KANCELARIA SENATU
BIURO LEGISLACYJNE

I

Warszawa, dnia 10 maja 2011 r.

Opinia do ustawy o zmianie ustawy o Panstwowej Inspekcji Pracy

oraz niektorych innych ustaw

(druk nr 1204)

Cel i przedmiot ustawy

Zasadniczym celem ustawy, w $wietle uzasadnienia projektu, jest zmiana sposobu

wykonywania zadan, prowadzenia kontroli i stosowania §rodkow prawnych przez organy

Panstwowej Inspekcji Pracy, a takze zmodyfikowanie niektorych przepisow dotyczacych

pracownikow Panstwowej Inspekcji Pracy.

Zmiany wprowadzane w ustawie o Panstwowej Inspekcji Pracy polegaja

w szczegblnosci na:

znowelizowaniu przepisOw dotyczacych powotywania i odwolywania Gloéwnego
Inspektora Pracy, jego zastgpcoOw oraz okregowych inspektorow pracy; zgodnie z nowela
powotanie 1 odwotanie Gléwnego Inspektora Pracy przez Marszatka Sejmu wymagaé
bedzie zasiggnigcia opinii nie tylko Rady Ochrony Pracy, ale rowniez wlasciwej komisji
sejmowej (art. 4 ust. 1); powotanie i odwotanie zastgpcéw Glownego Inspektora Pracy
oraz okregowych inspektoréw pracy odbywac si¢ bedzie po zasiggnigciu opinii Rady
Ochrony Pracy (art. 4 ust. 3, art. 5 ust. 3) ;

wyeliminowaniu z katalogu zadan Panstwowej Inspekcji Pracy kontroli przestrzegania
przepisOw bezpieczenstwa i1 higieny pracy przy projektowaniu budowy, przebudowy
i modernizacji zakladéw pracy oraz stanowiacych ich wyposazenie maszyn i innych
urzadzen technicznych oraz technologii, a takze uczestnictwa w przejmowaniu do
eksploatacji wybudowanych lub przebudowanych obiektow budowlanych albo ich czgsci;
uzupehieniu katalogu zadan Panstwowej Inspekcji Pracy o podejmowanie dziatan
w zakresie prowadzenia pomiaréw czynnikow szkodliwych i uciazliwych w $rodowisku
pracy (art. 10 ust. 4), a takze wprowadzeniu uprawnienia Panstwowej Inspekcji Pracy do

nakazania wykonania badan 1 pomiarow czynnikow szkodliwych 1 uciazliwych
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w srodowisku pracy w przypadku naruszenia trybu, metod, rodzaju lub czgstotliwosci
wykonania tych badan i pomiarow lub koniecznosci stwierdzenia wykonywania pracy
w szczegblnych warunkach (art. 11 pkt 6a);

umozliwieniu wydawania ustnych polecen w razie stwierdzenia w toku kontroli
okreslonych uchybien (innych anizeli okreslone w art. 11 pkt 1-7) (art. 11 pkt 8);
wskazaniu, 1z kontroli Panstwowej Inspekcji Pracy w zakresie bezpieczenstwa 1 higieny
pracy oraz kontroli legalnos$ci zatrudnienia podlegaja nie tylko niebgdacy pracodawcami
przedsigbiorcy, na rzecz ktérych jest §wiadczona praca przez osoby fizyczne, w tym przez
osoby wykonujace na wlasny rachunek dzialalnos¢ gospodarcza, bez wzgledu na
podstawe Swiadczenia tej pracy, ale takze inne jednostki organizacyjne (art. 13 pkt 1);
umozliwieniu Panstwowej Inspekcji Pracy nieodptatnego korzystania z danych
zgromadzonych: przez Zaklad Ubezpieczen Spotecznych o wypadkach przy pracy,
w rejestrze bezrobotnych, w Krajowym Rejestrze Sadowym oraz w Krajowym Rejestrze
Karnym (art. 14 ust. 2 pkt 3 i 5-7);

przyznaniu Glownemu Inspektorowi Pracy mozliwosci upowaznienia okrggowego
inspektora pracy do dokonywania czynno$ci w sprawach z zakresu prawa pracy wobec
pracownikow okrggowego inspektoratu pracy nadzorujacych lub wykonujacych czynnosci
kontrolne (art. 22 ust. 3);

umozliwieniu przeprowadzania kontroli, wspolnie z wlasciwymi inspektorami pracy,
przez innych pracownikéw Panstwowej Inspekcji Pracy posiadajacych wiedze
w przedmiocie kontroli, a takze przez przedstawicieli zagranicznych stuzb i instytucji, do
ktérych zadan nalezy ochrona pracy (art. 22 ust. 3);

przyznaniu inspektorowi pracy w toku postgpowania kontrolnego uprawnienia do zadania
pisemnych i ustnych informacji w sprawach objgtych kontrola réwniez od oséb
korzystajacych z ustug agencji zatrudnienia, a takze ich wzywania i1 przestuchiwania
w zwiazku z przeprowadzanag kontrola (art. 23 ust. 1 pkt 3);

wskazaniu w jakich sytuacjach w wyniku ustalen dokonanych w toku kontroli inspektor
pracy wydaje decyzje w formie pisemnej lub stanowiacej wpis do dziennika budowy, a
w jakich moze wyda¢ decyzje ustna lub polecenie, a takze doprecyzowaniu jakie elementy
powinny zawiera¢ decyzje pisemne lub stanowiace wpis do dziennika budowy (art. 34);
natozeniu na podmiot kontrolowany obowiazku informowania w okreslonym terminie
odpowiedniego organu Panstwowej Inspekcji Pracy o realizacji decyzji (w tym ustnych)

oraz polecen wydanych w wyniku ustalen dokonanych w toku kontroli (art. 35);
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przyznaniu inspektorowi pracy uprawnienia do nakladania mandatéw na sprawcoOw
wykroczen w zakresie legalnosci zatrudnienia, okre§lonych w ustawie z dnia 20 kwietnia
2004 r. o promocji zatrudnienia 1 instytucjach rynku pracy; w aktualnie obowiazujacym
stanie prawnym w razie stwierdzenia w toku kontroli takiego wykroczenia inspektor pracy
wystepuje z wnioskiem do sadu o ukaranie osob odpowiedzialnych za stwierdzone
nieprawidlowosci (art. 37 ust. 1);

doprecyzowaniu przepisow w zakresie obowiazkdéw informacyjnych i przeptywu
informacji na temat naruszenia przepisow prawa pomi¢dzy Panstwowa Inspekcja Pracy a
wlasciwymi organami (art. 37 ust. 2 1 3);

przyznanie mozliwosci odstapienia, w uzasadnionych przypadkach, od stosowania
srodkéw prawnych w formie decyzji i polecen, wobec pracodawcy rozpoczynajacego
dziatalnos¢ (art. 37a);

przyznaniu okrggowym inspektorom pracy i ich zastgpcom uprawnienia do nawiazania
stosunku pracy na stanowisku rownorzednym z zajmowanym przed powotaniem (art. 40
ust. 2);

przyznaniu pracownikom wykonujacym czynno$ci kontrolne zwrotu kosztow
poniesionych na ochrong prawna, jezeli postgpowanie karne wszczgte przeciwko nim
0 przestepstwo popetnione w zwiazku z wykonywaniem czynnos$ci stuzbowych zostanie
zakonczone prawomocnym orzeczeniem o umorzeniu wobec braku ustawowych znamion
czynu zabronionego lub niepopeinienia przestgpstwa albo wyrokiem uniewinniajacym
(art. 48a);

umozliwieniu Glownemu Inspektorowi Pracy podwyzszania zakladowego funduszu
nagrod w ramach srodkéw na wynagrodzenia (art. 55 ust. 2);

wskazaniu przestanek wygasnigcia kadencji cztonka komisji dyscyplinarnej i rzecznika
dyscyplinarnego w Panstwowej Inspekcji Pracy, a takze katalogu przyczyn odwotania
tych osob (art. 74a i art. 75a).

Opiniowana ustawa zmienia ponadto ustaw¢ z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo

budowlane (znoszac obowiazek zawiadomienia Panstwowej Inspekcji Pracy o zakonczeniu

budowy obiektu budowlanego i zamiarze przystapienia do jego uzytkowania) oraz Kodeks

postepowania karnego (wprowadzajac obowiazek, na wniosek inspektora pracy, uzasadnienia

postanowienia o odmowie wszczgcia dochodzenia oraz o umorzeniu dochodzenia

w przypadku jezeli zawiadomienie o przestgpstwie zostalo ztozone przez inspektora pracy

(art. 325¢ § 5)).

Ustawa wejdzie w zycie po uptywie 30 dni od dnia ogloszenia.



II. Przebieg prac legislacyjnych

Projekt ustawy pochodzit z przedtozenia sejmowej Komisji do Spraw Kontroli
Panstwowej (druk sejmowy nr 3870) i byl przedmiotem jej prac. Zmiany wprowadzone do
projektu na etapie prac sejmowych obejmuja w szczegodlnosci: wskazanie, iz zastgpcow
Gtoéwnego Inspektora Pracy powotuje i odwotuje Marszatek Sejmu, na wniosek Gléwnego
Inspektora Pracy po zasiggnigciu opinii Rady Ochrony Pracy (art. 4 ust. 3); wyeliminowanie
przepisow przewidujacych zmiany w ustawie z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zakladach opieki
zdrowotnej oraz w ustawie z dnia 22 lipca 2006 r. o przekazaniu $rodkow finansowych
$wiadczeniodawcom na wzrost wynagrodzen; dodanie przepisu, zgodnie z ktorym z dniem
wejscia w zycie ustawy pracownicy =zatrudnieni w Panstwowej Inspekcji Pracy na
stanowiskach ekspertow staja si¢ doradcami (art. 4).

W II czytaniu zgloszono poprawki dotyczace w szczegodlnosci procedury obsadzania
okreslonych stanowisk w Pafnstwowej Inspekcji Pracy (poparcie uzyskata poprawka
przewidujaca, iz zastgpcoOw Glownego Inspektora Pracy powotuje i odwoluje Marszatek
Sejmu, na wniosek Gtownego Inspektora Pracy po zasiggnigciu opinii Rady Ochrony Pracy),
a takze zakladajace wyeliminowanie przepisow dopuszczajacych stosowanie polecen ustnych
w razie stwierdzenia okre$lonych uchybien w toku kontroli. Poprawki te nie uzyskaty
poparcia Izby.

Sejm uchwalil ustawe na 91. posiedzeniu w dniu 28 kwietnia 2011 .

III.  Uwagi szczegoélowe

1. Aktualnie obowiazujaca ustawa o Panstwowej Inspekcji Pracy w art. 11 pkt 1- 7
przewiduje mozliwo$¢ wydawania przez wilasciwe organy Panstwowej Inspekcji Pracy
okreslonych nakazéw i zakazéw - S$rodkéw o charakterze wladczym (decyzji
administracyjnych), a w art. 11 pkt 8 — mozliwos$¢ kierowania pisemnych wystapien w razie
stwierdzenia innych naruszen niz wymienione w pkt 1-7, w sprawie ich usunigcia, a takze
wyciagnigcia konsekwencji w stosunku do oséb winnych. Nowela, poprzez zmiang w art. 11
pkt 8, obok wystapien, wprowadza do ustawy nowy srodek prawny — polecenie ustne. Nalezy
zauwazy¢, ze wprowadzenie mozliwosci wydawania polecen ustnych moze powodowaé
watpliwosci, w szczegolnosci co do charakteru prawnego takiego srodka.

W literaturze i orzecznictwie sadow administracyjnych niejednolicie kwalifikowano
srodek prawny jakim jest wystapienie (przewidziany w aktualnie obowiazujacej ustawie),

jako decyzje¢ administracyjna, badZz uznawano, ze taka decyzja nie jest. Mozna przypuszczac,
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iz podobne watpliwosci moga pojawiaé si¢ w zwiazku w wprowadzeniem do ustawy polecen
ustnych.

Naczelny Sad Administracyjny w postanowieniu z dnia 12 czerwca 2003 r. II SA
3622/02 uznal, iz "wystapienie panstwowego inspektora pracy zawierajace rozstrzygnigcie
o natozeniu na jego adresata okreslonych obowiazkéw prawnych jest w istocie decyzja
administracyjna, podlegajaca zaskarzeniu do Naczelnego Sadu Administracyjnego". NSA
stwierdzil, iz wystapienia inspektora pracy nie sa decyzjami administracyjnymi w rozumieniu
k.p.a., ale sa takimi decyzjami z punktu widzenia materialnego pojgcia decyzji, ktore pozwala
"uznawac¢ za decyzje administracyjne akty organdw administracji publicznej na podstawie ich
tresci, a nie formy badz nazwy. Kryterium kwalifikujacym dany akt administracyjny jako
decyzje jest wiladcze 1 jednostronne rozstrzygnigcie, ksztattujace indywidualna sytuacje
prawna jednostki przez bezposrednie natozenie na nia okre$lonych obowiazkéw lub
przyznanie albo odmowg przyznania okreslonych uprawnien, czy tez stwierdzenie istnienia
prawnego obowiazku lub uprawnienia".

Podobne stanowisko zajat Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie
w wyroku z dnia 8 czerwca 2005 r. II SA/Wa 2629/04. W opinii WSA kategoryczne
rozstrzygnigcie zawarte w wystapieniu inspektora pracy polegajace na zobowiazaniu
pracodawcy do wyptacenia pracownikom naleznego wynagrodzenia za pracg w godzinach
nadliczbowych stanowi nakaz okre§lonego zachowania, co przesadza o tym, ze jest to decyzja
administracyjna.

W orzecznictwie przewaza jednakze stanowisko, Zze wystapienie jest $rodkiem
niewladczym 1 nie jest decyzja administracyjna. Naczelny Sad Administracyjny
w postanowieniu z dnia 5 czerwca 2002 r. SA/Sz 1138/01 przyjat, iz wystapienie
panstwowego inspektora pracy nie jest ani decyzja administracyjna, ani innym aktem lub
czynno$cia z zakresu administracji publicznej podlegajaca zaskarzeniu do sadu
administracyjnego. Sad uzasadnit swoje stanowisko tym, ze wskazany w wystapieniu
obowiazek nie rodzi dla jego adresata zadnych negatywnych konsekwencji w przypadku jego
niewykonania.

W postanowieniu WSA w Gliwicach z 18 grudnia 2006 r. IV SA/GI 1246/06 uznano,
ze wystapienie nie jest decyzja administracyjna oraz ze nie podlega kognicji sadoéw
administracyjnych na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 Prawa o postgpowaniu przed sadami
administracyjnym.

W postanowieniu z dnia 23 pazdziernika 2008 r. Naczelny Sad Administracyjny

w Warszawie I OSK 1029/08 stwierdzil, ze wystapienie inspektora pracy nie rodzi zadnego
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obowiazku po stronie pracodawcy, ani tez nie stwarza zadnego uprawnienia po stronie
pracownika. Nie ma ono charakteru wtadczego i pracodawca nie musi si¢ temu wystapieniu
podporzadkowaé. Jego obowiazkiem jest wylacznie zawiadomienie inspektora pracy
w terminie okreslonym w wystapieniu o terminie 1 sposobie wykonania ujgtych
w wystapieniu wnioskéw. Ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Panstwowej Inspekcji Pracy
nie przewiduje zadnej sankcji administracyjnej za nierespektowanie wystapienia inspektora
pracy przez jego adresata. Nie jest tez ono poddane egzekucji, wigc nie ma wplywu na
sytuacj¢ prawna strony.

Podobnie w postanowieniu z dnia 29 maja 2009 r. I OSK 626/09 Naczelny Sad
Administracyjny w Warszawie uznal, ze "wystapienie wlasciwego organu Panstwowe;]
Inspekcji Pracy jako niemajace charakteru aktu wladczego, a ograniczajace si¢ wytacznie do
stwierdzenia faktu naruszenia przepisOw prawa pracy i wezwania do jego usunigcia
w wyznaczonym terminie, nie jest decyzja administracyjng”. Sad ten stwierdzil, ze
"wystapienie jest srodkiem prawnym, za pomoca ktérego wtasciwy inspektor pracy kieruje do
podmiotu kontrolowanego wezwanie o usunigcie stwierdzonych w trakcie kontroli naruszen
przepisOw prawa pracy oraz w razie potrzeby o wyciagnigcie konsekwencji w stosunku do
0s0b winnych. Naruszenie przepisow prawa pracy, o ktérych mowa w art. 11 pkt 8 ustawy
o Panstwowej Inspekcji Pracy, nalezy rozumie¢ szeroko, gdyz naruszenia te obejmowaé moga
caly wachlarz zagadnien zwiazanych ze stosowaniem prawa pracy, w tym bezpieczenstwa
1 higieny pracy, legalno$ci zatrudnienia, uprawnien pracowniczych itp. z jednym istotnym
zastrzezeniem. Naruszenia te nie moga obejmowaé spraw uregulowanych w art. 11 pkt 1-4
oraz pkt 6 1 7 ustawy o Panstwowej Inspekcji Pracy, gdyz stwierdzenie naruszen w tym
zakresie moze by¢ przedmiotem rozstrzygnigcia w drodze decyzji administracyjnej, nie zas$
wystapienia".

W zwiazku z tym, Ze polecenie ustne jest §rodkiem prawnym podobnym do
wystapienia, mozna spodziewac¢ sig, iz bedzie on budzit watpliwosci interpretacyjne. Nalezy
zauwazyC, ze ustawa nie zawiera rozwiazan, ktore wskazywalyby do jakich naruszen
Panstwowa Inspekcja Pracy powinna stosowa¢ ten S$rodek prawny. W art. 11 pkt 8
odnoszacym si¢ obecnie do wystapien wskazuje sig¢ jedynie, ze chodzi o naruszenia inne niz
wymienione w punktach 1-7 tego artykutu. Przedmiotem wystapien sa zatem uchybienia inne
niz obj¢te zakazami 1 nakazami. Ta sama zasada odnositaby si¢ do polecen.

Podobne uwagi zostaly podniesione w opinii sporzadzonej przez Ireng Galinska-
Raczy, eksperta ds. legislacji w Biurze Analiz Sejmowych z dnia 29 marca 2011 r. W opinii

tej stwierdzono, ze poszerzenie katalogu kompetencji Panstwowej Inspekcji Pracy o
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mozliwo$¢ wydawania polecen ustnych jest mozliwe zarowno z punktu widzenia pozycji
ustrojowej Panstwowej Inspekcji Pracy, jak tez ram dzialania inspektorow pracy ustalonych w
konwencji nr 81 MOP, jednakze watpliwosci budzi zaproponowany sposob okreslenia tego
nowego zadania, a zwlaszcza jego podobienstwo do instytucji wystapien, ktore w
orzecznictwie sadowym nie byly interpretowane jednolicie. Wskazano ponadto, ze
wprowadzenie nowego S$rodka prawnego moze wiaza¢ si¢ z trudno$ciami w jego
jednoznacznym zdefiniowaniu jako niewladczego lub wiladczego instrumentu stosowanego

przez Panstwowa Inspekcje Pracy.

2. Przepis art. 24 ust. 2 ustawy o Panstwowej Inspekcji Pracy (art. 1 pkt 10 noweli)
stanowi, iz kontrolg przestrzegania przepisOw prawa pracy przeprowadza si¢ po okazaniu
legitymacji stuzbowej potwierdzajacej tozsamos$¢ i uprawnienia inspektora pracy lub innego
upowaznionego pracownika Panstwowej Inspekcji Pracy. Ustawodawca formutujac ten
przepis postuzyt si¢ technika zastrzezenia do innych przepiséw tego samego artykutu, tj. do
ust. 3 1 5, ktore dotycza kontroli przeprowadzanej u przedsigbiorcy. Zasady techniki
prawodawczej dotyczace systematyki aktu, w tym wzajemnej relacji pomigdzy przepisami
ogélnymi 1 szczegbtowymi, wskazuja, iz przepis formutujacy wyjatki lub uscislenia
zamieszcza si¢ bezposrednio po danym przepisie szczegdtowym (§ 23 ust. 3). Zasady techniki
prawodawczej nie zalecaja w takim przypadku stosowa¢ formuly "z zastrzezeniem'.
W zwiazku z tym, ze sformutowanie takie nie niesie ze soba warto$ci normatywnej, a ponadto

moze budzi¢ watpliwosci interpretacyjne, proponuje si¢ je wyeliminowac.

Propozycja poprawki:

- wart. 1 wpkt 10, w ust. 2 skreéla si¢ wyrazy ", z zastrzezeniem ust. 31 5";

Podobna uwaga dotyczy przepisu art. 325¢ § 1 Kodeksu postgpowania karnego
(art. 3 pkt 1 noweli). Zmiana w § 1 ma charakter pozorny. Rzeczywista zmiana polega na
dodaniu § 5 w art. 325e tj. wyjatku od zasady, ze postanowienia o wszczgciu dochodzenia,
odmowie wszczgcia dochodzenia, umorzeniu dochodzenia i wpisaniu sprawy do rejestru
przestepstw, umorzeniu dochodzenia oraz o jego zawieszeniu nie wymagaja uzasadnienia.
Ustawodawca wprowadzajac wyjatek od tej zasady przesadza, ze w przypadku gdy
zawiadomienie o przestgpstwie zostato zlozone przez inspektora pracy, uzasadnienie
postanowienia o odmowie wszczgcia dochodzenia oraz umorzeniu dochodzenia sporzadza si¢

na jego wniosek.
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Proponuje si¢ zatem wyeliminowanie czg§ci przepisu niezawierajacej wartosci
normatywnej (art. 3 pkt 1 noweli) 1 oznaczenie § 5 jako § la. Dzigki takiemu zabiegowi,
wyjatek od zasady znajdzie si¢ bezposrednio po przepisie, w ktérym zawarta jest zasada,

a tym samym zostanie sformutowany zgodnie z Zasadami techniki prawodawcze;.

Propozycja poprawki:
- wart. 3:
a) skresla sig pkt 1,
b) w pkt 2:
- wprowadzenie do wyliczenia otrzymuje brzmienie:
"po § 1 dodaje si¢ § 1a w brzmieniu:",

- § 5 oznacza si¢ jako §1a.

Iwona Kozera-Rytel

Legislator



