowi ubezpieczerr spotecznych przez osobe okresSlong przez okregowego
inspektora pracy jako ,pracownik”.

Trzeba w tym miejscu przypomnied, ze na podstawie art. 83 ust. 1 pkt 1-3 ustawy z dnia 13
pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczeri spotecznych (jednolity tekst: Dz.U. z 2021 r., poz. 423
ze zm.) wytaczna kompetencja do wydawania decyzji w zakresie indywidualnych spraw z zakresu
ubezpieczen spotecznych dotyczgcych w szczegdlnosci: zgtaszania do ubezpieczeri spotecznych;
ustalania ptatnika sktadek; przebiegu ubezpieczer; ustalania wymiaru sktadek i ich poboru, a takze
umarzania naleznosci z tytutu sktadek przystuguje Zaktadowi Ubezpieczen Spo+eczny_éh.. Gdyby
zatem projektowane rozwigzania normatywne weszty w zycie w takim ksztatcie, jaki zaproponowano
w art. 1 projektu, to mogtoby sie okaza¢, ze mimo wydania decyzji inspektora pracy ustalajgcej
istnienie skonkretyzowanego stosunku pracy, organ rentowy - przeprowadziwszy we wtasnym
zakresie autonomiczne postepowanie w przedmiocie ustalenia podlegania (niepodiegania)
ubezpieczeniom spotecznym z tytutu zatrudnienia - dojdzie do przekonania, ze stosunek prawny,
ktory zostat uprzednio uznany przez inspektora pracy za stosunek pracy, wcale nie uzasadnia
objecia ,pracownika” obowigzkiem ubezpieczerh spotecznych z racji wykonywania zatrudnienia
pracowniczego.

4. Warto takze odnotowa¢, ze osoba wskazana w decyzji inspektora pracy jako ,pracownik”
niekoniecznie musi zgadzac sie z rozstrzygnieciem tam zawartym. W zaleznosci od okolicznosci
konkretnego przypadku ,pracownik’” moze zaréwno podwaza¢ samo uznanie przez inspektora
pracy okreSlonego stosunku prawnego jako stosunku pracy, jak réwniez kwestionowac
poszczegblne elementy tego stosunku, wymienione w projektowanym art. 34 ust. 2a ustawy o PIP.
Z tej przyczyny nie mozna zatem wykluczy¢ sytuacji, ze stanowcze rozstrzygniecie, ujete w ramach
decyzji administracyjnej wydanej przez inspektora pracy, nie bedzie spetniato oczekiwan ani
pracodawcy, ani pracownika. W tej sytuacji pozbawienie pracownika prawa do zakwestionowania
detyzji okregowego inspektora pracy w postepowaniu sgdowym (art. 34 ust. 5a ustawy o PIP

- 'S3d Najwyzszy, Plac Krasifiskich 2/4/6, 00-951 Warszawa, www.sn.pl o



odczytywany a contrario) - nie moze by¢ ocenione inaczej, niz jako przyktad naruszenia zasady
réwnego traktowania stron postepowania administracyjnego, prowadzonego przed okregowym
inspektorem pracy w przedmiocie ustalenia istnienia stosunku pracy.

5. Za wprowadzeniem opiniowanych rozwigzan nie przemawia argument odwotujgcy sie do
czasu trwania postepowan sadowych w sprawach z zakresu prawa pracy o ustalenie istnienia
stosunku pracy. Wprawdzie ewentualna przewlekto$¢ postepowart sadowych wszczynanych z
inicjatywy okregowych inspektordw pracy w sprawach o ustalenie istnienia stosunku pracy, powinna
by¢ eliminowana jako zjawisko wysoce niepozadane z punktu widzenia prawidtowej realizagji
konstytucyjnego prawa do sgdu, niemniej nalezy rozwazy¢ jej usuniecie przy wykorzystaniu innych,
niz decyzja okregowego inspektora pracy, aktualnie dostepnych Srodkéw ochrony prawnej,
umozliwiajgcych sprawne prowadzenie postepowan sadowych w sprawach z zakresu prawa pracy.
Wyposazenie inspektoréw pracy w kompetencje do wydawania decyzji w przedmiocie ustalenia
istnienia stosunku pracy nie musi, jak przyjmuje projektodawca, stanowi¢ skutecznego instrumentu
walki z przewlektoscig postepowan sadowych w sprawach z zakresu prawa pracy, poniewaz
whniesienie odwotania od decyzji inspektora pracy, realizowane w trybie przewidzianym w art. 34 ust.
5a ustawy o PIP, spowoduje wszczecie kolejnego postepowania cywilnego przed sadem pracy.
Paradoksalnie moze zatem okazac sig, ze postepowanie prowadzone w przysztosci w przedmiocie
" ustalenia istnienia stosunku pracy - wbrew oczekiwaniom projektodawcy - zamiast jego skrécenia
w poréwnaniu do obecnego stanu prawnego, ulegnie wydiuzeniu, a to dlatego, 7e w sgdowym
postepowaniu odwotawczym wystgpi konieczno$¢ prowadzenia czynnosci dowodowych na
okolicznosc ustalenia, czy rozstrzygniecie o tresci zamieszczone] w decyzji okregowego inspektora
pracy, zostato rzeczywiscie oparte na wiasciwej podstawie faktycznej.

6. W Swietle dotychczasowych uwag celowe jest rozwazenie potrzeby prowadzenia dalszych
prac legislacyjnych nad projektem. Dostrzegajgc potrzebe uporzgdkowania regulacji rynku pracy,
ktérych jednym z elementéw moze by¢ dazenie do "usuniecia umoéw cywilnoprawnych jako
alternatywy wobec stosunku pracy, nie wydaje sie aby opiniowane rozwigzanie byto adekwatne do
celu zamierzonego przez projektodawce.

Il. Uwagi szczegétowe odnosnie do art. 2 projektu

1. Nadajac inspektorom pracy uprawnienie do ustalania istnienia stosunku pracy w drodze
decyzji, projektodawca zaktada powierzenie rozpoznawania odwotari od tych decyzji sgdom
powszechnym w postepowaniu cywilnym. Konsekwencjg tego jest projektowana nowelizacja ustawy
z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. z 2020 r,, poz. 1575, 1578 |
1747 oraz z 20271 r, poz. 11; dalej jako: ,k.p.c.). Projekt zmierza do uregulowania w ramach
przepiséw postepowania odrebnego w sprawach z zakresu prawa pracy nowego postepowania w
sprawie z odwotania od decyzji inspektora pracy (projektowany art. 4777° k.p.c.), powierzenia tych
spraw do wiasciwosci sgdu rejonowego, w ktérego obszarze praca jest, byta lub miata by¢
wykonywana (projektowany art. 4671 § 2a k.p.C.) oraz przyznania inspektorowi pracy statusu strony
w nowym postepowaniu (projektowany art. 63" 8 2 k.p.c.).

2. Umiejscowienie postepowania w sprawie z odwotania od decyzji inspektora pracy w
ramach postepowania odrebnego w sprawach z zakresu prawa pracy nasuwa watpliwosci. De fege
lata w tym postepowaniu odrebnym sg rozpoznawane sprawy cywilne w znaczeniu materialnym
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(art. 476 8 1 kp.c. w zw. z art. 1 k.p.c.). Projekt zaktada, ze w ramach tego postepowania beda
rozpoznawane takze sprawy, ktérych podtozem jest co prawda stosunek pracy, lecz ustalony
wiadczo - w drodze decyzji administracyjnej - przez inspektora pracy. W tym aspekcie projektowana
regulacja blizsza jest postepowaniu w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych, na ktérych jest
notabene wzorowana. Uregulowanie w ramach jednego postepowania odrebnego zaréwno spraw
cywilnych w znaczeniu materialnym (art. 476 8 1 kp.c. w zw. z art. 1 kp.c), jak i fermalnym
(projektowana regulacja) nie jest konstrukcyjnie prawidtowe. Zbyt wiele réznic wystepuje ‘miedzy
postepowaniem w sprawach z zakresu prawa pracy wszczynanych pozwem oraz inicjowanych
odwotaniem od decyzji inspektora pracy. W praktyce bedzie wigc powstawaé watpliwos¢, czy
przepisy tego postepowania odrebnego, poprzedzajgce projektowany art. 47772 k.p.c, moga by¢
stosowane w postepowaniu w sprawie z odwotania od decyzji inspektora pracy. Chociaz takie
stanowisko wydaje sie trudne do zaakceptowania, to majgc na uwadze odmienny charakter tych
spraw, unikniecie tych watpliwosci bytoby obiektywnie mozliwe dopiero w nastepstwie
wyodrebnienia projektowanego postepowania z dotychczasowego postepowania odrebnego w
sprawach z zakresu prawa pracy.

3. W powyzszym kontekécie nalezy odnotowaé, ze projekt nie zaklada zmiany
dotychczasowej definicji pojecia sprawy z zakresu prawa pracy (art. 476 § 1 k.p.c.). Lektura
uzasadnienia projektu nie pozwala stwierdzi¢, czy w ocenie projektodawcy nowe postepowanie ma
miesci¢ sie w pojeciu sprawy o ustalenie istnienia stosunku pracy, jezeli taczacy strony stosunek
prawny, wbrew zawartej miedzy nimi umowie, ma cechy stosunku pracy (art. 476 § 1" k.p.c).
Mozliwos¢ takiej kwalifikacji wydaje sie wytaczona, gdy wzig¢ pod uwage, ze przedmiotem
projektowanej kategorii sprawy jest odwotanie od decyzji inspektora pracy, a wiec decyzji
administracyjnej, ktérej rozpoznanie w postgpowaniu cywilnym wynika z przepisu prawa
(projektowany art. 34 ust. 5a ustawy o PiP), a nie stosunku prawnego tgczgcego strony
postepowania. Uzasadnia to rozwazenie zmiany takze art. 476 8 1 k.p.c. przez wyodrebnienie nowej
kategorii spraw.

4. Projektowana regulacja jest wzorowana na postepowaniu odrebnym w sprawach z
zakresu ubezpieczert spotecznych, ktére takze jest wszczynane odwotaniem od decyzji
administracyjnej. Projekt powtarza, z pewnymi modyfikacjami, przepisy art. 4778-417'% kp.c.
Niezaleznie od zastrzezen, ktdre wywotuje zastosowana technika legislacyjna, nalezy dostrzec, ze z
przyjeta konstrukcjg postepowania niespdjna jest zmiana art. 63' § 2 k.p.c. Po dodaniu tego
przepisu powstaje bowiem watpliwo$¢, czy do inspektora pracy wystepujacego w sprawach, ktére
zostaly tam wymienione nalezy stosowac przepisy o prokuratorze (art. 63% k.p.c.), skoro inspektor
pracy ma wystepowac wytacznie w charakterze strony pozwanej, podobnie jak organy rentowe w
postepowaniu z zakresu ubezpieczer spotecznych. Konstrukcji projektowanego postepowania
lepiej odpowiadatoby przyznanie inspektorom pracy zdolnosci sadowej, podobnie jak miato to
miejsce w wypadku wojewddzkiego zespotu do spraw orzekania o niepetnosprawnosci.

Niejasne sg ponadto przyczyny wytgczenia stosowania do zainteresowanego art. 174 § 1
k.p.c. (projektowany art. art. 4777° § 8 in fine k.p.c.), skoro zainteresowany nie jest strong tego
postepowania (art. 4777°§ 7 k.p.c. a contrario).

5. Powazne watpliwosci nasuwa pozbawienie jednej ze stron stosunku pracy ustalanego
decyzjg inspektora pracy mozliwosci zaskarzenia tej decyzji do sadu powszechnego. Z
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projektowanego art. 34 ust. 5a ustawy o PiP wynika, ze odwotanie przystuguje wytgcznie
pracodawcy. Pracownik moze wzig¢ udziat dopiero w postepowaniu sadowym, ktérego wszczecie
zalezy od wniesienia odwotania przez pracodawce, jako zainteresowany (projektowany art. 47770 §
8 k.p.c.). Uzasadnienie opiniowanego projektu nie wyjasnia przyczyn ograniczenia pracownikowi
prawa do sadowej kontroli decyzji inspektora pracy. Majagc na uwadze, ze decyzja inspektora
obejmuje nie tylko ustalenie istnienia stosunku pracy, lecz takze jego tres¢, w tym warunki pracy |
ptacy (projektowany art. 34 ust. 2a ustawy o PiP), nie wydaje sie wkasciwym pozostawienie jedynie
pracodawcy mozliwosci odwotania sie od tej decyzji. Nie w kazdym bowiem wypadku ustalenie
istnienia stosunku pracy, jak i jego tresci, musi by¢ jednoznacznie korzystne dla pracownika.
Uzasadnia to przyznanie pracownikowi wiekszej podmiotowosci w projektowane] regulacji.

6. Odnotowania wymaga ponadto, ze do projektowanej kategorii spraw moga nie znalez¢
zastosowania przepisy Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1215/2012 z dnia
12 grudnia 2012 r. w sprawie jurysdykgji | uznawania orzeczer sgdowych oraz ich wykonywania w
sprawach cywilnych i handlowych (Dz. Urz. UE OJ L 351 z 2012 r,; dalej jako: ,rozporzgdzenie nr
1215/2012"). Wydaje sie bowiem, ze prbjektowana kategoria spraw z odwotania od decyzji
inspektora pracy nie stanowi sprawy cywilnej i handlowej w rozumieniu rozporzgdzenia nr
1215/2012, poniewaz istnienie i tres¢ stosunku pracy sg ksztattowane przez organ panstwa
(inspektora pracy) wykonujacy wiadztwo publiczne. Bedzie to w konsekwencji oznaczato, ze
orzeczenia sgddw polskich wydane w tym postepowaniu moga nie podlegac uznaniu i wykonywaniu
w innych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej na podstawie rozporzadzenia nr 1215/2012.
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