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Abstrakt: Niniejszy artykut jest proba przedstawienia problemow panstwowych inspektorow pracy,
z jakimi spotykaja si¢ w praktyce kontroli i nadzoru. Wzrost zadan Panstwowej Inspekcji Pracy, przy
jednoczesnym rozwoju stopnia i intensywnosci stosunkéw spoteczno-gospodarczych, wptywa na
pojawienie si¢ wielu nowych watpliwos$ci w przedmiocie prowadzonych postepowan kontrolnych,
a takze nadzorczych. Celem rozprawy jest zaakcentowanie kilku istotnych zagadnien zwiazanych
z postgpowaniem kontrolno-nadzorczym panstwowego inspektora pracy. Analizie poddano zarow-
no przebieg kontroli, jak i srodki prawne stosowane przez inspektora pracy.
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WSTEP

Stulecie istnienia Panstwowej Inspekcji Pracy jest doskonatg okazja do podsu-
mowan i analiz rozwigzan prawnych stosowanych w tak dtugim okresie. Niezmien-
nie od wielu lat zasadniczg funkcjg urzedu jest kontrola i nadz6r nad warun-
kami pracy, co zostato wprost wyeksplikowane w art. 1 ustawy z dnia 13 kwietnia
2007 roku o Panstwowej Inspekcji Pracy!. Jakkolwiek te dwa cele wcigz sg aktu-
alne, to jednak ich dzisiejszy charakter prawny podlega istotnym przeobraze-
niom. Nalezy podkresli¢, ze Panstwowa Inspekcja Pracy jest organem powotanym
do sprawowania nadzoru i kontroli przestrzegania prawa pracy, w szczegdlnosci
przepisow i zasad bezpieczenstwa i higieny pracy, a takze przepisow dotyczacych
legalnosci zatrudnienia i innej pracy zarobkowej w zakresie okreslonym w ustawie.
Jak zauwaza Krzysztof W. Baran?, zakres kompetencji Panstwowej Inspekcji Pra-
cy jest stosunkowo rozlegly, obejmuje nie tylko role kontroli i nadzoru. Ujmujac
zagadnienie cato§ciowo, kompetencje mozna podzieli¢ nastepujaco:

! Ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 roku o Panstwowej Inspekcji Pracy, tekst jedn. Dz.U.
z 2018 1. poz. 623 z p6ézn. zm. (dalej: ustawa o PIP).
2 K.W. Baran, [w:] Kodeks pracy. Komentarz, red. KW. Baran, Warszawa 2012, s. 149 n.
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1. kontrolno-nadzorcze,

2. prewencyjno-informacyjne,

3. opiniodawczo-doradcze,

4. szkoleniowe,

5. procesowe,

6. $ledcze,

7. orzecznicze.

Wedtug Mirostawa Wlodarczyka w polskim porzadku prawnym inspekcja
pracy oznacza grup¢ podmiotéw powotanych przez panstwo do petnienia zarow-
no kontroli, jak i nadzoru nad przestrzeganiem prawa pracy, a glowny ciezar re-
alizowania tych zadan powierzono organom jednostek administracji publicznej,
zaopatrzonych w profesjonalne narzedzia nadzorczo-kontrolne®. Dlatego tez za ce-
lowe uznaé nalezy szczeg6lne zwrocenie uwagi na ten wiasnie obszar aktywnosci
Panstwowej Inspekcji Pracy. Zgodnie z przepisami ustawy o PIP jej organami sa:
Gltowny Inspektor Pracy, okrggowi inspektorzy pracy, a takze inspektorzy pracy,
ktorzy dziataja, co do zasady, w ramach terytorialnej wtasciwosci okregowych in-
spektoratéw pracy. Zgodnie za$ z art. 22 ust. 1 ustawy o PIP kontrole przeprowa-
dzaja inspektorzy pracy i to wlasnie te organy w praktyce stosujg srodki prawne
z dziedziny kontroli i nadzoru nad warunkami pracy, ktore co do zasady zostaly
szczegotowo wskazane w art. 11 ustawy o PIP.

Panstwowi inspektorzy pracy sa uprawnieni do dokonywania zarowno kon-
troli, jak 1 nadzoru — przesadza o tym wprost przytoczony art. 1 ustawy o PIP.
Jak wskazuje Dariusz Makowski?, art. 1 ustawy o PIP wyodrebnia pojecia kon-
troli i nadzoru, co nalezy uzna¢ za uprawnione, albowiem zadania panstwowych
inspektoréw pracy moga ograniczac si¢ niekiedy jedynie do funkcji kontrolnej,
bez srodkoéw nadzoru, a to oznacza wytaczenie funkcji nadzorczej w ujeciu admi-
nistracyjnoprawnym. Bardzo czesto jednak organy Panstwowej Inspekcji Pracy
dysponuja rozbudowanym instrumentarium o charakterze wladczym, ktore wpty-
wa na dziatalno$¢ podmiotu kontrolowanego; wowczas przyjmuje si¢ realizowanie
funkcji nadzorczej przez panstwowego inspektora pracy. Zasadne jest zaakcento-
wanie, ze panstwowi inspektorzy pracy dzialaja zar6wno w dziedzinie kontroli,
jak i nadzoru® — i to bedzie przedmiotem niniejszego artykuhu.

3 M. Liwo, Problematyka ryzyka zawodowego w stosunkach pracy i stosunkach stuzbowych
oraz egzekwowanie jego oceny przez Panstwowq Inspekcje Pracy. Studia z zakresu prawa i poli-
tyki spolecznej, Sosnowiec 2018, s. 337 n.

4 D. Makowski, Inspekcja pracy jako instytucja parstwowego nadzoru nad przestrzeganiem
prawa pracy, £.6dz 2017, s. 180 n.

> Tak tez J. Jagielski, [w:] M. Gersdorf, J. Jagielski, K. Raczka, Komentarz do ustawy o Par-
stwowej Inspekcji Pracy, Warszawa 2008, s. 18.
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KONTROLA I NADZOR

Celem precyzyjnego odniesienia do tematu konieczne jest zauwazenie, ze
w nauce prawa administracyjnego pojecie kontroli rozumiane jest jako proces
obejmujacy: 1. badanie zgodno$ci stanu istniejgcego ze stanem postulowanym,
2. ustalenie zasiegu i przyczyn rozbieznos$ci, 3. przekazanie wynikow tego ustale-
nia, a czasem i wynikajacych stad dyspozycji, podmiotowi kontrolowanemu i pod-
miotowi organizacyjnie zwierzchniemu®. Nieco inaczej jest definiowany nadzor.
Zdaniem Jana Bocia’ w nauce prawa administracyjnego kontrola sprawowana przez
organ zwierzchni organizacyjnie nad kontrolowanym, a zatem i odpowiedzialny
za jego dziatania, w przypadku wyposazenia tego organu zwierzchniego w Srodki
oddziatywania wladczego wobec podrzednego w strukturze podmiotu kontrolo-
wanego, jest kontrolg o charakterze kwalifikowanym, to jest wtasnie nadzorem.
Nalezy jednak przyjaé, ze mimo niewystepowania podporzadkowania w postaci
wzajemnej nadrzedno$ci organizacyjnej w rozumieniu administracyjnoprawnym
nadal nadzor sprawowany przez organy Panstwowej Inspekcji Pracy ma charak-
ter nadzoru w rozumieniu prawa administracyjnego, a wyraza si¢ w kompeten-
cjach wladczego oddziatywania na sfer¢ dziatalnosci podmiotu kontrolowanego.
Dziataniom nadzorczym towarzyszy rowniez sankcja egzekucyjna, wyrazajaca
si¢ mozliwos$cig przymuszenia podmiotu kontrolowanego do nakazanego zacho-
wania w postaci na przyktad postepowania egzekucyjnego w administracji celem
zapewnienia wykonania decyzji administracyjnej.

W rozumieniu codziennego postepowania panstwowego inspektora pra-
cy kontrola oznacza ustalenie stanu faktycznego w przedmiocie objetym zadaniami
i kompetencjami panstwowego inspektora pracy. Stanowisko to potwierdza art. 21
ustawy o PIP, zgodnie z ktorym postepowanie kontrolne ma na celu ustalenie stanu
faktycznego w zakresie przestrzegania prawa pracy, w szczegolnosci przepisow
i zasad bezpieczenstwa i higieny pracy, a takze przepiséw dotyczacych legalno-
$ci zatrudnienia, oraz udokumentowanie dokonanych ustalen. Tadeusz Zielinski
i Grzegorz Gozdziewicz czynnosci inspekcyjne panstwowych inspektoréw pracy
dziela na dwie kategorie: kontrolne sensu stricto oraz rozstrzygajace konkretne
sprawy w formie nakazow czy sprzeciwow?.

W zwigzku z tym, ze srodki kontroli i nadzoru mogg by¢ rozumiane zarowno
jako $rodki stuzace przeprowadzeniu kontroli, jak i srodki stosowane po zakon-
czeniu postgpowania kontrolnego w reakcji na stwierdzone naruszenia przypadki
naruszenia prawa, obie kategorie beda tworzyly podstawe niniejszego referatu.

6 J. Boé, Prawo administracyjne, Wroctaw 1998, s. 346.

7 Ibidem, s. 351.

8 T. Zielinski, G. Gozdziewicz, [w:] Kodeks pracy. Komentarz, red. L. Florek, Warszawa
2017, s. 176.
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SRODKI POSTEPOWANIA KONTROLNEGO

Rozdziat czwarty ustawy o PIP szczegotowo okresla procedure postepowania
kontrolnego, a art. 23 szczegotowo okresla uprawnienia panstwowego inspektora
pracy w toku postepowania kontrolnego.

Niezwykle istotnym problemem praktycznym jest ustalanie przypadkow,
w ktdorych postepowanie kontrolne moze by¢ w ogole prowadzone. O ile zakres
przedmiotowy mozna stosunkowo tatwo ustali¢, o tyle zakres podmiotowy stwa-
rza pewne watpliwosci. Nalezy podkresli¢, ze co do zasady organy Panstwowej
Inspekcji Pracy sa uprawnione do kontrolowania podmiotéw enumeratywnie wy-
mienionych w art. 13 ustawy o PIP:

1. pracodawcow — a w zakresie bezpieczenstwa i higieny pracy oraz kontroli
legalno$ci zatrudnienia takze niebedacych pracodawcami przedsigbiorcow i in-
nych jednostek organizacyjnych — na ktdrych rzecz jest §wiadczona praca przez
osoby fizyczne, w tym przez osoby wykonujgce na wlasny rachunek dziatalnos¢
gospodarcza, bez wzgledu na podstawe swiadczenia tej pracy;

2. podmiotéw $wiadczacych ustugi posrednictwa pracy, doradztwa perso-
nalnego, poradnictwa zawodowego oraz pracy tymczasowej w rozumieniu art. 18
ust. 1 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy — w zakresie przestrzegania obowigzkow, o ktérych mowa w art. 10
ust. 1 pkt 3 lit. die%;

3. podmiotow, o ktorych mowa w art. 18¢ ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 ro-
ku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy — w zakresie przestrzega-
nia warunkow okreslonych w art. 19¢c, art. 19d, art. 19fa, art. 19ga, art. 85 ust. 2
i art. 85a tej ustawy;

3a) przedsigbiorcow, do ktdrych stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia 10 stycznia
2018 roku o ograniczeniu handlu w niedziele i $wieta oraz w niektore inne dni'?;

4. pracodawcow delegujacych pracownikow na terytorium RP w zakresie
okreslonym w ustawie z dnia 10 czerwca 2016 roku o delegowaniu pracownikow
w ramach $wiadczenia ustug'!;

5. przedsigbiorcow albo innych jednostek organizacyjnych, na ktorych rzecz
w ramach prowadzonej przez te podmioty dziatalnosci jest wykonywane zlecenie
lub sg swiadczone ustugi przez przyjmujacego zlecenie lub §wiadczacego ustugi —
w zakresie wyplacania takim osobom wynagrodzenia w wysoko$ci wynikajacej
z wysoko$ci minimalnej stawki godzinowej, zgodnie z przepisami ustawy z dnia

9 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy,
tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1482.

10 Ustawa z dnia 10 stycznia 2018 roku o ograniczeniu handlu w niedziele i $wicta oraz w nie-
ktore inne dni, tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 466.

11 Ustawa z dnia 10 czerwca 2016 roku o delegowaniu pracownikéw w ramach $wiadczenia
ustug, tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 2206.
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10 pazdziernika 2002 roku o minimalnym wynagrodzeniu za prace'> — zwanych
dalej ,,podmiotami kontrolowanymi”,

Lektura przytoczonego przepisu wyraznie wskazuje, ze sag pewne podmioty,
ktore nie beda podlegaty kontroli panstwowego inspektora pracy — mozna do nich
zaliczy¢ osobe fizyczng lub spotke, ktdra nie powierza pracy osobom fizycznym.
Wowczas taki podmiot nie jest objety zakresem podmiotowym kontroli PIP, gdyz
art. 13 nie wymienia takiej kategorii podmiotow jako podlegajacych kontroli PIP.
Problemem jest jednak, w jaki formalny sposob organ kontroli PIP ma dokona¢
takiego ustalenia. Czy wystarczy o$wiadczenie osoby uprawnionej do reprezento-
wania podmiotu? Czy nalezy dokona¢ w takim przypadku wezwania do ztozenia
wyjasnien na okoliczno$¢ proby podjecia kontroli? Uprawnienia kontrolne pan-
stwowego inspektora pracy znajdujg zastosowanie w postepowaniu kontrolnym,
a to moze dotyczy¢ wylacznie podmiotow, ktore podlegaja kontroli. Aktualnie nie
ma wyraznej podstawy prawnej odno$nie do dziatania panstwowego inspektora
pracy, oczekujacego ztozenia odpowiednich wyjasnien na t¢ okoliczno$¢ przez oso-
be fizyczna reprezentujaca podmiot kontrolowany, ktory nie podlega kontroli PIP.
Mozna zauwazy¢, ze gwoli prawidlowosci prowadzenia postgpowania kontrolnego
istnieje potrzeba rozwazenia wprowadzenia instytucji postgpowania przedkontrol-
nego, ktorego celem bytoby zweryfikowanie mozliwosci prowadzenia postgpowa-
nia kontrolnego i nadzorczego wobec danego podmiotu.

Innym problemem nieuregulowanym w ustawie, a coraz czgsciej spotykanym,
jest zagadnienie kontroli kilku podmiotow, ktore pozostajag we wzajemnych rela-
cjach gospodarczych, a ustalenia w przedmiocie stanu faktycznego sg niezbedne
odnosnie do prawidlowosci dalej podejmowanych dziatan. Doskonatym przykta-
dem takich ztozono$ci sa kontrole prowadzone w agencjach pracy tymczasowe;j,
zatrudniajacych pracownikdw tymczasowych, a nastgpnie kierujgcych ich do pracy
u pracodawcow uzytkownikow. Niekiedy konieczne jest przeprowadzenie kon-
troli w obu tych podmiotach jednoczesnie, udokumentowanie stanu faktyczne-
go w odrebnych protokotach i zastosowanie srodkéw prawnych przewidzianych
ustawa. Zagadnieniem istotnym praktycznie jest jednak mozliwos¢ wykorzystania
w protokole sporzadzonym z kontroli w agencji pracy tymczasowej ustalen do-
konanych u pracodawcy uzytkownika lub odwrotnie. Podobne problemy dotycza
grup kapitatowych Iub innych podmiotow powigzanych gospodarczo. Mozliwosé
wykorzystania ustalen dokonanych podczas jednej kontroli w toku kontroli prze-
prowadzanej w innym podmiocie kontrolowanym jest nieuregulowana prawnie,
a niekiedy staje si¢ wrgcz niezbedna dla calosciowego ujecia sprawy.

Podobnym problemem pozostaje kwestia braku instytucji tak zwanej pomocy
prawnej realizowanej w ramach dziatan PIP. Nierzadko postepowania kontrolne

12 Ustawa z dnia 10 pazdziernika 2002 roku o minimalnym wynagrodzeniu za prace, tekst
jedn. Dz.U. z 2018 1. poz. 2177 z p6zn. zm.
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dotycza podmiotéw o ogoélnokrajowym zakresie dziatania i funkcjonowania, na
przyktad bankow, agencji pracy tymczasowej, urzedéow centralnych, korporacji
itp. Inspektorzy pracy jako organy kontrolne dziataja w ramach swojej wlasci-
wosci rzeczowej, lecz takze miejscowej, to jest najczgsciej na obszarze danego
wojewodztwa. Przeprowadzajgc kontrole na terenie danego wojewodztwa w sie-
dzibie danego podmiotu, na przyktad we Wroclawiu, panstwowy inspektor pra-
cy moze podjac¢ decyzje, ze konieczne jest dokonanie ustalen w jednostce orga-
nizacyjnej pracodawcy poza obszarem wojewodztwa, w ktorym dziata, to jest
poza wojewddztwem dolnoslaskim, na przyktad w Warszawie. Jesli nie zostanie
upowazniony do przeprowadzenia czynnos$ci kontrolnych poza ustawowym ob-
szarem dziatania, to jest poza wojewodztwem dolnoslaskim przez Gléwnego In-
spektora Pracy, wowczas prawnie nie ma takiej mozliwosci. Konieczne jest wtedy
przeprowadzenie postepowania kontrolnego przez panstwowego inspektora pracy
z OIP w Warszawie. Mimo dokonania takich ustalen rodzi si¢ jednak watpliwo$¢,
czy ustalenia zawarte w odregbnym protokole kontroli moga zosta¢ wykorzysta-
ne w innym postepowaniu kontrolnym jako element postepowania kontrolnego.
Wydaje si¢ naturalne, ze takie rozwigzanie prawne powinno by¢ dostepne i sto-
sowane wprost ze wzgledow praktycznych, jednak wzgledy natury proceduralnej
wymagaja uregulowania takiej instytucji w przepisach ustrojowych Panstwowej
Inspekcji Pracy rangi ustawowe;j.

Innym ciekawym zagadnieniem jest kwestia tajemnicy przedsi¢biorstwa jako
element postgpowania kontrolnego. Ustawodawca wprowadzit w art. 31 ust. 2
pkt 14 ustawy o PIP jako element post¢powania kontrolnego na wniosek podmio-
tu kontrolowanego wzmianke o informacjach objetych tajemnicg przedsiebior-
stwa. Obecna konstrukcja przepisu wprowadza normg¢ prawng obligujaca w istocie
panstwowego inspektora pracy do odnotowania w protokole kontroli na skutek
zawnioskowania przez przedsigbiorce informacji o tajemnicy przedsigbiorstwa.
Panstwowy inspektor pracy nie zostat jednak przepisem kompetencyjnym upo-
wazniony do odmowy przyjecia przedmiotowego wniosku. Takie uprawnienie
powinno zosta¢ przydane w przepisach rangi ustawy, jednak jesli nie ma takiej
regulacji, to w razie ztozenia takiego wniosku przez podmiot kontrolowany po-
wstaje wiele watpliwosci. Zasadnicze pytanie dotyczy mozliwo$ci odrzucenia ta-
kiego wniosku przez panstwowego inspektora pracy. Redakcja przepisu wyklucza
taka mozliwos¢. Kolejng watpliwo$cia jest, czy na podstawie przepisoOw ustawy
o PIP panstwowy inspektor pracy moze weryfikowac tres¢ ztozonego wniosku
przez pracodawce i wymagaé jego uzupetnienia lub doszczegdétowienia. Na to
pytanie takze nie ma odpowiedzi. Zauwazy¢ jednak nalezy kwesti¢ i jednoczes-
nie pytanie, czy panstwowy inspektor pracy jest w ogoéle kompetentny prawnie
i merytorycznie do oceny, czy tres¢ protokotu ma charakter tajemnicy przedsie-
biorstwa, czy tez nie. Rdwniez w tej odpowiedzi konieczne sa regulacje ustawo-
we ze wzgledu na wzrastajacy stopien skomplikowania zachodzacych stosunkow
spoteczno-gospodarczych.
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SRODKI KONTROLNE I NADZORCZE

Prezentujac zagadnienie Srodkdéw kontroli i nadzoru w praktyce panstwowych
inspektoréw pracy, nalezy podkresli¢, ze zasadnicze normy kompetencyjne zosta-
ly zawarte w art. 11 ustawy o PIP i normy prawne tego przepisu stang si¢ kanwa
dalszych rozwazan.

Zgodnie ze wskazanym przepisem w razie stwierdzenia naruszenia przepisow
prawa pracy lub przepisow dotyczacych legalnosci zatrudnienia wlasciwe organy
Panstwowej Inspekcji Pracy sg uprawnione odpowiednio do:

1. nakazania usunigcia stwierdzonych uchybien w ustalonym terminie, jesli
naruszenie dotyczy przepiséw i zasad bezpieczenstwa i higieny pracy;

2. nakazania: wstrzymania prac lub dziatalno$ci, gdy naruszenie powoduje
bezposrednie zagrozenie zycia lub zdrowia pracownikéw lub innych oséb wy-
konujacych te prace lub prowadzacych dziatalno$é¢; skierowania do innych prac
pracownikow lub innych os6b dopuszczonych do pracy wbrew obowigzujacym
przepisom przy pracach wzbronionych, szkodliwych Iub niebezpiecznych albo
pracownikow lub innych oséb dopuszczonych do pracy przy pracach niebezpiecz-
nych, jezeli pracownicy ci lub osoby nie majg odpowiednich kwalifikacji; nakazy
w tych sprawach podlegaja natychmiastowemu wykonaniu;

3. nakazania wstrzymania eksploatacji maszyn i urzadzen, jesli ich eksploa-
tacja powoduje bezposrednie zagrozenie zycia lub zdrowia ludzi; nakazy w tych
sprawach podlegaja natychmiastowemu wykonaniu;

4. zakazania wykonywania pracy lub prowadzenia dziatalnosci w miejscach,
w ktorych stan warunkow pracy bezposrednio zagraza zyciu lub zdrowiu ludzi;
nakazy w tych sprawach podlegaja natychmiastowemu wykonaniu;

5. nakazania, w wypadku stwierdzenia, ze stan bezpieczenstwa i higieny pra-
cy zagraza zyciu lub zdrowiu pracownikéw lub osob fizycznych wykonujacych
prace na innej podstawie niz stosunek pracy, w tym 0sob wykonujacych na wlasny
rachunek dziatalno$¢ gospodarcza, zaprzestania prowadzenia dziatalnosci badz
dziatalnos$ci okreslonego rodzaju;

6. nakazania ustalenia, w okre$lonym terminie, okolicznosci i przyczyn wy-
padku;

6a. nakazania wykonania badan i pomiaréw czynnikéw szkodliwych i ucigz-
liwych w $rodowisku pracy w wypadku naruszenia trybu, metod, rodzaju lub
czestotliwosci wykonania tych badan i pomiaréw lub konieczno$ci stwierdzenia
wykonywania pracy w szczegolnych warunkach;

7. nakazania pracodawcy wyptlaty naleznego wynagrodzenia za prace, a tak-
ze innego $wiadczenia przystugujacego pracownikowi; nakazy w tych sprawach
podlegaja natychmiastowemu wykonaniu;

8. skierowania wystapienia lub wydania polecenia, w razie stwierdzenia in-
nych naruszen niz wymienione w pkt 1-7, w sprawie ich usunigcia, a takze wy-
ciggniecia konsekwencji w stosunku do 0os6b winnych.
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Przepis ten dotyczy dwu zasadniczych rodzajow srodkow prawnych stosowa-
nych przez panstwowych inspektoréw pracy w zwigzku z realizowaniem funkcji
kontrolno-nadzorczych. Nakazy i zakazy, przybierajace posta¢ decyzji admi-
nistracyjnej i jako srodki wtadcze sg immanentnie zwigzane z zadaniami nadzor-
czymi PIP, oraz wystapienia i polecenia, ktore sg srodkami niewtadczymi
i $wiadczg o realizowaniu przez panstwowego inspektora pracy funkcji kontrol-
nej 1 stanowig tak zwane dziatania naprawcze.

SRODKI NADZORU

Srodki prawne formutowane w postaci nakazow i zakazow, bedace decyzjami
administracyjnymi panstwowego inspektora pracy, poza jednym wyjatkiem — na-
kazem ptatniczym, o ktorym mowa w art. 11 pkt 7 ustawy o PIP —ukierunkowane
sg na regulowanie nieprawidtowosci w dziedzinie bezpieczenstwa i higieny pracy.
Podkresli¢ nalezy, ze decyzje moga by¢ skierowane zaréwno do pracodawcy, to
jest podmiotu kontrolowanego zatrudniajacego pracownikow, jak i do podmiotu
niebgdacego pracodawca, lecz powierzajacego pracg osobom fizycznym na in-
nej podstawie niz stosunek pracy, na przyktad na podstawie umowy zlecenia lub
umowy o dzielo.

Prezentowane rozwigzania, w ktorych panstwowy inspektor pracy jest upraw-
niony do wladczego oddziatywania w dziedzinie bezpieczenstwa i higieny pracy,
$3 W swojej istocie rozwinigciem norm konstytucyjnych wyrazonych w art. 66
ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej', zgodnie z ktorymi kazdy ma prawo
do bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy, a sposob realizacji tego prawa
oraz obowigzki pracodawcy okresla ustawa.

Panstwowy inspektor pracy w sposob wladczy ingeruje w przypadku na-
ruszenia przepisOw o ochronie pracy w dziedzinie bhp, wowczas gdy dotyczy
ono pracownikdw, ale tez osob §wiadczacych prace na innej podstawie. Istotnym
problemem praktycznym jest tu jednak konstrukcja prawna gwarancji bezpiecz-
nych i higienicznych warunkow pracy w stosunku do oséb wykonujacych prace
na innej podstawie niz stosunek pracy na rzecz przedsigbiorcow i pracodawcow.
Doniosto$¢ problemu praktycznego, lecz takze jurydycznego, bardzo trafnie ujat
Michat Raczkowski'4, wskazujac, ze polski prawodawca zbyt ogélnie formutuje
obowiazki z zakresu bhp, jakie powinny by¢ dopetnione przez pracodawcow lub
przedsigbiorcéw wobec osob $wiadczacych prace na innej podstawie niz stosunek
pracy. Stan taki wywoluje niepewnos¢ co zakresu obowigzkéw podmiotow zatrud-
niajacych, albowiem jakkolwiek podlegaja one kontroli i nadzorowi Panstwowej

13 DzU. 21997 . Nr 78, poz. 78, ze sprost. i zm.
14 M. Raczkowski, Bezpieczne i higieniczne warunki pracy w zatrudnieniu cywilnoprawnym,
,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2019, nr 1, s. 70.
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Inspekcji Pracy, to jednak szczegotowy zakres obowiazkéw nie jest jednoznacz-
ny. Wynika to z niefortunnego, jak si¢ wydaje, sformutowania brzmienia art. 304
ustawy z dnia 26 czerwca 1974 roku Kodeks pracy'. Zgodnie ze wskazanym
przepisem pracodawca jest obowigzany zapewni¢ bezpieczne i higieniczne wa-
runki pracy, o ktorych mowa w art. 207 § 2 k.p., osobom fizycznym wykonujgcym
prace na innej podstawie niz stosunek pracy w zaktadzie pracy lub w miejscu wy-
znaczonym przez pracodawce, a takze osobom prowadzacym w zaktadzie pracy
lub w miejscu wyznaczonym przez pracodawce na wlasny rachunek dziatalnosé¢
gospodarczg. Dodatkowo zgodnie z § 2 pracodawca jest obowigzany zapewnié
bezpieczne i higieniczne warunki zaje¢ odbywanych na terenie zaktadu pracy
przez studentow i ucznidow niebedacych jego pracownikami. Szczegolne brzmie-
nie ma natomiast § 3 artykutu, zgodnie z ktorym obowiazki okreslone w art. 207
§ 2 k.p. stosuje si¢ odpowiednio do przedsiebiorcéw niebedacych pracodawcami,
organizujacych prace wykonywang przez osoby fizyczne: 1. na innej podstawie
niz stosunek pracy; 2. prowadzgce na wlasny rachunek dziatalno$¢ gospodarcza.
Dodatkowo w razie prowadzenia prac w miejscu, do ktoérego majg dostep oso-
by niebiorgce udziatu w procesie pracy, pracodawca jest obowigzany zastosowac
srodki niezbedne do zapewnienia ochrony zycia i zdrowia tym osobom. Wskaza-
ny artykut osobno odnosi si¢ do pracodawcow, a osobno do przedsigbiorcow jako
podmiotdéw zobowigzanych do zapewnienia bezpiecznych i higienicznych warun-
koéw pracy. Ustawodawca, naktadajac realizacje owego obowigzku na pracodawce,
nie dokonat ukonkretnienia, lecz odsyta do brzmienia art. 207 § 2 k.p., ktory jest
bardzo ogdlnym przepisem i ma niezwykle szeroki zakres przedmiotowy. Przy-
pomnijmy, ze zgodnie z nim pracodawca jest obowigzany chroni¢ zdrowie i zycie
pracownikow przez zapewnienie bezpiecznych i higienicznych warunkow pracy
przy odpowiednim wykorzystaniu osiggni¢¢ nauki i techniki. W szczegodlnosci
pracodawca jest obowigzany:

1. organizowac prace w sposob zapewniajacy bezpieczne i higieniczne wa-
runki pracy;

2. zapewniac przestrzeganie w zaktadzie pracy przepiséw oraz zasad bezpie-
czenstwa 1 higieny pracy, wydawac polecenia usunig¢cia uchybien w tym zakresie
oraz kontrolowa¢ wykonanie tych polecen;

3. reagowaé na potrzeby w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa i higieny
pracy oraz dostosowywac srodki podejmowane w celu doskonalenia istniejgcego
poziomu ochrony zdrowia i zycia pracownikow, bioragc pod uwage zmieniajace si¢
warunki wykonywania pracy;

4. zapewni¢ rozwoj spojnej polityki zapobiegajacej wypadkom przy pracy
i chorobom zawodowym uwzgledniajacej zagadnienia techniczne, organizacjg pra-
cy, warunki pracy, stosunki spoteczne oraz wptyw czynnikow srodowiska pracy;

15 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 roku Kodeks pracy, tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1040
z p6zn. zm. (dalej: k.p.).
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5. uwzglednia¢ ochrone zdrowia mtodocianych, pracownic w cigzy lub kar-
migcych dziecko piersig oraz pracownikow niepetnosprawnych w ramach podej-
mowanych dziatan profilaktycznych;

6. zapewnia¢ wykonanie nakazow, wystapien, decyzji i zarzadzen wydawa-
nych przez organy nadzoru nad warunkami pracy;

7. zapewnia¢ wykonanie zalecen spotecznego inspektora pracy.

Zasadniczym problemem jest zakres stosowania tego przepisu w stosunku
do 0s6b $wiadczacych prace na innej podstawie niz stosunek pracy. Przyjecie, ze
ma by¢ on stosowany w catosci do osob $wiadczacych prace na podstawie umow
cywilnoprawnych, jak to si¢ dzieje w stosunku do pracownikow, rodzi wowczas
uzasadnione watpliwosci, dlaczego prawodawca ochrong bhp dla niepracownikow
wskazat dopiero w art. 304 k.p., a nie odnidst tego przez nakazanie stosowania cate-
go dziatu dziesigtego k.p. zardowno wobec pracownikow, jak i niepracownikow. Ale
tez nie ma skonkretyzowanego zakresu przedmiotowego obowigzkdéw bhp wobec
0s60b $wiadczacych prace na innej podstawie niz stosunek pracy, co rodzi problemy
W stosowaniu prawa przez panstwowych inspektoréw pracy. Organy administracji
publicznej sag zobowigzane do dzialania na podstawie prawa i w granicach prawa.
W wypadku tak ogolnego sformutowania zawartego w art. 304 k.p. dziatania pan-
stwowego inspektora pracy moga napotykac problemy zwigzane z praktycznym
stosowaniem tego przepisu, ze wzgledu na jego nieprecyzyjnosé. Jednoczesnie
nalezy przypomnie¢, ze norma konstytucyjna wyrazona wprost w art. 66 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, postanawiajaca o prawie do bezpiecznych
i higienicznych warunkéw pracy, gwarantuje to prawo kazdemu — zaréwno pra-
cownikowi, jak i niepracownikowi'®. W takim przypadku realizacja funkcji nad-
zorczej panstwowego inspektora pracy jest wielce utrudniona, ze wzgledu na brak
konkretnej normy prawnej okreslajacej zakres obowiazkow podmiotu kontrolowa-
nego, ktory mogltby by¢ nastgpnie przedmiotem nakazu. Jednoczesnie w tej czesci
rozwazan warto za Arkadiuszem Sobczykiem podniesc, ze problem definiowania
pracownika w rozumieniu przepisow Konstytucji powinien by¢ szerszy od poje-
cia pracownika rozumianego w prawie pracy, co autor okresla mianem deficytu
aktualnej regulacji prawa pracy w zakresie definiowania pracownika!’.

Kolejnym $rodkiem oddziatywania wtadczego panstwowego inspektora pracy
jest tak zwany nakaz platniczy regulowany art. 11 pkt 7 ustawy o PIP. Przedmio-
tem tejze decyzji administracyjnej jest nakazanie pracodawcy wyptaty naleznego
wynagrodzenia za prace, a takze innego $wiadczenia przystugujacego pracowni-
kowi. Nalezy przypomnie¢, ze nakazy w tych sprawach podlegaja natychmiasto-
wemu wykonaniu. W przeciwienstwie do nakazow o ktorych byta mowa, nakaz
ptatniczy moze by¢ skierowany wytacznie do pracodawcy, czyli podmiotu zatrud-
niajgcego pracownikow, natomiast nie moze by¢ skierowany do podmiotu ktory

16 Tak tez B. Banaszak, Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa 2009, s. 342 n.
17" A. Sobezyk, Wolnosé pracy i wladza, Warszawa 2015, s. 272 n.
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pracodawca nie byt lub utracit status pracodawcy (na przyktad zwolnit ostatniego
zatrudnianego pracownika). Istotne jest poczynienie uwagi, ze przedmiotowy na-
kaz, podobnie jak poprzednie, ma charakter deklaratoryjny, a nie konstytutywny,
a jego zadaniem jest niejako wymuszenie na pracodawcy wypetnienia obowigzku
wynikajgcego z zawartej z pracownikiem umowy. Mozna uzy¢ czesto spotyka-
nego w literaturze sformutowania o ,,przypominaniu” pracodawcy cigzacych na
nim obowigzkdéw ustawowych wskazanych w art. 80194 pkt 5 k.p. Wazng kwestia
w pracy panstwowych inspektoréw jest przestanka niezbedna do wydania nakazu
ptatniczego 1 sposdb jej rozumienia, a mianowicie ,,nalezno$¢” wynagrodzenia za
prace czy tez §wiadczenie ,,przystugujace” pracownikowi'®. W praktyce panistwo-
wych inspektorow pracy, wobec utrwalonej linii orzeczniczej, lecz takze pogladow
wyrazanych w literaturze, mozna dostrzec mocne akcentowanie aspektu bezspor-
nosci $wiadczenia i przewarto$ciowanie literalnego brzmienia przepisu méwiace-
go 0 ,,naleznosci” czy ,,przystugiwaniu” na rzecz ,,bezspornosci”, co czyni nakaz
platniczy mniej efektywnym. Problem ten nabrat istotnego znaczenia.

Jak stusznie zauwaza Olgierd Kucharski'®, najbardziej doniostym czynnikiem,
ktorego zaistnienie warunkuje mozliwos¢ wydania nakazu ptatniczego, jest wyka-
zanie przez panstwowego inspektora pracy ,,naleznos$ci” wynagrodzenia za pra-
c¢. Autor podnosi, ze pojecie ,,naleznego wynagrodzenia” ma w istocie charakter
obiektywny i jest niezalezne od oceny inspektora pracy. W praktyce oznacza to,
ze prawo do wynagrodzenia nie moze budzi¢ watpliwosci lub by¢ przedmiotem
sporu miedzy pracodawca a pracownikiem. W toku postepowania kontrolnego
wykazanie owej nalezno$ci czy wregcz bezspornosci $wiadczenia moze odbywac
si¢ w rozmaity sposob. W praktyce kontrolnej panstwowego inspektora pracy cel
ten jest osiggany przez naliczenie przedmiotowych §wiadczen przez pracodawce
na imiennej karcie wynagrodzen, a nastgpnie zatwierdzenie do wyplaty jako na-
leznego $wiadczenia przystugujacego pracownikowi. Owa naleznos¢ $wiadczenia
i bezspornos$¢ jest wykazywana w toku kontroli ztozenia przez pracodawce oswiad-
czenia o tym, ze dane Swiadczenie uznaje za majgce takie wlasnie cechy, to jest
nalezne i bezsporne. Niekiedy oswiadczenie to jest uzupelniane o sformutowanie,
ze niewyplacenie wynagrodzenia jest nastepstwem braku §rodkow finansowych, co
dodatkowo wskazuje, ze to $wiadczenie jest nalezne pracownikowi, a nie reguluje
si¢ go wylacznie dlatego, ze brakuje sSrodkéw finansowych. Wykazanie naleznosci
wynagrodzenia za prace moze by¢ tez osiagnigte przez wskazanie, ze prawo do
niego wynika wprost z przepisow prawa. Zaakcentowac nalezy jednak, ze istot-
nym problemem jest kwestionowanie owej naleznosci czy bezspornosci przez pra-
codawce w toku postgpowania kontrolnego i wykazywanie réznych okolicznos$ci
podwazajacych zasadno$¢ wyptacenia pracownikowi wynagrodzenia za prace.

18 Zagadnienie to sygnalizuje miedzy innymi M. Nowak, Wynagrodzenie za prace, Warsza-
wa 2014, s. 180 n.

19°0. Kucharski, Nakazy placowe inspektora pracy — geneza i skutki, ,,Przeglad Prawa Pub-
licznego” 2017, nr 7-8, s. 169—175.
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Pracodawcy czesto podnosza, ze praca nie zostata wykonana w sposob prawid-
lowy, pracownik nie przepracowal catego czasu pracy, wykonana praca ma wady
jako$ciowe lub nicodpowiada nalezytej starannosci, jaka powinna by¢ zachowana
podczas jej wykonywania.

Konieczne jest wskazanie, ze panstwowy inspektor pracy jest zobowigzany
do szczegdlowego ustalenia naleznosci wynagrodzenia za prace, to jest nie tyl-
ko wysokosci §wiadczenia, lecz takze tytutu prawnego (wynagrodzenie za pra-
cg, wynagrodzenie za pracg w godzinach nadliczbowych, dodatki z tytutu pracy
w godzinach nadliczbowych ze wskazaniem ich rodzajow, wynagrodzenia za czas
urlopu wypoczynkowego, ekwiwalentu pienieznego z tytutu niewykorzystanego
urlopu wypoczynkowego itp.), jak tez okresu, za ktory dane §wiadczenie przystu-
guje. Obowiazek dokonania takich drobiazgowych ustalen jest zrozumiaty 1 bar-
dzo dobitnie zostat podkreslony w wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego
z dnia 4 stycznia 2010 roku?. W prezentowanym judykacie podniesiono kilka
istotnych aspektow, ktore majg doniosty walor praktyczny. W uzasadnieniu NSA
podnidst, ze 6w nakaz ptatniczy moze by¢ wydany wytacznie wowczas, gdy obo-
wigzek pracodawcy jest bezsporny i wymagalny juz w momencie przeprowadze-
nia kontroli. Jak zauwazono dalej, panstwowy inspektor pracy moze nakazac¢ wy-
ptate naleznego wynagrodzenia za prace lub innego $wiadczenia, wowczas gdy
naleznos¢ ta jest wyliczona, jej wysokos¢ 1 podstawa sg bezsporne, a ponadto nie
budzi jakiejkolwiek watpliwosci fakt niewyptacenia owej naleznosci. Wskazano
na sformulowanie ,,nalezne wynagrodzenie”, ktore w ocenie sktadu orzekajacego
ma charakter obiektywny — 1 co szczegodlnie istotne — niezalezny od przekona-
nia samego inspektora pracy. Naczelny Sad Administracyjny zaprezentowal nawet
przyktady takich sytuacji i wymienit niezaistnienie sporu mi¢dzy pracownikiem
a pracodawca co do $wiadczenia, przypadek gdy wynagrodzenie jest obliczone
i zatwierdzone przez pracodawce wzglednie gdy wymagalno$¢ wynagrodzenia
stwierdzona jest prawomocnym wyrokiem sgdu. Szczegodlnie istotna jest konsta-
tacja NSA, wedle ktorej nie mozna moéwic o ,,naleznym wynagrodzeniu” w ro-
zumieniu przepisu, jezeli takiego stanowiska nie podziela pracodawca. Rowniez
przestanka ,,naleznego wynagrodzenia” nie jest w ocenie NSA spetniona, jeze-
li wyktadnia przepisoOw prawa pracy majacych zastosowanie przy dokonywaniu
takiej oceny 1 kwalifikacji skutkéw prawnych okreslonych czynnosci prawnych
moze by¢ rozna. Przedstawiona linia orzecznicza jest stosunkowo konsekwentna,
co potwierdza wczesniejszy wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
13 lipca 2006 roku?!. Stanowisko to znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sa-
dow administracyjnych. W przedmiotowym orzeczeniu zaprezentowano poglad,
wedle ktdrego idea nakazu wyptaty wynagrodzenia jest naktonienie pracodawcy do
wypelnienia cigzacego na nim obowigzku wobec pracownika, lecz tylko wowczas

20 Sygn. akt I OSK 791/09, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/BISFIIEOI9.
21 Sygn. akt I OSK 1400/05, LEX 2754465.
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gdy obowiazek ten jest wymagalny. W przypadku zaistnienia sporu o roszczenie
ze stosunku pracy inspektor nie ma prawnej mozliwosci natozenia obowigzku
wyptaty naleznego pracownikowi wynagrodzenia. Tomasz Niedzinski zauwaza??,
ze panstwowy inspektor pracy moze odstapi¢ od wydania nakazu ptatniczego,
gdy pracownik wystapit z roszczeniem o wynagrodzenie do sadu lub pracodawca
wystapil do sadu o prawidtowe ustalenia wynagrodzenia za prace wzglednie gdy
przedmiotem sporu jest wysokos$¢ $wiadczenia. Istotna jest tez uwaga autora, we-
dle ktorej panstwowy inspektor pracy nie moze postuzy¢ si¢ w takim przypadku
wystapieniem — niewtadczg formg dziatania panstwowego inspektora pracy. Nie-
dzinski uzasadnia swoja tez¢ stanowiskiem, wedle ktorego lektura art. 11 pkt 7
i 8 ustawy o PIP wskazuje, ze inspektor pracy nie ma prawa wyboru stosowania
srodkow prawnych przewidzianych ustawa.

Wydaje sig, ze mocne akcentowanie, a niekiedy wrecz absolutyzowanie prze-
stanki ,,naleznego wynagrodzenia” w wypadku nakazow ptatniczych istotnie
zmniejsza skutecznos$¢ dziatan panstwowych inspektorow pracy. W praktyce po-
jecie naleznos$ci ustapito bowiem pojeciu bezspornosci, a jak si¢ wydaje, sg to dwa
odmienne wyrazy, o nieco innym desygnacie znaczeniowym.

Rozwazenia wymaga, czy akcentowanie ,,naleznosci” §wiadczenia, a wrecz
przewarto$ciowanie tego pojecia na rzecz ,,bezspornosci” nie pozostaje w zwigz-
ku z watpliwosciami, jakie towarzyszyly wprowadzeniu instytucji nakazu ptat-
niczego w 2001 roku?3. Doktryna formutuje poglady, zgodnie z ktérymi nakaz
ptatniczy jest ingerencjg organu administracji publicznej za pomo-
cg instrumentu publicznoprawnego w dziedzin¢ prywatnoprawng
zastrzezong dla kompetencji sadow powszechnych. Tezg taka wyrazit
miedzy innymi Jacek Skoczynski’4, podnoszac, ze niewyplacenie przystuguja-
cego pracownikowi wynagrodzenia nalezy do kategorii spraw o charakterze pry-
watnoprawnym — cywilnym, a nie do dziedziny publicznoprawnej, wymagaja-
cej oddziatywania administracji publicznej. Wydaje si¢, ze watpliwosci te wciaz
pozostaja aktualne, aczkolwiek wobec zajecia stanowiska przez Trybunal Kon-
stytucyjny w formie postanowienia z dnia 13 lutego 2008 roku?’, w ktérym od-
rzucono zarzuty o niekonstytucyjnosci instytucji nakazu ptatniczego, nie sg one
juz tak intensywne.

Watpliwosci te nie sg jednak bez znaczenia, albowiem wptynety na konstruk-
cj¢ prawng wystgpienia panstwowego inspektora pracy w zakresie wyptacenia mi-

22 T. Niedzinski, Ryzyko gospodarcze (finansowe) pracodawcy zwigzane z wykonaniem na-
kazu ptatniczego inspektora pracy, [w:] Wynagrodzenie za prace w warunkach spotecznej gospo-
darki rynkowej i demokracji, red. W. Sanetra, Warszawa 2009, s. 313 n.

23 Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 roku o zmianie ustawy o Pafistwowej Inspekcji Pracy oraz
ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, Dz.U. z 2001 r. Nr 76, poz. 809.

24 J. Skoczynski, Kontrowersje dotyczgce zmian wprowadzonych w ustawie o Paristwowej In-
spekcji Pracy, ,,PracaiZabezpieczenie Spoteczne” 2001, nr 10. Tak tez T. Niedzinski, op. cit., s. 314 n.

25 SK 5/07, OTK-A 2008/1/19.
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nimalnej stawki godzinowej przystugujacej osobom zatrudnionym na podstawie
umoéw zlecenia lub o $wiadczenie ustug wzglednie dla 0s6b samozatrudnionych.
Ustawodawca, ingerujac w sfere¢ ptacowa osob pozostajacych w stosunkach nie-
pracowniczych, nie zdecydowat si¢ bowiem na nakaz ptatniczy — jak w wypadku
pracownikow — lecz postuzyt sie srodkiem niewtadczym, jakim jest wystgpienie.

SRODKI KONTROLI

Omawiajgc problem dotyczacy uregulowania wynagrodzenia w kwocie wy-
nikajacej z minimalnej stawki godzinowej, zgodnie z przepisami ustawy z dnia
10 pazdziernika 2002 roku o minimalnym wynagrodzeniu za prace, nalezy po-
czyni¢ kilka uwag wstgpnych dotyczacych samej instytucji prawnej wystgpienia.

Charakter prawny tego $rodka prawnego, jakze czgsto stosowanego przez pan-
stwowych inspektorow pracy, jest stosunkowo niejednoznaczny. Wskazuje
sig, ze nalezy on do $rodkéw naprawczych?®, bedacych elementem postgpowania
kontrolnego i za takim rozumieniem tej instytucji przemawia wiele okolicznosci.
Dominujacy poglad o charakterze niewladczym panstwowego inspektora pracy
znajduje swoje uzasadnienie przede wszystkim w tym, ze konstrukcja prawna tego

srodka prawnego wskazuje na to, ze nie jest to decyzja administracyjna, nie podle-

ga tez egzekucji. Stanowisko takie jest ugruntowane zaréwno w orzecznictwie?’,

jak 1 w literaturze. Jednoczes$nie wskazac nalezy, ze ustawodawca przewidziat
istotne obowiazki podmiotu kontrolowanego w przypadku skierowania do niego
wystgpienia. Pierwszy zostal wyrazony w art. 36 ust. 2 ustawy o PIP, méwiacym,

26 D, Makowski, op. cit., s. 311 n.

27 Zob. na przyktad postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 maja
2009 roku, sygn. akt I OSK 626/09; ,,Wystapienie wtasciwego organu Panstwowej Inspekceji Pracy
jako niemajace charakteru aktu wladczego, a ograniczajace si¢ wylacznie do stwierdzenia faktu
naruszenia przepisOw prawa pracy i wezwania do jego usuni¢cia w wyznaczonym terminie, nie jest
decyzja administracyjng”; postanowienic Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie
z dnia 18 maja 2010 roku, sygn. akt III SA/Kr 304/10, LEX nr 784443; , Wystapienie wlasciwego
organu Panstwowej Inspekcji Pracy nie ma charakteru aktu wtadczego, a ogranicza si¢ wylacznie
do stwierdzenia faktu naruszenia przepisO6w prawa pracy i wezwania do jego usuni¢cia w wyzna-
czonym terminie, nie jest decyzja administracyjng. Wystapienie Inspektora Pracy ma jedynie cha-
rakter zalecenia czy tez postulatu pod adresem pracodawcy. Nie ma za$ charakteru aktu wtadcze-
g0”; postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23 pazdziernika 2008 roku, sygn.
akt I OSK 1029/08, LEX 500994, ,,1. Wystapienie inspektora pracy nie rodzi zadnego obowiazku
po stronie pracodawcy, ani tez nie stwarza zadnego uprawnienia po stronie pracownika. Nie ma
ono charakteru wladczego i pracodawca nie musi si¢ temu wystapieniu podporzadkowac. Jego obo-
wigzkiem jest wylacznie zawiadomienie inspektora pracy w terminie okreslonym w wystapieniu
o terminie i sposobie wykonania ujgtych w wystapieniu wnioskow. 2. Ustawa z 2007 roku o Pan-
stwowej Inspekcji Pracy nie przewiduje zadnej sankcji administracyjnej za nierespektowanie wy-
stapienia inspektora pracy przez jego adresata. Nie jest tez ono poddane egzekucji, wigc nie ma
wplywu na sytuacj¢ prawna strony”.
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ze podmiot kontrolowany lub organ sprawujacy nad nim nadzoér, do ktorego skie-
rowano wystapienie, jest obowigzany w terminie okre§lonym w wystapieniu, nie
dtuzszym niz 30 dni, zawiadomi¢ odpowiedni organ Panstwowej Inspekcji Pracy
o terminie i sposobie realizacji wnioskow pokontrolnych. Wskazana norma praw-
na obliguje wiec pracodawce lub przedsiebiorce do powiadomienia panstwowego
inspektora pracy o tym, w jaki sposob zrealizowat wnioski pokontrolne zawarte
w wystapieniu. Skierowany $rodek prawny wymaga wobec powyzszego reakcji
od podmiotu zobowigzanego. Dodatkowo nalezy nadmienié, ze potozenie naci-
sku na realizacj¢ wystapienia panstwowego inspektora pracy zostalo wyrazone
wprost w art, 207 § 2 pkt 6 k.p. Zgodnie z przytoczonym przepisem pracodawca
jest obowigzany chroni¢ zdrowie i zycie pracownikow przez zapewnienie bez-
piecznych i higienicznych warunkéw pracy przy odpowiednim wykorzystaniu
osiggnig¢ nauki i techniki. W szczegolnosci pracodawca jest obowigzany zapew-
nia¢ wykonanie nakazow, wystapien, decyzji i zarzadzen wydawanych przez orga-
ny nadzoru nad warunkami pracy. Sposob sformutowania przytoczonej regulacji
wyraznie wskazuje na obowigzek zapewnienia wykonania miedzy innymi wy-
stapienia, ktore zostalo wymienione obok nakazow i decyzji wydawanych przez
organy nadzoru nad warunkami pracy, a takim organem jest panstwowy inspektor
pracy. Podzielajac poglad o niewtadczym charakterze wystapienia panstwowego
inspektora pracy, nie sposob jednak nie zauwazy¢, co trafnie podnosi D. Makow-
ski8, ze ocena charakteru prawnego tej instytucji moze nasuwaé istotne problemy
praktyczne i teoretyczne.

Powracajac do rozwazan nad wystgpieniem w przedmiocie minimalnej stawki
godzinowej dla 0sob $§wiadczacych prace na podstawie umow cywilnoprawnych,
warto podkresli¢, ze jest to wyjatkowe rozwigzanie prawne. Wyposazenie pan-
stwowych inspektorow pracy w t¢ kompetencje doprowadzito do ingerencji organu
administracji publicznej w rozliczenia z tytutu stosunkéw cywilnoprawnych w za-
kresie prawa do wynagrodzenia. Przypomnijmy, ze zgodnie z art. 11b ustawy o PIP
wlasciwe organy Panstwowej Inspekcji Pracy sa uprawnione do skierowania wysta-
pienia lub wydania polecenia w sprawie wyplacenia wynagrodzenia w wysokos$ci
wynikajacej z wysokosci minimalnej stawki godzinowej, zgodnie z przepisami
ustawy z dnia 10 pazdziernika 2002 roku o minimalnym wynagrodzeniu za prace.
Przydanie tego uprawnienia byto nastepstwem zmiany ustawy o PIP przez dodanie
organom PIP dodatkowego zadania w postaci kontroli wyptacania wynagrodzenia
w wysoko$ci wynikajacej z wysoko$ci minimalnej stawki godzinowej, zgodnie
z przepisami ustawy z dnia 10 pazdziernika 2002 roku o minimalnym wynagro-
dzeniu za prace. Dzialanie to jest zrozumiate i jak si¢ wydaje uzasadnione zar6wno
prawnie, jak i aksjologicznie. Nalezy podkresli¢, ze zgodnie z art. 65 ust. 4 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej minimalng wysoko$¢ wynagrodzenia za prace
lub sposob ustalania tej wysokosci okresla ustawa, a dodatkowo zgodnie z art. 24

28 D. Makowski, op. cit., s. 318 n.
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Konstytucji praca znajduje si¢ pod ochrong Rzeczypospolitej Polskiej i panstwo
sprawuje nadzor nad warunkami wykonywania pracy. Wobec tak skonstruowa-
nych norm prawnych rangi konstytucyjnej za uzasadnione nalezy uzna¢ ustawowe
uregulowanie prawa osob fizycznych §wiadczacych prace na podstawie umow zle-
cenia oraz uméw o $wiadczenie ustug do minimalnego wynagrodzenia za praceg.
W literaturze przedmiotu poglad taki spotyka si¢ ze zrozumieniem i akceptacja?’.
Uzasadnionym rozwigzaniem jest tez wskazanie organéw Panstwowej Inspekcji
Pracy jako upowaznionych do wydawania wystapien w przedmiocie wyptacenia
minimalnej stawki godzinowej, co wzmacnia gwarancje ustawowe otrzymania
przez osoby fizyczne naleznych im $wiadczen. Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze zgod-
nie z literalnym brzmieniem przepisu panstwowy inspektor pracy jest uprawniony
wylacznie do skierowania wystapienia wzglednie polecenia w sprawie wyptacenia
wynagrodzenia w wysoko$ci wynikajacej z wysokosci minimalnej stawki godzino-
wej. Oznacza to, ze inne kwestie zwigzane z przestrzeganiem ustawy o minimal-
nym wynagrodzeniu za prace przystugujgcemu osobom fizycznym $wiadczacym
prace na innej podstawie niz stosunek pracy nie moga by¢ przedmiotem takiego
wystgpienia. Jednoczes$nie zadanie przydane panstwowym inspektorom pracy obej-
muje kontrole wyptacania wynagrodzenia w wysoko$ci wynikajacej z wysokosci
minimalnej stawki godzinowej. W praktyce inspektor pracy analizuje dokumen-
ty takie jak umowa, zestawienie przepracowanych godzin, wystawione rachunki
i wreszcie dowody wyptat. Badanie tych dokumentéw moze ujawnié¢ rozmaite
nieprawidtowosci, na przyktad btedne ustalenie stawki godzinowej — zanizenie,
niesporzadzanie zestawien przepracowanych godzin, nieterminowe wypltacenie
wynagrodzenia czy wreszcie niescistosci w tych zestawieniach. Wobec tego rodza-
junieprawidlowosci zachodzi uzasadniona watpliwos¢, czy panstwowy inspektor
pracy moze skierowa¢ wystapienie zalecajace usunigcie takich nieprawidtowosci,
albowiem przedmiotem wystapienia moze by¢ — zgodnie z literalnym brzmieniem
przepisu — wylgcznie wyplacenie wynagrodzenia uwzgledniajagcego minimalng
stawke godzinowa. Przepis milczy o mozliwosci skierowania wystgpienia w innym
zakresie, na przyktad w przedmiocie zobowigzania podmiotu kontrolowanego do
ewidencjonowania godzin pracy czy terminowego wyptacania wynagrodzenia.
Rozwigzanie takie jest przyczynkiem do probleméw w pracy inspektorskiej, ale
tez wptywa na ostabienie ochronnego charakteru przepiséw o minimalnej stawce
godzinowej. Wydaje sig, ze konieczna jest tu poglgbioona refleksja i analiza po-
trzeb nowelizacji przepisow.

Warto zauwazy¢, ze wobec wczesniej sygnalizowanych watpliwosci w przed-
miocie catoksztaltu regulacji prawnej nakazu platniczego oddziatywaty one na
sposob wypracowania przez ustawodawce srodka prawnego, jakim dysponuje pan-

29 Tak tez B. Banaszak, op. cit., s. 340 n.; A. Sobczyk, Prawo pracy w swietle Konstytucji
RP, t. 2. Wybrane problemy i instytucje prawa pracy a konstytucyjne prawa i wolnosci czlowie-
ka, Warszawa 2013, s. 39; E. Maniewska, Zakres uniformizacji ochrony wynagrodzenia za pra-
ce w umownych stosunkach zatrudnienia, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2019, nr 1, s. 28 n.
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stwowy inspektor pracy w wypadku minimalnej stawki godzinowej przystugu-
jacej osobom fizycznym $wiadczacym prace w ramach umow cywilnoprawnych.
Szczegolne zainteresowanie budzg dwie kwestie. Pierwsza zwigzana jest z tym,
Ze w razie naruszen bezpieczenstwa i higieny pracy ustawodawca przewidzial
tozsame stosowanie nakazow i zakazow zaro6wno odnosnie do relacji pracowni-
czych 1 niepracowniczych, to jest zardbwno do stosunkdéw pracy, jak i do stosun-
kow cywilnoprawnych. Co do wynagrodzen srodki prawne zostaty skonstruowane
w sposob krancowo odmienny. Wobec naruszen praw pracowniczych w zakresie
wynagrodzenia za pracg inspektor pracy jest uprawniony do stosowania nakazu,
natomiast wobec naruszen minimalnej stawki godzinowej przystugujacej w ramach
realizacji zobowigzan o charakterze cywilnoprawnym inspektor moze zastosowac
jedynie wystapienie, to jest srodek niewtadczy.

PODSUMOWANIE

Poczynione uwagi wskazuja na dwa zasadnicze obszary aktywnosci pan-
stwowego inspektora pracy, ktore powinny sktoni¢ regulatora do giebszej refleks;i
prawnej. Pierwsza z nich dotyczy koniecznos$ci uzupetnienia regut postepowania
kontrolnego prowadzonego przez panstwowego inspektora pracy w taki sposob,
aby uwzgledni¢ postulaty praktyczne i rozwia¢ watpliwosci prawne, ktore nie po-
winny si¢ pojawia¢ w dzialalno$ci organu administracji publicznej, zobowigza-
nego stosowac prawo pracy i dziata¢ na jego podstawie. Wprowadzenie pewnych
rozwigzan prawnych lub ich doprecyzowanie jest niezbedne z punktu widzenia
sprawnosci i skuteczno$ci postgpowania panstwowego inspektora pracy. Poruszone
zagadnienia weryfikacji statusu podmiotu kontrolowanego, wykorzystywania usta-
len dokonywanych w innych kontrolach czy weryfikacji tajemnicy przedsigbiorcy
wskazujg istotne formalne trudnosci, z jakimi stykaja si¢ w praktyce panstwowi
inspektorzy pracy. Ich rozwigzanie usprawniloby przebieg postepowania kontrol-
nego, a takze sprecyzowato obowigzki podmiotu kontrolowanego oraz inspekto-
ra pracy, tak aby jakakolwiek ingerencja organu administracji w sfer¢ podmiotu
znajdowata wyrazne uzasadnienie ustawowe.

Druga z nich wskazuje na szersza tez¢ o stopniowym przewartosciowaniu
ochrony pracy przez panstwo. Opieka Rzeczypospolitej Polskiej nad praca zarob-
kowa nie koncentruje si¢ juz wylacznie nad forma zatrudnienia pracowniczego, ale
rowniez niepracowniczego, co jest wypetnieniem normy konstytucyjnej wyrazo-
nej wprost w art. 24 Konstytucji>?. Ustawodawca konstytucyjny formutuje w tym
artykule nie tylko postulat ochrony panstwa nad praca, lecz takze sprawowania

30 Cenne uwagi w tym zakresie formutuje M. Gersdorf, Miedzy ochrong a efektywnoscig.
Systemowe i terminologiczne aspekty objecia cywilnoprawnych umow o zatrudnienie ustawodaw-
stwem pracy, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2019, nr 1.
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nadzoru nad warunkami wykonywania pracy. Konsekwencjg tego uregulowania
jest migdzy innymi wzrastajgca rola organéw Panstwowej Inspekcji Pracy — ce-
lem realizacji zalozen o ochronie i nadzorze nad pracg — wyrazajaca si¢ migdzy
innymi w sukcesywnym zwiekszaniu zadan oraz rozwijaniu funkcji kontrolno-
-nadzorczej w taki sposob, aby mozliwie kompleksowo urzeczywistnia¢ zatoze-
nia Konstytucji RP. Owo przewarto$ciowanie prawnej ochrony pracy, nie tylko na
stosunki pracownicze, lecz takze pozapracownicze, pozwala formutowac¢ pewne
uwagi o charakterze ogdlniejszym — co do zakresu kompetencyjnego panstwo-
wych inspektorow pracy. Realizowanie funkcji kontrolno-nadzorczej nad warun-
kami pracy pracownikow oraz niepracownikdéw $wiadczy w istocie o potrzebie
nowego spojrzenia na inspekcje, ale juz nie jako na inspekcje pracy, lecz inspekcje
zatrudnienia (pracowniczego i niepracowniczego).

Sygnalizowane wcze$niej problemy zwigzane z nakazami platniczymi oraz
w dziedzinie regulowania nieprawidtowosci w zakresie bezpieczenstwa i higieny
pracy w stosunku do podmiotow niebedacych pracodawcami to egzemplifikacja
niedoskonatos$ci instytucji prawnych wykorzystywanych w praktyce panstwowych
inspektoréw pracy rowniez wymagajaca poszerzonej analizy i wnioskow co do
ich stosowania. Doniosto$¢ zagadnienia wigze si¢ powszechnos$cig ich stosowa-
nia, lecz takze zakresem przedmiotowym, ktory jest niezwykle istotny w kwestii
kompleksowego zapewnienia praworzadnosci w stosunkach prawnych obejmuja-
cych $wiadczenie pracy.

THE IMPLEMENTATION OF CONTROL AND SUPERVISORY
MEASURES BY LABOUR INSPECTORS TO ENSURE COMPLIANCE
WITH LABOUR PROTECTION PRINCIPLES AND REGULATIONS

Summary

The hereby article attempts to present the practical problems faced by national labour inspec-
tors, which they encounter during control and supervision procedures. The significant increase in
the number of tasks that the National Labour Inspectorate is responsible for, along with a simul-
taneous expansion of the scope and intensity of socio-economic relations, gives rise to concerns
regarding such proceedings. The primary aim of this publication is to emphasize several impor-
tant issues related to the control and supervision proceedings conducted by the National Labour
Inspectorate. Both the course of the inspections and the legal measures applied by the labour in-
spectors were analyzed.

Keywords: National Labour Inspectorate, inspection, supervision
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o0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji, Dz.U. z 2001 r. Nr 76, poz. 809.

Ustawa z dnia 10 pazdziernika 2002 roku o minimalnym wynagrodzeniu za pracg, tekst jedn. Dz.U.
z 2018 1., poz. 2177 z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, tekst
jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1482.
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Ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 roku o Panstwowej Inspekcji Pracy, tekst jedn. Dz.U. z 2018 r.
poz. 623 z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 10 czerwca 2016 roku o delegowaniu pracownikow w ramach $wiadczenia ustug,
tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 2206.

Ustawa z dnia 10 stycznia 2018 roku o ograniczeniu handlu w niedziel¢ i §wigta oraz w niektdre
inne dni, tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 466.

ORZECZNICTWO

Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23 pazdziernika 2008 roku, sygn. akt
[ OSK 1029/08, LEX 500994.

Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 maja 2009 roku, sygn. akt I OSK
626/09; http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/1BF77BB037.

Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 lutego 2008 roku, SK 5/07, OTK-A 2008/1/19.

Postanowienie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 18 maja 2010 roku,
sygn. akt IIT SA/Kr 304/10, LEX nr 784443.

Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 4 stycznia 2010 roku, I OSK 791/09, http://orze-
czenia.nsa.gov.pl/doc/BI8F99E019.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 lipca 2006 roku, sygn. akt I OSK 1400/05,
LEX 2754465.
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