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Szanowna Pani Premier,

W mysl art. 24 Konstytucji praca znajduje si¢ pod ochrong RP, za§ panstwo sprawuje nadzor
nad warunkami wykonywania pracy. Nie budzi watpliwosci, ze przepis ten odnosi si¢ przede
wszystkim do zatrudnienia w ramach stosunku pracy, a obowigzek ochrony oznacza ochrong
pracownikow.

Powyzsze stanowisko znajduje potwierdzenie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.
Jak bowiem podkreslat Trybunal Konstytucyjny, ,,z zasady zawartej w art. 24 Konstytucji wynika
obowigzek stwarzania przez panstwo gwarancji ochrony pracownikow, w tym ochrony przed
niezgodnymi z prawem lub nieuzasadnionymi dzialaniami pracodawcy” (wyrok z 4 pazdziernika
2005 r., sygn. K 36/03, OTK ZU nr 9/A/2005, poz. 98; teza podtrzymana w wyrokach
z: 18 pazdziernika 2005 r., sygn. SK 48/03, OTK ZU nr 9/A/2005, poz. 101 1 24 pazdziernika
2006 r., sygn. SK 41/05, OTK ZU nr 9/A/2006, poz. 126) oraz ,,obowigzek ochrony pracownikow
jako «stabszej» strony stosunku pracy” (powotane wyroki o sygn. SK 48/03 i SK 41/05).

Art. 24 Konstytucji nadaje jednak pojeciu praca szersze znaczenie, zobowigzujac panstwo

do nalezytej ochrony wszelkiej pracy i nadzoru nad warunkami jej wykonywania. Dyspozycja tego
przepisu konstytucji objeta jest kazda praca, a wiec nie tylko pracownikow, ale takze:
zleceniobiorcOw lub samozatrudnionych, praca w gospodarstwie rolnym czy praca nieodptatna.
W konsekwencji uzyte we wspomnianym przepisie pojecie ,,0chrony pracy” ma szersze znaczenie
niz wytacznie ochrona pracowniczego stosunku pracy i znajduje zastosowanie do cywilnoprawnego

»Swiadczenia" pracy, ktore kieruje si¢ zasadg rownosci stron.
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l. Zatrudnienie pracownicze i niepracownicze w orzecznictwie Sagdu Najwyzszego

W orzecznictwie Sadu Najwyzszego utrwalit si¢ poglad, ze zatrudnienie nie musi w kazdych
warunkach nosi¢ znamion zatrudnienia pracowniczego. Korzystajac z zasady swobody umow
(art. 353" k.c.), strony moga bowiem dowolnie, wedlug swego uznania, uksztaltowac tres¢ i cel
stosunku prawnego, byleby nie sprzeciwialy si¢ one wlasciwosci (naturze) tego stosunku,
bezwzglednie obowigzujagcym przepisom prawa lub zasadom wspodizycia spotecznego. Jednakze
kwalifikacja danej umowy jako umowy o prac¢ lub jako umowy prawa cywilnego zalezy od
okolicznosci konkretnego przypadku (por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 18 listopada 2011 r.,

I PK 63/11, Lex nr 1229541). Dopuszczalne jest wykonywanie tych samych obowigzkow zaréwno
w ramach zatrudnienia pracowniczego lub cywilnoprawnego, o ile nie sprzeciwiajg si¢ temu inne
okolicznoséci. Zadecydowa¢ o podstawie zatrudnienia moga strony umowy, a ich wola moze
zmieni¢ podstawe zatrudnienia z umowy o prace na umow¢ cywilnoprawng (por. wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 18 lipca 2012 r., I UK 90/12, Lex nr 1229541). Podobnie wypowiedzial si¢ Sad
Najwyzszy w wyroku z dnia 23 wrze$nia 1998 r., II UKN 229/98, OSNP 1999 nr 19, poz. 627,
wskazujac, ze art. 22 § 1' k.p. nie stwarza prawnego domniemania zawarcia umowy O pracg.
O rodzaju zawartej umowy rozstrzyga zgodna wola stron. Tak wiec w razie ustalenia, iz zawarta
umowa wykazuje wspolne cechy dla umowy o pracg¢ i umowy prawa cywilnego z jednakowym ich
nasileniem, rozstrzygajaca o jej typie powinna by¢ in concreto wola stron (por. wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 27 maja 2010 r., IT PK 354/09, Lex nr 598002).

1. Sytuacja na rynku pracy

Cecha charakterystyczng polskiego rynku pracy jest duza skala zatrudnienia
cywilnoprawnego. Z danych Gloéwnego Urzedu Statystycznego wynika, ze w podmiotach
gospodarczych o liczbie pracujacych powyzej 9 0sob oraz wszystkich jednostkach sfery budzetowe;j
w okresie od 1 stycznia do 31 grudnia 2013 r. ponad 1 mln o0s6b zatrudnionych byto na podstawie
umowy zlecenia, a ponad 220 tysiecy zawarlo umowe o dzielo (por. ,,Pracujacy w gospodarce
narodowej w 2013 r.” tabl. 15). Z monitoringu rynku pracy, przeprowadzonego przez Departament
Badan Demograficznych i Rynku Pracy Giownego Urzedu Statystycznego wynika, ze na koniec
2012 r. ok. 1,1 mln oséb prowadzilo pozarolnicza dziatalno$¢ gospodarcza, nie zatrudniajac
pracownikow na podstawie stosunku pracy (tzw. ,,samozatrudnieni”), co stanowi ok. 29% og6tu
osob fizycznych prowadzacych pozarolnicza dzialalno$¢ gospodarcza i ok. 8% ogo6tu pracujacych
w gospodarce narodowej w tym samym czasie. Okoto 1,35 mln to szacunkowa liczba osob,
z ktorymi w 2012 r. zostata zawarta umowa zlecenia lub umowa o dzieto, a ktore nie sa nigdzie
zatrudnione na podstawie stosunku pracy oraz bez osob, ktore pobieraja emeryture lub rente.

W stosunku do ogdélnej liczby zatrudnionych w gospodarce narodowej w koncu 2012 r. stanowi to



ok. 13% 1 ok. 10% do ogétu pracujacych w gospodarce narodowej (por. notatka z 10 stycznia
2014 r.).

Zjawisko to stanowi reakcje na zmienne zapotrzebowanie na prac¢ 1 wyzsze koszty
zatrudnienia pracowniczego. Przybiera ono form¢ wykonywania pracy zarobkowej nie tylko
poprzez zawieranie uméw zlecenia czy uméw o dzieto, ale takze poprzez samozatrudnienie, co
najczesciej oznacza zlecanie przez pracodawce wykonywania wydzielonych zadan zewnetrznym
wykonawcom, bedacym osobami fizycznymi prowadzacymi dziatalno$¢ gospodarczg. Takimi
przedsigbiorcami sg czesto byli pracownicy zatrudnieni w ramach outsourcingu z uwagi na potrzebe
obnizenia kosztow pracy. Coraz czesciej konstytutywne cechy zatrudnienia (dobrowolne i osobiste
$wiadczenie odptatnej pracy w sposob ciggly i podporzadkowany na rzecz pracodawcy, ktory

ponosi ryzyko zwigzane z zatrudnieniem) wystepuja rowniez w umowach cywilnoprawnych.

I1l.  Wskazania Rzecznika Praw Obywatelskich

W moim przekonaniu niezbedne staje sie rozszerzenie wynikajacego z art. 24 Konstytucji

obowigzku ochrony na stosunki zatrudnienia oparte na prawie cywilnym. Warto zauwazy¢, ze coraz

czgsciej w kontraktach cywilnych zamieszczane sg klauzule przyznajace wykonawcom niektdre
uprawnienia zwigzane ze statusem pracowniczym, dotyczace na przyklad prawa do corocznego
urlopu wypoczynkowego. Kwestia otwartg, kwalifikujacg si¢ do debaty publicznej
z udzialem partneréw spotecznych, jest w szczegolnosci zakres ochrony, gwarantowanej przez
prawo pracy osobom wykonujacym zatrudnienie niepracownicze. Rzecznik Praw Obywatelskich
wnioskowal w listopadzie 2014 r. o zainicjowanie debaty nad stworzeniem systemu ochrony
zatrudnienia niepracowniczego i wykonywania obowigzku panstwowej kontroli nad warunkami
wykonywania takiej pracy, wystepujac w tej sprawie do Ministra Pracy 1 Polityki Spoleczne;.
Wnhiosek nie spotkat si¢ z szerszg reakcja.

W wystapieniu wskazano na mozliwos¢ nawigzania do dorobku Komisji Kodyfikacyjnej
Prawa Pracy, ktora w projekcie Kodeksu pracy z 2006 r. przewidziata konieczno$¢ unormowania
zatrudnienia niepracowniczego. Komisja uznata za takie zatrudnienie prac¢ $wiadczona na
podstawie innej umowy niZz umowa o pracg, wykonywang osobiscie, na rzecz jednego
zatrudniajagcego o charakterze ciaglym lub powtarzajacym si¢, za wynagrodzeniem
przekraczajacym polowe wynagrodzenia minimalnego (art. 432 projektu). W mysl tych propozycji
wykonawcy mieliby przykladowo prawo do ustalenia okresow wypowiedzenia, ochrony kobiet
W cigzy 1 w pierwszym okresie po porodzie, ustalenia terminu wyptaty wynagrodzenia, bezptatnego
urlopu wypoczynkowego oraz rozstrzygania sporéw przez sady pracy. Zrealizowanie tego postulatu
stworzytoby na rynku pracy mozliwo$¢ wyboru:

1) zatrudnienia pracowniczego w warunkach podporzadkowania przy zwigkszonym stopniu
ochrony socjalnej, albo



2) zatrudnienia na warunkach prawa cywilnego przy ograniczonych standardach ochrony,
gwarantowanej jednak ustawowo.

Godnym dalszych rozwazan jest postulat stworzenia nowej dziedziny prawa — prawa
zatrudnienia — ktora objetaby zarowno pracownicze jak i niepracownicze podstawy zatrudnienia.
W efekcie okreslone zostatyby zasady, na jakich pracuja osoby zatrudnione na podstawie umow
cywilnoprawnych, a takze zakres przystugujacej im ochrony socjalnej. W mysl tej koncepcji
ochrong socjalng powinny by¢ objete stosunki zatrudnienia cywilnoprawnego, ktore zasadniczo sg
wykonywane przez zatrudnionego, zasadniczo sg wykonywane na rzecz jednego kontrahenta, sg
wykonywane za periodycznym wynagrodzeniem i trwaja co najmniej 6 miesiecy (por. M. Gersdorf,
Prawo zatrudnienia, Warszawa 2013, s. 172). Chodzi tutaj nie tylko o zapewnienie tym osobom
odpowiedniego poziomu ochrony z systemu ubezpieczen spotecznych, ale takze przykitadowo
o objecie ich wlasciwoscig sadow pracy w zakresie uprawnien wynikajagcych z prawa pracy,
o odpowiednie zabezpieczenie na wypadek bezrobocia, o zapewnienie im uprawnien rodzicielskich
oraz prawa do wypoczynku dziennego i rocznego, a w ostatecznosci o objecie ich panstwowym
nadzorem nad warunkami wykonywania pracy.

IV.  Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie zasad tworzenia zwiazkow

zawodowych przez pracownikow niezaleznie od formy $wiadczenia pracy

Ostatnio Trybunal Konstytucyjny przesadzil o przyznaniu tej kategorii zatrudnionych peini
praw zwigzkowych stwierdzajac ze podmiotem wolnos$ci zrzeszania si¢ w zwigzku zawodowym —
przewidzianej w art. 59 ust. 1 Konstytucji — sa pracownicy, rozumiani jako 0got osob zatrudnionych
wykonujacych prace zarobkowa, podejmujacych wspolne i1 zorganizowane dzialania majace
zapewni¢ ochrong¢ praw i interesOw zwigzanych bezposrednio z ich pracowniczym statusem.
Zdaniem Trybunatu, status pracownika powinien by¢ — na gruncie konstytucyjnym — oceniany
przez odwotanie si¢ do kryterium pracy zarobkowej. Na tym tle Trybunal wskazal trzy przestanki
wyznaczajace ramy prawne konstytucyjnego rozumienia pojecia pracownik, o ktérym mowa
w art. 9 ust. 1 Konstytucji. Pojecie to obejmuje wszystkie osoby, ktore:

1) wykonuja okreslong prace zarobkowa,

2) pozostaja w stosunku prawnym z podmiotem, na rzecz ktorego ja $wiadcza, oraz

3) maja takie interesy zawodowe zwigzane z wykonywaniem pracy, ktore moga by¢ grupowo
chronione. Konstytucja nie uzaleznia mozliwosci korzystania z tej wolnosci od tego, w jakiej
formie dana osoba $wiadczy prace (wyrok z 2 czerwca 2015 r., sygn. K 1/13, OTK ZU
nr 6/A/2015, poz. 80).



V. Pojecie pracownika w orzecznictwie Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej

Trybunatl wskazat takze w tym wyroku, ze kryteria uznania danego podmiotu za pracownika
byly wielokrotnie wskazywane takze w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej (dalej: TSUE). W prawie Unii Europejskiej, przede wszystkim na tle art. 45 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2), pojecie pracownika

definiowane jest przez odwotanie si¢ do cech stosunku pracy istniejagcego miedzy stronami. W tym

kontekscie bada si¢, czy dana osoba badz podmiot wykonuje przez pewien okres odplatne
$wiadczenie na rzecz innego podmiotu i czy w jakims$ stopniu pozostaje pod jego kierownictwem
(zob. wyroki z: 4 grudnia 2014 r. w sprawie FNV Kunsten Informatie en Media przeciwko Staat der
Nederlanden, C-413/13, pkt 34; 10 wrzesénia 2014 r. w sprawie Iraklis Haralambidis przeciwko
Calogero Casilli, C-270/13, pkt 28; 21 lutego 2013 r. w sprawie L.N. przeciwko Styrelsen for
Videregdende Uddannelser og Uddannelsesstotte, C-46/12, pkt 40; 14 pazdziernika 2010 r.
w sprawie van Delft i inni przeciwko College voor zorgverzekeringen, C-345/09, pkt 89). Ocena
statusu pracownika nie jest dokonywana przez odwotlanie si¢ do kryteriow formalnych dotyczacych

rodzaju umowy, na podstawie ktorej wykonywane jest okreslone $wiadczenie. Ma kazdorazowo

charakter materialny 1 dotyczy najczesciej trzech podstawowych sfer:

1) rodzaju wykonywanej czynnosci,
2) relacji, ktora taczy pracownika z pracodawca,
3) wynagrodzenia za wykonywang prace.
ad. 1. Pracownikiem jest podmiot wykonujgcy konkretne i rzeczywiste zajecie,

z wylaczeniem dziatalno$ci o charakterze ograniczonym, majacej znaczenie marginalne
i dodatkowe (zob. wyrok z 4 wrzesnia 2009 r. w sprawie Athanasios Vatsouras i Josif Koupatantze
przeciwko Arbeitsgemeinschaft (ARGE) Niirnberg 900, C-22/08 i C-23/08, pkt 26 i powotane tam
orzecznictwo).

ad. 2. Pracownik ma pozostawa¢ w_okreslonym podporzadkowaniu podmiotowi, na rzecz

ktorego wykonuje konkretne czynnosci. Status pracownika ma zatem m.in. ustugodawca
prowadzacy dzialalno$¢ na wlasny rachunek w sytuacji, w ktérej nie moze swobodnie ksztalttowaé
swojego czasu pracy, nie moze decydowac o miejscu jej wykonywania ani o zadaniach, jakie beda
mu powierzone. Kryterium $wiadczacym o istnieniu podporzadkowania danemu pracodawcy jest
réwniez brak ponoszenia ryzyka gospodarczego tego pracodawcy. Kryterium moze by¢ rowniez
sytuacja, w ktorej podmiot wykonujacy $wiadczenie zostaje ekonomicznie zintegrowany
z przedsigbiorstwem pracodawcy podczas trwania stosunku pracy, tworzac z tym
przedsigbiorstwem gospodarcza catos¢ (zob. wyrok w sprawie FNV Kunsten Informatie en Media
przeciwko Staat der Nederlanden, pkt 36 i powotane tam orzecznictwo).

ad. 3. Wazng cecha $wiadczaca o pozostawaniu w stosunku pracy jest Otrzymywanie

wynagrodzenia za wykonywane czynno$ci. Uznanie za pracownika moze nastgpi¢ niezaleznie od

tego, czy wysoko$¢ wynagrodzenia byla ograniczona, oraz niezaleznie od pochodzenia $rodkow,



z ktorych bylo wyptacane wynagrodzenie. Status pracownika jest réwniez niezalezny od
wydajnos$ci danej osoby oraz od tego, czy §wiadczy ona prace jedynie przez niewielka liczbe godzin
w miesigcu (zob. wyrok w sprawie L.N. przeciwko Styrelsen for Videregaende Uddannelser og

Uddannelsesstotte, pkt 41 i powotane tam orzecznictwo).

VI.  Wzmocnienie dzialan kontrolno-nadzorczych przez Panstwowa Inspekcje Pracy

Opowiadam si¢ takze za wzmocnieniem instrumentéw prawnych poprawiajgcych
skuteczno$¢ dziatan kontrolno-nadzorczych w przypadkach naruszania prawa pracy. Obecnie zbyt
czesto odnotowujemy niska skutecznos¢ dziatan kontrolnych inspekcji pracy w tak newralgicznych
kwestiach, jak na przyktad:

— naduzywania umow cywilnoprawnych,

— eliminowania nielegalnego outsourcingu pracowniczego,
— ograniczania zjawiska mobbingu,

— przeciwdzialania dyskryminacji

— nielegalnego zatrudnienia,

— egzekwowania wyptaty wynagrodzen i innych §wiadczen,
—  przestrzegania prawa przez agencje pracy tymczasowej.

Niepokojace sa takze sygnaly wskazujace na koncentracje dziatan kontrolnych
podejmowanych pod dyktatem statystyk i dotyczacych kwestii bhp.

Nierozwigzany  pozostaje problem zapewnienia instytucjonalnej ochrony

antydyskryminacyjnej osobom wykonujacym pracg W ramach zatrudnienia niepracowniczego na

poziomie nie nizszym niz ten, ktory obejmuje osoby §wiadczace prace w ramach stosunku pracy.

VII. Potrzeba nowego uregulowania zadan i pozycji Panstwowej Inspekcji Pracy

Pozycja Panstwowej Inspekcji Pracy jest szczeg6lna, poniewaz jest organem podlegtym
Sejmowi 1 nadzorowanym przez niezalezng od administracji rzadowej - Rade Ochrony Pracy.
Cztonkow Rady powotuje si¢ sposrdd postow, senatorow i kandydatéw zgloszonych przez Prezesa
Rady Ministrow oraz przez reprezentatywne organizacje zwigzkowe i organizacje pracodawcow,
a takze przez inne organizacje spoteczne zajmujace si¢ problematyka ochrony pracy. Do Rady
powoluje si¢ takze ekspertow i przedstawicieli nauki. Takie usytuowanie Panstwowej Inspekcji
Pracy nie ma precedensu w Europie i stanowi bardziej element tradycji, niz rozwigzanie stwarzajace
mozliwo$¢ szybkiej reakcji panstwa na nieprzestrzeganie prawa.

Organizacj¢, zadania 1 kompetencje tego organu okre§la ustawa z dnia
13 kwietnia 2007 r. o Panstwowej Inspekcji Pracy (Dz. U. z 2015 r. poz. 640 i poz. 1240). Zgodnie

z art. 1 tej ustawy Panstwowa Inspekcja Pracy jest organem powolanym do sprawowania nadzoru

i kontroli przestrzegania prawa pracy, w szczegolnosci przepisow 1 zasad bezpieczenstwa




i higieny pracy, a takze przepiséw dotyczacych legalnosci zatrudnienia i innej pracy zarobkowej
w zakresie okreslonym w ustawie. Do zadan Panstwowej Inspekcji Pracy nalezy przede wszystkim
nadzoér 1 kontrola przestrzegania przepisOw prawa pracy, w szczegolnosci:

1) przepisow i zasad bezpieczenstwa i higieny pracy,

2) przepisow dotyczacych stosunku pracy, wynagrodzenia za prace i innych $wiadczen
wynikajacych ze stosunku pracy,

3) czasu pracy,

4) urlopow,

5) uprawnien pracownikéw zwigzanych z rodzicielstwem,

6) zatrudniania mlodocianych i 0s6b niepetnosprawnych (art. 10 ust. 1 pkt 1),

7) kontrola legalno$ci zatrudnienia, innej pracy zarobkowej, wykonywania dziatalnoSci oraz
kontrola  przestrzegania  enumeratywnie  okreslonych ~w  ustawie = obowigzkoéw
(art. 10 ust. 1 pkt 3),

8) kontrola legalnosci zatrudnienia, innej pracy zarobkowej oraz wykonywania pracy przez
cudzoziemcow (art. 10 ust. 1 pkt 4).

W obszarze prawa pracy kontroli Panstwowej Inspekcji Pracy podlegaja pracodawcy, zas

w zakresie bezpieczenstwa i higieny pracy oraz kontroli legalnosci zatrudnienia takze niebedacy

pracodawcami przedsigbiorcy i inne jednostki organizacyjne — na rzecz ktorych jest §wiadczona

praca przez osoby fizyczne, w tym przez osoby wykonujace na wilasny rachunek dziatalnosé

gospodarcza, bez wzgledu na podstawe Swiadczenia tej pracy (art. 13 ust. 1).

Oznacza to, ze w przypadku oséb zatrudnionych na podstawie umow zlecenia czy umow
o dzieto Panstwowa Inspekcja Pracy moze bada¢ wylacznie kwestie bezpieczenstwa 1 higieny pracy
oraz legalno$ci zatrudnienia, w tym ma mozliwo$¢ dokonywania oceny, czy stosunki prawne

powstate na podstawie tych umow nie maja cech stosunku pracy. Szersza kontrola i nadzér bytaby

mozliwa dopiero po przydaniu zatrudnieniu cywilnoprawnemu pewnych elementow ochronnych

wilasciwych dla zatrudnienia pracowniczego.

Odpowiedniej modyfikacji ulec powinny woOwczas uprawnienia Pafnstwowej Inspekcji
Pracy obejmujace nie tylko ochrong pracowniczego stosunku pracy ale rowniez cywilnoprawnego
$wiadczenia pracy, a takze zmiana jej usytuowania poprzez przeniesienie jej do struktur
administracji rzadowej, w bliskim powigzaniu funkcjonalnym z Ministrem Pracy i Polityki
Spoteczne;j.

Dziatajac na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (Dz. U. z 2014 r. poz. 1648 i z 2015 r. poz. 1064) zwracam si¢ do Pani Premier

z uprzejma prosba o przedstawienie stanowiska wobec przedstawionych problemoéw.

Z powazaniem,
Podpis na oryginale



