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Wprowadzenie
Pa�stwowa Inspekcja Pracy (PIP) zgodnie z art. 1 ustawy
z 13 kwietnia 2007 r. o Pa�stwowej Inspekcji Pracy (DzU
z 2019 r. poz. 1251 ze zm., dalej: ustawa) jest organem po-

wo�anym do sprawowania nadzoru i kontroli przestrzega-
nia prawa pracy, w szczególno�ci przepisów i zasad bez-
piecze�stwa i higieny pracy, a tak�e przepisów dotycz�-
cych legalno�ci zatrudnienia i innej pracy zarobkowej
w zakresie okre�lonym w ustawie. Zakres zada� kontrol-
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Streszczenie
Przedmiotem artyku�u jest przedstawienie upraw-
nie� Pa�stwowej Inspekcji Pracy w zakresie ustala-
nia istnienia stosunków pracy. Z przeprowadzonej
analizy wynika, �e prawne instrumenty przys�uguj�-
ce inspektorom PIP w tym zakresie to skierowanie
do pracodawcy wyst�pienia, prowadzenie post�po-
wania wykroczeniowego lub wytoczenie na rzecz
okre�lonej osoby powództwa do s�du pracy o usta-
lenie istnienia stosunku pracy. �rodki te w praktyce
s� ma�o efektywne. W obecnym stanie prawnym in-
spektorzy PIP nie s� uprawnieni do wydawania de-
cyzji administracyjnych ustalaj�cych istnienie sto-
sunku pracy, cho� istniej� pewne argumenty natury
dogmatycznoprawnej przemawiaj�ce za przyzna-
niem im takiego uprawnienia, co wymaga�oby jed-
nak stworzenia odpowiedniego trybu odwo�awcze-
go, który by�by podobny do procedury odwo�awczej
od decyzji ZUS.

Abstract
The subject of the article is to present the entitlements
of the National Labour Inspectorate (NLI) in
determining the existence of employment relationships.
The analysis shows that the legal instruments available
to NLI inspectors in this regard include referring the
employer to an application, conducting misconduct
proceedings or bringing an action to the labour court
for establishing the existence of an employment
relationship. In practice, these measures are ineffective.
Under the current legal status, labour inspectors are not
entitled to issue administrative decisions establishing
the existence of an employment relationship. However
there are certain arguments of a dogmatic and legal
nature for granting them such an entitlement, which,
would also require the creation of an appropriate
appeal procedure, which should be similar to the
appeal procedure against the decisions of the Social
Insurance Institution.
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no-nadzorczych PIP jest zatem szeroki i obejmuje ca�e
prawo pracy (Makowski, 2019, s. 32). Cho� nie posiada
ona bezpo�redniego zakotwiczenia konstytucyjnego (Ja-
b�o�ski, 2019, s. 63…64), nie oznacza to, �e nie istniej�
podstawy do przyj�cia, i� Konstytucja RP nie stanowi
podstaw dzia�ania PIP (Antolak-Szymanski, 2016, teza 3;
Jab�o�ski, 2019, s. 64…65). Takim zakotwiczeniem mo�e
by� art. 24 Konstytucji RP, który stanowi, �e praca znaj-
duje si� pod ochron� Rzeczypospolitej Polskiej, a nadzór
nad warunkami wykonywania pracy sprawuje pa�stwo
(Makowski, 2010, s. 46). Mimo i� status prawny PIP bu-
dzi w�tpliwo�ci w literaturze, nale�y przychyli� si� do sta-
nowiska M. Jab�o�skiego i D. Makowskiego, �e istniej�
podstawy do zaliczenia PIP do organów ochrony i kontro-
li prawa (Jab�o�ski, 2019, s. 73…74; Makowski, 2013, 
s. 44…47)1. 

Skoro PIP sprawuje nadzór i kontrol� nad przestrzega-
niem szeroko poj�tego prawa pracy, w kr�gu zainteresowa-
nia inspektorów PIP musz� pozostawa� równie� kwestie
zast�powania zatrudnienia pracowniczego zatrudnieniem
cywilnoprawnym w sytuacji kiedy praca jest wykonywana
w warunkach okre�lonych w art. 22 § 1 ustawy z 26 czerw-
ca 1974 r. „ Kodeks pracy (DzU z 2020 r. poz. 1320 ze
zm., dalej k.p.), gdy� zgodnie z przepisami art. 22 
§ 11…§12 k.p. jest to niedozwolone, za� zgodnie z art. 281
§ 1 pkt 1 k.p. dzia�anie takie stanowi wykroczenie. Poja-
wia si� zatem pytanie, jakimi �rodkami prawnymi dyspo-
nuje PIP w razie stwierdzenia tego typu naruszenia prawa
pracy? W szczególno�ci za� interesuj�ce jest zagadnienie,
czy de lege lata inspektorzy PIP s� uprawnieni do samo-
dzielnego ustalania w ramach �rodków prawnych stoso-
wanych przez nich na podstawie przepisów ustawy, �e da-
ny stosunek prawny okre�lony przez strony w umowie ja-
ko stosunek cywilnoprawny jest stosunkiem pracy? Je�li
nie, to czy istniej� argumenty natury dogmatycznopraw-
nej przemawiaj�ce za przyznaniem im takiej kompetencji?
Kwestie te b�d� stanowi� przedmiot dalszych rozwa�a�,
które prowadzone s� z wykorzystaniem metody dogma-
tycznej opieraj�cej si� na analizie przepisów prawnych
oraz na istocie relewantnych instytucji prawnych. 

Uprawnienia inspektorów PIP 
w zakresie ustalania istnienia 
stosunku pracy — aktualny stan prawny
Z punktu widzenia przedmiotu niniejszego artyku�u, któ-
rym jest okre�lenie uprawnie� inspektorów PIP w zakre-
sie ustalania istnienia stosunku pracy, istotne jest wskaza-
nie zada� PIP wymienionych w obszernym, otwartym ka-
talogu art. 10 ustawy. Przez zadania PIP nale�y rozumie�
zakres i cel dzia�ania PIP, a zatem jej w�a�ciwo�� (R�cz-
ka, 2008a, teza 1). W interesuj�cym nas zakresie szczegól-
ne znaczenie mog� odgrywa� zadania okre�lone w art. 10
ust. 1 pkt 1, pkt 11 oraz pkt 15 ustawy, tj.: 

nadzór i kontrola przestrzegania przepisów prawa
pracy, w szczególno�ci przepisów i zasad bezpiecze�stwa
i higieny pracy, przepisów dotycz�cych stosunku pracy,
wynagrodzenia za prac� i innych �wiadcze� wynikaj�cych
ze stosunku pracy, czasu pracy, urlopów, uprawnie� pra-
cowników zwi�zanych z rodzicielstwem, zatrudniania

m�odocianych i osób niepe�nosprawnych (art. 10 ust. 1
pkt 1 ustawy), 

prawo wnoszenia powództw, a za zgod� osoby zain-
teresowanej „ uczestnictwo w post�powaniu przed s�-
dem pracy w sprawach o ustalenie istnienia stosunku pra-
cy (art. 10 ust. 1 pkt 11 ustawy), 

�ciganie wykrocze� przeciwko prawom pracownika
okre�lonych w kodeksie pracy, wykrocze�, o których mo-
wa w art. 119…123 ustawy z 20 kwietnia 2004 r. o promo-
cji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, a tak�e innych
wykrocze�, gdy ustawy tak stanowi�, oraz udzia� w post�-
powaniu w tych sprawach w charakterze oskar�yciela pu-
blicznego (art. 10 ust. 1 pkt 15 ustawy). 

Nie powinno zatem ulega� w�tpliwo�ci, �e PIP mo�e
kontrolowa� przestrzeganie przez pracodawców przepi-
sów art. 22 § 11…§ 12 k.p., czyli niezast�powanie umów
o prac� umowami cywilnoprawnymi w sytuacji gdy praca
�wiadczona jest w warunkach wskazuj�cych na pracowni-
czy charakter zatrudnienia. Powo�ane przepisy k.p. dotycz�
wszak�e stosunku pracy, ich nieprzestrzeganie stanowi
przy tym wykroczenie, które �ciga� mo�e (a wr�cz powi-
nien) inspektor pracy, a ponadto mo�liwe jest wytaczanie
przez inspektora PIP powództw o ustalenie istnienia sto-
sunku pracy. Skoro inspektor PIP mo�e zatem w tym za-
kresie prowadzi� post�powania kontrolne, nale�y zada�
dalej id�ce pytanie „ jakie �rodki prawne przys�uguj� in-
spektorowi w razie uznania przez niego, �e dany stosunek
prawny ��cz�cy zatrudnionego z zatrudniaj�cym nie ma
wbrew nazwie umowy charakteru cywilnoprawnego, ale
stanowi w istocie stosunek pracy w rozumieniu art. 22 
§ 1 k.p.? 

Zgodnie z art. 11 ustawy, w razie stwierdzenia narusze-
nia przepisów prawa pracy lub przepisów dotycz�cych le-
galno�ci zatrudnienia w�a�ciwe organy PIP s� uprawnione
do podj�cia stosownych dzia�a�, z których cz��� ma cha-
rakter w�adczy, a cz��� „ charakter niew�adczy (R�czka,
2008b, teza 1). Do w�adczych form dzia�ania inspektorów
PIP nale�� nakazy i zakazy (art. 11 ust. 1 pkt 1…7 ustawy),
przy czym z materialnoprawnego punktu widzenia maj�
one charakter decyzji administracyjnej, które jednostron-
nie rozstrzygaj� o okre�lonej kwestii (Niedzi�ski, 2016,
teza 1; R�czka, 2008b, teza 1). Potwierdza to zreszt� jed-
noznacznie art. 34 ust. 1 ustawy. Niew�adcz� form� dzia-
�ania inspektorów PIP jest natomiast wyst�pienie (art. 11
ust. 1 pkt 8 ustawy), które nie ma przymiotu decyzji admi-
nistracyjnej i w�adczego charakteru (Niedzi�ski, 2016b,
teza 1)2. Przedmiotem wyst�pienia mog� by� wszelkie
uchybienia stwierdzone w czasie kontroli, inne ni� obj�te
nakazem b�d� zakazem (R�czka, 2008b, teza 2). Szczegó-
�owy katalog form dzia�ania inspektorów PIP okre�lony
w art. 11 ustawy przedstawia si� nast�puj�co: 

1) nakazanie usuni�cia stwierdzonych uchybie�
w ustalonym terminie w przypadku gdy naruszenie doty-
czy przepisów i zasad bezpiecze�stwa i higieny pracy; 

2) nakazanie: wstrzymania prac lub dzia�alno�ci, gdy
naruszenie powoduje bezpo�rednie zagro�enie �ycia lub
zdrowia pracowników lub innych osób wykonuj�cych te
prace lub prowadz�cych dzia�alno��; skierowania do in-
nych prac pracowników lub innych osób dopuszczonych
do pracy wbrew obowi�zuj�cym przepisom przy pracach
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wzbronionych, szkodliwych lub niebezpiecznych albo pra-
cowników lub innych osób dopuszczonych do pracy przy
pracach niebezpiecznych, je�eli pracownicy ci lub osoby
nie posiadaj� odpowiednich kwalifikacji; nakazy w tych
sprawach podlegaj� natychmiastowemu wykonaniu; 

3) nakazanie wstrzymania eksploatacji maszyn
i urz�dze� w sytuacji, gdy ich eksploatacja powoduje
bezpo�rednie zagro�enie dla �ycia lub zdrowia ludzi;
nakazy w tych sprawach podlegaj� natychmiastowemu
wykonaniu; 

4) zakazanie wykonywania pracy lub prowadzenia
dzia�alno�ci w miejscach, w których stan warunków pracy
stanowi bezpo�rednie zagro�enie dla �ycia lub zdrowia lu-
dzi; nakazy w tych sprawach podlegaj� natychmiastowe-
mu wykonaniu; 

5) nakazanie, w przypadku stwierdzenia, �e stan bez-
piecze�stwa i higieny pracy zagra�a �yciu lub zdrowiu
pracowników lub osób fizycznych wykonuj�cych prac� na
innej podstawie ni� stosunek pracy, w tym osób wykonu-
j�cych na w�asny rachunek dzia�alno�� gospodarcz�, za-
przestania prowadzenia dzia�alno�ci b�d� dzia�alno�ci
okre�lonego rodzaju; 

6) nakazanie ustalenia, w okre�lonym terminie, oko-
liczno�ci i przyczyn wypadku; 

6a) nakazanie wykonania bada� i pomiarów czynni-
ków szkodliwych i uci��liwych w �rodowisku pracy
w przypadku naruszenia trybu, metod, rodzaju lub cz�-
stotliwo�ci wykonania tych bada� i pomiarów lub ko-
nieczno�ci stwierdzenia wykonywania pracy w szczegól-
nych warunkach; 

7) nakazanie pracodawcy wyp�aty nale�nego wynagro-
dzenia za prac�, a tak�e innego �wiadczenia przys�uguj�-
cego pracownikowi; nakazy w tych sprawach podlegaj�
natychmiastowemu wykonaniu; 

8) skierowanie wyst�pienia lub wydania polecenia,
w razie stwierdzenia innych narusze� ni� wymienione
w pkt 1…7, w sprawie ich usuni�cia, a tak�e wyci�gni�cia
konsekwencji w stosunku do osób winnych. 

Analiza powy�szego katalogu prowadzi do wniosku, �e
nakazy mog� by� wydane przez inspektora PIP w �ci�le
okre�lonych przypadkach, a katalog tych przypadków ma
charakter zamkni�ty. Oznacza to, �e zakres uprawnie�
nakazowych jest �ci�le limitowany i nie obejmuje rozstrzy-
gania w tym trybie w�tpliwo�ci dotycz�cych charakteru
prawnego ��cz�cej strony umowy (Prusinowski, 2012, 
pkt 2). Tym samym wydanie przez inspektora PIP decyzji
administracyjnej (nakazu), któr� inspektor pracy jedno-
stronnie przes�dzi�by o istnieniu stosunku pracy, nie znaj-
duje podstaw prawnych. Takie rozstrzygni�cie, bez wzgl�-
du na jego merytoryczn� zasadno��, powinno zosta� 
wyeliminowane z obrotu prawnego jako niezgodne z pra-
wem (Prusinowski, 2012, pkt 2). Jakie dzia�ania mo�e za-
tem podj�� inspektor PIP w razie stwierdzenia naruszenia
art. 22 § 11…§ 12 k.p.? 

Z punktu widzenia art. 11 ustawy inspektor PIP mo�e
jedynie skierowa� do pracodawcy wyst�pienie (pkt 8)
o usuni�cie stwierdzonych uchybie�, które jednak „ jak
zauwa�ono wy�ej „ nie ma charakteru wi���cego i nie
rozstrzyga w�adczo o istnieniu stosunku pracy. Zgodnie

z art. 36 ust. 2 ustawy podmiot, do którego skierowano
wyst�pienie, jest obowi�zany w terminie okre�lonym
w wyst�pieniu, nie d�u�szym ni� 30 dni, zawiadomi� odpo-
wiedni organ PIP o terminie i sposobie realizacji wnio-
sków pokontrolnych. W razie zatem skierowania przez in-
spektora PIP wyst�pienia kwestionuj�cego rodzaj zawar-
tej umowy, na podstawie której jest �wiadczona praca,
obowi�zek ten sprowadza si� do zawiadomienia inspekto-
ra o wykonaniu zalece�, a nie na obowi�zku wykonania
polece� i wniosków (Prusinowski, 2012, pkt 2). Podmiot
zatrudniaj�cy jest wi�c zobowi�zany udzieli� inspektoro-
wi odpowiedzi, w której informuje go o dokonanej zmia-
nie zgodnie z postulatami inspektora lub o zastrze�eniach
uniemo�liwiaj�cych dokonanie zmian. Jak przy tym traf-
nie zauwa�a T. Niedzi�ski, niewykonanie zalece� wynika-
j�cych z wyst�pienia nie wi��e si� z �adnymi negatywnymi
konsekwencjami, które mog� wyst�pi� w razie niewyko-
nania nakazów czy zakazów wydanych przez inspektora
PIP. Ustawodawca nie przewidzia� bowiem sankcji admi-
nistracyjnych ani innych konsekwencji prawnych wobec
pracodawcy w razie nierespektowania wyst�pienia in-
spektora pracy (Niedzi�ski, 2016, teza 18). 

Inne instrumenty prawne, z których mo�e skorzysta�
inspektor PIP w razie stwierdzenia naruszenia art. 22 
§ 11…§ 12 k.p., to wniesienie do s�du pracy powództwa
o ustalenie, �e strony ��czy�a umowa o prac�, albo przy��-
czenie si� do takiego post�powania (co wynika z art. 10
ust. 1 pkt 11 ustawy) lub �ciganie na zasadach i w trybie
okre�lonym w kodeksie post�powania w sprawach o wy-
kroczenia osób zawieraj�cych umow� cywilnoprawn�
w miejsce umowy o prac�, a tak�e udzia� w tych sprawach
w charakterze oskar�yciela publicznego (art. 10 ust. 1 pkt 15
ustawy). 

Uprawnienie do wyst�powania inspektora pracy przed
s�dem pracy w sprawach o ustalenie istnienia stosunku
pracy wynika z art. 631…632 ustawy z 17 listopada 1964 r.
„ Kodeks post�powania cywilnego (DzU z 2020 r. poz.
1575 ze zm., dalej: k.p.c.). Zgodnie z powo�anymi przepi-
sami w sprawach o ustalenie istnienia stosunku pracy 
inspektorzy pracy mog� wytacza� powództwa na rzecz
obywateli, a tak�e wst�powa�, za zgod� powoda, do po-
st�powania w tych sprawach w ka�dym jego stadium. Do
inspektorów PIP stosuje si� odpowiednio przepisy o pro-
kuratorze. Artyku� 631 k.p.c. statuuje legitymacj� proce-
sow� inspektora pracy, gdy� nie posiada on legitymacji
materialnej z uwagi na fakt, �e nie pozostaje on stron�
danej umowy, która w jego ocenie nie jest umow� cywil-
noprawn�, a umow� o prac� (Iwulski, 1998, s. 26)3. Na
podstawie tego przepisu inspektor PIP jest upowa�niony
do wytaczania powództw o ustalenie stosunku pracy na
rzecz okre�lonej osoby samodzielnie, czynno�� ta nie wy-
maga uzyskania zgody zainteresowanej osoby ani nawet
poinformowania jej o zamiarze wytoczenia powództwa.
Formalnie rzecz bior�c, inspektor pracy mo�e wi�c wyst�-
pi� do s�du pracy z powództwem o ustalenie istnienia sto-
sunku pracy nawet wówczas, gdy osoba zatrudniona na
podstawie umowy cywilnoprawnej jest temu przeciwna
(Niedzi�ski 2008). Sprzeciw czy nawet wyra�ny brak zgo-
dy zainteresowanego nie pozbawia bowiem inspektora

28 PRACA I ZABEZPIECZENIE SPO�ECZNE/LABOUR AND SOCIAL SECURITY JOURNAL   ISSN 0032-6186  

t. LXII, nr 5/2021  DOI 10.33226/0032-6186.2021.5.4



czynnej legitymacji procesowej i nawet je�li osoba ta wst�-
pi do procesu i cofnie pozew bez zrzeczenia si� roszcze-
nia, to skutkiem procesowym b�dzie jedynie umorzenie
post�powania wzgl�dem tej osoby, natomiast inspektor
mo�e w dalszym ci�gu popiera� powództwo (Prusinowski,
2012). Trafnie jednak podkre�la si� w literaturze (Nie-
dzi�ski, 2016b, teza 26), �e Śrozs�dnie dzia�aj�cy inspek-
tor pracy nie b�dzie wyst�powa� z takim powództwem
wbrew zainteresowanemu pracownikowi, gdy� jego wola
ma istotne znaczenie dla oceny charakteru danego sto-
sunku zatrudnieniowego. Konsekwencj� takiego post�po-
wania inspektora pracy (dzia�ania wbrew woli pracowni-
ka) mo�e by� oddalenie przez s�d ��dania inspektora
pracy (zob. te� Florek, 2018, s. 44…45). W razie uznania
przez s�d pracy, �e w danym przypadku rzeczywi�cie
umowa o prac� zosta�a zast�piona umow� cywilnoprawn�
przy zachowaniu warunków zatrudnienia pracowniczego,
wydaje on wyrok ustalaj�cy (art. 189 k.p.c.), �e dany sto-
sunek prawny jest stosunkiem pracy. Warto w tym miej-
scu podkre�li�, �e wyrok taki ma charakter deklaratoryj-
ny, potwierdzaj�cy istniej�cy obiektywnie stan prawny
(Telenga, 2019, teza 5; �yznowski 2012, teza 11; Rud-
kowska-Z�bczyk, 2021, teza 4). Co istotne, b�dzie on
mia� powag� rzeczy os�dzonej pomi�dzy stron�, na rzecz
której inspektor wytoczy� powództwo, a stron� przeciwn�
(zatrudniaj�cym) (Prusinowski, 2012, teza 3). 

Ostatnim sposobem mo�e by� uruchomienie procedu-
ry wykroczeniowej. Inspektor pracy �ciga wykroczenia
zwi�zane z wykonywaniem pracy zarobkowej oraz bierze
udzia� w tych sprawach w charakterze oskar�yciela pu-
blicznego na zasadach i w trybie okre�lonym w ustawie
z 24 sierpnia 2001 r. „ Kodeks post�powania w sprawach
o wykroczenia (DzU z 2020 r. poz. 729 ze zm., dalej:
k.p.w.). Zgodnie z art. 17 § 2. k.p.w. oskar�ycielem pu-
blicznym w sprawach m.in. wykrocze� przeciwko prawom
pracownika okre�lonym w k.p. jest inspektor pracy. In-
spektor pracy jest równie� na mocy art. 95 § 3 k.p.w.
uprawniony do prowadzenia post�powania mandatowego
oraz do na�o�enia grzywny po przeprowadzeniu czynno-
�ci wyja�niaj�cych, je�eli uzna, �e kara ta b�dzie wystar-
czaj�ca. W przypadku zatem stwierdzenia, �e mia�o miej-
sce naruszenie art. 22 § 11… § 12 k.p. poprzez zast�pienie
umowy o prac� umow� cywilnoprawn�, inspektor mo�e
samodzielnie na�o�y� na sprawc� kar� grzywny w postaci
mandatu karnego albo wyst�pi� do s�du z wnioskiem
o ukaranie sprawcy, gdy� czyn taki stanowi wykroczenie
okre�lone w art. 281 pkt 1 k.p. O tym, czy osoba winna po-
pe�nienia wykroczenia powinna zosta� ukarana manda-
tem, czy te� stan�� przed s�dem, decyduje inspektor pra-
cy po rozpatrzeniu ca�okszta�tu okoliczno�ci sprawy (Ja-
si�ska-Cicho�, 2008, teza 1.13). W literaturze sporne jest
przy tym, czy inspektor pracy przed uruchomieniem po-
st�powania wykroczeniowego powinien najpierw wyst�-
pi� do s�du pracy z powództwem o ustalenie istnienia sto-
sunku pracy, czy te� uprawniony jest do dokonania w tym
zakresie samodzielnych ustale� i kwalifikacji prawnej da-
nej umowy na cele prowadzonego post�powania wykro-
czeniowego. Cz��� autorów opowiada si� za pierwszym
rozwi�zaniem (Sobczyk, 1998, s. 36…37; Flasi�ski, 19974,

s. 12; P�a�ek, 1997, s. 39…40; W��, 2008, s. 32), cz��� za�
akceptuje mo�liwo�� samodzielnego kwalifikowania
umowy przez inspektora pracy w ramach post�powania
wykroczeniowego (Góral i Lewandowski, 1996, 
s. 32…33; Prusinowski, 2012, teza 5). Autorzy opowiadaj�-
cy si� za tym drugim stanowiskiem wskazuj� zreszt�, �e
ustalenie dokonane przez inspektora pracy nie jest doku-
mentem potwierdzaj�cym stosunek pracy dla pracownika
ani dla podmiotów trzecich (np. dla Zak�adu Ubezpie-
cze� Spo�ecznych). Stanowi zatem jedynie przes�ank�
rozstrzygni�cia o ukaraniu za wykroczenie. Z uwagi na
ograniczone ramy artyku�u nie jest mo�liwe przytoczenie
argumentów przemawiaj�cych za jednym b�d� drugim
stanowiskiem. W mojej ocenie trafne jest drugie stanowi-
sko, przekonuj�co uzasadnione przez P. Prusinowskiego
(2012, teza 5, zob. te� przytoczone tam orzecznictwo i li-
teratur�). 

Podsumowuj�c t� cz��� wywodów nale�y wskaza�, �e
de lege lata inspektor pracy posiada jedynie cz�stkowe
uprawnienie pozwalaj�ce mu na samodzielne zakwalifi-
kowanie danego stosunku prawnego jako stosunku pracy.
Uprawnienie to ogranicza si� wy��cznie do post�powania
wykroczeniowego (mandatowego), w ramach którego in-
spektor mo�e wymierzy� grzywn� za pope�nienie wykro-
czenia okre�lonego w art. 281 pkt 1 k.p. Nak�adaj�c man-
dat inspektor pracy musi wcze�niej oceni�, �e w konkret-
nym przypadku ma do czynienia z zast�pieniem umowy
o prac� umow� cywilnoprawn� przy zachowaniu warun-
ków wykonywania pracy okre�lonych w art. 22 § 1 k.p.
W praktyce oznacza to dokonanie przez niego kwalifika-
cji prawnej takiej umowy i ustalenie na cele post�powa-
nia mandatowego, �e dany stosunek prawny jest stosun-
kiem pracy. Rozstrzygni�cie takie dotyczy jednak wy��cz-
nie post�powania wykroczeniowego i stanowi swoist�
przes�ank� wymierzenia kary za wykroczenie, ale w �ad-
nym razie nie wp�ywa na relacj� mi�dzy stronami danej
umowy czy dalej id�ce skutki w zakresie cho�by prawa
ubezpiecze� spo�ecznych. Dla osi�gni�cia takich skut-
ków konieczne jest skorzystanie przez inspektora pracy
z mo�liwo�ci wytoczenia powództwa o ustalenie istnienia
stosunku pracy. Wyrok zapad�y w takim post�powaniu
b�dzie mia�, na podstawie art. 632 k.p.c. w zw. z art. 59
k.p.c., powag� rzeczy os�dzonej pomi�dzy stron�, na
rzecz której inspektor pracy wytoczy� powództwo, a stro-
n� przeciwn� (Grzegorczyk i J�drzejewska, 2016, teza 2).
Mo�liwe jest w ko�cu skierowanie wyst�pienia, które
jednak z uwagi na niew�adczy charakter i brak konse-
kwencji niewykonania zalece� w nim sformu�owanych
nie wydaje si� szczególnie efektywnym �rodkiem zwal-
czania pozornego zatrudnienia cywilnoprawnego, którego
dotycz� art. 22 § 11…§ 12 k.p. 

Uprawnienia inspektorów PIP 
w zakresie ustalania istnienia 
stosunku pracy de lege ferenda
1. Analiza aktualnie obowi�zuj�cych uprawnie� inspekto-
rów PIP w zakresie ustalania istnienia stosunku pracy
wskazuje, �e PIP ma do�� ograniczone ramy dzia�ania,
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zw�aszcza gdy we�miemy pod uwag� skal� problemu za-
st�powania umów o prac� umowami cywilnoprawnymi.
Niew�adcza forma dzia�ania (wyst�pienie) nie musi skut-
kowa� przekwalifikowaniem danego stosunku prawnego,
gdy� niewykonanie wyst�pienia nie niesie za sob� nega-
tywnych konsekwencji prawnych. Wyst�powanie z po-
wództwami o ustalenie istnienia stosunku pracy jest ryzy-
kowne i czasoch�onne, ponadto przy braku woli samego
zatrudnionego (która mo�e wynika� z obaw przed utrat�
pracy w razie poparcia stanowiska inspektora pracy przed
s�dem pracy) jest obarczone du�ym ryzykiem nie-
uwzgl�dnienia przez s�d powództwa (Florek, 2018, s. 45;
Serafinowska, 2018, pkt 1). Praktyczne stosowanie tego
�rodka przez PIP wydaje si� wr�cz marginalne „ w 2016 r.
inspektorzy pracy wnie�li do s�dów zaledwie 150 po-
wództw o ustalenie istnienia stosunku pracy na rzecz 238
osób (w 2015 r. „ 140 na rzecz 230 osób) (Serafinowska,
2018, pkt 1)5. Tak�e post�powanie wykroczeniowe nie
wydaje si� szczególnie efektywnym �rodkiem „ maj�c na
uwadze wysoko�� mandatów, bardziej op�acalne mo�e
by� ich uiszczanie ni� zaprzestanie praktyk zast�powania
umów o prac� umowami cywilnoprawnymi. Z tego wzgl�-
du w literaturze postuluje si� wprowadzenie skutecznych
mechanizmów weryfikacji podstaw zatrudnienia (Pisar-
czyk, 2015, s. 362). Jednym z takich mechanizmów mog�o-
by by� ustawowe domniemanie stosunku pracy (tak przy-
k�adowo Pisarczyk, 2017, s. 106; Liszcz, 2018, s. 137…149)
czy przyznanie inspektorom pracy mo�liwo�ci kwalifiko-
wania umów cywilnoprawnych jako umów o prac� (Pisar-
czyk, 2017, s. 1066). Powo�any autor wskazuje jednak na
w�tpliwo�ci wynikaj�ce z takiej mo�liwo�ci i ostatecznie
opowiada si� za pozostawieniem s�dowego mechanizmu
ustalania istnienia stosunku pracy jako mechanizmu pod-
stawowego, który nale�a�oby jednak uczyni� bardziej
efektywnym. W literaturze pojawiaj� si� równie� g�osy
jednoznacznie przeciwne takiemu rozwi�zaniu (Gers-
dorf, 2019, s. 41; Flasi�ski, 1997, s. 12). O ile nale�y zgo-
dzi� si� z �. Pisarczykiem, �e powierzenie inspektorom
PIP uprawnienia do jednostronnego, w�adczego przekwa-
lifikowywania umów cywilnoprawnych w umowy o prac�
wymaga�oby rozstrzygni�cia szeregu szczegó�owych kwe-
stii (Pisarczyk 2017, s. 106…107), to w mojej ocenie istnie-
j� argumenty natury dogmatycznoprawnej, które przema-
wiaj� za dopuszczalno�ci� takiego rozwi�zania. 

2. Nale�y bowiem zauwa�y�, �e cho� art. 22 § 11 k.p.
nie wprowadza domniemania istnienia stosunku pracy,
to stanowi on, �e zatrudnienie w warunkach okre�lonych
w art. 22 § 1 k.p.7 jest zatrudnieniem na podstawie sto-
sunku pracy, bez wzgl�du na nazw� zawartej przez stro-
ny umowy. Na temat art. 22 § 11 k.p. istnieje niezwykle
bogata literatura i orzecznictwo s�dowe, których przyta-
czanie w tym miejscu nie jest konieczne i celowe. Wystar-
czy poprzestanie na konstatacji, �e je�eli zatrudniony
kwestionuje cywilnoprawn� podstaw� swego zatrudnie-
nia z uwagi na wykonywanie pracy w sposób wskazuj�cy
na istnienie stosunku pracy, a zatrudniaj�cy odmówi do-
browolnego przekwalifikowania danego stosunku praw-
nego w stosunek pracy, mo�e on (tj. zatrudniony) wyst�-
pi� do s�du pracy z powództwem o ustalenie istnienia

stosunku pracy. Mo�na zatem wskaza�, �e sam zatrud-
niony ma tak� sam� mo�liwo�� jak inspektor pracy.
W razie uwzgl�dnienia przez s�d pracy takiego powódz-
twa, s�d pracy wydaje deklaratoryjny wyrok ustalaj�cy
istnienie stosunku pracy. 

Wyrokiem tym s�d pracy nie tworzy jednak danego
stosunku pracy, ale jedynie potwierdza, �e istniej�cy mi�-
dzy stronami stosunek prawny ma charakter stosunku
pracy. Teza o deklaratoryjnym charakterze wyroku usta-
laj�cego, wydanego na podstawie art. 189 k.p.c. jest jed-
nolicie i powszechnie przyjmowana w literaturze prawni-
czej, któr� przyk�adowo przytoczono ju� wy�ej. Stwier-
dzenie to ma kardynalne znaczenie dla dalszych rozwa-
�a�. Oznacza to bowiem, �e ewentualna decyzja admini-
stracyjna (niezale�nie czy mia�aby form� nakazu, czy te�
by�aby to Śtypowa� decyzja ustalaj�ca istnienie stosunku
pracy) równie� mia�aby charakter deklaratoryjny. Nie
wkracza�aby ona w�adczo w relacj� prawn� mi�dzy stro-
nami, a jedynie potwierdza�aby obiektywnie istniej�c�
okoliczno��, tzn. to, �e dany stosunek prawny, istniej�cy
mi�dzy zatrudnionym a zatrudniaj�cym, ma charakter stosunku
pracy. Wynika to z art. 22 § 1 w zw. z art. 22 § 11 k.p. W ka�dym
przypadku, w którym praca jest wykonywana w warunkach okre-
�lonych w art. 22 § 1 k.p., mamy do czynienia ze stosunkiem pra-
cy, niezale�nie od nazwy umowy i niezale�nie od woli stron,
a ka�de w�adcze rozstrzygni�cie w tym zakresie stanowi jedynie
tego potwierdzenie. 

3. Za powy�szym rozumowaniem przemawiaj� tak�e
regulacje prawa ubezpiecze� spo�ecznych, a w szczegól-
no�ci przepisy ustawy z 13 pa�dziernika 1998 r. o systemie
ubezpiecze� spo�ecznych (DzU z 2020 r. poz. 266 ze zm.,
dalej: ustawa systemowa). Na podstawie art. 83 ust. 1 usta-
wy systemowej Zak�ad Ubezpiecze� Spo�ecznych (ZUS)
wydaje decyzje w zakresie indywidualnych spraw dotycz�-
cych m.in. zg�aszania do ubezpiecze� spo�ecznych (pkt 1),
przebiegu ubezpiecze� (pkt 2) czy ustalania uprawnie�
do �wiadcze� z ubezpiecze� spo�ecznych (pkt 4). W ka�-
dym z tych przypadków ZUS musi oceni�, czy istnieje ty-
tu� ubezpieczenia i jaki ma on charakter. Od tego zale�y
samo podleganie ubezpieczeniom, podstawa wymiaru
sk�adki, a w dalszej perspektywie „ uzyskanie prawa do
�wiadczenia (	lebzak, 2017, s. 30). ZUS mo�e zatem wy-
dawa� decyzje rozstrzygaj�ce, czy dana osoba podlega
ubezpieczeniom spo�ecznym, w szczególno�ci czy istnieje
stosunek pracy, z którym przepisy ustawy systemowej
(art. 6 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 13 pkt 1 ustawy systemowej)
wi��� obowi�zek podlegania ubezpieczeniom spo�ecz-
nym, przy czym obowi�zek ten w przypadku pracownicze-
go tytu�u ubezpieczenia polega w istocie na automaty-
zmie i przymusie „ ka�da osoba b�d�ca pracownikiem,
a zatem pozostaj�ca w stosunku pracy, od dnia nawi�za-
nia tego stosunku do dnia jego ustania podlega ex lege
ubezpieczeniom spo�ecznym jako pracownik. Istotne zna-
czenie ma tutaj charakter prawny danego stosunku praw-
nego, co sprawia, �e Zak�ad Ubezpiecze� Spo�ecznych
musi oceni�, czy dana osoba jest pracownikiem w rozu-
mieniu przepisów kodeksu pracy. Artyku� 8 ust. 1 ustawy
systemowej za pracownika nakazuje bowiem uwa�a� oso-
b� pozostaj�c� w stosunku pracy, nie wskazuje jednak
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czym jest stosunek pracy8. W tym zakresie nale�y zatem
si�ga� do definicji stosunku pracy okre�lonej w art. 22 
§ 1 k.p. Kompetencja ZUS obejmuje zatem ocen� istnie-
nia stosunku pracy oraz jego tre�ci (	lebzak, 2017, 
s. 34…35). Mimo formalnego zawarcia przez strony umo-
wy, któr� okre�li�y one jako umow� cywilnoprawn�, ZUS
mo�e uzna�, je�li jest ona wykonywana w warunkach
okre�lonych w art. 22 § 1 k.p., �e skutkowa�a ona nawi�-
zaniem stosunku pracy, a wi�c osoba zatrudniona na jej
podstawie jest pracownikiem w rozumieniu przepisów
k.p. W konsekwencji za� takich ustale� ZUS stwierdza, �e
podlega ona ubezpieczeniom spo�ecznym jako pracownik
(art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy systemowej), a nie jako osoba
wykonuj�ca prac� na podstawie umowy cywilnoprawnej,
która wszak�e równie� mo�e by� (z wyj�tkiem umowy
o dzie�o) tytu�em ubezpieczenia (art. 6 ust. 1 pkt 4 ustawy
systemowej). Skoro we wskazanej sprawie ZUS wydaje
decyzj� administracyjn�, nale�y postawi� sobie pytanie,
jaki jest charakter prawny tej decyzji z uwagi na jej skutki
prawne. Jak wskazuj� B. Adamiak i J. Borkowski, roz-
strzygni�cie sprawy w post�powaniu administracyjnym co
do jej istoty mo�e mie� charakter konstytutywny lub de-
klaratoryjny. Skutki decyzji konstytutywnych maj� po-
wstawa� od daty ich dor�czenia, a decyzji deklaratoryj-
nych „ z moc� wsteczn�, od daty pojawienia si� faktów
prawotwórczych. Akt konstytutywny tworzy zatem nowy
stan prawny adresata, a deklaratoryjny „ potwierdza go
tylko i usuwa co do niego w�tpliwo�ci (Adamiak i Bor-
kowski, 2021, teza 3). W literaturze nie budzi w�tpliwo�ci,
�e decyzje ZUS dotycz�ce podlegania ubezpieczeniom
spo�ecznym maj� charakter decyzji deklaratoryjnych
(Skarul, 2018, pkt 1; Kempa, 2015, s. 285; Antonów, 2011,
s. 166…1679). Nie tworz� one przecie� nowych stosunków
prawnych. Stanowi� jedynie potwierdzenie faktu podle-
gania ubezpieczeniom z danego tytu�u, wynikaj�cego
z zaistnienia okre�lonych okoliczno�ci faktycznych (np.
pozostawania w stosunku pracy). Trafnie wskazuje 
R. Skarul, �e ZUS wydaj�c decyzje dotycz�ce obowi�zku
ubezpieczenia spo�ecznego potwierdza jedynie przebieg
tego ubezpieczenia, bowiem regulacja prawna ubezpie-
czenia spo�ecznego cechuje si� tym, �e ma ona charakter
regulacji �cis�ej, na któr� sk�adaj� si� normy bezwzgl�d-
nie obowi�zuj�ce i z okre�lonymi elementami stanu fak-
tycznego, a przepisy prawa wi��� powstanie okre�lonych
skutków prawnych niezale�nie od woli stron (Skarul,
2018, pkt 1). Na kszta�t decyzji dotycz�cej ubezpieczenia
wp�ywa wi�c jedynie fakt istnienia b�d� nieistnienia tytu-
�u do obj�cia ubezpieczeniami spo�ecznymi, a w drugim
przypadku „ istnienie takiej sytuacji faktycznej, która
odpowiada konkretnemu przepisowi reguluj�cemu dany
tytu� ubezpieczeniowy (Skarul, 2018, pkt 1). Tym samym
decyzja ZUS ustalaj�ca obowi�zek podlegania ubezpie-
czeniom spo�ecznym, u której podstaw le�y dokonana
kwalifikacja prawna danego stosunku prawnego, nie sta-
nowi w�adczej ingerencji w stosunek prawny ��cz�cy stro-
ny. Autorytatywnie potwierdza ona jedynie powsta�e na
mocy przepisów uprawnienia i obowi�zki stron, wywo�u-
j�c jednak okre�lone skutki materialnoprawne 
(w rozumieniu nieprawotwórczego ustalenia sytuacji

prawnej zainteresowanego wynikaj�cej z konkretyzacji
materialnych norm prawa zabezpieczenia spo�ecznego)
oraz proceduralne (Antonów, 2011, s. 166). Warto te� tu-
taj wskaza�, �e cho� decyzje ZUS maj� charakter decyzji
administracyjnych, to ustawodawca przewidzia� w ich
przypadku szczególn� drog� odwo�awcz�. W�a�ciwe do
rozpoznania odwo�ania od decyzji ZUS s� bowiem s�dy
ubezpiecze� spo�ecznych, które rozpoznaj� je w ramach
odr�bnego post�powania uregulowanego w cz��ci I, ksi�-
dze I, tytule VIII, dziale III k.p.c. (post�powanie w spra-
wach z zakresu prawa pracy i ubezpiecze� spo�ecznych).
Warto podkre�li�, �e s�d ubezpiecze� spo�ecznych nie
wyst�puje w roli swoistej II instancji, ale rozpoznaje spra-
w� od pocz�tku, samodzielnie, na zasadach wynikaj�cych
z przepisów o post�powaniu rozpoznawczym (k.p.c.),
oceniaj�c zasadno�� roszczenia w kontek�cie w�asnych
ustale� faktycznych i prawnych (Antonów, 2011, s. 276).
S�d ubezpiecze� spo�ecznych zatem nie tyle ocenia pra-
wid�owo�� decyzji ZUS w �wietle zgromadzonego przez
niego materia�u dowodowego (co czyni�by s�d admini-
stracyjny z uwagi na zakres swej kognicji „ dopisek 
A.P.), ale ocenia zasadno�� zg�oszonych roszcze�/��da�
opieraj�c si� na w�asnych ustaleniach (Antonów, 2011, 
s. 336). 

4. Nie sposób nie zwróci� równie� uwagi na pewn� nie-
konsekwencj� ustawodawcy. Z jednej strony nie stwarza
on inspektorom PIP mo�liwo�ci wydawania decyzji usta-
laj�cej istnienie stosunku pracy, z drugiej za� strony mo-
g� oni nak�ada� mandaty w trybie post�powania wykro-
czeniowego za zawieranie umów cywilnoprawnych w wa-
runkach, w których powinna by� zawarta umowa o prac�
(okre�lonych w art. 22 § 1 k.p.). Oznacza to jednak, �e de-
cyduj�c si� na na�o�enie mandatu w zwi�zku z pope�nie-
niem wykroczenia okre�lonego w art. 281 pkt 1 k.p. in-
spektor pracy musi w istocie samodzielnie dokona� kwa-
lifikacji prawnej danej umowy. Dopiero bowiem uzna-
nie, �e nast�pi�o naruszenie przepisów art. 22 § 11 k.p.
lub art. 22 § 12 k.p., czyli stwierdzenie zawarcia umowy
cywilnoprawnej mimo wykonywania pracy w warunkach
odpowiadaj�cych stosunkowi pracy, mo�e uzasadnia�
przyj�cie, �e zosta�o pope�nione wykroczenie okre�lone
w art. 281 pkt 1 k.p. W praktyce stosowania prawa (za-
równo w praktyce PIP, jak i w orzecznictwie s�dowym)
mo�liwo�� samodzielnego nak�adania przez inspektorów
PIP mandatów, bez konieczno�ci uprzedniego wyst�po-
wania do s�du pracy o ustalenie istnienia stosunków pra-
cy, nie budzi zastrze�e�10. Mamy zatem do czynienia
z sytuacj�, w której inspektor pracy nie mo�e dokona�
kwalifikacji prawnej danej umowy w rozumieniu samo-
dzielnego �rodka prawnego, mo�e jednak na�o�y� man-
dat za pope�nienie czynu, którego przes�ank� jest za-
st�pienie umowy o prac� umow� cywilnoprawn� w wa-
runkach �wiadcz�cych o wykonywaniu pracy w ramach
stosunku pracy, któr� to przes�ank� inspektor ocenia 
(i przes�dza) samodzielnie. 

5. W zwi�zku z powy�szym uzasadniony wydaje si�
wniosek, �e z dogmatycznoprawnego punktu widzenia nie
ma przeszkód, aby inspektor pracy móg� stosowa� �rodek
prawny polegaj�cy na wydawaniu decyzji ustalaj�cej ist-
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nienie stosunku pracy. Decyzja taka, w której dokonywa�-
by on kwalifikacji prawnej okre�lonego stosunku prawne-
go jako stosunek pracy, mia�aby charakter deklaratoryj-
ny. Trudno przyj��, �e mia�aby to by� decyzja konstytu-
tywna, tworz�ca dany stosunek prawny. Podobnie jak czy-
ni� to obecnie s�dy pracy (i ubezpiecze� spo�ecznych)
i Zak�ad Ubezpiecze� Spo�ecznych, inspektor pracy jedy-
nie stwierdza�by istniej�cy ipso iure stan, tzn. dokonywa�
tylko kwalifikacji prawnej istniej�cego obiektywnie stanu
rzeczy. Nie wydaje si� zatem, aby nast�powa�a w ten spo-
sób zbytnia ingerencja w wolno�ci, w tym swobod� kszta�-
towania stosunku prawnego wed�ug uznania stron, która
wszak�e w przypadku stosunków o charakterze zatrudnie-
niowym jest limitowana przepisami prawa pracy, a stosu-
nek pracy w rozumieniu art. 22 § 1 k.p. istnieje obiektyw-
nie, je�li praca zarobkowa jest wykonywana w warunkach
odpowiadaj�cych warunkom okre�lonym w tym�e przepi-
sie. Artyku� 22 § 11 k.p. jednoznacznie stanowi, �e mamy
wówczas do czynienia ze stosunkiem pracy, niezale�nie
od nazwy umowy i od tego, czy strony same postrzegaj�
dany stosunek prawny jako stosunek pracy, a umow�, na
podstawie której zosta� nawi�zany, jako umow� o prac�.
Wobec tego decyzja inspektora pracy mia�aby taki sam
charakter prawny jak decyzja ZUS dotycz�ca podlegania
ubezpieczeniom spo�ecznym czy wyrok s�du pracy ustala-
j�cy (potwierdzaj�cy) istnienie stosunku pracy. Uwa�am
jednak, �e w razie przyznania PIP uprawnienia do wyda-
wania przedmiotowych decyzji, konieczne by�oby stwo-
rzenie drogi odwo�awczej analogicznej do drogi odwo-
�awczej od decyzji ZUS, tzn. w�a�ciwe do rozpoznawania
odwo�a� powinny by� s�dy pracy. Orzekaj�cy w nich s�-
dziowie maj� niezb�dn� wiedz� i do�wiadczenie w takich
sprawach, a przyj�cie takiej drogi odwo�awczej pozwoli�o-
by stronom, w razie niezgadzania si� z decyzj� inspektora
pracy, na uzyskanie rozstrzygni�cia przez niezale�ny i nie-
zawis�y s�d, który nie ocenia�by tylko legalno�ci decyzji,
ale rozpoznawa�by spraw� co do jej istoty, na podstawie
w�asnych ustale� faktycznych i prawnych. Na konieczno��
stworzenia takiej drogi odwo�awczej w razie przyznania
inspektorom pracy mo�liwo�ci dokonywania kwalifikacji
prawnej umowy wskazuje zreszt� równie� �. Pisarczyk
(2017, s. 107). 

Podsumowanie i wnioski

Z powy�szych rozwa�a� wynika, �e aktualnie istniej�ce
uprawnienia PIP w zakresie ustalania istnienia stosunku
pracy, cho� istniej�, to s� ma�o efektywne, zw�aszcza przy
du�ej skali wyst�puj�cego w Polsce zatrudnienia cywilno-
prawnego, które w istocie nie ma charakteru cywilno-
prawnego, a jedynie stanowi prób� ukrycia istnienia sto-
sunku pracy, zazwyczaj z przyczyn finansowych (optyma-
lizacja sk�adkowa). Jednym ze sposobów ograniczenia tego
zjawiska mog�oby by� umo�liwienie inspektorom pracy
wydawania decyzji administracyjnych, w ramach których
mogliby dokonywa� kwalifikacji prawnej umów cywilno-
prawnych. Nie wydaje si�, aby takie uprawnienie zbyt in-
gerowa�o w wolno�� stron stosunków zatrudnieniowych,
skoro zgodnie z przepisami art. 22 k.p. zatrudnienie w wa-

runkach odpowiadaj�cych stosunkowi pracy jest zatrud-
nieniem na podstawie stosunku pracy, bez wzgl�du na 
nazw� zawartej przez strony umowy. To zatem sam usta-
wodawca ogranicza swobod� stron w zakresie wyboru
podstawy zatrudnienia. Co istotne, nie zakazuje on za-
trudniania na podstawie umów prawa cywilnego, a jedy-
nie wskazuje, �e je�eli sposób wykonywania pracy odpo-
wiada warunkom stosunku pracy, to dany stosunek praw-
ny jest na mocy samych przepisów stosunkiem pracy na
podstawie przepisu art. 22 § 1 w zw. z art. 22 § 11 k.p. In-
spektor pracy wydawa�by zatem jedynie decyzj� potwier-
dzaj�c� obiektywne istnienie stosunku pracy. Decyzja ta
mia�aby taki sam deklaratoryjny charakter jak wyrok s�du
pracy ustalaj�cy istnienie stosunku pracy albo, co wydaje
si� jeszcze bardziej przekonuj�cym argumentem, decyzja
Zak�adu Ubezpiecze� Spo�ecznych dotycz�ca podleganiu
ubezpieczeniom spo�ecznym. Nie budzi wszak�e w�tpli-
wo�ci, �e ZUS jest uprawniony do dokonywania kwalifi-
kacji prawnej danej umowy z punktu widzenia oceny ist-
nienia tytu�u ubezpieczenia. Oceniaj�c, czy dany stosunek
prawny jest stosunkiem pracy, ZUS uwzgl�dnia kryteria
okre�lone w art. 22 § 1 k.p., gdy� przepisy ustawy syste-
mowej nie pos�uguj� si� odr�bn� definicj� stosunku pra-
cy (	lebzak, 2017, s. 34…35). Oznacza to, �e obecnie ist-
nieje instytucja nieb�d�ca s�dem, która mo�e we w�ad-
czej formie (w drodze decyzji administracyjnej) dokona�
kwalifikacji prawnej konkretnej umowy, w tym przekwali-
fikowa� umow� cywilnoprawn� w umow� o prac�, a kwa-
lifikacja ta oparcie znajduje wprost w konkretnych prze-
pisach kodeksu pracy (cho� z odes�ania wynikaj�cego
z przepisów ustawy systemowej) odniesionych do istniej�-
cego obiektywnie stanu faktycznego. Decyzja taka nie ma
charakteru prawotwórczego. Tym bardziej zatem nale�y
przyj��, �e równie� decyzja inspektora PIP potwierdzaj�-
ca istnienie stosunku pracy mia�aby charakter deklarato-
ryjny. Jej podstaw� by�yby przecie� te same przepisy k.p.,
które obecnie stosuje w tym zakresie ZUS. Oczywi�cie
konieczne by�oby stworzenie okre�lonego mechanizmu
weryfikacyjnego takich decyzji inspektorów pracy. Z uwa-
gi na charakter post�powania s�dowoadministracyjnego
nie wydaje si� w�a�ciwym rozwi�zaniem, aby to s�dy ad-
ministracyjne mia�y dokonywa� weryfikacji przedmioto-
wych decyzji. Znacznie lepszym rozwi�zaniem wydaje si�
stworzenie drogi odwo�awczej analogicznej do drogi od-
wo�awczej od decyzji ZUS. S�dy pracy bada�yby bowiem
nie tylko legalno�� decyzji, ale rozpoznawa�yby spraw�
merytorycznie, bazuj�c na w�asnych ustaleniach praw-
nych i faktycznych, tak jak ma to miejsce obecnie w przy-
padku odwo�a� od decyzji ZUS. Nie bez znaczenia jest
to, �e s�dy pracy maj� niezb�dne do�wiadczenie i wiedz�
w zakresie oceny charakteru prawnego danego stosunku
prawnego, gdy� od wielu lat to one s� w�a�ciwe w spra-
wach powództw o ustalenie istnienia stosunku pracy czy
(w przypadku s�dów pracy i ubezpiecze� spo�ecznych)
w sprawach odwo�awczych od decyzji ZUS ustalaj�cych
obowi�zek podlegania ubezpieczeniom spo�ecznym
z okre�lonego tytu�u (stosunku pracy czy z tytu�u wykony-
wania pracy na podstawie umów cywilnoprawnych). Tym
samym gwarantuj� one rzeteln�, s�dow� kontrol� spraw
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spornych (a wi�c równie� realizuj� konstytucyjne prawo
do s�du). W sprawach oczywistych za� by�oby mo�liwe
przekwalifikowanie przez inspektora pracy danej umo-
wy bez konieczno�ci wytaczania powództwa o ustalenie
istnienia stosunku pracy, co z jednej strony, przy braku
odwo�ania, prowadzi�oby do realizacji zasady ekonomi-
ki procesowej, a z drugiej do wzmocnienia pozycji in-
spektora PIP, który móg�by w pierwszej kolejno�ci ko-
rzysta� z mniej w�adczych form dzia�ania (wyst�pienie
czy nawet ustne polecenie w toku kontroli), a dopiero
w razie niezastosowania si� zatrudniaj�cego do takich
niew�adczych form, zastosowa� dalej id�cy �rodek
o w�adczym charakterze, czyli wyda� decyzj�. Mog�oby to
wzmocni� równie� instytucj� wyst�pienia, która obecnie
wobec braku konsekwencji za niezrealizowanie zalece�

z wyst�pienia wynikaj�cych nie jest szczególnie skutecz-
nym �rodkiem prawnym.

Przyznanie inspektorom PIP omawianego uprawnienia
wymaga�oby bez w�tpienia ingerencji ustawodawczej. De
lege lata inspekcja pracy nie jest w�adna do wydawania decy-
zji administracyjnych ustalaj�cych istnienie stosunku pracy.
Ingerencja taka wymaga�aby doprecyzowania szczegó�ów ta-
kiego rozwi�zania, stworzenia wskazanej wy�ej drogi odwo-
�awczej, a tak�e zapewnienia PIP odpowiedniego wsparcia
personalnego i finansowego. Rozszerzenie katalogu zada�
i uprawnie� PIP w zakresie tak istotnej kwestii wymaga�oby
bowiem stosownego przygotowania merytorycznego i orga-
nizacyjnego, by� mo�e nawet wyodr�bnienia wyspecjalizo-
wanej komórki organizacyjnej, która zajmowa�aby si� wy-
��cznie kwalifikacj� prawn� stosunków zatrudnienia. 
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Przypisy/Notes
1 Zob. równie� Liwo, 2013 oraz Czarnik, 2010, którzy przyjmuj�, �e PIP nale�y zaliczy� do organów administracji publicznej, a zatem do w�adzy wy-

konawczej.
2 Zob. równie� rozwa�ania D. Makowskiego (2013) dotycz�ce potencjalnej wi���cej mocy wyst�pienia przy niew�adczym charakterze tej formy dzia-

�ania inspektorów PIP. 
3 Szerzej o legitymacji procesowej inspektorów PIP w sporach pracowniczych zob. Gil i Gil, 2011. 
4 Cho� nale�y wskaza�, �e autor ten zwraca uwag� na praktyk� nak�adania przez inspektorów pracy mandatów bez wcze�niejszego wyst�powania

z powództwem o ustalenie istnienia stosunku pracy.
5 B. Serafinowska (2018, pkt 1) przytacza równie� statystyki odno�nie do pozosta�ych omawianych form dzia�ania PIP. 
6 Cho� nale�y zauwa�y�, �e autor ten wskazuj�c tak� mo�liwo��, podchodzi do niej sceptycznie. 
7 Tzn. je�eli osoba zatrudniona wykonuje prac� okre�lonego rodzaju na rzecz zatrudniaj�cego i pod jego kierownictwem oraz w miejscu i czasie wy-

znaczonym przez zatrudniaj�cego, a zatrudniaj�cy „ zatrudnia zatrudnionego za wynagrodzeniem. 
8 Z wyj�tkami wynikaj�cymi z art. 8 ust. 2a oraz art. 8 ust. 11 ustawy systemowej, które to przepisy dla celów ustawy systemowej rozszerzaj� defini-

cj� pracownika (konstrukcja prawna uznania za pracownika) lub j� zaw��aj� (osoba wspó�pracuj�ca). Wyj�tki te nie maj� znaczenia dla przedmiotu

niniejszego artyku�u. 
9 Zob. te� literatur� powo�an� przez K. Antonówa. 

10 Cho� s� one zg�aszane w literaturze, np. P�a�ek, 1997, s. 39; W��, 2008, s. 32.
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