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Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 188 pkt 1 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej wnosze o zbadanie zgodnosci z Konstytucja ustawy z dnia 11 marca

2026 r. o zmianie ustawy o Panstwowej Inspekcji Pracy oraz niektérych innych ustaw (Dz.
U. 22026 r. poz. 473).

II.

Ustawie tej zarzucam niezgodnos¢:

art. 1 pkt 2 lit. b tiret pierwsze dodajacemu w art. 11 ustawy z dnia 13 kwietnia
2007 r. o Panstwowej Inspekeji Pracy (Dz. U. 22024 r. poz. 1712, z p6zn. zm.) nowy
pkt 7a z art. 31 ust. 1 i 2, art. 20 i art. 65 ust. 1 i 2 w zwiazKku z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

art. 3 pkt 1-3 wprowadzajacym zmiany w art. 281 i 282 ustawy z dnia 26 czerwca
1974 r. — Kodeks pracy (Dz. U. z 2025 r. poz. 277, 807, 1423 i 1661 oraz z 2026 r.
poz. 25) oraz art. 6 pkt 1 i 2 wprowadzajacym zmiany w art. 96 ustawy z dnia 24
sierpnia 2001 r. - Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia (Dz. U. z 2025
r. poz. 860, 1178, 1661, 1814, 1818 i 1872) z wywodzona z art. 2 Konstytucji zasada

proporcjonalnosci.

UZASADNIENIE

Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej dnia 13 marca 2026 r., w trybie art. 122 ust.

1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., przedstawil mi do podpisu






ustawe z dnia 11 marca 2026 r. o zmianie ustawy o Panstwowej Inspekcji Pracy oraz niektorych
innych ustaw. Ustawa ta wprowadza rozwigzania normatywne, ktore w ocenie projektodawcy,
zmierzajg do wzmocnienia Panstwowej Inspekcji Pracy, (zwanej dalej takze ,,PIP”), w celu
»(...) bardziej efektywnego i skutecznego egzekwowania przestrzegania przepisOw prawa
pracy, a przede wszystkim poprawy sytuacji osob wykonujacych prace zarobkowa w obszarze
przeciwdziatania zjawisku omijania przepiséw prawa pracy przez nieuprawnione zastgpowanie
stosunku pracy umowami cywilnoprawnymi lub faktycznego $wiadczenia pracy bez zawarcia
umowy, a takze do usprawnienia mechanizmow przywracania stanu zgodnego z prawem w
przypadkach stwierdzonych nieprawidlowosci.”.

Wprowadzone do ustawy zaskarzone regulacje, majgce urzeczywistnia¢ cel dokonania
nowelizacji ustawy o Panstwowej Inspekcji Pracy i innych ustaw, wywotuja, w mojej ocenie,
powazne watpliwosci co do koniecznosci ich ustanowienia oraz prawidtowosci przyjetych

rozwigzan i zachowania standardow okreslonych w Konstytucji.

I. Zarzut niezgodnosSci art. 1 pkt 2 lit. b tiret pierwsze zaskarzonej ustawy z art. 30, art.

31 ust. 112, art. 20 i art. 65 ust. 1i2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Przedmiot kontroli stanowi art. 1 pkt 2 lit. b tiret pierwsze zaskarzonej ustawy, ktéry
dodaje w art. 11 ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Pafistwowej Inspekcji Pracy nowy pkt 7a
ktérego tre$¢ odczytywana lacznie z utworzonym ust. 1 brzmi: ,W razie stwierdzenia
naruszenia przepisOw prawa pracy lub przepiséw dotyczacych legalno$ci zatrudnienia
wilasciwe organy Panstwowej Inspekcji Pracy sg uprawnione odpowiednio do: stwierdzania, w
drodze decyzji, istnienia stosunku pracy, w sytuacji kiedy zawarto umowe cywilnoprawng lub
kiedy osoba faktycznie $wiadczy pracg za wynagrodzeniem w warunkach, w ktérych zgodnie
z art. 22 § 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy powinna by¢ zawarta umowa o
prace, przy czym warunkiem wydania decyzji jest niewykonanie polecenia, o ktérym mowa w
ust. 2 pkt 2. Art. 10 Kodeksu postepowania administracyjnego stosuje sie”.

Wzorcami kontroli przepisu zakwestionowanego w pkt I petitum wniosku sa: art. 30,
art. 31 ust. 112, art. 20 i art. 65 ust. 11 2 w zwiagzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Istotag wprowadzanych zaskarzang ustawa regulacji, wokoét ktorej skupiajg si¢ inne jej
przepisy jest nowy, wskazany w zaskarzonym przepisie, srodek wladczy, na mocy ktérego
Panstwowa Inspekcja Pracy uzyskala mozliwo$¢ stwierdzania, w drodze decyzji, istnienia
stosunku pracy, w sytuacji kiedy zawarto umowg cywilnoprawng lub osoba faktycznie

Swiadczy prace za wynagrodzeniem w warunkach, w ktérych zgodnie z art. 22 § 1 ustawy z
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dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (Dz. U. z 2025 r. poz. 277, z p6zn. zm.) , zwanej dalej
,,Kodeksem pracy”, powinna by¢ zawarta umowa o prace.

Z wprowadzonym $rodkiem wiadczym koresponduja bezposrednio m. in. nastgpujace
przepisy zaskarzonej ustawy: art. 1 pkt 13 w zakresie nowododawanego art. 33a, art. 1 pkt 14
litdif, art. 2 pkt 4 lit a, ¢ i pkt 6 w zakresie odwotania od decyzji, o ktérej mowa w art. 11 ust.
1 pkt 7a ustawy o PIP, art. 2 pkt 7 lit c, art. 4 pkt 1 i pkt 4, art. 5 pkt 1 —4, art. 8.

Jak juz wyzej wskazano, jednym z zasadniczych zalozen lezacych u podstaw
wprowadzonych zaskarzong ustawa zmian bylo nadanie organom PIP uprawnief do
wydawania decyzji administracyjnych w przedmiocie stwierdzenia istnienia stosunku pracy a
takze jego tresci.

Pod pojeciem stosunku pracy rozumie si¢ relacj¢ taczaca podmiot zatrudniajacy z podmiotem
zatrudnianym, ktérg to relacje, w przewazajacym zakresie, ksztaltuyja normy o charakterze
prywatnoprawnym. Stosunek pracy jako instytucja prawa prywatnego jest wiec, co do zasady,
regulowany metodg cywilistyczng (tzw. metoda réwnorzednoscei), ktora to metode - w przeciwienstwie
do metody administracyjnoprawne;j (tzw. metody podporzadkowania, metody wladczej) - charakteryzuje
réwnorzedno$é stron stosunku prawnego oraz ich niezalezno$¢ (w ujgciu prawnym) wzgledem siebie.
Tak wiec pomimo funkgji ochronnej prawa pracy, ktéra w praktyce obrotu prawnego realizowana jest
m.in. przez czynnosci kontrolne Paristwowej Inspekcji Pracy okazuje si¢, ze natura stosunku pracy - jako
stosunku regulowanego normami prawa prywatnego - pozostaje niezmieniona. Typologicznie stosunek
pracy podlega zatem takiej samej kwalifikacji, jak stosunki prawne Iaczace podmioty prawa cywilnego,
prawa rodzinnego, czy prawa gospodarczego prywatnego (handlowego). W ramach tego stosunku jego
strony korzystajg z duzej swobody kreowania postanowien umowy, w oparciu o ktorg praca ta bedzie
$wiadczona.

Swoboda podjecia pracy przez jednostke rozumiana jako ,,prawo do pracy” moze by¢
rozpatrywana jako jedna z wolnosci cztowieka lub jedno z jego praw. Samo pojecie ,,prawo do
pracy” jest kategorig bardzo ogélng. Na prawo do pracy sktada si¢ wigzka réznorodnych
uprawnien. Stanowig ja: swoboda w zakresie podjecia decyzji o rozpoczeciu, kontynuowaniu
i zakonczeniu pracy, a takze ochrona trwalosci zatrudnienia, prawo do minimalnego
wynagrodzenia za prace oraz prawo do wolnos$ci od pracy w okresie urlopu i w dniach wolnych
od pracy. W ramach prawa do pracy samo pojecie ,,pracy” nalezy rozumie¢ mozliwie szeroko.
Nie oznacza ono jedynie pracy zarobkowej w ramach zatrudnienia pracowniczego, ale réwniez
prace wykonywang we wszelkich formach dziatalnosci gospodarczej prowadzonej na rachunek

wlasny, jak réwniez w postaci wolnych zawodow.



Z uwagi na swobode¢ jednostki w zakresie podejmowania i kontynuowania pracy prawo
to jest jedng z wolnosci czlowieka. Jednostka sama decyduje, czy chce skorzystaé
z przynaleznych jej uprawnien oraz na podstawie jakiego rodzaju umowy bedzie ja $wiadczyta,
a rolg organéw publicznych jest jedynie stworzenie warunkéw, w ktérych mozliwa bedzie
realizacja tych uprawnien. W ramach przyznanej jednostce swobody do podejmowania pracy
korzysta ona z wolno$ci zawierania uméw takze w zakresie szeroko rozumianego prawa pracy.
Przepisy Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej nie odnosza si¢ wprost do zasady wolnosci, czy
tez swobody zawierania uméw. W literaturze zauwaza si¢ jednak, ze stanowi ona pochodna
szeregu wartosci konstytucyjnych wyrazonych expressis verbis w ustawie zasadniczej, takich
jak: poszanowanie godnosci cztowieka i ochrona jego wolnosci (T. Liszcz, Swoboda umow w
prawie pracy, [w:] M. Sewerynski, J. Stelina (red.), Wolnos¢ i sprawiedliwos¢ w zatrudnieniu.
Ksiega pamigtkowa poswiecona Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej Profesorowi Lechowi
Kaczynskiemu, Gdansk — Sopot 2012, s. 177; R. Trzaskowski, Granice swobody ksztattowania
tresci i celu uméw obligacyjnych (art. 3531 Kodeksu cywilnego), Warszawa 2004, s. 7). Tak
ujeta swoboda zawierania uméw akcentuje aspekt autonomii woli w zakresie ograniczania
Wolngéci wlasne] (w szczegélnosci w sferze wolnosci gospodarczych). Z orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego wynika, Zze zasada swobody uméw w swietle Konstytucji powinna
by¢ rozpatrywana w pierwszej kolejnosci w powigzaniu z zasada ochrony wolnos$ci czlowieka
(art. 31 ust. 1 Konstytucji) i zakazem zmuszania kogokolwiek do czynienia tego, czego prawo
mu nie nakazuje (art. 31 ust. 2 zd. 2 Konstytucji). Za konstytucyjng podstawe swobody uméw
powszechnie uznaje si¢ takze art. 30 Konstytucji stanowigcy o godnosci czlowieka. W pewnym
zakresie jest ona rOwniez zwigzana z zasada spotecznej gospodarki rynkowej (art. 20
Konstytucji). Wolno$¢ jednostki, przejawiajaca si¢ w wolnosci uméw, na gruncie stosunkoéw
gospodarczych bedzie zawsze silnie determinowana przez przyjety w danym systemie model
gospodarczy.

Realizacje wolnosci stosunkéw gospodarczych oraz pelne wykorzystanie wlasnosci
moze zapewni¢ tylko taki system prawa, ktdry pozwala stronom tworzy¢ stosunki
zobowigzaniowe dostosowane do ich indywidualnych i zmieniajacych sie potrzeb i nie krgpuje
ich ani narzuconym przez ustawodawce katalogiem typow zobowigzan, ani nadmierng iloscia
postanowien imperatywnych (P. Machnikowski, Tres¢ umowy, [w:] Prawo zobowiqgzan — czes¢
ogolna. System Prawa Prywatnego, tom 5, red. K. Osajda, Warszawa 2020, s. 526.). Nie sposob
oderwaé zagadnienia swobody uméw (i jej ograniczen) od mechanizméw spolecznej
gospodarki rynkowej, jezeli rozpatruje si¢ to zagadnienie w ogolnospotecznym wymiarze.

Zawarte w ,,spolecznym” charakterze gospodarki rynkowej odestanie do zasad sprawiedliwo$ci
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spolecznej upowaznia prawodawce do wprowadzenia ograniczen umawiajacych si¢ stron,
jezeli z uwagi na rodzaj stosunkow ich laczacych i praktyke obrotu dochodzi do razacego
zaburzenia dziatalnos$ci jednego podmiotu prﬁez inny podmiot o silnej pozycji na rynku.
Konstytucyjne pochodzenie zasady swobody umow zostalo potwierdzone w drodze wyktadni
prawa dokonanej przez Trybunal Konstytucyjny (wyroki TK z dnia: 29 kwietnia 2003 r., SK
24/02; z 13 wrzesnia 2005 r., K 38/04; 21 listopada 2005 r. P 10/03), za czym opowiedziala si¢
doktryna, choé wystepuje réznica zdan dotyczaca katalogu przepisow Konstytucji
potwierdzajacych swobod¢ umow (R. Trzaskowski, Granice swobody ksztattowania tresci i
celu umow obligacyjnych. Art. 353! KC, Zakamycze 2005, s. 67-68.).

Charakteryzujac pokrdtce wskazane w pkt 1 petitum wniosku wzorce kontroli, zacza¢
nalezy od art. 30 Konstytucji, w ktorym potwierdzono, ze przyrodzona, niezbywalna
i nienaruszalna godnos$¢ czlovﬁeka stanowi zroédlo wolno$ci i praw czlowieka i obywatela
a wladza tych praw broni. Jednym z wielu nastgpstw prawnych tego przepisu jest szeroka
kompetencja stron do ksztaltowania ich stosunkdéw zobowigzaniowych na gruncie prawa
cywilnego (tak TK w wyroku z 29 kwietnia 2003 r., sygn. akt SK 24/02). Ponadto art. 30
stanowi oparcie dla zobowigzan majgtkowych i niemajatkowych, mocniej wybrzmiewajac
w zobowigzaniach niemajatkowych dotyczacych natury osoby ludzkiej. Cele tego typu
zobowigzah sg zwigzane ze sferg osobista w tym ochrong zdrowia, rozwojem wiedzy
i umiejetnosci zawodowych. Dla uméw zawieranych w tych dziedzinach zycia art. 30
Konstytucji stanowi pierwotng podstawg (P. Machnikowski, [w:] Prawo zobowigzan — czes¢
ogolna. System Prawa Prywatnego, t. 5, red. K. Osajda, Warszawa 2020, s. 526-527).

Konstytucja w art. 31 ust. 1 chroni wolno$¢ czlowieka a ust. 2 tego artykulu nakazuje

szanowa¢ wolnosci i prawa innych jednostek. Normy wyrazone w tresci tych przepisow
kreuja wolno$é jako zasade konstytucyjng oraz prawo podstawowe kazdej jednostki
zakorzenione w prawie naturalnym (L. Garlicki, Uwaga 5 do art. 31, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 3, Warszawa 2003, s. 5). Artykut 31 ust. 11 2
Konstytucji ustanawiajg trzy normy. Pierwsza gwarantuje ochron¢ prawng wolnosci
czlowieka. Wyraza si¢ ona w wolnosci od nakazéw i zakazéw zachowan, o ile nie sg
obowigzkowe w $wietle powszechnie obowigzujacego prawa. Norma druga dotyczy
poszanowania wolnosci i praw innych osob. Trzecia natomiast, potwierdza autonomig¢ woli
podmiotdw prawa, ograniczajagc ingerencje¢ w nig jedynie do wyjatkowych sytuacji
okreslonych w ustawach.

Wolnoé¢ w ujeciu art. 31 ust. 11 ust. 2 zd. 2 Konstytucji umozliwia nawigzywanie

wspllpracy ekonomicznej 1 zawodowej zmierzajacej do osiggania wspolnych
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i indywidualnych celow, przez co moze zaistnie¢ wylgcznie w sytuacji, w ktérej podmioty
maja prawo do ksztaltowania swojej sytuacji w dogodny dla siebie sposdb zawierajac umowy
wyrazajace ich autonomiczng wolg. Jednoczesnie zakaz zmuszania jednostek do zachowan
nienakazanych przez prawo potwierdza istnienie swobody decyzji o zawarciu umowy,
wyborze kontrahenta i tresci poszczegdlnych zobowigzan stron. Swoboda uméw jako taka
czerpie wigc swoje gtowne zrodto w wolnosci definiowanej przez normy wyrazone w art. 30,
art. 31 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji , co podzielil Trybunat Konstytucyjny m.in. w wyroku z dnia
29 kwietnia 2004 r. w sprawie o sygn. akt SK 24/02. Wskazal w nim mianowicie, iz z art. 30
oraz art. 31 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP ,,w sposob najpelniejszy wynika, ze nie wolno nikogo
zmusza¢ do zawarcia umowy lub zakazywa¢ mu zawarcia umowy, ani zmusza¢ do wyboru
okreslonego kontrahenta, ani narzuca¢ mu jej konkretnych postanowien, o ile przepisy prawa
nie stanowig inaczej”. Zasada swobody uméw winna by¢ wiec analizowana w odniesieniu do
zasady ochrony wolnosci cztowieka i1 zakazu zmuszania jednostki do czynienia tego, czego
prawo jej nie nakazuje. Jednoczesnie z gwarancji ochrony wolnosci cztowieka wynika
obowigzek poszanowania tej wolnosci spoczywajacy na wszystkich podmiotach prawa.

Artykut 20 Konstytucji przesadza, ze ustrojem gospodarczym Polski jest ,,spoteczna
gospodarka rynkowa oparta na wolnos$ci dzialalnosci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz
solidarnoéci, dialogu i wspdlpracy partneréw spolecznych”. Skoro jednym z filaréw, na
ktérych opiera sie gospodarka, jest ,,wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej™, to jednostka ma
swobode w podjeciu decyzji o formie realizowania pracy, co oznacza, ze nie musi to by¢
wylacznie zatrudnienie pracownicze, ale moze to by¢ takze zatrudnienie poza stosunkiem
pracy, np. na podstawie umoéw cywilnoprawnych lub jako prowadzenie wlasnej dzialalnosci
gospodarczej w miejscu wskazanym przez inny podmiot (samozatrudnienie).

Dla zagadnien zwigzanych z prawem do pracy istotne jest zrozumienie pojecia
»Spotecznej gospodarki rynkowej”. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego ten model
gospodarczy laczy gospodarke wolnorynkowa z idea panstwa socjalnego. Umozliwia on
panstwu ingerencj¢ w dziatanie wolnego rynku: ,,(...) w celu uzyskania realizacji okreslonych
potrzeb spolecznych, niemozliwych do spelnienia przy catkowicie swobodnym
funkcjonowaniu praw rynkowych. Od strony normatywnej sformulowanie to oznacza
zobowigzanie panstwa do podejmowania dziatan lagodzgcych spoleczne skutki
funkcjonowania praw rynku, ale jednoczesnie dokonywanych przy poszanowaniu tych praw”
(tak TK w wyroku z dnia 30 stycznia 2001 r., sygn. akt K 17/00).

Swoboda dziatalnosci gospodarczej wyrazona w art. 20 w konteks$cie art. 22 Konstytucji

nie ma charakteru absolutnego. Podlega ona limitacji ,,ze wzgledu na wazny interes
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publiczny” i jest to jedyna, obok zasady spotecznej gospodarki rynkowej, konstytucyjnie
dopuszczalna przyczyna zastosowania ograniczenia. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego
klauzula waznego interesu publicznego nie moze by¢ interpretowana rozszerzajaco oraz nie
moze ogranicza¢ innego prawa. Ograniczenie musi by¢ dostatecznie uzasadnione
merytorycznie i musi by¢ konieczne (tak TK w wyroku z dnia 8 lipca 2008 r., sygn. akt 46/07).

Kolejnym wzorcem kontroli jest art. 65 ust. 1 1 2 Konstytucji statuujacy zasad¢ wolnosci
pracy. Powolany przepis obejmuje swoim zakresem przedmiotowym trzy rodzaje praw:
prawo do wyboru pracy i wykonywania zawodu, prawo do wyboru miejsca pracy i prawo do
ochrony przed praca przymusowa. Uzyte w Konstytucji sformutowanie ,,wolno$¢ wyboru”
odnosi sie¢ do rodzaju pracy (aspekt kwalifikacyjny), pracodawcy (aspekt podmiotowy)
i miejsca zatrudnienia (aspekt przestrzenny) i interpretowane jest jako pozytywna ,,wolnos¢
do”, a zakaz przymusu pracy — jako negatywna ,,wolnos$¢ od” (wyrok TK z dnia 23 czerwca
1999 r., sygn. akt K 30/98. Powyzszy podzial stosowany jest przez Trybunal Konstytucyjny
takze w odniesieniu do innych konstytucyjnie chronionych wolnosci. Trybunat uznaje, ze w
aspekcie pozytywnym wolnosci jednostka moze swobodnie ksztaltowaé swoje zachowania w
danej sferze, wybierajac takie formy aktywnosci, ktore jej samej najbardziej odpowiadaja, lub
powstrzymywaé sie od podejmowania jakiejkolwiek dziatalnosci. Natomiast aspekt
negatywny wolnosci stanowi zakaz ingerencji pafstwa i innych podmiotéw w sferg
zastrzezong dla jednostki (wyrok TK z dnia 18 lutego 2004 r., sygn. akt P 21/02).

W konteksécie wolnosci pracy do jej pozytywnych aspektéw zalicza si¢ nie tylko
swobodg podjecia pracy czy zatrudnienia, ale takze swobodg odstapienia od ich wykonywania
lub zmiane pracodawcy. W konsekwencji konstytucyjna wolnos$¢ pracy zaklada peing
dobrowolnosé stosunku pracy (zawartego na podstawie umowy o prace lub innej podstawie),
w tym wyboru strony tego stosunku, a takze swobodg ksztaltowania jego tresci, jego zmiany
i rozwigzania.

Swoboda zawierania umow, stanowigca emanacje wolnosci osobistych i gospodarczych
oraz istoty spotecznej gospodarki rynkowej, jak rdwniez wolnos$¢ pracy moze zosta¢ przez
prawodawce ograniczona na zasadach okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ustawowa
ingerencja jest uzasadniona jedynie wowczas, gdy jest konieczna w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczefistwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb.

Przechodzac do uzasadnienia zarzutu sformulowanego w pkt I petitum wniosku, na
wstepie nalezy wskazaé na stanowisko Sadu Najwyzszego zajete odnosnie kwestionowanego

przez wnioskodawce rozwigzania prawnego dotyczacego przyznanego PIP srodka wiadczego
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umozliwiajgcego stwierdzanie, w drodze decyzji, istnienia stosunku pracy, wyrazone
w pismie z dnia 9 marca 2026 r.

W ocenie Sgdu Najwyzszego rozwigzanie w postaci stwierdzania istnienia stosunku
pracy w drodze decyzji administracyjnej stanowi dowdd zaprzeczenia zobowigzaniowej istocie
stosunku pracy, ktory jako instytucja prawa prywatnego powinna byé, co do zasady,
regulowana metodg cywilistyczng (tzw. metodg rownorzednos$ci) a nie metodg
administracyjnoprawng (tzw. metodg podporzadkowania). Skoro strong stosunku pracy, ktéry
to stosunek nie moze by¢ kwalifikowany jako stosunek administracyjnoprawny, nie jest
panstwo (aparat wladzy publicznej), to prawa i obowigzki tego stosunku nie moga byé
ksztaltowane (narzucane) przez panstwo za pomoca instrumentoéw procesowych, ktére system
prawny dedykuje wylacznie stosunkom administracyjnoprawnym, w ktorych jedng ze stron
jest podmiot wtadzy publiczne;.

Zdaniem Sadu Najwyzszego akceptacja proponowanego W powyzszym zakresie
rozwigzania stwarza catkiem realne ryzyko naruszenia konstytucyjnych standardow w zakresie
swobody wykonywania pracy. Jak zauwaza Sad Najwyzszy, zgodnie z art. 65 ust. 1 1 2
Konstytucji, kazdej jednostce, co do zasady, zapewnia si¢ wolno$¢ wyboru i wykonywania
zawodu oraz wyboru miejsca pracy, za§ obowigzek pracy moze by¢ nalozony jedynie przez
ustawe. Artykut 11 Kodeksu pracy konkretyzuje tg zasade ustrojowa, wskazujac, Zze nawigzanie
stosunku pracy oraz ustalenie warunkow pracy i ptacy, bez wzgledu na podstawe prawng tego
stosunku, wymaga zgodnego o$wiadczenia woli pracodawcy i pracownika. Realizacja zasady
wolnosci pracy wymaga, aby w kazdym przypadku nawigzanie stosunku pracy bylo
poprzedzone zar6wno odpowiednim o$wiadczeniem podmiotu zatrudniajacego jak i
o$wiadczeniem pracownika dostatecznie uzewngtrzniajacym jego wole nawigzania stosunku
pracy z okreslonym podmiotem. Z kolei oswiadczenia sktadane w przedmiocie nawigzania
stosunku pracy sa o$wiadczeniami woli i w oparciu o art. 300 Kodeksu pracy podlegaja
rezimowi wyznaczonemu przez przepisy Kodeksu cywilnego. Oznacza to, ze kazde z
o$wiadczen skladanych przez podmioty stosunku zatrudnieniowego nalezy tak thumaczy¢ jak
tego wymagaja, ze wzgledu na okoliczno$ci, w ktérych zostaly ztozone, zasady wspotzycia
spolecznego oraz ustalone zwyczaje, a w umowach przede wszystkim bada¢, jaki byt zgodny
zamiar stron i cel umowy, aniZeli opiera¢ si¢ na jej dostownym brzmieniu. W kontekscie
powszechnie obowigzujacej, zarowno w prawie pracy (art. 11 Kodeksu pracy) jak i prawie
cywilnym (art. 353! Kodeksu cywilnego) swobody kontraktowania, nie mozna z gory
wkluczy¢, ze wola obu stron danego stosunku obligacyjnego jest nawigzanie takiego stosunku

zobowigzaniowego, ktdry nie bedzie stosunkiem pracy. Wydanie w takich warunkach przez
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organ PIP decyzji administracyjnej stwierdzajacej istnienie stosunku pracy bedzie czynnoscig
Panstwa podjeta wbrew zgodnej woli podmiotow tego stosunku, a taka mozliwos¢ statuuje
uzasadnione watpliwosci co do zgodnosci proponowanego rozwigzania z konstytucyjnymi
wzorcami odnoszgcymi sie do swobody wyboru zatrudnienia. W zwigzku z tym, ze jednym z
adresatow decyzji stwierdzajacej istnienie stosunku pracy bedzie osoba zatrudniona, to fakt
wydania wzgledem takiej osoby aktu o charakterze wladczym, nie moze by¢ kwalifikowany
inaczej niz jako ewidentna ingerencja organu administracji publicznej w swobodg kontraktowa
dotyczacg stosunkéw zatrudnieniowych, ktéra skutkuje ,,przymuszaniem” jednostki, wbrew jej
woli, do $wiadczenia pracy w ramach pracowniczego stosunku zatrudnieniowego. W ocenie
Sadu Najwyzszego rozstrzygniecie decyzja administracyjna tego, ze osoba fizyczna
wykonujaca prace w okreslonych okolicznosciach faktycznych, jest zatrudniona w ramach
umownego stosunku pracy, na warunkach $cisle okreslonych w tej decyzji, staje si¢ w istocie
przejawem ,,natozenia obowigzku pracy”, o ktérym mowa w art. 65 ust. 2 Konstytucji, a
nalozenie takiego obowigzku musi mie¢ wyrazng podstawe ustawowa.

Wreszcie Sad Najwyzszy podnidst, ze ewentualne wejscie w zycie proponowanego
rozwigzania wywola ten skutek, ze organ Panstwowej Inspekcji Pracy realizujgcy
przedmiotowe kompetencje wystapi w charakterze podmiotu zewnetrznego wzgledem
adresatow decyzji, czyli jako sui generis ,arbiter” a nie jako strona stosunku prawnego
taczacego podmiot publiczny (Panstwows Inspekcje Pracy) z adresatami decyzji. Tym samym
organ Panstwowej Inspekcji Pracy bedzie de facto pelnit role organu wladzy sadowniczej.

Uwagi w powyzszym zakresie nalezy w pelni podzieli¢. Nie sposéb zaaprobowad
rozwiazania, ktére poprzez instytucje przynalezng prawu administracyjnemu, cechujacg si¢
jednostronnym i wtadczym oddziatywaniem na prawa i obowigzki obywateli, ma regulowaé
stosunki cywilnoprawne, ktore ze swej istoty, zarGwno w zakresie ich powstania jak i ich tredci,
powinny by¢ uzaleznione od woli stron.

Powyzszych konstatacji i zasadno$ci uwag Sadu Najwyzszego nie zmienia fakt, ze w
toku prac parlamentarnych nad ustawag wprowadzono poprawke statuujacg, ze w postgpowaniu
administracyjnym dotyczacym decyzji w przedmiocie ustalenia istnienia stosunku pracy
uwzglednia si¢ wolg stron, o ile nie jest ona sprzeczna z prawem, w szczegInosci z przepisami
prawa pracy lub zasadami wspétzycia spolecznego albo nie zmierza do obejscia prawa (ust. 4
art. 33a dodawanego do ustawy o Panstwowej Inspekcji Pracy ).

Majgc na wzgledzie dotychczasowe podejscie Panstwowej Inspekcji Pracy do
definiowania stosunku pracy w kontekscie brzmienia art. 22 § 1i § 1! Kodeksu pracy (zgodnie

z ktérym przez nawigzanie stosunku pracy pracownik zobowiazuje si¢ do wykonywania pracy
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okreslonego rodzaju na rzecz pracodawcy i pod jego kierownictwem oraz w migjscu i czasie
wyznaczonym przez pracodawce, a pracodawca — do =zatrudniania pracownika za
wynagrodzeniem a zatrudnienie w powyzej opisanych warunkach jest zatrudnieniem na
podstawie stosunku pracy, bez wzgledu na nazwe zawarte] przez strony umowy), istnieje
uzasadniona obawa, ze przewidziane w ustawie uwzglednienie woli stron w postepowaniu
dotyczacym przedmiotowej decyzji, bedzie mialo wymiar iluzoryczny.

Mianowicie ze sprawozdan Panstwowe] Inspekcji Pracy, wylania si¢ niezrozumiata, w
istocie contra legem, wykladnia art. 22 § 11 § 1' Kodeksu pracy. Na przyklad w Sprawozdaniu
z dziatalnos$ci Panstwowej Inspekcji Pracy w 2024 roku wskazano, ze: ,,Osoby zatrudniane na
podstawie umow cywilnoprawnych czesto nie sg zainteresowane pracg stala, preferuja prace o
charakterze dorywczym w oczekiwaniu na lepsze oferty zatrudnienia, w tym réwniez za
granica.”, czy tez, ze: ,,(...) naduzywanie zawierania uméw cywilnoprawnych wigze si¢ tez z
sama postawa zleceniobiorcow. Osoby posiadajace status ucznia czy studenta zdecydowanie
czescie] decyduja sie na zawarcie umowy cywilnoprawnej. Wynika to czesto z ich niewiedzy o
przystugujagcych im w ramach stosunku pracy uprawnieniach, ale takze z mozliwosci
otrzymania ,,na rek¢” wyzszego wynagrodzenia za $wiadczone zlecenie oraz z niecheci do
wigzania si¢ z konkretnym przedsi¢biorca na dluzszy okres, np. z powodu mozliwosci utraty
innych $wiadczen, niezwigzanych z pracg (np. Swiadczen z pomocy spolecznej).”.

Nie sposob z powyzszych przykltadow nie wywiesé, ze w ocenie Panstwowej Inspekcji
Pracy, kazdy stosunek zobowigzaniowy, ktory zawiera wszystkie elementy wymienione w art.
22 § 1 Kodeksu pracy, nalezy zawsze kwalifikowaé jako stosunek pracy, bez wzgledu na
rzeczywista wolg stron tego stosunku. Konsekwencjg powyzszego musi by¢ uznanie, ze kazdy
przypadek zawarcia stosunku cywilnoprawnego o cechach wymienionych w art. 22 § 1
Kodeksu pracy jest sprzeczny z przepisami prawa pracy a tym samym sprzeczna z przepisami
prawa pracy jest i faktyczna wola stron, ktore nawiazaly stosunek cywilnoprawny.

Powyzsze stanowisko i ksztaltowana w oparciu o nie praktyka dzialania organéw PIP
stol w jawnej i oczywistej opozycji do ugruntowanych w doktrynie prawa pracy, a zwlaszcza
w judykaturze, pogladéw w tym zakresie.

Zgodnie z obowigzujgcg w prawie pracy na podstawie art. 353! Kodeksu cywilnego w
zwigzku z art. 300 Kodeksu pracy zasadg swobody uméw, strony moga decydowaé o rodzaju
nawigzywanego stosunku tzn. moga swobodnie uksztaltowaé stosunek prawny, w ramach
ktoérego ma by¢ wykonywana praca. O tym jakiego wyboru podstawy zatrudnienia dokonaty
strony, decyduje ich zgodny i $wiadomy zamiar z chwili dokonywania czynno$ci prawnej (tak

Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 9 grudnia 1999 r., sygn. akt I PKN 432/99).
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W wyroku z dnia 26 marca 2008 r. (sygn. akt I UK 282/07) Sad Najwyzszy stwierdzil,
ze o rodzaju zawartej umowy decyduje nie tylko i nie tyle jej nazwa, ile cel i zgodny zamiar
stron. O wyborze podstawy zatrudnienia decyduje bowiem przede wszystkim zgodna,
autonomiczna wola stron.

W judykaturze uznaje sie, ze stosunek pracy jest czescia szerszego pojecia zatrudnienia
czy pracy za wynagrodzeniem i z art. 22 § 1 i § 1! Kodeksu pracy nie wynika domniemanie
stosunku pracy w kazdej sytuacji, gdy zatrudniony wykonuje osobiscie prace zorganizowang
przez zatrudniajgcego, a nawet przy jego kontroli oraz kierownictwie (wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 21 stycznia 2021 r. (sygn. akt Il PSKP 3/21). O wyborze rodzaju podstawy
prawnej zatrudnienia decydujg zainteresowane strony (art. 353! Kodeksu cywilnego w zw. z
art. 300 Kodeksu pracy), kierujgc sie nie tyle przestanka przedmiotu zobowigzania, ile
sposobem jego realizacji (wyrok Sadu Najwyzszego z 13 kwietnia 2000 r., I PKN 594/99).
Rodzaj pracy, choé jest elementem przedmiotowo istotnym stosunku pracy, samodzielnie nie
przesadza o charakterze stosunku prawnego. Ta sama praca moze by¢ wykonywana w
pracowniczych, jak i niepracowniczych formach zatrudnienia.

Nie mozna zakladaé, ze strony majace pelng zdolnosé do czynno$ci prawnych mialy
zamiar zawrze¢ umowe o innej tresci (umowe o pracg), niz t¢ ktorg zawarty (umowe zlecenia).
Skutkami wynikajgcymi z okre$lonego stosunku prawnego nie mozna manipulowal
koniunkturalnie i przyjmowaé tylko takich, ktére w danym momencie sa najbardziej korzystne
(por. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 5 wrzesnia 1997 r., sygn. akt I PKN 229/97).

W tym miejscu nalezy réwniez zacytowa¢ poglad Sadu Najwyzszego wyrazony w
wyroku z dnia 17 lutego 1998 r. (I PKN 532/97). W uzasadnieniu przytoczonego orzeczenia
Sad Najwyzszy stwierdzit: ,,Kwestia ustalenia istnienia stosunku pracy, gdy strony realizujg
stosunek prawny, wyraznie okreslony jako zobowiazanie cywilne i na podstawie formalnych
uméw cywilnoprawnych, wymaga odniesienia nie tylko do tresci art. 22 § 1 KP, w aktualnym
stanie prawnym takze z uwzglednieniem dyspozycji art. 22 § 1' KP, ale implicite konieczne
jest rozwazenie wszelkich aspektéw prawnych dotyczacych zgodnego, a w konsekwencji
skutecznego o$wiadczenia woli stron stosunku prawnego dotyczacych jego cech istotnych.
Cechy te obejmujg wspdlnie uzgodnione elementy faktyczne i prawne ksztaltujace tres¢ umowy
(essentialia negotii), ktore kreujg charakter prawny nawigzanego i realizowanego stosunku
prawnego. W tym kontekscie badanie o$wiadczen woli stron stosunku prawnego powinno
zmierza¢ do ustalenia ich rzeczywistej tresci, co wymaga wyktadni na tle regut normatywno-
interpretacyjnych zawartych w tresci art. 65 KC w zwigzku z art. 300 KP - pod katem
ewentualnego wystgpienia warunkéw okre§lonych wart. 11,22 § 1122 § 1! KP. Przy wykladni
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zgodnych oswiadczen woli stron stosunku prawnego nie mozna pomijac stanowisk stron, ktore
ztozyly takie o§wiadczenia woli, a dokonywana wykladnia powinna uwzglednia¢ interesy obu
stron w zakresie uzgodnionej lub wyinterpretowanej tre§ci zawartego kontraktu. Dlatego
o$wiadczenie woli nalezy ttumaczy¢ przy uwzglednieniu znanych stronom okolicznosci, w
ktérych zostato ztozone, a w konsekwencji nalezy bada¢d, jaki byt zgodny zamiar stron i cel
umowy, realizowanej z odniesieniem do intereséw obu kontrahentéw™.

Przy czym art. 22 § 1 i 1! Kodeksu pracy nie moze byé interpretowany w ten sposob, ze
zawiera abstrakcyjng regule interpretacyjna, ktora przesadza o pracowniczym charakterze
prawnym realizowanego stosunku prawnego w oderwaniu od wigZzgcych regul wykladni
oswiadczen woli, zawartych w art. 65 Kodeksu cywilnego w zwiazku z art. 300 Kodeksu pracy.
Te reguly interpretacyjne muszg by¢ stosowane réwniez do aktualnie obowigzujgcych
dyspozycji art. 22 § 1 i 1! Kodeksu pracy.

Powyzej cytowane judykaty w sposob wyrazny i jednoznaczny wskazujg zarowno na
znaczenie jak i na definiowanie woli stron w ksztattowaniu wi¢zi zobowigzaniowe;.

W kontekscie wyposazenia organéw PIP w uprawnienia do wiadczego, a w moim
przekonaniu i dyskrecjonalnego, oddziatywania organéw PIP na prawa i obowigzki stron
stosunkéw zobowigzaniowych, podkreslenia wymaga, ze w aktualnym stanie prawnym, w
przypadku stwierdzenia, ze stosunek prawny taczacy osobe wykonujgca prace z podmiotem
powierzajacym prace nie ma charakteru cywilnoprawnego, lecz w istocie jest stosunkiem pracy
w rozumieniu art. 22 § 1 Kodeksu pracy, organ PIP moze skierowa¢ wystapienie lub wydaé
polecenie w sprawie zmiany podstawy prawnej §wiadczenia pracy, moze uruchomi¢ procedure
wykroczeniows, gdyz czyn taki stanowi wykroczenie okreslone w art. 281 § 1 pkt 1 Kodeksu
pracy, ale przede wszystkim, w oparciu o art. 63! Kodeksu postepowania cywilnego, moze
wnie$¢ do sadu pracy powddztwo o ustalenie istnienia lub tresci stosunku pracy, a takze
wstepowac, za zgoda powoda, do postgpowania w tych sprawach w kazdym jego stadium.

Jak z powyzszego wynika organy PIP obecnie maja instrument prawny pozwalajgcy im
na reakcje w sytuacji zawierania uméw cywilnoprawnych w warunkach, gdy dany stosunek
zobowigzaniowy nosi cechy stosunku pracy i ktory to instrument jest zgodny z metods
réwnorzednosci. Jednak z przyznanego im uprawnienia do wytaczania powddztw o ustalenie
istnienia stosunku pracy korzystaja sporadycznie. Np. w pierwszej potowie 2025 r. inspektorzy
PIP wytoczyli tylko 9 powddztw o ustalenie istnienia stosunku pracy, w roku 2024 r.
inspektorzy PIP wytoczyli tylko 24 takie powddztwa, w roku 2023 skierowali do Sadéw 52
takie powodztwa a w roku 2022 jedynie 18. Mimo tak niklej aktywnos$ci w przedmiotowym

obszarze, Sgdy w nieduzym odsetku spraw przyznajg racje inspektorom pracy — w pierwszej
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polowie 2025 r. Sady wydaty 1 wyrok ustalajgcy istnienie stosunku pracy, w roku 2024 Sady
wydaly 4 takie wyroki, w roku 2023 — taki wyrok wydaty w 18 przypadkach a w roku 2022 —
w 3 przypadkach (por. sprawozdania Panstwowej Inspekcji Pracy: https://www.pip.gov.pl/o-
nas/sprawozdania).

Aktywnos¢ PIP w powyzszym zakresie nie potwierdza, aby problematyka zawierania
umo6w cywilnoprawnych w warunkach umowy o prace byla na tyle prawnie doniosta i istotna
spolecznie, aby umozliwia¢ wiladcze oddzialywanie organdéw panstwowych na stosunki
cywilnoprawne.

Niezaleznie od powyzszego w ocenie wnioskodawcy wprowadzanie czy tez
ksztaltowanie zasad umozliwiajacych korzystanie przez organy kontroli pafnstwowej z nowych
$rodkow o charakterze de facto represyjnym, nigdy nie powinno przekracza¢ poziomu
racjonalnych i niezbednych potrzeb oraz aktualnych warunkéw rynku pracy. Regulacje w tym
zakresie powinny wpisywaé si¢ w panujaca w kraju sytuacje spoleczno-gospodarcza i nigdy
nie powinny przekracza¢ poziomu niezbednych potrzeb. Inaczej moéwigc ustawodawca
powinien w tym zakresie podejmowaé wylacznie tylko takie dzialania, ktére w danych
warunkach sg konieczne a celow, dla ktérych dana regulacja zostata wprowadzona, nie da si¢
osiggna¢ w inny sposob.

Tymczasem proj ektodawca nie uzasadnit tych potrzeb, wskazujac jedynie, ze zmiany
shuza wzmocnieniu Panstwowej Inspekcji Pracy w celu bardziej efektywnego i skutecznego
egzekwowania przestrzegania przepisOw prawa pracy, nie zidentyfikowal i nie wskazal
ewentualnych zagrozen zwigzanych z proponowanymi zmianami. Argumentujac racjonalnosé
proponowanych rozwiazan w ogoéle nie wzigto pod uwage skutkéw zastgpowania stosunkow
cywilnoprawnych stosunkami pracy. Nie przedstawiono oszacowafi dotyczacych skutkéw
finansowych wprowadzenia tej nowelizacji dla sektora przedsigbiorstw (w tym zwlaszcza
mikro i matych przedsigbiorstw) i 0s6b fizycznych, ktérych majg dotyczy¢ administracyjne
przeksztalcenia uméw. Nie podjeto réwniez choéby proby uzasadnienia, ze glownego celu jaki
przy$wiecat uchwaleniu ustawy nie mozna bylo osiagnaé w mniej kategoryczny sposéb.

Zwrocié nalezy uwage, ze art. 31 ust. 3 zd. 1 Konstytucji szczegélny nacisk potozyt na
kryterium ,,koniecznosci w demokratycznym pafistwie”. Oznacza to, ze kazde ograniczenie
praw i wolnosci jednostki musi by¢ w pierwszym rzgdzie oceniane w plaszczyznie pytania, czy
byto ono ,.konieczne”, czyli - innymi stowy, czy tego samego celu (efektu) nie mozna byto
osiagnaé przy uzyciu innych $rodkéw, mniej ucigzliwych dla obywatela, bo stabiej

ingerujgcych w sfere jego praw i wolnosci.
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W tym kontek$cie nalezy wskaza¢, jak owa konieczno$¢ wprowadzenia
kwestionowanego rozwigzania uzasadnil projektodawca. Ot6z zdaniem Projektodawcy,
uprawnienie Panstwowej Inspekcji Pracy w zakresie inicjowania postgpowan sadowych w przedmiecie
ustalenia istnienia stosunku pracy jest rzadko wykorzystywane przez inspektoréw pracy- w zwigzku czym
przedmiotowa okoliczno$¢ ,,powoduje potrzebe wprowadzenia srodka prawnego o charakterze
nadzorczym do usuwania naruszen prawa pracy polegajacych na nieuprawnionym zastapieniu
umowy o prace umows cywilnoprawna, ktdry bedzie skuteczniejszym i mniej czasochlonnym
narzedziem usuwania tego typu nieprawidlowo$ci niz wszczynanie i prowadzenie
postepowania sgdowego o ustalenie istnienia stosunku pracy” (s. 2-3 uzasadnienia do projektu
zaskarzonej ustawy).

Wypada podkresli¢, ze samo powolywane si¢ na fakt sporadycznego korzystania w
dotychczasowej dziatalnosci Panstwowej Inspekcji Pracy z instrumentéw procesowych, jakie przewiduje
art. 63 k.p.c. nie moze stanowi¢ o koniecznosci wyposazenia PIP w catkowicie ,,nowatorskg” konstrukcje
procesowa do wydawania decyzji administracyjnych, ktére ze wzgledu na tre$¢ rozstrzygnigcia maja w
swoisty sposdb konkurowac z orzeczeniami sgddéw powszechnych. Jak wskazano powyzej istniejg juz w
systemie prawnym instrumenty procesowe umozliwiajgce PIP realizacje zadan objetych zaskarzona
regulacja. Przytoczone statystyki jednoznacznie potwierdzaja, iz PIP nader rzadko korzysta z
przystugujacych jej uprawnien procesowych. Fakt ten nie moze jednak uzasadniaé wprowadzenia
ograniczen sprzecznych ze wskazanymi zasadami Konstytucji.

Tym samym w ocenie wnioskodawcy nie zostat speliony podstawowy warunek wprowadzenia
ograniczen zasady wolnosci umoéw oraz wolnosci pracy to jest istnienie koniecznosci uchwalenia
przyjetych rozwiazan prawnych, pomimo istnienia juz w tym przedmiocie stosownych regulacji, co stoi
w sprzecznosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

I1. Zarzut niezgodnos$ci art. 3 pkt 1-3 oraz art. 6 pkt 1i2 zaskarzonej ustawy z wywodzong

z art. 2 Konstytucji zasadq proporcjonalnosci.

Kolejnym obszarem naruszenia Konstytucji jest kwestia zaostrzenia przepiséw o
charakterze represyjnym poprzez drastyczne podwyzszenie wysokosci kar grzywny za
popetnienie wykroczen przeciwko prawom pracownika. Ustawodawca podwyzszyl wysokosci
kar grzywny za okreslone w Kodeksie pracy wykroczenia przeciwko prawom pracownika,
odpowiednio:

1) wart. 281 § 1 Kodeksu pracy z obecnie obowigzujacych ,,od 1000 zt do 30 000 zI” na
,,0d 2000 zt do 60 000 zI”;
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2) wart. 281 § 2 Kodeksu pracy z obecnie obowigzujacych ,,od 1500 z1 do 45 000 z” na

,0d 3000 zt do 90 000 z}”;

3) wart. 282 § 1 Kodeksu pracy z obecnie obowiazujacych ,,od 1000 zt do 30 000 zI” na

,,0d 2000 zt do 60 000 zI”;

4) wart. 282 § 3 Kodeksu pracy z obecnie obowigzujacych ,,od 1500 zt do 45 000 zI” na

,,0d 3 000 zt do 90 000 z¥” oraz

5) wart. 283 § 1 Kodeksu pracy z obecnie obowigzujacych ,,od 1000 zt do 30 000 zI” na

,,0d 2000 zt do 60 000 z}”.

Jednoczesnie wprowadzono zmiany w Kodeksie postepowania w sprawach o
wykroczenia, w wyniku ktorych inspektorzy PIP bgda uprawnieni do nakladania kar grzywny
w postepowaniu mandatowym w wysokosci do 5000 zl (obecnie 2000 zt) a w przypadku
dzialania w warunkach recydywy — w wysokos$ci do 10000 zI (obecnie do 5000 zt).

Mimo tak drastycznego podniesienia kar grzywny projektodawca, uzasadniajac
wprowadzenie takich rozwiazan, de facto ograniczyt si¢ do stwierdzen, ze: ,,Do$wiadczenia
kontrolne inspektoréw pracy wskazuja, ze wielu pracodawcow $wiadomie tamie prawo, gdyz
korzysci plyngce z faktu zatrudniania wbrew przepisom sa wigksze niz kary nakladane przez
inspektoréw pracy i sady.” (Uzasadnienie projektu ustawy, s....), oraz ze ,,Wprowadzone
zmiany majg pelnié¢ funkcje odstraszajaca dla pracodawcdéw nieprzestrzegajacych przepisow
prawa pracy.”. Jednoczesnie projektodawca nie przedstawil konkretnych danych czy tez
przekonujgcej argumentacji, ktére uzasadniatyby powyzsze konstatacje i przyjecie takich
rozwigzan.

Ustawodawca proponuje, aby za wykroczenie przeciwko prawom pracownika, ktory to
czyn zabroniony jest, ze swej istoty, czynem o znacznie mniejszym tadunku spotecznej
szkodliwosci niz przestepstwo, dwukrotnie zwigkszy¢ minimalne i maksymalne wymiary kar
grzywny, ktére to kary juz i dzi$, w swym wymiarze minimalnym, sg niejednokrotnie wyzsze
niz minimalne kary grzywny za niektore przestepstwa. Z kolei maksymalna wysoko$¢ kar
grzywny przeciwko prawom pracownika, w obecnym stanie prawnym, jest co najmniej
szesciokrotnie wyzsza niz podstawowy maksymalny wymiar kary grzywny przewidziany w
Kodeksie wykroczen (z wyjatkiem wykroczen, o ktérych mowa w art. 24 § 1a). W wyniku
wejécia w zycie zaskarzonej ustawy roznica ta wzrostaby do co najmniej dwunastokrotnosci
kodeksowej podstawowej kary grzywny. Poglebianie tych dysproporcji nie moze by¢ uznane
za stuszne i wlasciwe.

‘Nalezy podkreslié, ze w systemie polskiego prawa karnego, wobec prawa wykroczen

zastosowano nieco inne reguly odpowiedzialnosci niz w stosunku do prawa stricte karnego. W
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odniesieniu do czynéw zabronionych stanowigcych wykroczenia ustawodawca pozwala na
szybsze 1 prostsze przypisanie odpowiedzialnosci i sankcji, nawet kosztem gwarancji
procesowych (zwlaszcza w postgpowaniu mandatowym). Wszystkie te odrgbnosci od zasad
przewidzianych w postepowaniu karnym usprawiedliwiane sg tym, ze odnosza si¢ do czynéow
o malym ci¢zarze gatunkowym, ktore sa zagrozone stosunkowo niskimi karami. Tym samym
drastyczne podniesienie mozliwych do orzeczenia kary grzywny w odniesieniu do wykroczen
przeciwko prawom pracownika, ktére to wykroczenia, co nalezy podkresli¢, majg w wigkszosci
charakter blankietowy, stoi w jawnej opozycji do aksjologicznych podstaw réznicowania zasad
ponoszenia odpowiedzialnosci w postepowaniu karnym i wykroczeniowym.

Tym samym dwukrotne podwyzszenie wysokos$ci minimalnych i maksymalnych kar
grzywny jest prima facie nieproporcjonalne i nie uwzglednia realidow funkcjonowania
przedsi¢biorstw w obecnych warunkach spoteczno-gospodarczych, a w szczegolnosci sektora
mikro, matych i $rednich przedsigbiorstw. Wysokos¢ mozliwej do wymierzenia grzywny nie
moze pozostawa¢ w oderwaniu od mozliwosci zarobkowych obywateli Polski, znacznego
wzrostu kosztéw prowadzenia dzialalnosci, w tym wzrostu cen energii, gazu czy paliw.

Na zadnym etapie prac legislacyjnych nie wskazano tez jakie funkcje kary i cele (poza
odstraszaniem) ma wypelnia¢ tak dotkliwe zaostrzenie odpowiedzialnosci za wykroczenia
przeciwko prawom pracownika. Brak jakiejkolwiek analizy w tym zakresie moze sklaniaé tylko
do jednego wniosku — mianowicie ze wprowadzeniem przedmiotowej ustawy pragnie si¢
osigga¢ wylacznie cele represyjne i fiskalne, co nie moze by¢ uznane za prawidlowe dziatanie
w demokratycznym panstwie prawnym.

Przepis art. 2 Konstytucji statuuje podstawowa zasade ustrojowsg stanowigc, ze
Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady
sprawiedliwosci spotecznej. Zasada demokratycznego panstwa prawnego stanowi punkt
wyjscia do odkodowania z niej kolejnych, szczegétowych zasad konstytucyjnych, na ktérych
powinien opiera¢ si¢ porzadek prawny. Jedng z takich zasad jest zasada proporcjonalnosci,
ktéra zostala wyprowadzona przez Trybunat Konstytucyjny z zasady demokratycznego
panstwa prawnego jako klauzula limitacyjna. Jak stusznie zauwazyt Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z dnia 31 stycznia 2013 r., w sprawie o sygn. akt K 14/11: , Termin ,zasada
proporcjonalnosci” jest uzywany do okreSlania ,,zasad moderujacych dzialania wiladzy
publicznej i minimalizujacych zakres ingerencji w sfere praw cztowieka” (K. Wojtyczek,
Zasada proporcjonalnosci, [w:] Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, red. B.
Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s. 669). Takie ujecie jest nieprzypadkowe —

konstytucjonalizacja zasady proporcjonalnosci wigze si¢ bowiem przede wszystkim z procesem
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formowania sie zasady panstwa prawa i z realizacjg tzw. funkcji ochronnej, okreslajace;j relacje

panstwo — jednostka. Z historycznego punktu widzenia, do sformulowania zasady
proporcjonalnosci w jej obecnym ksztalcie, doprowadzilo rozwinigcie ogélnie rozumianego
zakazu nadmiernej ingerencji. Poczatkowo, w relacji panstwo — jednostka, 6w zakaz
nadmiernej ingerencji wigzano przede wszystkim z potrzeba stosowania srodkéw koniecznych
i przydatnych do osiggniecia zaktadanych celow. Z biegiem czasu wypracowano takze trzeci
wymog, okreslany dzi$ jako zasada proporcjonalnosci sensu stricto, wymagajaca ,,wazenia”
dobra poswiecanego i dobra, ktoremu stuzy ingerencja. Z tak rozbudowanej zasady wynikat
nakaz rozstrzygania kolizji dobr zgodnie z zalozeniem, ze zastosowane $rodki maja pozosta¢ w
odpowiedniej proporcji do zaktadanych celéw. Ten trdjstopniowy test proporcjonalnosci, jako
element sktadowy materialnie pojmowanej zasady panstwa prawnego, stal si¢ podstawa oceny
dopuszczalnosci ingerencji ustawodawcy w prawa konstytucyjne jednostki”.

Najwazniejsze postulaty konstytuujace tg zasade zostaly sformulowane przez sad
konstytucyjny jeszcze przez wejsciem w zycie aktualnie obowiazujacej Konstytucji z 1997 r.,
niemniej nadal zachowujg swoja aktualno$é. W orzeczeniu Trybunatu z dnia 26 kwietnia 1995
r. w sprawie o sygn. akt K 11/94 organ ten wywiodl zakaz nadmiernej ingerencji z zasady
panstwa prawnego, nastepnie za$ zdeterminowat tres¢ tej zasady, formulujgc pytania
charakterystyczne dla testu proporcjonalnosci. Postugiwanie si¢ owym testem sprowadza si¢
zasadniczo do udzielenia odpowiedzi na trzy pytania: 1) czy wprowadzona regulacja jest w
stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nia skutkéw; 2) czy regulacja ta jest niezb¢dna dla
ochrony interesu publicznego, z ktorym jest powiazana; 3) czy rezultaty wprowadzanej
regulacji pozostajg w odpowiedniej proporcji do cigzaréw nakladanych na obywatela. Co
istotne, negatywna odpowiedz na ktérekolwiek z przytoczonych powyzej pytan uzasadnia
dokonanie przez Trybunat derogacji zaskarzonej regulacji.

Zasada proporcjonalnosci jest uregulowana takze w art. 31 ust. 3 Konstytucji, niemniej,
jak podkresla Trybunal Konstytucyjny w kontekscie przywolywania wzorca z art. 2
Konstytucji, ma ona w tym kontekscie znaczenie szersze, ,.[...] odnosi si¢ bowiem do ogoétu
sytuacji, w ktérych panstwo za pomocg stanowionego przez siebie prawa oddziatuje na pozycje
osoby pozostajacej pod jego wladza. W takich sytuacjach zarzut braku proporcjonalnosei jest
oceniany bez nawigzania do wkroczenia w podmiotowe prawo konstytucyjne (np. wyroki TK
z: 27 maja 2002 r., sygn. K 20/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 34; 13 marca 2007 r., sygn. K
8/07, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26; 24 listopada 2008 r., sygn. K 66/07, OTK ZU nr 9/A/2007,
poz. 158)”.
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Trybunat podkreslal w swym orzecznictwie, Ze istota proporcjonalnosci wywodzonej z
art. 2 Konstytucji bedzie koncentrowata sie na aspekcie formalnego sposobu korzystania przez
ustawodawce ze swobody regulacyjnej w oderwaniu od oceny wkraczania w konkretne
podmiotowe prawa konstytucyjne (zob. wyrok TK z dnia 9 lipca 2012, sygn. akt P 8/10). Zarzut
naruszenia proporcjonalnosci z art. 2 Konstytucji bedzie polegal na wykazaniu nierzetelnego
intensywnego dzialania ustawodawcy naruszajacego generalne zasady konstytucyjne panstwa
prawa (zob. wyrok TK z dnia 13 marca 2007 r., sygn. akt K 8/07). W szczegdlnosci za
niezgodny z zasada proporcjonalnosci wyrazong w art. 2 Konstytucji moze by¢ uznany przepis,
ktory reguluje przestanki i wymiar sankcji administracyjnej, gdy stanowi ona dolegliwosé
nieproporcjonalng ze wzgledu na cel jej wprowadzenia (zob. wyrok TK z dnia 14 pazdziernika
2009 r., sygn. akt Kp 4/09 oraz w sprawie o sygn. akt P 8/10).

Problematyka stanowienia przez ustawodawce sankcji za naruszenie prawa przez jego
adresatoéw, a takze lgczenia réznych typéw odpowiedzialno$ci byta wielokrotnie przedmiotem
wypowiedzi Trybunalu wlasnie w konteks$cie zasady proporcjonalnosci (zob. m.in. wyrok TK
z dnia 1 grudnia 2016 r., sygn. akt K 45/14 oraz z dnia 20 czerwca 2017 r., sygn. akt P124/15).
Jak zauwazyl Trybunal w judykacie w sprawie o sygn. akt P 124/15: ,, Z jednej strony, art. 83
Konstytucji naklada na kazdego obowigzek przestrzegania prawa. Chociaz wymierzenie
sankcji stanowi przejaw wladczej ingerencji panstwa w sfer¢ indywidualnego statusu prawnego
jednostek, to nie mozna zapomnie¢ o tym, ze jest ono reakcjg na zachowanie naruszajgce
porzadek prawny — wbrew powinnosci wynikajacej z art. 83 Konstytucji (zob. wyrok TK z 25
marca 2010 r., sygn. P 9/08, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 26, cz. III, pkt 4). Z kolei na
ustawodawcy cigzy obowiazek ustanowienia mechanizméw gwarantujacych poszanowanie
prawa, ktérych efektywnos¢ jest warunkiem sine qua non demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2 Konstytucji). Z drugiej strony, zasada demokratycznego pafistwa prawnego wyklucza
takie rozwigzania, ktére pozwalalyby organom wiladzy publicznej ingerowaé w sposob
arbitralny i nieproporcjonalny w sfer¢ wolnosci i praw objetych ochrong konstytucyjna.
Karanie musi by¢ sprawiedliwe oraz odpowiada¢ szkodliwosci czynu z punktu widzenia
indywidualnego i spolecznego. Kara niesprawiedliwa lub nadmierna jest niedopuszczalna. W
tych ramach, korzystajac z ogélnej kompetencji prawodawczej, ustawodawca dobiera sankcje
najbardziej adekwatne do charakteru stosunkéw spolecznych i gospodarczych objetych
regulacja prawa materialnego. Zasadniczo, kazda galaz prawa powinna mieé instrumenty
prawne reagowania na naruszenia nakazow, zakazow lub obowigzkéw wynikajgcych z norm
nalezacych do danej galezi. W doktrynie prawnej wymienia si¢ przede wszystkim sankcje

cywilne, karne i administracyjne”.
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Jak wskazano juz powyzej Trybunal Konstytucyjny dla stwierdzenia, czy zarzut
naruszenia proporcjonalnosci jest uzasadniony, dokonuje oceny calo$ci mechanizmu reakcji
panstwa nakonkretne naruszenic prawa. Aby spelniony byl konstytucyjny wymog
proporcjonalnosci, mechanizm powinien spetnia¢é kumulatywnie nastgpujace warunki:
po pierwsze — stuzy¢ realizacji wlasciwych, konstytucyjnie legitymizowanych celow, po drugie
— pozostawaé w racjonalnym zwiazku z tymi celami, po trzecie — by¢ koniecznym dla realizacji
tych celow. Badajgc zgodnos¢ zaskarzonej regulacji z art. 2 Konstytucji w aspekcie zasady
proporcjonalno$ci, nalezaloby zatem oceni¢: 1) czy zakwestionowane uregulowanie jest
niezbedne dla ochrony i realizacji interesu publicznego, z ktorym jest zwiazane; 2) czy jest
efektywne, mianowicie czy umozliwia osiagnigcie zamierzonych przez ustawodawce celow;
3) czy efekty zakwestionowanego uregulowania pozostaja w odpowiedniej proporcji
do ciezar6w naktadanych na adresata danej normy prawne;j.

Odpowiadajac na powyzsze pytania nalezy bez watpienia uzna¢, ze ustawodawca nie
uzasadnil, w jaki sposob tak drastyczne podwyzszenie kar grzywny miatyby realizowac¢
zalozenia (cele), ktdre legty u podstaw zmian wprowadzonych zaskarzong ustawa. Nie wskazat
rowniez, w jaki sposéb nowe regulacje miatyby sie przyczyni¢ do ochrony interesu publicznego
i tym samym nie wykazal proporcji pomiedzy potencjalng ochrong tego interesu a cigzarami,
czyli w istocie wysokimi karami nakladanymi na obywatela.

Majac na wzgledzie powyzsze argumenty nalezy uzna¢, ze przepisy zaskarzonej ustawy
wskazane w pkt I petitum wniosku sa niezgodne z wywodzong z art. 2 zasadg

proporcjonalnosci.

Majac na wzgledzie argumenty podniesione w uzasadnieniu wniosku, wnosz¢ o
zbadanie przez Trybunat Konstytucyjny zgodnosci z Konstytucja ustawy z dnia 11 marca 2026
r. o zmianie ustawy o Panstwowej Inspekcji Pracy oraz niektorych innych usta w zakresie

okreslonym w petitum wniosku.

A
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