MINISTER Warszawa, /elektroniczny znacznik czasu/
Rodziny i Polityki Spoteczne;j
Marlena Malgg

DPP-111.0211.40.2021.JFa

Pan
Stanistaw Trociuk
Zastepca Rzecznika Praw Obywatelskich

Szanowny Panie Rzeczniku,

w odpowiedzi na wystgpienie otrzymane w dniu 6 grudnia 2021 r. w sprawie braku
mozliwosci wliczania do stazu pracy okresu prowadzenia pozarolniczej dziatalnosci
gospodarczej lub wykonywania pracy na podstawie uméw cywilnoprawnych, pragne

przedstawi¢ nastepujgce stanowisko.

Pojecie ,stazu pracy” nie jest definiowane przez ogdlnie obowigzujgce przepisy prawa
pracy. W praktyce najczesciej jest ono uzywane w celu ustalenia uprawnien oraz swiadczen
pracowniczych, ktorych nabycie lub wymiar jest uzalezniony od okresu zatrudnienia.
Nie istnieje jednakze ogdlna zasada nabywania prawa do wszystkich $wiadczen i uprawnien
pracowniczych. Wystepujg natomiast regulacje okres$lajgce zasady ustalania okresu
zatrudnienia warunkujgcego nabycie lub zachowanie prawa do poszczegdlnych uprawnien
i Swiadczen pracowniczych, przy czym, zasady te ustalane sg odrebnie dla kazdego z nich
w przepisach dotyczgcych danego uprawnienia czy Swiadczenia pracowniczego. Zasady
ustalania okresu zatrudnienia dla celu nabycia lub zachowania prawa do danego uprawnienia
lub swiadczenia pracowniczego mogg by¢ takze regulowane odrebnie dla réznych kategorii

pracownikéw.

Regutg jest, ze do okresu pracy, od ktdérego uzaleznione sg uprawnienia pracownicze,
wlicza sie jedynie okresy zatrudnienia, tj. pracy swiadczonej w ramach stosunku pracy, a wiec
na podstawie umowy o prace, mianowania, powofania, wyboru, spétdzielczej umowy

o prace (art. 2 Kodeksu pracy). Inne okresy, nie bedgce okresami zatrudnienia, réwniez
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podlegajg wliczeniu do okresu wymaganego do nabycia uprawnien pracowniczych, ale tylko

jezeli wynika to z przepisow szczegdlnych.

Okresy prowadzenia pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej, jak i okresy
wykonywania pracy na podstawie umoéw cywilnoprawnych, nie sg wliczane do okresu
zatrudnienia w rozumieniu powszechnie obowigzujacych przepiséw prawa pracy. Stosunek
pracy w rozumieniu Kodeksu pracy jest bowiem stosunkiem prawnym, w ktédrym pracownik
jest zobowigzany do $wiadczenia pracy okreslonego rodzaju, osobiscie i w sposéb ciggty,
powtarzajacy sie, na rzecz i pod kierownictwem pracodawcy, w miejscu iczasie
wyznaczonym przez pracodawce, apracodawca jest zobowigzany do zatrudniania

pracownika za wynagrodzeniem, (co wynika z art. 22 § 1 Kodeksu pracy).

Stosunek ten w istotny sposdb rdzni sie zatem od dziatalnosci gospodarczej, ktéra jest
odrebnym i jakosSciowo odmiennym rodzajem aktywnosci zarobkowej, uregulowanym
w ustawie z 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcéow (Dz. U. z 2021 r. poz. 162). Dziatalnos¢
ta jest wykonywana na wtasny rachunek podmiotu prowadzgcego takg dziatalnos¢ i polega
na tym, ze przedsiebiorca dobrowolnie podejmuje okreslony rodzaj dziatalnosci wytworczej
czy ustugowej i wystepuje na rynku na réwnych prawach z innymi podmiotami
gospodarczymi. Nalezy pamieta¢, ze osoby fizyczne prowadzace dziatalno$é¢ gospodarcza
w ramach stosunku pracy mogg wystepowac jako pracodawca, czyli podmiot zatrudniajgcy
pracownikéw, a nie jako pracownicy. W zwigzku z tym nie jest mozliwe utozsamianie tego
rodzaju dziatalnosci z pracg podporzadkowang, wykonywang w ramach stosunku pracy.
Skoro za$ pracownicy i przedsiebiorcy nalezg do réznych kategorii podmiotéw, dozwolone
jest, w Swietle zasady réwnosci, ich odmienne traktowanie przez prawo, co przejawia sie
m.in. uznaniem, Zze okres prowadzenia pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej nie jest
okresem pracowniczego zatrudnienia, a takie Zze okres zatrudnienia w ramach stosunku

pracy nie jest okresem prowadzenia pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej.

Na marginesie nalezy zauwazyé, ze w dniu 15 grudnia br. Rada Ministréow przyjeta
stanowisko Rzadu wobec poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks pracy
(druk sejmowy nr 1137), w ktérym negatywnie ocenita propozycje wprowadzenia regulacji
przewidujgcej wliczanie poprzednio zakoriczonych okresdw prowadzenia pozarolniczej
dziatalnosci w rozumieniu przepiséw o systemie ubezpieczen spotecznych lub wspodtpracy
przy wykonywaniu tej dziatalnosci, za ktére zostaty optacone sktadki na ubezpieczenia
spoteczne, do okreséw, od ktdrych zalezg Swiadczenia lub uprawnienia pracownika.
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Nie ma réwniez podstaw do utozsamiania wykonywania pracy w ramach stosunku
pracy ze Swiadczeniem pracy na podstawie umowy cywilnoprawnej. Zgodnie z obowigzujaca
w polskim prawie zasadg swobody umodw, strony posiadajg swobode wyboru rodzaju umowy
oraz ksztattowania jej tresci (art. 353! Kodeksu cywilnego). Majg wiec one prawo
decydowania o wyborze podstawy Swiadczenia pracy (umowa o prace, umowa zlecenia,
umowa o dzieto, umowa o Swiadczenie ustug, itp.). Przepisy prawa pracy nie zakazujg
wykonywania pracy na podstawie uméw cywilnoprawnych, np. umowy zlecenia czy
umowy o dzieto, jezeli odpowiada to zgodnemu zamiarowi stron oraz jest uzasadnione

charakterem pracy i warunkami jej wykonywania.

Cywilnoprawne umowy zlecenia i o dzieto s3 umowami regulowanymi przepisami
Kodeksu cywilnego (art. 627—646, art. 734-751) i nie podlegaja generalnie regulacjom prawa
pracy. Nalezy stwierdzi¢, ze przepisy Kodeksu cywilnego sg mniej rygorystyczne niz przepisy
Kodeksu pracy i w niektérych sytuacjach, w zaleznosci od potrzeb obu stron, mogg im da¢
wiekszg swobode w ksztattowaniu tresci, a takie okresu obowigzywania umowy.
Na szczegdlne podkreslenie zastuguje fakt, ze — w zaleznosci od ustalen stron — swiadczenie
pracy na podstawie umowy cywilnoprawnej nie zawsze musi opieraé¢ sie na wylfgcznie
osobistym jej wykonywaniu, a podmiot zobowigzany moze korzysta¢ podczas realizacji

umowy z pomocy 0sob trzecich.

Swobode stron w wyborze podstawy $wiadczenia pracy ogranicza jednak przepis
art. 22 § 1 Kodeksu pracy zawierajgcy ww. przestanki wskazujgce na istnienie stosunku pracy.
Jak wskazano wyzej, przez nawigzanie stosunku pracy pracownik zobowigzuje sie do
wykonywania pracy okreslonego rodzaju na rzecz pracodawcy i pod jego kierownictwem
oraz w miejscu i czasie wyznaczonym przez pracodawce, a pracodawca — do zatrudniania
pracownika za wynagrodzeniem. Zatrudnienie w wyzej okre$lonych warunkach jest
zatrudnieniem na podstawie stosunku pracy, bez wzgledu na nazwe zawartej przez strony
umowy. Nie jest tez dopuszczalne zastgpienie umowy o prace umowg cywilnoprawng przy
zachowaniu warunkéw wykonywania pracy charakterystycznych dla stosunku pracy (art. 22

§ 1' — 12 Kodeksu pracy).

Jezeli zatem konkretna praca nie jest wykonywana w warunkach charakterystycznych
dla umowy o prace okreslonych w powofanym wyzej art. 22 Kodeksu pracy moze by¢ ona
wykonywana na podstawie umowy cywilnoprawnej (np. umowy zlecenia, takze zawartej
przez tzw. osoby samozatrudnione w ramach prowadzonej przez nie jednoosobowej
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dziatalnosci gospodarczej) na ustalonych przez strony warunkach. W tej sytuacji takze nie ma
podstaw do stawiania znaku réwnosci miedzy zatrudnieniem pracowniczym a swiadczeniem

pracy na podstawie umowy cywilnoprawnej.

Jednoczesnie nalezy pamietaé, ze prawo do niektérych swiadczen, niemajgcych
charakteru powszechnego (np. dodatek stazowy, nagroda jubileuszowa) nie jest regulowane
przepisami Kodeksu pracy, lecz przepisami obowigzujagcymi dang grupe pracownikéw
np. zatrudnionych w okreslonych jednostkach sfery budzetowej. Obowigzujgce akty prawne
z reguty przewidujg, iz do okresdw pracy uprawniajgcych do dodatku stazowego czy nagrody
jubileuszowej wlicza sie wszystkie poprzednio zakoriczone okresy zatrudnienia oraz inne
okresy, jezeli zmocy odrebnych przepiséw podlegajg one wliczeniu do okresu pracy,
od ktérego zalezg uprawnienia pracownicze. Umozliwia to zatem wliczenie do okresu pracy
uprawniajgcego do danego S$wiadczenia takze innego okresu, niebedgcego okresem
zatrudnienia w rozumieniu Kodeksu pracy. Warunkiem jest jednak, jak juz zaznaczono wyzej,

aby odrebne przepisy przewidywaty takg mozliwos¢.

Jako przyktad uwzglednienia okresu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
w wymaganym stazu pracy, w ww. wystgpieniu stusznie przytoczono art. 6 ust. 4 pkt 1
ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych (Dz. U. z 2019 r.
poz. 1282 oraz z 2021 r. poz. 1834). Powyiszy przepis, okreslajgc wymagania, jakie muszg
spetnia¢ pracownicy samorzgdowi zatrudnieni na podstawie umowy o prace na
kierowniczym stanowisku urzedniczym, stanowi, ze powinni oni posiadaé co najmniej
trzyletni staz pracy lub wykonywad przez co najmniej 3 lata dziatalno$¢ gospodarcza

o charakterze zgodnym z wymaganiami na danym stanowisku.

W tym przypadku przyjeto, ze okres prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej zgodny
z wymaganiami na danym stanowisku, $wiadczy o zdobytym doswiadczeniu zawodowym
(zdobyciu wiedzy), ktére jest wymagane do okreslonej pracy, a ktére mozna zdoby¢ zaréwno
wykonujgc prace w charakterze pracownika, jak i prowadzac dziatalno$é¢ gospodarcza.
Niemniej mozna zaktada¢, ze taki ksztatt omawianych przepisow wynika z uznania
ustawodawecy, iz na kierowniczym stanowisku urzedniczym istotne znaczenie majg cechy
takie jak samodzielno$¢ w organizowaniu pracy wtasnej (lub zespotu oséb) czy wyznaczaniu
priorytetdw oraz decyzyjnos¢, ktére mogg w wiekszym nasileniu charakteryzowaé¢ osoby
uprzednio prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza. Z tego wzgledu wyjatek w zakresie
wliczania okreséw prowadzenia tej dziatalnosci do wymaganego stazu pracy dotyczy jedynie
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stanowisk kierowniczych; wymienione cechy nie s3 bowiem kluczowe na stanowiskach

innych niz kierownicze.

Ponadto, w kontek$cie wymagan, ktére muszg spetnia¢ kandydaci na urzednicze
stanowisko kierownicze funkcjonujagce w ramach struktur administracji samorzgdowej,
nalezy dodaé, ze samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej,
a przystugujgca mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadan publicznych wykonuje w imieniu
wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos$¢ (art. 16 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej).
Oznacza to, ze w granicach prawa jednostka samorzadu terytorialnego samodzielnie realizuje
poszczegblne zadania w oparciu o zastrzezone dla jej organéw kompetencje. Atrybutem
ww. samodzielnosci jest niewatpliwie ksztattowanie polityki kadrowej w urzedach jednostek
samorzadu terytorialnego (w szerokim znaczeniu tego terminu), ktéra pozostaje wytgcznie
domeng pracodawcy samorzgdowego (kierownika urzedu), a wiec odpowiednio: wdjta
(burmistrza, prezydenta miasta), starosty oraz marszatka wojewddztwa. Tak wiec,
zagadnienie zatrudnienia w urzedzie administracji samorzgdowej nalezy analizowa¢ przede
wszystkim przez pryzmat zagwarantowanej konstytucyjnie samorzgdowi samodzielnosci
w wykonywaniu powierzonych zadan, podlegajagcej ochronie sgdowej. Stad tez, okreslenie
wymagan, ktére powinna spetnia¢ osoba ubiegajaca sie o kierownicze stanowisko urzednicze
w jednostce samorzgdu terytorialnego, czy tez ocena stazu pracy wymaganego na danym
stanowisku oraz zgodno$ci doswiadczenia z wymaganiami okreslonymi na danym stanowisku
nalezy — na podstawie obowigzujgcych przepisdw prawa — do kompetencji pracodawcy

samorzgdowego.

Szczegbdtowe okreslenie wymagan zwigzanych z konkretnym stanowiskiem nastepuje
w ogtoszeniu o naborze i w opisie stanowiska. Zgodnie z art. 13 ust. 2 ustawy z dnia
21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych ogtoszenie o naborze powinno
zawiera¢ m.in. okreslenie wymagan zwigzanych ze stanowiskiem, zgodnie z opisem danego
stanowiska, ze wskazaniem, ktére z nich sg niezbedne, a ktére dodatkowe, a takze wskazanie
zakresu zadan wykonywanych na stanowisku. Ponadto, ustawa o pracownikach
samorzgdowych upowaznia pracodawce do okre$lenia w regulaminie wynagradzania
wymagan kwalifikacyjnych pracownikéw samorzgdowych zatrudnionych na podstawie

umowy o prace (art. 39 ust. 1 pkt 1).

Niemniej nalezy zauwazyé, ze wydawanie opinii dot. przepisow ustawy z dnia
21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych oraz ewentualne podjecie inicjatywy
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w zakresie dokonania zmian w omawianym zakresie nalezy do witasciwosci Ministra Spraw

Wewnetrznych i Administracji.

Natomiast u pracodawcow spoza sfery budzetowej warunki wynagradzania za prace
i przyznawania innych swiadczen zwigzanych z pracg, w tym np. tzw. dodatku stazowego,
okreslajg regulaminy wynagradzania badz ukfady zbiorowe pracy, ustalone zgodnie
z przepisami dziatu jedenastego Kodeksu pracy. Warunki wynagradzania pracownikow
zatrudnionych u pracodawcéw niezobowigzanych do ustalenia zasad wynagradzania
w uktadzie zbiorowym pracy czy regulaminie wynagradzania, okreslane sg w umowie
o prace. Oznacza to, ze u wymienionych pracodawcdw istnieje mozliwosé¢ wprowadzenia
w aktach wewnatrzzaktadowych (np. uktad zbiorowy pracy, regulamin pracy), a takze
w umowie o prace, regulacji przewidujgcych wliczanie okreséw prowadzenia pozarolniczej
dziatalnosci gospodarczej lub wykonywania pracy na podstawie umowy cywilnoprawnej do

okresu zatrudnienia jako regulacji korzystniejszej dla pracownikéw (art. 9 § 2 i 3 Kodeksu

pracy).

Przepisy Kodeksu pracy regulujg bowiem w sposéb powszechny tylko te uprawnienia,
ktéore majg najistotniejsze znaczenie dla okreslenia statusu pracowniczego, np. wymiar
urlopu wypoczynkowego, dtugos¢ okresu wypowiedzenia umowy o prace, wysokosc
odprawy posmiertnej, etc. We wszystkich wskazanych przypadkach wymiar uprawnienia
zostat uzalezniony od okresu zatrudnienia pracownika, przy czym jedynie wymiar urlopu
wypoczynkowego zawsze zalezat i nadal zalezy od tzw. ogdlnego stazu pracy pracownika.
Wymiar pozostatych dwdch uprawnien, poczynajgc od 1996 r., zalezy od tzw. zaktadowego
stazu pracy. Taka regulacja potwierdza zasade coraz czestszego faczenia wymiaru
konkretnego uprawnienia pracowniczego, ktérego koszty realizacji ponosi pracodawca,
z okresem pracy na jego rzecz, a wiec z tzw. zaktadowym stazem pracy. Odnosi sie to takze

do uprawnien, ktére nie majg powszechnego charakteru, jak np. dodatek stazowy.

Nie wydaje sie zatem mozliwe ani uzasadnione, aby do okresu zatrudnienia, od
ktérego zaleza uprawnienia pracownicze wlicza¢ okres prowadzenia pozarolniczej
dziatalnosci gospodarczej lub wykonywania pracy na podstawie uméw cywilnoprawnych,
atym samym zwieksza¢ koszty pracodawcy zwigzane z realizacjg tych uprawnien przez
pracownika. Wprowadzenie ogdlnej regulacji uwzgledniajgcej ww. okresy przy ustalaniu
uprawnien pracowniczych zwigzanych ze stazem pracy zwiekszatoby obcigzenia finansowe
pracodawcow. Ponadto, w przypadku s$wiadczen o charakterze fakultatywnym, ktérych
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warunki nabycia okresla pracodawca, mogtoby to byé uznane za zbyt daleko idacg ingerencje
w sfere prowadzonej przez nich samodzielnej polityki wynagradzania. Natomiast
wprowadzenie postulowanej regulacji, w odniesieniu do pracodawcow bedacych

jednostkami sektora finanséw publicznych, wywotatoby takze skutki dla budzetu panstwa.

Powyzsze rozwazania majg takze istotne znaczenie w kontekscie wliczania do okresu
pracy, od ktéorego zalezy wykonywanie pracy okreslonego rodzaju lub na okreslonym
stanowisku, okreséw uprzednio prowadzonej pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej, a takze

okreséw swiadczenia pracy na podstawie umow cywilnoprawnych.

Majac na uwadze ww. odmienno$¢ wykonywania pracy w ramach stosunku pracy
oraz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej lub swiadczenia pracy na podstawie umoéw
cywilnoprawnych nie nalezy automatycznie stawia¢ znaku réwnosci miedzy okresami
prowadzenia tego rodzaju aktywnosci dla celéw zapewnienia dostepu do wykonywania pracy
okreslonego rodzaju lub do okreslonych stanowisk wymagajacych potwierdzonego
doswiadczenia zawodowego. Wymagania dla kazdego rodzaju pracy lub kazdego ze
stanowisk powinny by¢ rozpatrywane i ustalane w kontekscie wykonywanych zadan oraz z
uwzglednieniem szczegdlnych okolicznos$ci zwigzanych z wykonywaniem tego rodzaju pracy
badZz z funkcjonowaniem danego stanowiska w ramach okreslonego podmiotu.
Przeprowadzenie oceny i podjecie decyzji w tym zakresie nalezy do podmiotéw, do ktérych
wtasciwosci nalezy regulowanie zasad realizacji zadan w danym obszarze, a wiec
np. w odniesieniu do pracownikéw samorzgdowych wtasciwy pozostaje Minister Spraw

Wewnetrznych i Administracji.

W zwigzku z powyzszym uprzejmie informuje, ze nie jest obecnie planowane podjecie
inicjatywy ustawodawczej w zakresie wliczania do okresu pracy, od ktérego zalezy
wykonywanie pracy okreslonego rodzaju lub na okreslonym stanowisku, okreséw uprzednio
prowadzonej pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej, a takze okreséw sSwiadczenia pracy
na podstawie umoéw cywilnoprawnych.

Z powazaniem
Marlena Malgg

Minister Rodziny i Polityki Spotecznej

/-podpisano kwalifikowanym podpisem elektronicznym/

Ministerstwo Rodziny i Polityki Spotecznej
ul. Nowogrodzka 1/3/5, 00-513 Warszawa W?@O%é
e-mail: info@mrips.gov.pl, tel. 222-500-108


mailto:info@mrips.gov.pl

