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Normalizacja ,,Smieciowek”.
Polityki publiczne
wobec zatrudnienia cywilnoprawnego w Polsce?

Streszczenie

,Umowy $Smieciowe”, czyli umowy cywilnoprawne wykorzystywane w celu regulowania sto-
sunkow zblizonych do stosunkdw pracy, staly si¢ w Polsce niezwykle popularne po kryzysie
ekonomicznym. Artykul ttumaczy przyczyny i skutki tego zjawiska, a nastgpnie opisuje
polityki publiczne podejmowane wobec umdw cywilnoprawnych w latach 2014-2019 przez
rzady Platformy Obywatelskiej i Polskiego Stronnictwa Ludowego oraz Zjednoczonej
Prawicy. Dziafania kolejnych rzadéw byly zasadniczo spdjne i zmierzaly do rozszerzenia
czgscl uprawnien charakterystycznych dla umow kodeksowych na niektore z umdw cywil-
noprawnych. Doprowadzilo to do ,,normalizacji” i swoistego zaakceptowania zatrudnienia
cywilnoprawnego jako alternatywy dla uméw kodeksowych. Artykut pokazuje, ze obrana

1 'Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, ul. Krakowskie Przedmie-
Scie 26/28, 00-927 Warszawa; adres elektroniczny autora: k.muszynski@wpia.uw.edu.pl.

2 Artykut ten powstal w ramach projektu ,,Polityka prawa pracy po poczatku kryzysu ekonomicz-
nego w Polsce. Segmentacja rynku pracy i naruszenia prawa pracy” sfinansowanego przez Narodowe
Centrum Nauki (UMO-2015/19/N/HS5/01227).
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trajektoria wynikalfa z klesk gtebszych reform rynku i prawa pracy i moze nie$¢ za soba
ryzyko diugotrwatej akceptacji naduzywania niestandardowego zatrudnienia.

Stowa kluczowe: umowy cywilnoprawne, umowy niestandardowe, segmentacja rynku
pracy, polityka publiczna, prawo pracy

Wprowadzenie

Oddzialywanie globalnego kryzysu ekonomicznego utrwalilo i pogiebifo niektore
z negatywnych zjawisk zachodzacych na polskim rynku pracy. Pracodawcy wykorzysty-
wali w szerokim zakresie nietypowe formy zatrudnienia (Arendt, 2014; Arak, Lewan-
dowski, Zakowiecki, 2014), czesto nie przestrzegali standardéw i naruszali prawo pracy
(Muszyhski, 2019a), a niektdre grupy pracownikéw, przede wszystkim panstwowej sfery
budzetowej, do§wiadczyly stagnacji wynagrodzen (Czajka, 2016). W dyskursie publicznym
pojawily si¢ bardzo negatywne oceny warunkow zatrudnienia w Polsce. Jednym z naj-
glo$niejszych tematéw (szczegdlnie od roku 2011/20123) staly si¢ ,,umowy $mieciowe”,
uznawane za egzemplifikacje wszystkich najgorszych cech polskiego rynku pracy. Cho¢
termin ten byt w debacie publicznej uzywany w sposdb nieprecyzyjny, zwykle mianem
tym okreSlano umowy cywilnoprawne (najczesciej zlecenia lub o dzielo) wykorzystywane
w warunkach zblizonych do takich, ktére wymagaja zawarcia umowy o pracg (Kubot,
Kowalski, 2016).

W artykule najpierw opisz¢ przyczyny wzrostu popularno$ci uméw cywilnoprawnych
w Polsce. Z punktu widzenia prawnego, najistotniejsza przyczyng ich stosowania byt brak
precyzyjnej granicy mi¢dzy zatrudnieniem cywilnoprawnym a kodeksowym. Problem
nabrat specyficznej formy w sektorze pracy tymczasowej, w ktorym wykorzystywanie
umdw cywilnoprawnych wynikato z akceptowanego latami biedu legislacyjnego. Z punktu
widzenia ekonomicznego, istotnym czynnikiem zwigkszajacym popularno$¢ uméw cywilno-
prawnych byfa mozliwo$¢ zmniejszania kosztow pracy. Koszty te istotnie rosly na skutek
podejmowanej przez rzad polityki zwigkszania wynagrodzenia minimalnego: ,,Smieciowki”
byly wykorzystywane jako tafisza alternatywa dla uméw kodeksowych. Na poziomie poli-
tycznym istotng rolg¢ w rozprzestrzenianiu umow cywilnoprawnych odegraly niskie stan-
dardy panujace w sektorze publicznym.

W drugiej czgsci artykutu opiszg i ocenig polityki publiczne stosowane przez polskie
rzady wobec zatrudnienia cywilnoprawnego do momentu napisania niniejszego arty-
kutu (pazdziernik 2019 roku). Sprébuj¢ pokazac, ze dzialania podejmowane przez rzady
PO-PSL i Zjednoczonej Prawicy byly zasadniczo spdjne i zmierzaly do ,,normalizacji”
umdw cywilnoprawnych, nie stawiajac sobie rdwnocze$nie za cel zapobiegania ich stoso-
waniu. Normalizacja polega na rozszerzaniu poszczeg6lnych elementdw charakterystycz-

3 Pokazuje to np. analiza wyszukiwan hasta ,,umowy §mieciowe” w Internecie, zob. Trendy
Google. Pobrane z: https://trends.google.pl/trends/explore?date=all&geo=PL&q=umowy%20$mie-
ciowe (data dostgpu: 22.11.2019).
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nych dla kodeksowych uméw o pracg na umowy cywilnoprawne, co rdwnocze$nie czyni
z tych umow alternatywe dla zatrudnienia kodeksowego. Dzialanie takie budzi watpliwo-
Sci z punktu widzenia normatywnego, poniewaz polityki publiczne powinny promowac
zatrudnienie standardowe.

Wzrost wykorzystania umow cywilnoprawnych jako problem publiczny.
Zakres wykorzystania umow cywilnoprawnych w gospodarce

Informacje dotyczace wykorzystania uméw cywilnoprawnych pochodzg z réznych Zr6-

det i nie pozwalaja na w petni precyzyjne ocenienie skali zjawiska.

Tabela 1. Wykorzystanie uméw cywilnoprawnych w Polsce (podsumowanie; wylacznie dane i szacunki
pokazujace dynamike zmian)
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Podstawg danych sg skladane do GUS sprawozdania przedsigbiorstw zatrudniajacych powyzej
9 pracownikéw. Liczby obejmuja umowy-zlecenia i umowy o dzielo. Dane dla lat 2013-2016
wynikaja ze zsumowania wykazanej liczby umow zlecenia i umow o dzieto, tj. w 2013 roku zawar-
tych byto 1 021 200 uméw-zleceni i 227 000 uméw o dzieto, w 2014 roku — 965 900 umédw-zlecen
i 202 800 umoéw o dzieto, w 2015 roku — 1 017 600 umoéw zlecenia i 187 600 uméw o dzieto,
w 2016 roku — 1 000 800 umdw-zleceni i 143 800 uméw o dzielo.

Jest to szacunek GUS na podstawie danych GUS, MF i ZUS.

Dane wynikaja z rozliczeni podatkowych sktadanych do ME. Obejmuja osoby uzyskujace dochody
wylacznie z dzialalno$ci wykonywanej osobiscie, o ktdrej mowa w art. 13 ustawy o podatku docho-
dowym od os6b fizycznych. Dane dla lat 2014-2017 zostaly uzyskane przez autora w drodze
dostepu do informacji publicznej w lipcu 2019 roku.

Dane obejmuja osoby dokonujace zgloszen do ZUS, ktére oplacaja sktadki wylacznie z tytutu
umowy-zlecenia, umowy agencyjnej i umowy o §wiadczenie ustug. Dane zostaly uzyskane przez
autora w drodze dost¢pu do informacji publicznej w lipcu 2019 roku.

Jest to szacunek CBOS na podstawie badain CAPI, n = ok. 1000. Odsetek dotyczy osob dekla-
rujacych prace na podstawie umoéw cywilnoprawnych jako giéwne Zrodlo dochodu wérdd osob
aktywnych zawodowo.

[FSN )

~

w

Zrodio: opracowanie wiasne.

Oproécz wyzej wymienionych danych, badan i szacunkéw pozwalajacych uchwycié
dynamike przemian, dysponujemy réwniez informacjami wycinkowymi. GUS (2016a)
przy pomocy badania modulowego przeprowadzonego razem z BAEL na prdbie loso-
wej respondentdw powyzej 15 lat (n = ok. 12 500 osdb) oszacowal, ze w okresie mi¢dzy
styczniem a wrze$niem 2014 roku na podstawie uméw niestandardowych (do ktorych
wlaczono umowy cywilnoprawne i zalezne samozatrudnienie) pracowafo 1,09 mln pracow-
nikéw. Narodowy Bank Polski (2015) oszacowal przy pomocy badania iloSciowego (prze-
szacowujacego przedsigbiorstwa zatrudniajace powyzej 50 pracownikdw), ze w 2014 roku
okoto 4% zatrudnionych pracowato na umowach cywilnoprawnych.
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Dostepne dane i szacunki pokazuja w do$¢ spdjny sposob istotny wzrost liczby pra-
cujacych na umowach cywilnoprawnych do roku 2013/2014. W okresie po 2014 roku
dochodzi do pewnej stabilizacji liczby tych osob, z nieznaczng tendencja spadkowa.
Zjawisko zatrudniania na podstawie umOw cywilnoprawnych jest jednak ciagle bardzo
powszechne i dotyczy okoto miliona 0séb. Co wigcej, z dostepnych informacji mozemy
rowniez wywnioskowaé, ze znaczny odsetek uméw cywilnoprawnych jest zawieranych
w warunkach charakterystycznych dla uméw o prace. Ministerstwo Finanséw na podstawie
zeznah podatkowych szacuje, ze jest to kilkaset tysiecy umOw rocznie, czyli obejmuje to
kilkadziesiat procent wszystkich zatrudnionych na umowach cywilnoprawnych (Chrostek,
Klejdysz, Korniluk, Skawinski, 2019, s. 35). Kontrole Pahstwowej Inspekcji Pracy pokazuja
natomiast, ze od kilkunastu do okolo dwudziestu procent uméw cywilnoprawnych jest
zawieranych w warunkach charakterystycznych dla stosunku pracy (Panstwowa Inspekcja
Pracy, 2008-2018).

Skrotowy przeglad wyjasnien zwiqzanych ze wzrostem popularnosci
zatrudnienia cywilnoprawnego

Przyczyny popularnoSci zatrudnienia cywilnoprawnego w Polsce sa zlozone i wielowy-
miarowe. Ogolnie rzecz biorac, zjawisko to wpisuje si¢ w §wiatowy trend wzrostu znacze-
nia niestandardowych uméw na rynku pracy, tj. umdow innych niz standardowa umowa
0 prace na czas nieokreSlony. Jest to zwigzane z przeksztatceniami wspdtczesnej gospo-
darki (wymogi wigkszej elastycznosci pracownikéw), destandaryzacja i fragmentaryzacja
taficuchéw produkcji oraz serwicyzacja gospodarek (z czym zwigzane jest migdzy innymi
stabnigcie zwigzkow zawodowych i zwigkszenie sity przetargowej pracodawcow wobec
pracownikéw), a takze z powstawaniem nowych wzorcdw zycia i taczenia pracy zawodowej
z zyciem prywatnym (Koch, Fritz, 2013).

Z punktu widzenia prawnego, w Polsce podstawa umozliwiajaca tak szerokie wykorzy-
stywanie umow cywilnoprawnych do ksztattowania relacji zatrudnienia byla bardzo nie-
precyzyjna granica mi¢dzy ,,pracowniczymi” i ,,niepracowniczymi” formami zatrudnienia.
W polskim prawie nie istnieje domniemanie istnienia stosunku pracy. Do stwierdzenia,
czy relacja miedzy stronami wymaga zawarcia kodeksowej umowy o prace, stosuje si¢
tak zwang metode typologiczng, polegajaca na poréwnywaniu cech charakterystycznych
dla stosunku pracy i innych relacji prawnych (Grzebyk, 2015). Granice sa jednak nieja-
sne — ani doktryna prawa pracy, ani orzecznictwo nie rozstrzyga w sposob precyzyjny,
kiedy dopuszczalne jest zawarcie umowy cywilnoprawnej, a kiedy wymagana jest umowa
kodeksowa. To spowodowato, ze umowy cywilnoprawne mogty by¢ w ,kreatywny” sposdb
wykorzystywane jako alternatywa dla kodeksowych uméw o prace (Gersdorf, 2013; Duraj,
2011), jako forma ,,minimalnej” formalizacji relacji migdzy osoba zlecajaca i §wiadczaca
prace (Muszynski, 2016). Oprdcz samych niejasnosci prawnych, dodatkowym czynnikiem
umozliwiajacym te praktyke byly stabe mechanizmy zapewniajace przestrzeganie prawa
— niska skuteczno$¢ pozbawionej odpowiednich narzgdzi prawnych Pafistwowej Inspekcji



6 Karol Muszyriski

Pracy oraz stabo$¢ zwiazkdw zawodowych, ktorych obecnos$¢ w zaktadzie pracy pozytywnie
wplywa na przestrzeganie prawa pracy (Gardawski, 2015; Muszynski, 2018).

Z punktu widzenia ekonomicznego, istotng przestankg wzrostu wykorzystania zatrud-
nienia cywilnoprawnego byly wzrosty wynagrodzenia minimalnego potaczone z wysokim
klinem podatkowym dla mniej zarabiajacych pracownikow. W latach 2007-2014 wyna-
grodzenie minimalne roslo relatywnie bardzo szybko (cho¢ byly to wzrosty kompensu-
jace bardzo wolne wzrosty wynagrodzenia minimalnego w latach 2001-2007), co sktaniafo
pracodawcow do zwalniania pracownikéw o najmniejszych dochodach i oferowania im
uméw cywilnoprawnych obcigzonych nizszymi podatkami (Kaminska, Lewandowski, 2015;
Muszyniski, 2019b). Alternatywa w postaci umowy cywilnoprawnej mogta by¢ rowniez
atrakcyjna dla pracownikow, poniewaz otrzymywali oni w takiej sytuacji wyzsze wyna-
grodzenie netto. Co istotne, klin podatkowy (czyli roznica migdzy catkowitymi kosztami
pracodawcy a wynagrodzeniem netto pracownika) w omawianym okresie jeszcze wzrdst
dla os6b mato zarabiajacych, ze wzgledu na niezwigkszanie kwoty wolnej od podatku.
Powodowato to relatywny wzrost obcigzefi podatkowych, najbardziej dotykajacy osoby
stabo zarabiajace na umowach o prace (Myck, Kundera, Najsztub, Oczkowska, 2016).
Mogto si¢ to przyczynia¢ do zwigkszenia u os6b o niskich dochodach stopnia akceptacji
umdw cywilnoprawnych, ktore byly pewna forma optymalizacji podatkowej pozwalajace;j
na zachowanie wzglednie zblizonych dochodéw w obliczu faktycznie rosnacych obcigzen
daninami publicznymi.

Na wzrost wykorzystania umow cywilnoprawnych w istotny sposob wplynely dwa
czynniki dorazne. Po pierwsze, sektor publiczny, dotknigty zamrozeniem funduszu wyna-
grodzefi, zaczal stosowaé outsourcing istotnej cz¢Sci zadan publicznych. Przyjmowato to
zar6wno forme bezpoSredniego zatrudniania przez administracje publiczng 0sdb na pod-
padajace pod inng kategori¢ wydatkow publicznych umowy-zlecenia i umowy o dzieto
(liczba takich os6b wzrosta z okoto 20 tys. w 2010 roku do prawie 45 tys. w roku 2016;
GUS, 2014; GUS, 2018a), jak i zatrudniania firm jako podwykonawcéw. Outsourcing
odbywat si¢ w warunkach silnego nacisku na ograniczanie wydatkdéw w sektorze publicz-
nym, ktory powodowal, ze przetargi publiczne czesto zaktadaly stawki godzinowe wyma-
gajace zawierania przez firmy umow cywilnoprawnych, co pozwalato im na omijanie
przepiséw dotyczacych wynagrodzenia minimalnego (Duda, 2016; Muszyhski, 2019b). Po
drugie, istotng role we wzroScie popularnosci umoéw cywilnoprawnych odegraly agencje
pracy tymczasowej, co zostanie jeszcze omowione w niniejszym artykule.

Skrotowy przeglad stanowisk zwigzanych z konsekwencjami rozwoju
zatrudnienia cywilnoprawnego

Rozwo0j zatrudnienia cywilnoprawnego wywotat szereg konsekwencji zaréwno dla
samych pracownikdw, jak i dla funkcjonowania niektdrych kluczowych instytucji. Z punktu
widzenia pracownik6w, zastgpowanie umow kodeksowych przez cywilnoprawne oznaczato
ograniczenie dostepu do szeregu mechanizméw ochronnych oraz w praktyce czgSciowe
wykluczenie prawne. Tacy pracownicy byli objeci obowigzkowymi ubezpieczeniami spo-
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tecznymi w ograniczonym zakresie i nie chronily ich przepisy dotyczace wynagrodzenia
minimalnego (od 2016 roku minimalna stawka godzinowa obejmuje umowy-zlecenia oraz
umowy o §wiadczenie innych ustug). Nie sa objeci ochrong przed wypowiedzeniem, nie
posiadaja zagwarantowanego prawa do urlopu i nie podlegaja ograniczeniom co do czasu
pracy i minimalnego okresu wypoczynku. Osoby wykonujace prace na umowach o dzieto
maja réwniez czgsciowo ograniczony dostep do ubezpieczenia zdrowotnego (jest ono
bowiem dobrowolne). Utrudniony jest takze tryb dochodzenia uprawnien tych pracow-
nikdw w przypadku naruszen ze strony zleceniodawcow, poniewaz z pewnymi wyjatkami
osoby zatrudnione na umowach cywilnoprawnych nie podlegaja korzystniejszej dla pra-
cownikow procedurze postgpowania cywilnego w sprawach z zakresu prawa pracy i ubez-
pieczen spolecznych. Pracujacy na umowach cywilnoprawnych nie posiadali rowniez (do
2019 roku) prawa do zakladania zwigzkéw zawodowych i wstgpowania do nich.

Wyzej wymienione czynniki powodowaly, ze zatrudnieni na umowach cywilnoprawnych
byli narazeni na szereg negatywnych zjawisk dotykajacych peryferyjne sektory rynku pracy.
Pracownicy tacy maja mniejsza stabilno$¢ zatrudnienia i mobilnos¢é zawodowa (Kiersztyn,
2014), m.in. dlatego, ze w ich umiejetnosci pracodawcy praktycznie nie inwestuja (Palczyn-
ska, 2016). Pracownicy ci otrzymuja generalnie nizsze wynagrodzenia (da Silva Dias, Tur-
rini, 2015) i maja utrudniony dostep do kredytéw mieszkaniowych. Sa pewne przestanki,
aby twierdzi¢, ze majac na uwadze niestabilno$¢ zyciowa wprowadzang przez prekaryjne
warunki, zwigkszony zakres wykorzystania uméw cywilnoprawnych mozna wigzac z pewna
skalg radykalizacji politycznej oraz delegitymizacji porzadku politycznego, w szczegolnosci
wérdd miodszego pokolenia (Mrozowicki, 2016; Theiss, Kurowska, Petelczyc, Lewenstein,
2017; nieco inaczej: Kiersztyn, 2018).

Na poziomie systemowym, jedna z najpowazniejszych konsekwencji popularno-
Sci umdw cywilnoprawnych byto pogorszenie si¢ sytuacji finansowej systemu zabez-
pieczenia spolecznego (Lewandowski, Sawulski, Strofiski, 2016). W diugiej perspekty-
wie, rozpowszechnienie umow cywilnoprawnych moze si¢ przyczyni¢ w istotny sposob
do zmniejszenia oczekiwanej wysokoSci emerytur w Polsce (Lewandowski, Keister,
Stronski, 2016).

Polityki publiczne wobec zatrudnienia cywilnoprawnego

W nastepnych podrozdziatach opisze poszczegdlne reformy przeprowadzone przez
kolejne rzady. Problem ,,umow $mieciowych” na dobre zakorzenit si¢ w dyskursie
publicznym w okolicach 2012/2013 roku. Wsrod rzadzacych wzrastala swiadomo$¢ tego
problemu. W styczniu 2014 roku premier RP Donald Tusk zapowiedzial chec¢ ,,zakon-
czenia niechlubnej ery $mieciowek” (Kietbasifiski, 2014). Od tego roku mozna dato-
waé poczatek prowadzenia przez polskie rzady polityk publicznych wobec zatrudnienia
cywilnoprawnego. Obietnice premiera niosly za sobg nadziej¢ podjecia dziatan zmierza-
jacych do likwidacji zjawiska regularnego wykorzystywania uméw cywilnoprawnych do
ksztaltowania relacji quasi-pracowniczych, lecz faktycznie poczynione kroki byty znacznie
skromniejsze.
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Istotnym kontekstem polityk publicznych prowadzonych wobec zatrudnienia cywilno-
prawnego byly niezrealizowane ostatecznie plany giebokich reform rynku pracy. W kon-
cowym okresie rzadow PO-PSL pojawita si¢ koncepcja wprowadzenia jednolitej umowy
o pracg, czyli kontraktu, w ramach ktérego niektore z uprawniefi pracownika rostyby
w miarg uplywu czasu. Z kolei w okresie rzadow Zjednoczonej Prawicy zostat wysunigty
pomyst uchwalenia nowego Kodeksu pracy, ktory przeksztalcitby istniejace w polskim pra-
wie formy zatrudnienia. Oba plany giebokich reform poniosty kleske. Rzad PO-PSL nigdy
nie podjal dziataf zmierzajacych w strong jednolitego kontraktu, cho¢ pomyst ten pojawit
sie w programie wyborczym Platformy Obywatelskiej w 2015 roku (Platforma Obywatel-
ska, 2015, s. 11-12). Projekty nowych Kodeksow pracy (indywidualnego i zbiorowego)
wypracowane przez Komisj¢ Kodyfikacyjng Prawa Pracy w okresie rzadow Zjednoczonej
Prawicy zostaly natomiast — z r6znych wzgledow — porzucone po glebokiej krytyce ze
strony zar6wno organizacji pracodawcdw, jak i zwiazkow zawodowych. Obie partie zapo-
wiadaly réwniez plany reformy klina podatkowego, tj. obnizenie klina podatkowego dla
0sOb mniej zarabiajacych poprzez wprowadzenie jednolitej daniny faczacej podatek docho-
dowy i sktadki na ubezpieczenie spoleczne. W wypadku Platformy Obywatelskiej miato
to by¢ potaczone z wprowadzeniem jednolitego kontraktu (Platforma Obywatelska, 2015,
s. 11-12), ale pozostalo w sferze wyborczych obietnic z 2015 roku. Rzad Zjednoczone;j
Prawicy podjat bardziej zaawansowane prace w kierunku wprowadzenia jednolitej daniny.
Pod kierownictwem przewodniczacego Komitetu Statego Rady Ministréw Henryka Kowal-
czyka powstal wstepny projekt, przekazany do Ministerstwa Finansow, zostal on jednak
szybko porzucony w obliczu negatywnych reakcji przede wszystkim organizacji przedsie-
biorcow (Cieslak-Wroblewska, 2016). Niezrealizowany pozostal réwniez plan ministra
zdrowia Konstantego Radziwilla polegajacy na likwidacji sktadki zdrowotnej, Narodowego
Funduszu Zdrowia i na finansowaniu stuzby zdrowia bezposrednio z budzetu (Minister-
stwo Zdrowia, 2016). Nalezy zauwazy¢, ze postulat ten réwniez wystgpowal w progra-
mie Platformy Obywatelskiej w 2015 roku (Platforma Obywatelska, 2015, s. 11-12), cho¢
znajdowal si¢ rdwniez w programie Prawa i Sprawiedliwosci (Prawo i Sprawiedliwosc,
2014, s. 117). Plan likwidacji sktadki zdrowotnej i przejscia na finansowanie powszechnie
dostepnej opieki zdrowotnej bezpoSrednio z budzetu byt motywowany miedzy innymi duza
liczba 0sdb pracujacych na umowach o dzieto, ktore byly pozbawione dostepu do stuzby
zdrowia (Radziwitl, 2017).

W rezultacie, podejmowane wobec zatrudnienia polityki publiczne byly fragmen-
taryczne i stanowily jedynie odprysk nieudanych planéw szerzej zakrojonych reform.
W latach 2014-2019 przeprowadzono nastgpujace reformy:

1) zwigkszono obowiazki ubezpieczeniowe w odniesieniu do uméw-zleceni (za rzadow

PO-PSL);

2) wprowadzono minimalng stawke godzinowsg dla umoéw-zlecen i niekt6érych innych
uméw cywilnoprawnych (za rzadéw Zjednoczonej Prawicy);

3) objeto pracownikéw cywilnoprawnych prawem koalicji (za rzadéw Zjednoczonej Pra-
wicy, na skutek zapadtego w 2015 roku wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z wniosku

OPZZ, ztozonego w okresie rzagdéw PO-PSL);



Normalizacja ,,Smieciowek”. Polityki publiczne wobec zatrudnienia cywilnoprawnego... 9

4) wyjasniono watpliwosci dotyczace wykorzystywania umoéw cywilnoprawnych w relacjach
z agencjami pracy tymczasowej (za rzadéw Zjednoczonej Prawicy);

5) wprowadzono nowy typ umowy cywilnoprawnej — umowe o pomocy przy zbiorach (za
rzadéw Zjednoczonej Prawicy).

Zwigkszenie obowiqzkow ubezpieczeniowych w odniesieniu do umow-zlecen

W celu spetnienia obietnic ztozonych przez Donalda Tuska, w paZzdzierniku 2014 roku,
juz w momencie, kiedy stanowisko Premiera RP petnita Ewa Kopacz, zostata uchwa-
lona ustawa rozszerzajaca obowiazek oplacania sktadek na ubezpieczenie spoteczne
od umow-zlecen. W przypadku zawarcia kilku umdw-zlecefi postanowiono, ze optaca-
nie skfadek na ubezpieczenie spoteczne bedzie obowigzkowe przynajmniej do podstawy
kwoty minimalnego wynagrodzenia. Przed wprowadzeniem ustawy osoby posiadajace
kilka tytutéw do ubezpieczef spotecznych podlegaly ubezpieczeniu zasadniczo z jednego
tytulu — pierwszego lub tez wybranego przez siebie. Regulacja ta umozliwiala stosun-
kowo tatwe obchodzenie obowiazkoéw ubezpieczeniowych i pozwalata na daleko posunieta
optymalizacje podatkowa kosztem bezpieczefistwa ubezpieczeniowego oraz stabilnosci
systemu ubezpieczefi spotecznych. Aby obnizy¢ koszty sktadek na ubezpieczenie spo-
teczne, wystarczylo bowiem zawrze¢ dwie umowy-zlecenia (jedng na bardzo niska kwote,
a druga — na wyzsza), a ubezpieczenie odprowadzac¢ wylacznie od umowy o nizszej
wartoSci.

Analiza uzasadnienia projektu ustawy oraz wypowiedzi przedstawicieli strony rzadowej
nakazuja sadzi¢, ze podstawowym celem reformy nie bylo poprawienie sytuacji pracow-
nikdéw, lecz rozszerzanie bazy podatkowej oraz poprawa wciaz pogarszajacego si¢ stanu
finansowego Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Rada Ministréw, 2014, s. 18 i nast.).
Reforma doprowadzita do zréwnania sytuacji ubezpieczeniowej osob pracujacych na umo-
wie-zleceniu z osobami pracujacymi na umowach kodeksowych przewidujacych wynagro-
dzenie minimalne. Nie wptynefo to jednak na sytuacj¢ osdb pracujacych na umowach
o dzielo, i ciagle pozostawiato otwarta furtke do optymalizacji podatkowej, poniewaz zle-
ceniobiorcy zarabiajacy wiecej, niz wynosi wynagrodzenie minimalne, mogli odprowadzac
nizsze stawki niz osoby pracujace na kodeksowych umowach o prace.

Wprowadzenie minimalnej stawki godzinowej dla umow-zlecen
i niektorych innych umow cywilnoprawnych

Juz w okresie rzadow Zjednoczonej Prawicy, w lipcu 2016 roku wprowadzono mini-
malng stawke godzinowa w wysokosci 12 zt brutto dla os6b wykonujacych prace na podsta-
wie umoéw-zlecen oraz uméw o §wiadczenie ustug, do ktdrych stosuje sie przepisy o zlece-
niu (samozatrudnionych). Za ta zmiang stoja przestanki podobne do tych, ktore wystapily
w przypadku osktadkowania umoéw-zlecen przeprowadzonego przez rzad PO-PSL. Co
wigcej, minimalna stawka godzinowa dla uméw-zlecefi w wysokoSci 12 zt byta elemen-
tem programu wyborczego Platformy Obywatelskiej z 2015 roku (Platforma Obywatelska
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2015, s. 11). Postulat taki nie znalazt si¢ natomiast w programie Prawa i Sprawiedliwosci
z 2014 roku.

Celem politycznym reformy z 2016 roku bylo ograniczenie negatywnych konsekwencji
wynikajacych z naduzywania uméw cywilnoprawnych, ktore skutkowaty niskimi dochodami
zatrudnionych na umowach cywilnoprawnych (Rada Ministrow, 2016, s. 1). Srodkiem,
ktéry wybrano do osiagniecia tego celu, nie byto jednak przeciwdziatanie zawieraniu tych
umoéw i promowanie umow kodeksowych, lecz fragmentaryczne rozszerzanie mechani-
zmdw ochronnych charakterystycznych dla uméw o prace na umowy-zlecenia i samoza-
trudnienie. Co szczegOlnie ciekawe, minimalna stawka godzinowa ustalana przez rzad dla
umdw-zlecen i samozatrudnionych byta wyzsza niz mozliwa do skalkulowania teoretyczna
stawka godzinowa przewidziana dla uméw kodeksowych*. Pokazuje to pewna ewolucje¢
w strong¢ my$lenia o umowach cywilnoprawnych jako rozwiazaniach alternatywnych wobec
zatrudnienia kodeksowego.

Objecie pracownikow cywilnoprawnych prawem koalicji

Osoby pracujace na umowach cywilnoprawnych oraz samozatrudnieni nie mogli zakfa-
da¢ zwiazkoéw zawodowych ani wstgpowaé do nich. Czynnik ten utrudniat samoorgani-
zacje pracownikow i stanowil istotna barier¢ w rozwoju zwiazkéw zawodowych (Kohl,
2009). Zwiazki zawodowe jeszcze w okresie rzadow PO-PSL probowaly przekonac rzad
do przeprowadzenia zmian prawnych rozszerzajacych prawo koalicji na pracownikdw nie-
standardowych, migdzy innymi poprzez inspirowanie naciskdw organizacji mi¢dzynarodo-
wych (Miedzynarodowa Organizacja Pracy, 2012). Po zignorowaniu przez rzad zwiagzkow
zawodowych, OPZZ skierowal w 2013 roku wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego w tej
sprawie, zarzucajac polskim rozwigzaniom niezgodno$¢ z Konstytucja RP oraz z kon-
wencja MOP nr 87 dotyczaca wolnoSci zwiazkowej 1 ochrony praw zwiazkowych, przyjeta
w San Francisco 9 lipca 1948 roku. W wyroku z 2 czerwca 2015 roku (sygn. akt K 1/13)
Trybunal Konstytucyjny uznal ustawe o zwigzkach zawodowych za niezgodna z Konstytu-
cja w zakresie, w jakim ograniczata ona prawo do zakladania i wst¢powania do zwigzkow
zawodowych do pracownikéw w rozumieniu Kodeksu pracy.

Ustawa implementujaca wyrok byta bardzo dtugo przygotowywana przez rzad i par-
lament, czeSciowo ze wzgledu na skomplikowany proces konsultacji publicznych. Zostata
uchwalona dopiero w lipcu 2018 roku, a jej postanowienia weszty w zycie z dniem 1 stycz-

4 Taka stawke godzinowa mozna sprobowac skalkulowaé poprzez podzielenie miesiecznego
wynagrodzenia minimalnego przez miesigczny czas pracy, wynoszacy zwykle od 160 do 176 godzin.
Przy tym zatozeniu okazatoby sig, ze w 2016 roku teoretyczne wynagrodzenie godzinowe na umo-
wach kodeksowych wynosito 10,51 zt brutto (dla 176-godzinowego miesigca pracy) lub 11,56 (dla
160-godzinowego miesigca pracy), natomiast minimalna stawka godzinowa dla uméw-zlecefi i uméw
o $wiadczenie ustug wynosita 12,00 zt brutto. Podobna sytuacja wystgpowata w kolejnych latach.
W 2017 roku byloby to 11,36 zt brutto (176 godzin) lub 12,50 (160 godzin) wobec 13,00 zt brutto
minimalnej stawki godzinowej; w 2018 roku — 11,93 zi brutto (176 godzin) lub 13,12 (160 godzin)
wobec 13,70 zt brutto minimalnej stawki godzinowej, a w 2019 roku — 12,78 zt brutto (176 godzin)
lub 14,06 (160 godzin) wobec 14,70 zt brutto minimalnej stawki godzinowe;.
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nia 2019 roku. W wyniku zmian przyznano prawo do zakladania i wst¢powania do zwigz-
kow zawodowych wszystkim osobom wykonujacym pracg zarobkowa, rdwniez na podsta-
wie innej niz stosunek pracy. Tak wigc, reforma zostata ostatecznie wprowadzona, nalezy
jednak zauwazy¢, ze rzad byt do tego faktycznie zmuszony na skutek wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego.

Wyjasnienie watpliwosci dotyczgcych wykorzystywania umow cywilnoprawnych
w relacjach z agencjami pracy tymczasowej
Sektorowi pracy tymczasowej nalezy poswigci¢ wigksza uwage ze wzgledu na rolg, jaka

odegral on we wzro$cie popularnosci wykorzystania umow cywilnoprawnych, a takze przez
fakt, ze byt on czeSciowo poddany odrebnym regulacjom.
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Wykres 1. Pracownicy tymczasowi w latach 2003-2017

Zrbdio: opracowanie wlasne na podstawie: Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej / Ministerstwo
Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, 2004-2018.

Migdzy 2005 a 2017 rokiem liczba osob skierowanych do wykonywania pracy tym-
czasowej na podstawie umow cywilnoprawnych wzrosta z okoto 79 tys. do okoto 460 tys.
Réwnoczesnie, od 2006 roku mniej wigcej potowa pracownikdéw tymczasowych pracuje
na umowach cywilnoprawnych. Latwo spostrzec, ze pracownicy agencji tymczasowych
stanowig bardzo istotng czgS§¢ wszystkich os6b wykonujacych prace na umowach cywil-
noprawnych.

Dopuszczalno$¢ wykorzystywania umoéw cywilnoprawnych w pracy tymczasowej wyni-
kata z akceptowanego przez wiele lat bledu legislacyjnego. Praca tymczasowa jest czg-
Scig odrebnej regulacji zawartej w ustawie o zatrudnianiu pracownikéw tymczasowych
z dnia 9 lipca 2003 roku. Przepisy ustawy byly bardzo nieprecyzyjne (Sobczyk, 2009).
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Zgodnie z uzasadnieniem projektu ustawy, pracownicy tymczasowi mieli by¢ zatrudniani
wylacznie na umowach kodeksowych. Zgodnie z art. 7 starego brzmienia ustawy ,,agencja
pracy tymczasowej zatrudnia pracownikow tymczasowych na podstawie umowy o prace
na czas okre§lony lub umowy o prace na czas wykonania okre$lonej pracy”. Wyjatkiem
mieli by¢ najmtodsi pracownicy (Rada Ministréw, 2003, s. 19), wobec ktorych dopusz-
czono zatrudnianie na podstawie uméw cywilnoprawnych, co znalazto odzwierciedlenie
w art. 26 ustawy, ktory w podpunkcie pierwszym stanowit, ze ,,do oséb w wieku od 16 do
18 lat bedacych uczniami, skierowanych do pracy tymczasowej na podstawie umowy prawa
cywilnego, stosuje si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu pracy dotyczace zatrudniania mto-
docianych w innym celu niz przygotowanie zawodowe”, za§ w podpunkcie drugim mowit,
ze ,,do osob skierowanych do pracy tymczasowej na podstawie umowy prawa cywilnego
stosuje si¢ odpowiednio przepisy art. 8, 9 ust. 11 art. 23”.

Arkadiusz Sobezyk (2009, s. 112) zwrdcit uwage na to, ze art. 26 byt ,,dotkniety istotng
wada legislacyjna”. Z punktu widzenia czysto literalnej wyktadni dopuszczalna byta bowiem
interpretacja, ze art. 26 pkt 2 odnosit si¢ do wszystkich pracownikdw, bez ograniczenia do
ucznidow w wieku 16-18 lat. Tak tez artykut ten zostat zinterpretowany przez Departament
Prawa Pracy Ministerstwa Pracy (wbrew uzasadnieniu projektu ustawy, sporzadzonemu
przez to ministerstwo chwile weze$niej; Makowski, 2006, s. 127-128), a nastgpnie takze
przez orzecznictwo (Rotkiewicz, 2010, s. 125-126). Mimo ze wyktadnia ta byta w sposob
oczywisty sprzeczna z intencjami osOb piszacych ustawe, przez wiele lat akceptowano
sytuacje, w ktdrej agencje pracy tymczasowej kierowaly pracownikoéw tymczasowych do
pracy na podstawie umow cywilnoprawnych.

Stosowanie umow cywilnoprawnych w relacjach z agencjami pracy tymczasowej zostato
wreszcie explicite dopuszczone przez uchwalong 7 kwietnia 2017 roku nowelizacjg ustawy
o0 zatrudnianiu pracownikOw tymczasowych oraz niektorych innych ustaw, ktora uchylifa
art. 26 ustawy i dodata przepis dopuszczajacy kierowanie osob przez agencje do wykony-
wania pracy tymczasowej na podstawie umow prawa cywilnego. Réwnoczes$nie, reforma
wprowadzita nieco rozwigzan zréwnujacych prawa osob pracujacych na umowach cywil-
noprawnych i kodeksowych oraz ograniczata korzystanie przez agencje pracy tymczasowe;j
z pewnych furtek prawnych w celu wydtuzania okresow pracy pracownikdw tymczasowych
dla tych samych pracodawcdw uzytkownikdw.

Wprowadzenie nowego typu umowy cywilnoprawnej —
umowy o pomocy przy zbiorach

W maju 2018 roku weszly w zycie zmiany w ustawie o spotecznym ubezpieczeniu rol-
nikdw, ktére wprowadzily nowy rodzaj umowy cywilnoprawnej przewidzianej dla sektora
rolniczego — umowe o pomocy przy zbiorach. Zgodnie ze znowelizowanym art. 91a, ustep
2 ustawy, umowa o pomocy przy zbiorach obejmuje §wiadczenie pomocy (np. zbieranie
rolin, czynnoSci przetworcze, sortowanie, przygotowywanie do transportu, przechowywa-
nia lub sprzedazy) przy zbiorach chmielu, owocow, warzyw, tytoniu, ziot i roslin zielar-
skich przez ,,pomocnika” rolnika. Jesli te czynnosci sg wykonywane na podstawie umowy
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0 pomocy przy zbiorach, to nie stanowig zatrudnienia w rozumieniu Kodeksu pracy. Lacz-
nie pomocnik rolnika moze wykonywa¢ te czynno$ci maksymalnie przez 180 dni w roku,
cho¢ umowe¢ mozna wypowiedzie¢ w dowolnym momencie (wypowiedzenie jest skuteczne
na koniec dnia, w ktdrym umowa zostala wypowiedziana). W zakresie nieuregulowanym
w odno$nym rozdziale ustawy do umowy o pomocy przy zbiorach stosuje si¢ przepisy
Kodeksu cywilnego.

Uzasadnieniem uchwalenia ustawy byta che¢ uregulowania sytuacji pracownikow
dorywczych w rolnictwie, w szczeg6lnoSci za$ zapobiezenie zatrudnianiu takich pracow-
nikdw na czarno lub na umowach o dzieto, a takze utatwienia administracyjne i obnizenie
kosztdw pracy dla rolnikéw (Rada Ministrow, 2018, s. 2 uzasadnienia). Pomocnicy zostali
objeci obowigzkowym ubezpieczeniem zdrowotnym oraz wypadkowym, chorobowym
i macierzynskim opfacanym w ryczaltowe;j i niskiej wysokosci. Ustawa regulujaca umowe
przy zbiorach nie wtaczyla umowy o pomocy przy zbiorach w zakres regulacji ochronnych
dotyczacych godzinowego wynagrodzenia minimalnego.

Celem stworzenia umowy o pomocy przy zbiorach byto zaoferowanie sektorowi rol-
niczemu bardzo korzystnej formy umowy pozwalajacej zatrudnia¢ pracownikéw doryw-
czych, a takze poprawienie sytuacji finansowej systemu ubezpieczen spotecznych (KRUS),
ktéremu mialo to przynies¢ okoto miliarda zlotych rocznie (Rada Ministréw, 2018,
s. 5-6 OSR). Ocena skutkéw regulacji (OSR) sporzadzona do ustawy przewidywala, ze
w tej formie bedzie zatrudnionych okoto 500 tys. osob, co stanowi znaczng liczbg. Regu-
lacja oferuje skromng ochrong warunkéw pracy pomocnikéw rolnika, nie zapewniajac ani
odpowiedniej ochrony bhp (takich jak np. limit maksymalnego udzwigu czy uzywania §rod-
kéw ochrony indywidualnej), ani standardéw czasu pracy i ptacy. Pozwolila natomiast na
rozszerzenie bazy podatkowo-skladkowej o nowe osoby. Kwestig kontrowersyjna pozostaje
pytanie, czy wytaczenie 0s0b pracujacych na umowach o pomocy przy zbiorach z licznych
przepisow ochronnych i standardow spetnia warunki zgodnosci z Konstytucja RP i prawem
europejskim (Surdykowska, 2018).

Dyskusja i podsumowanie.
Normalizacja zatrudnienia cywilnoprawnego w Polsce
a polityki wobec segmentacji rynku pracy

Dziatania podejmowane wobec zatrudnienia cywilnoprawnego przez rzadzacych
wpisuja sie¢ w szersze i dobrze opisane zagadnienie polityk publicznych przedsigbranych
w obliczu segmentacji rynku pracy. W literaturze wyrdznia si¢ kilka strategii, jakie tworcy
polityk publicznych moga przyja¢ w odniesieniu do segmentacji rynku pracy (Deakin, 2013;
Freedland, Countouris, 2011).

Po pierwsze, moga oni zmierza¢ do rozszerzenia zakresu oddzialtywania i mozliwo-
Sci wykorzystania samej standardowej umowy o pracg, najczesciej poprzez jej uelastycz-
nienie lub fundamentalne przeksztatcenie formalne kontraktu. Ma to rOwniez na celu
»wciagniecie” w zakres oddziatywania standardowej umowy o prace mozliwie szerokiego
grona pracownikOow i potencjalne utrudnienie zawierania uméw innych niz standardowe.
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Te logike prezentowal np. niezrealizowany plan Platformy Obywatelskiej wprowadzenia
jednolitej umowy o prace.

Po drugie, rzadzacy maja mozliwo$¢ podejmowania dziatafi niejako obok samych
regulacji zatrudnienia, ktére ograniczaja konsekwencje segmentacji rynku pracy poprzez
uniwersalizacje pewnych elementéw polityk spotecznych. Celem takich dziafan jest deko-
modyfikacja instrumentdw panstwa opiekuficzego i faktyczne ograniczenie spotecznych
konsekwencji posiadania umowy niestandardowej. Taka logike prezentowal np. niezre-
alizowany plan zaréwno Platformy Obywatelskiej, jak i Zjednoczonej Prawicy polegajacy
na rezygnacji z finansowania opieki zdrowotnej ze sktadek i uniwersalizacji dostgpu do
stuzby zdrowia. Doprowadzitoby to do zmniejszenia spotecznych konsekwencji posiadania
umowy o dzielo — osobom pracujacym na podstawie takiej umowy zapewnitoby to dostep
do opieki zdrowotnej, bez ingerowania w natur¢ zawartego kontraktu.

Po trzecie, mozliwym dzialaniem wobec segmentacji rynku pracy jest dopuszczenie
stosowania umow niestandardowych, wraz z konsekwentnymi zabiegami zmierzajacymi do
rozszerzenia pewnych uprawnien charakterystycznych dla umdéw o pracg na umowy nie-
standardowe. Taka logika kierowat si¢ na przyktad projekt Kodeksu pracy zaproponowany
przez Komisj¢ Kodyfikacyjng Prawa Pracy. Nie likwidowal on uméw niestandardowych,
ale przyznawat szereg kluczowych uprawniefi osobom pracujacym na takich umowach
(np. prawo do urlopu, wypoczynku, czesciowo regulowany czas pracy).

W formie niepetnej, logike taka reprezentujg réwniez polityki prowadzone przez
rzady PO-PSL i Zjednoczonej Prawicy. Zmierzaja one zasadniczo do ,normalizacji”
zatrudnienia cywilnoprawnego poprzez przyznawanie osobom pracujacym na niektd-
rych umowach cywilnoprawnych wybranych uprawnien charakterystycznych dla uméw
kodeksowych.

Dotyczy to przede wszystkim pracownikOw wykonujacych prace na podstawie
umoéw-zlecen i umow o $wiadczenie ustug, poniewaz zmiang sytuacji osob posiadajacych
umowy o dzieto mozna okresli¢ jako kosmetyczng. Umowy-zlecenia w zakresie obowigz-
kow 1 uprawnien z zakresu ubezpieczen spotecznych sa wigc obecnie zrownane z umo-
wami kodeksowymi przewidujacymi wynagrodzenie minimalne i przystuguje im minimalna
stawka godzinowa, ktdra jest wrecz wyzsza niz mozliwa do skalkulowania godzinowa
stawka przewidziana dla uméw kodeksowych. Osoby wykonujace prace zarobkowa na
podstawie dowolnej umowy uzyskaly rowniez uprawnienie do zaktadania zwigzk6w zawo-
dowych i wstepowania do nich.

Polityki rzadow PO-PSL i Zjednoczonej Prawicy wobec zatrudnienia cywilnoprawnego
wykazuja przy tym cechy kontynuacji, cho¢ réwnoczes$nie nalezy je ocenic jako fragmen-
taryczne i niewystarczajace. Wprowadzenie minimalnej stawki godzinowej na umowy-zle-
cenia nalezy wrecz uznac za efekt przejecia elementu programu PO przez rzad Zjed-
noczonej Prawicy. Rownoczesnie, co nalezy podkresli¢, polityki publiczne nie zmierzaja
w strone likwidacji zjawiska zatrudniania na podstawie uméw cywilnoprawnych, ktére
wciaz pozostaje masowe i obejmuje okoto miliona oso6b. Wskazuje na to przede wszystkim
usankcjonowanie dopuszczalno$ci zawierania umdw cywilnoprawnych w relacjach z agen-
cjami pracy tymczasowej (ktore wezesniej rowniez wystepowato na duzg skale, choc byto
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co najmniej kontrowersyjne z prawnego punktu widzenia) oraz stworzenie nowej formy
umowy cywilnoprawnej — umowy o pomocy przy zbiorach.

Wydaje sig, ze ,,znormalizowanie” umdw cywilnoprawnych stafo si¢ dobrym argumen-
tem za wykorzystaniem tej formy zatrudnienia do regulowania sytuacji pracownikOw znaj-
dujacych si¢ w peryferyjnej czesci rynku pracy. Jest to sytuacja niepokojaca, sankcjonuje
bowiem — poprzez faktyczng akceptacje stosowania umow niestandardowych — two-
rzenie odstepstwa od normatywnego modelu kodeksowego zatrudnienia standardowego
na czas nieokreSlony. Model taki powinien by¢ realizowany ze wzgledu na zobowigzania
traktatowe (wynikajace z Dyrektywy Rady nr 99/70/WE, ktora explicite zobowigzuje pan-
stwa do promowania zatrudnienia na umowach o pracg na czas nieokre$lony) oraz fakt,
ze umowy takie najpelniej realizuja uprawnienia ochronne pracownikéw (Florek, 2015).
»Normalizacja” zatrudnienia cywilnoprawnego, zamiast promowania umow standardo-
wych, sankcjonuje sytuacje, w ktorej duza grupa pracownikdw jest pozbawiona licznych
uprawnien, takich jak prawo do wypoczynku, ptatnego urlopu czy dodatkowego wynagro-
dzenia za nadgodziny. De facto legalizuje rowniez sytuacje, w ktdrej pozbawieni sg oni
ochrony przez czg$¢ przepisow majacych fundamentalne znaczenie z punktu widzenia
bezpieczenstwa i higieny pracy, takich jak dobowe normy czasu pracy.

Nalezy rowniez zauwazyc¢, ze polityka normalizacji zatrudnienia cywilnoprawnego byta
fragmentarycznie wdrazang alternatywa szerzej zakrojonych projektow, ktore mogty real-
nie podja¢ problem naduzywania umdéw cywilnoprawnych w gospodarce. Bez powrotu do
plandw glebszych i rozleglejszych reform — podjetych w duchu reformy samego zatrudnie-
nia standardowego lub tez w duchu ,,dekomodyfikacyjnym” — trudno jest sobie wyobrazi¢
rozwigzanie problemow pracownikoéw cywilnoprawnych. Powstala trajektoria normalizacji
sugeruje, ze W przyszlo$ci mogg si¢ znowu pojawia¢ pomysly poprawiania sytuacji pra-
cownikow znajdujacych si¢ w peryferyjnych czgSciach rynku pracy poprzez tworzenie dla
nich szczeg6lnych odmian uméw cywilnoprawnych lub tez fragmentaryczne obejmowanie
pewnymi uprawnieniami charakterystycznymi dla uméw kodeksowych. Jest to kierunek
wysoce niepozadany, poniewaz sankcjonuje odchodzenie od normatywnego modelu stan-
dardowej umowy o pracg na czas nieokreSlony, ktory powinien by¢ promowany przez
polityki publiczne.
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Normalisation of “junk contracts”.
Public policies towards civil law employment in Poland

Summary

“Junk contracts”, i.e. civil law contracts used to regulate relations similar to employment
relationship, have become extremely widespread after the economic crisis in Poland. The
paper explains the reasons and the effects of this, and subsequently describes public
policies towards civil law employment, implemented between 2014 and 2019 by the
governments formed by Civic Platform-Polish People’s Party, and by the United Right
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(that includes Law and Justice party). The public policies were relatively coherent and
aimed to extend some of protective provisions characteristic for labour code contracts
on civil law contracts. This lead to “normalisation” and quasi-acceptance of civil law
employment as an alternative to labour code-based employment. The paper claims that
the chosen trajectory was a result of the failures of plans to deeply reform the labour law
and labour market, and can be dangerous, as it may result in prolonged stabilisation of
a situation where non-standard forms of employment are abused.

Key words: civil law contracts, non-standard contracts, labour market segmentation, public
policy, labour law





