ACTA UNIVERSITATIS WRATISLAVIENSIS

—— No 3945

PRZEGLAD PRAWA 1 ADMINISTRACIJI CXVIIL
WROCLAW 2019

DOI: 10.19195/0137-1134.118.5

TERESA WYKA
ORCID: 0000-0001-9498-4116
Uniwersytet £.odzki

WEADCZE FORMY DZIALANIA
PANSTWOWEJ INSPEKCJI PRACY
W DZIEDZINIE OCHRONY PRACY

Abstrakt: Panstwowa Inspekcja Pracy, bedac organem nadzoru panstwowego nad przestrzeganiem
prawa pracy, ma do dyspozycji rézne formy dziatania, w tym formy wtadcze majace postac¢ decyzji
administracyjnych zawierajacych nakazy i zakazy. Ewolucja przepisow dotyczacych kompetencji
Panstwowej Inspekcji Pracy wskazuje jednoznacznie, ze dzialania te zostaty przewidziane w szcze-
golnosci dla sfery bezpieczenstwa i higieny pracy stanowiacej zasadniczy trzon ochrony pracy.
Swiadczy to o dostrzeganej przez ustawodawce konieczno$ci maksymalizacji ochrony najwyzszych
dobr, jakimi sg zycie i zdrowie 0s6b §wiadczacych prace. Przepisy bhp, bedace przedmiotem dziatan
wladczych PIP, nalezy rozumie¢ szeroko. Sa to przede wszystkim przepisy wynikajace z prawa
pracy, ale takze wynikajace z innych gatezi prawa (gtownie z materialnego prawa administracyj-
nego), jezeli ich ratio legis odnosi si¢ do sfery bhp. Decyzje administracyjne dotyczace sfery bhp
moga mie¢ takze oparcie w zasadach bhp, ktore sa regutami pozaprawnymi, wynikajacymi z do-
$wiadczenia zyciowego oraz z osiagnie¢ nauki i techniki. Decyzje te, majac najczesciej charakter
deklaratoryjny, pelnig gtownie funkcje prewencyjne, wymuszaja bowiem ochron¢ zdrowia 0sob
Swiadczacych prace. Ich adresatem sa nie tylko pracodawcy, lecz takze podmioty zatrudniajace na
innej podstawie niz stosunek pracy.

Stowa kluczowe: decyzja administracyjna, przepisy bhp, zasady bhp, Panstwowa Inspekcja Pracy,
pracodawca

1. POJECIE WLADCZYCH FORM DZIAELANIA INSPEKCJI PRACY

Tytul niniejszego opracowania wymaga na wstepie wyjasnienia dwoch pojec,
mianowicie wtadczych form dziatania PIP oraz ochrony pracy.

Panstwowa Inspekcja Pracy jest organem nadzoru panstwowego! nad prze-
strzeganiem prawa pracy. Ma ona do dyspozycji rozne formy dziatania, rozumiane
jako okreslony przepisem prawa typ konkretnej czynnosci tego organu. Klasyfi-

U M. Szewczyk, Nadzér w materialnym prawie administracyjnym, Poznan 1996, s. 105, 109.
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kacja tych form moze przebiegaé¢ wedhug réznych kryteriow?. Czesto stosowane
jest kryterium wladztwa administracyjnego. Jest ono szczeg6lng postacig wiadzy
panstwowej’. Charakteryzuje sie zdolno$cig organu administracji publicznej do
jednostronnego ksztattowania praw i obowigzkéw drugiej strony postgpowania
administracyjnego. Istotne jest, ze w wypadku wladztwa administracyjnego wy-
stepuje nierownorzednos¢ podmiotow, wyrazajgca si¢ w mozliwosci ksztattowa-
nia przez organ sytuacji drugiego podmiotu niezaleznie od jego woli, ale zgodnie
z prawem, czyli zgodnie z zasadg praworzadnosci*, ktora znajduje uzasadnienie
w art. 7 Konstytucji RP z 1997 roku? oraz w art. 6 k.p.a.® Z przepiséw tych wyni-
ka, ze organy wtadzy publicznej (administracji publicznej) dziatajg na podstawie
i w granicach prawa. Cechg charakterystyczng wladztwa administracyjnego jest
mozliwo$¢ zastosowania przymusu panstwowego’. Organ administracji publicznej
korzystajacy z atrybutu wladztwa, czyli z mozliwosci stosowania przymusu pan-
stwowego, moze z niego uczyni¢ uzytek, ale moze takze od tego odstapic, stosujac
inne formy dziatania. Stad wywodzi si¢ podziat na wladcze i niewtadcze formy
dziatania administracji®. W doktrynie prawa administracyjnego do wtadczych
form zalicza si¢ zazwyczaj dziatania organu podejmowane jednostronnie w celu
sformutowania nakazu lub zakazu okreslonego zachowania’. Tego rodzaju formy
dziatania nalezg do kategorii czynno$ci administracyjnoprawnych!?, okreslanych
mianem aktéw administracyjnych!!.

Przenoszac te podstawowe ustalenia na grunt dziatania Panstwowej Inspek-
cji Pracy, nalezy stwierdzi¢, ze w $wietle art. 11 ustawy z 13 kwietnia 2007 roku
o Panstwowej Inspekcji Pracy'? inspekcja ta ma prawo do dziatan o charakterze
wladczym w postaci nakazow i zakazow (art. 11 pkt 1-7, art. 11a), ktére przybieraja

2 Szerzej zob. A. Krawczyk, Wykonalnosé aktu i czynnosci organu administracji publicznej,
Warszawa 2013, s. 15-38.

3 M. Stahl, Wladztwo administracyjne (paistwowe) i sankcja administracyjna, [w:] Pra-
wo administracyjne: pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa
2016, s. 86.

4 L. Bielecki, Wiadztwo administracyjne, [w:] Prawo administracyjne. Czes$¢ ogdlna, ustro-
Jjowe prawo administracyjne, wybrane zagadnienia materialnego prawa administracyjnego, red.
M. Zdyb, J. Stelmasiak, Warszawa 2016, s. 111.

> Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku, Dz.U. Nr 78, poz. 483.

6 Ustawa z 14 czerwca 1960 roku — Kodeks postepowania administracyjnego, tekst jedn.
Dz.U. z 2017 r. poz. 1257, Dz.U. z 2018 1. poz. 149.

7 Por. poglady na ten temat w: K.M. Ziemski, Podzial form prawnych dzialania administra-
¢ji na dziatania wladcze i niewtadcze, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 5. Prawne formy
dziatania administracji, red. A. Btas, J. Bo¢, M. Stahl, K.M. Ziemski, Warszawa 2013, s. 53—59.

8 'W. Chroscielewski, Imperium a gestia w dzialaniach administracji publicznej (w $wietle
doktryny i zmian ustawodawczych lat 90-tych), ,,Panstwo i Prawo” 1995, z. 6, s. 56.

9 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 46.

103 Ochendowski, Prawo administracyjne. Czesé ogéina, Torun 2009, s. 181-182.

11 1. Borkowski, Decyzja administracyjna, £6dz-Zielona Géra 1998, s. 21-22.

12 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1251, dalej: ustawa o PIP.
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posta¢ decyzji administracyjnych (art. 33 ust. 1 pkt 1) oraz dziatan niewtadczych
w postaci wystapien lub polecen (art. 11 pkt 8, art. 11b oraz art. 33 ust. 1 pkt 2)!3.

2. POJECIE OCHRONY PRACY

Pozostaje do rozstrzygnigcia, czy prawo PIP do dziatan wtadczych moze by¢
podejmowane w dziedzinie ochrony pracy, tak jak podkreslono w tytule opraco-
wania. Wymaga to zdefiniowania poj¢cia ochrony pracy. Jest to niezbedne, ponie-
waz przywotane przepisy art. 11 ustawy o PIP, wskazujace na przedmiot dziatan
wiladczych 1 niewtadczych, w ogole nie odwotuja si¢ do tego pojecia, cho¢ poja-
wia si¢ ono w innych przepisach, mianowicie w przepisie art. 10 pkt 6a, okre$la-
jacym zadania w zakresie nadzoru nad przestrzeganiem rozporzadzenia unijnego
nr 1907/2006, w ktérym stanowi si¢ o odrebnych przepisach dotyczacych ochrony
pracy, w art. 10 pkt 7, stanowigcym o roznych dziataniach prewencyjnych PIP po-
legajacych na inicjowaniu przedsiewzie¢ w sprawach ochrony pracy w rolnictwie
indywidualnym, a takze w art. 22 ust. 3, odnoszacym si¢ do przedstawicieli za-
granicznych shuzb i instytucji, do zadan ktérych nalezy ochrona pracy. Pojecie to
wystepuje tez w art. 207 § 3 k.p.!4, stanowigcym o obowiazku pracodawcy oraz
os6b kierujacych pracownikami posiadania wiedzy na temat przepisoOw o ochronie
pracy, w tym przepisow i zasad bezpieczenstwa i higieny pracy. W §wietle przy-
wotanych regulacji uprawniona wydaje si¢ konstatacja, ze poje¢cie ochrony pracy
jest pojeciem jezyka prawnego tak jak pojecia przepisdéw i zasad bhp, ktore row-
niez nie zostaty przez ustawodawce zdefiniowane, mimo ze wystepuja znacznie
czesciej zarowno w ustawie o PIP, jak i w kodeksie pracy'>. Na gruncie unormo-
wania zawartego w art. 207 § 3 k.p. nie ulega natomiast watpliwosci, ze przepisy
o ochronie pracy sg kategoria szersza niz przepisy i zasady bhp.

Doktryna prawa pracy juz dawno zaakceptowata pojgcie ochrony pracy i chet-
nie oraz do$¢ swobodnie si¢ nim postuguje. Nie ma jednak zgodnosci odnos$nie
do pogladdéw co do jego zakresu'®, a nawet przydatnosci'’. Zasadnicze znaczenie

13 K. Raczka, [w:] M. Gersdorf, J. Jagielski, K. Raczka, Komentarz do ustawy o Paistwowej
Inspekcji Pracy, Warszawa 2008, s. 57-58.

14 Ustawa z 26 czerwca 1974 roku — Kodeks pracy, tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1040,
1043, 1495.

15 Np. wart. 18* k.p. oraz w licznych przepisach dziatu dziesigtego kodeksu pracy, jak row-
niez w art. 283 § 1 k.p.

16 Np. K. Raczka do ochrony pracy zalicza kwestie dotyczace czasu pracy, urlopdw wypo-
czynkowych, ochrony rodzicielstwa i stosunku pracy, eliminujac w ten sposob sprawy dotyczace
bhp (idem, op. cit., s. 59).

17" A. Sobezyk, Watpliwosci co do uzytecznosci stosowania pojecia ,,ochrona pracy”, [w]
Prawo ochrony pracy — wspolczesnosc i perspektywy rozwoju, red. T. Wyka, M.A. Mielczarek,
Warszawa 2017, s. 46—61.
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odegraly w tym przedmiocie wypowiedzi W. Szuberta!®, a w szczegolnosci jego
monografia Ochrona pracy. Studium spoteczno-prawne, opublikowana w 1966 ro-
ku, w ktorej autor przedstawit rozne rozumienia ochrony pracy — od bardzo sze-
rokiego, obejmujacego w istocie cale prawo pracy, az do ochrony pracy jako cato-
ksztattu gwarancji prawnych stuzacych zabezpieczeniu zdrowia i zycia ludzkiego
w procesie pracy'’. Wedtug niego ochrong pracy nalezy traktowa¢ jako instytucije
prawa pracy obejmujaca stosunki prawne zwigzane z zapewnieniem bezpiecznych
i higienicznych warunkow pracy, z uwzglednieniem przepis6w o czasie pracy i ur-
lopach wypoczynkowych ze wzgledu, jak pisal, ,,na ich cel i $cisty zwigzek z ca-
loksztattem srodkow przeciwdziatajgcych ujemnemu wptywowi pracy na zdrowie
pracownika”?? oraz z uwzglednieniem ,,réznorodnosci sankcji i naciskow motywa-
cyjnych, poprzez ktore prawo stara si¢ sktoni¢ osoby odpowiedzialne za zdrowie
i zycie pracujacych do przestrzegania cigzacych na nich obowigzkéw™?!. Takie tez
stanowisko odnajdujemy w najnowszych wypowiedziach doktryny, miedzy inny-
mi T. Liszcz uwaza, ze do prawa ochrony pracy nalezy witaczy¢, oprocz regulacji
bhp, rowniez prawo urlopowe i prawo o czasie pracy, a nawet przepisy o nadzorze
nad przestrzeganiem prawa pracy przez pracodawcoOw oraz przepisy o odpowie-
dzialnoéci pracodawcow za naruszanie praw pracownikow?2.

W moim przekonaniu takie doktrynalne ujecie ochrony pracy — jako instytucji
prawa pracy obejmujacej $rodki prawne stuzace bezposrednio ochronie zdrowia
i zycia $wiadczacych prace (Srodki z zakresu bhp), jak 1 posrednio oddziatujace na
te sferg (przepisy o czasie pracy i urlopach wypoczynkowych) oraz konsekwen-
cje cywilne, administracyjne i karne w razie niezapewnienia dostatecznej ochro-
ny w tym przedmiocie — zastluguje w pelni na aprobate. Nawigzujgc zatem do
art. 207 § 3 k.p., w ktorym stanowi si¢ o przepisach ochrony pracy obejmujacych
miedzy innymi przepisy i zasady bhp, nalezatoby stwierdzi¢, ze chodzi tu takze
0 przepisy o czasie pracy i o urlopach wypoczynkowych oraz przepisy okreslajace
konsekwencje w razie ich naruszenia.

3. PRZEDMIOT DZIALAN WELADCZYCH INSPEKCJI PRACY
W SFERZE OCHRONY PRACY (W SFERZE BHP)

Powstaje jednak pytanie, czy tak szeroko rozumiana ochrona pracy jest, czy
tez powinna by¢ przedmiotem dziatan wtadczych inspekcji pracy. Jedno wydaje

18 Por. na temat dorobku W. Szuberta w dziedzinie ochrony pracy: T. Wyka, Ochrona pra-
cy w dorobku naukowym Profesora Wactawa Szuberta, [wW:] Prawo ochrony pracy..., s. 29—45.

19 W. Szubert, Ochrona pracy. Studium spoleczno-prawne, Warszawa 1966, s. 9—18.

20 W. Szubert, Ochrona pracy, [w:] Z. Salwa, W. Szubert. M. Swiecicki, Podstawowe proble-
my prawa pracy, Warszawa 1957, s. 33; idem, Ochrona pracy. Studium..., s. 28-35.

2L 'W. Szubert, Ochrona pracy. Studium. .., s. 34-35.

22 T. Liszcz, Konstytucyjne podstawy ochrony pracy, [w:] Prawo ochrony pracy..., s. 63.
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si¢ oczywiste — przedmiotem dziatan wtadczych PIP nie mogg by¢ same te dzia-
fania w postaci zakazow czy nakazow. Natomiast nalezy rozwazy¢, czy poza sferg
bhp rowniez regulacje z dziedziny czasu pracy i urlopéw wypoczynkowych nie
powinny by¢ przedmiotem dziatan wtadczych PIP.

Warto w tym miejscu przypomniec, ze art. 3 rozporzadzenia Prezydenta RP
z lipca 1927 roku o inspekcji pracy wyraznie stanowit o przepisach o ochronie
pracy jako bedacych przedmiotem nadzoru inspekcji pracy. Do przepisoéw tych za-
liczono nie tylko przepisy o ochronie zycia, zdrowia i sit pracownikow, lecz takze
inne, migdzy innymi przepisy o czasie pracy i o urlopach. Na gruncie tych regu-
lacji nie ulegato wigc watpliwosci, ze przedmiotem dziatan wladczych inspekcji
mogly by¢, oprocz przepisow bhp, réwniez przepisy o czasie pracy i o urlopach
wypoczynkowych 23

Obowiazujace obecnie przepisy okreslajace zadania i kompetencje PIP nie
uprawniaja do takiego twierdzenia, cho¢ doktryna prawa pracy stawia problem
rozszerzenia przedmiotowego nakazow inspekcji pracy takze o te obszary?*. An-
tycypujac dalsze uwagi, nalezy stwierdzi¢, ze w swietle art. 10, 11 1 33 ustawy
o PIP, a zatem de lege lata, nakazy inspektorow pracy w ramach ochrony pracy
rozumianej jako instytucja prawa pracy zostaty ograniczone do sfery stricte bhp, co
oczywiscie nie przeszkadza postulowac, aby w ramach wnioskow de lege ferenda
wilaczy¢ do dziatan nadzorczych inspekcji takze przepisy o czasie pracy i o urlo-
pach wypoczynkowych, ktore bez watpienia pozostaja w bardzo $cistej zalezno-
$ci z ochrong zdrowia i zycia pracownikow. Potwierdzajg to na przyktad przepi-
sy okreslajace kryteria ustalania najwyzszych dopuszczalnych stezen czynnikoéw
szkodliwych dla zdrowia, wérdd ktérych wymienia si¢ kryterium dotyczace czasu
pracy (oddzialywanie na pracownika w ciggu osmiogodzinnego dobowego i prze-
cigtnego tygodniowego wymiaru czasu pracy okreslonego w przepisach kodeksu
pracy?®). Takze judykatura wskazuje na zwiazki sfery bhp z przepisami o czasie
pracy i urlopach, uznajac prawo pracownika do odpoczynku jako pracownicze do-
bro osobiste pochodne wobec dobra osobistego w postaci prawa do bezpiecznych

i higienicznych warunkéw pracy i prawa do ochrony zdrowia®.

23 Dz.U. z 1927 r. Nr 67, poz. 590; por. tez A. Raczynski, Polskie prawo pracy, Warszawa
1930, s. 281-283.

24 Por. D. Makowski, Inspekcja pracy jako instytucja nadzoru panstwowego nad przestrze-
ganiem prawa pracy, s. 350-351 i cytowang tam literaturg.

25 Rozporzadzenie Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej z 12 czerwca 2018 roku
w sprawie najwyzszych dopuszczalnych stezen i natgzen czynnikéw szkodliwych dla zdrowia
w srodowisku pracy, Dz.U. z 2018 r. poz. 1286.

26 Wyrok SN z 21 czerwca 2011 roku, IIT PK 96/10, OSNP 2012, nr 15-16, poz. 189; szerzej
na ten temat zob. T. Wyka, Rola Kodeksu pracy w ochronie dobr osobistych stron stosunku pracy,
[w:] Ksiega Jubileuszowa dedykowana Profesor Teresie Liszcz (,,Studia Iuridica Lublinensia” 24),
Lublin 2015, s. 303-304, 306.
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Ostatecznie jednak w §wietle art. 11 ustawy o PIP ochrona pracy zostata ogra-
niczona do sfery bhp i jako taka jest objeta wladczymi dzialaniami inspekcji pracy
charakterystycznymi dla funkcji nadzorczych?’.

4. RODZAJ DZIALAN WLADCZYCH INSPEKCJI PRACY
W SFERZE BHP

Przepisy dotyczace inspekcji pracy, poczawszy od rozporzadzenia Prezydenta
RP z 14 lipca 1927 roku o inspekcji pracy?®, poprzez dekret z 10 listopada 1954 ro-
ku o przejeciu przez zwigzki zawodowe zadan w dziedzinie wykonywania ustaw
o ochronie, bezpieczenstwie i higienie pracy oraz sprawowania inspekcji pracy®’,
ustawe z 6 marca 1981 roku o Panstwowej Inspekciji Pracy®? az do obecnie obo-
wigzujacej ustawy o PIP z 2007 roku, przewiduja prawo do dziatan wiadczych
w postaci nakazow i zakazow inspektora pracy w sferze bhp>!. Warto jednak pod-
kreslié, ze we wszystkich tych aktach sfera bhp, jezeli nie byta jedyna3?, to byta
wymieniana na pierwszym miejscu’> jako sfera, w ktorej tak mocne kompetencje
byty przyznane inspekcji od poczatku jej istnienia. Swiadczy to bez watpienia
o dostrzeganej koniecznos$ci maksymalizacji ochrony dobr najwyzszych, jakimi sg
zycie i zdrowie zaangazowane i zagrozone w procesie pracy. Mozna wiec powie-
dzie¢, ze kompetencje wladcze organdw nadzoru panstwowego nad przestrzega-
niem przepiséw i zasad bhp sg gtdéwnymi gwarancjami bezpieczenstwa i ochrony
zdrowia pracujacych.

27 D. Makowski, Administracja pracy, [w:] System Prawa Pracy, t. 9. Miedzynarodowe pub-
liczne prawo pracy. Standardy globalne, red. K.W. Baran, Warszawa 2019, s. 1176—1177.

28 Dz.U. z 1927 r. Nr 67, poz. 590.

29 Dz.U. z 1954 r. Nr 52, poz. 260.

30 Tekst jedn. Dz.U. 2001 r. Nr 124, poz. 1362 ze zm.

31 Por. szerzej na temat ewolucji przepiséw w tym przedmiocie D. Makowski, Inspekcja pra-
cy..., 8. 340-343.

32 Tak w dekrecie z 1954 roku (art. 5 pkt 3, 4).

3 Por. art. 3 rozporzadzenia Prezydenta RP z 1927 roku, stanowigcym, Ze inspekcja pracy
ma nadzor nad przestrzeganiem i wykonywaniem przepisow o ochronie pracy, a w szczegolnosci
przepisow o ochronie zycia, zdrowia i sit pracownikow, o przestrzeganiu dobrych obyczajow w sto-
sunkach pracy, o umowie pracy, o zbiorowych umowach pracy, o regulaminie pracy, o czasie pracy,
o dniach $wiatecznych, o urlopach, o pracy mtodocianych i kobiet, o przedstawicielstwie pracow-
nikow i jego uprawnieniach, o pracy chatupniczej. We wszystkich tych sprawach inspektorzy uzy-
skali prawo wydawania nakazow, okreslanych mianem aktow administracyjnych, do ktérych znaj-
dowaty zastosowanie przepisy o postgpowaniu administracyjnym. Por. Z. Fenichel, Zarys polskiego
prawa robotniczego, Krakow 1930, s. 230-232; A. Raczynski, op. cit., s. 281-283; S.M. Grzybow-
ski, Wstep do nauki prawa pracy, Krakéw 1947, s. 190-193; por. takze wyrok SN z dnia 30 kwiet-
nia 1931 roku, II 1 K. 291/31, RPE.1051/31 r., [w:] W. Szczepanski, Prawo pracy w Swietle orze-
czen sqgdowych, Warszawa 1933, s. 130—131. Por. tez art. 10 ust. 1 pkt 1 ustawy z 2007 roku o PIP.
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Analiza obowigzujacych obecnie przepisow okreslajacych dziatania wiadcze
inspekcji pracy w sferze bhp prowadzi do wniosku, Ze ustawodawca obejmuje tymi
dziataniami cata t¢ sfere, skoro w art. 10 ust. 1 pkt 1 ustawy o PIP do zadan inspekc;ji
zalicza nadzor i kontrole przestrzegania ,,przepisOw prawa pracy, w szczegolnosci
przepisow i zasad bhp”, a w art. 11 pkt 1 ustawy stanowi o kompetencjach wtasci-
wych organéw do nakazania usunigcia stwierdzonych uchybien, gdy naruszenie
dotyczy przepiséw i zasad bhp. Mamy tu w istocie do czynienia z blankietowym
okresleniem zadan PIP w sferze bhp oraz z blankietowym upowaznieniem do dzia-
tan wiadczych w tej dziedzinie w postaci wydawania decyzji administracyjnych
zawierajacych nakaz lub zakaz okreslonego dziatania. Nawet gdyby ustawodawca
nie uszczegdtowit owych zadan i uchybien, to i tak kazde naruszenie przepisow
lub zasad bhp miescitoby si¢ w zakresie dziatan wtadczych inspekcji. Nie ulega
natomiast watpliwos$ci, ze miedzy normami zawartymi w art. 10 i art. 11 ustawy
o PIP wystepuje istotna zaleznos¢.

5. CHARAKTER DZIALAN WELADCZYCH INSPEKCJI PRACY
W SFERZE BHP

W celu ustalenia kompetencji PIP, w tym kompetencji do dziatan wtadczych
dotyczacych bhp, konieczne jest ustalenie charakteru tych dziatan34.

Jak zostalo juz stwierdzone, w przepisie art. 10 ust. 1 ustawy o PIP zdefinio-
wano zadania przypisane temu organowi administracji publicznej. Sg one bardzo
rozbudowane i roznorodne, a ich kolejnos¢ prezentacji i sposéb ujecia nie swiad-
cza o spojnej koncepciji legislacyjnej?. Dziedzina bhp jest w tresci tego przepi-
su wyraznie wyeksponowana, i w pordwnaniu z innymi zadaniami najbardziej
szczegdlowo unormowana. W art. 10 ust. 1 w pkt 1, okreslajacym w sposob ogdlny
zadania inspekcji jako nadzor i kontrolg przestrzegania przepisow prawa pracy,
zostata wymieniona na pierwszym miejscu. Odnoszg si¢ do niej réwniez: pkt Sa,
6, 6a, 6b, 7,9, 9a, 12, 15a oraz ust. 4 art. 10.

Na poczatku nalezy zauwazy¢, ze zadania PIP okreslone w tych przepisach
majg dwojaki charakter. Po pierwsze, sa to zadania polegajace na ,,podejmowa-
niu dziatan”, ktore mozna okresli¢ jako wlasne dziatania prewencyjne inspekcji,
gdyz niewymuszajace takich dziatan u podmiotoéw kontrolowanych, na przyktad
analizowanie przyczyn wypadkow przy pracy i chorob zawodowych, inicjowanie
przedsiewzie¢ i prac badawczych w dziedzinie bhp, prowadzenie badan i pomia-
row czynnikow szkodliwych ucigzliwych w srodowisku pracy. Jest o nich mowa

34 Na konieczno$é rozroznienia zadan, whasciwosci i kompetenciji organéw administracji
publicznej zwraca uwage, miedzy innymi J. Borkowski, por. idem, Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 395 i cytowang tam literature.

35 K. Raczka, op. cit., s. 48.
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w art. 10 ust. 1 pkt 7 oraz w art. 10 ust. 4. Zadania te nie uprawniajg organéw PIP
do dziatan wtadczych i w zwigzku z tym nie bgda one przedmiotem dalszej anali-
zy. Po drugie, sg to zadania polegajace na kontroli i nadzorze, do ktorych odnosza
si¢ przepisy zawarte w art. 10 ust. 1 pkt 1, 5a, 6, 6a, 9, 9a, 12, 15a. Wskazane tam
zadania sg realizowane z wykorzystaniem wladczych form dziatania inspekc;ji,
i one wiasnie stang si¢ przedmiotem dalszych badan.

Wspolna cecha tych zadan, poza ogdlnym, blankietowym zadaniem wynika-
jacym z art. 10 ust. 1 pkt 1, polegajacym na nadzorze i kontroli przepiséw prawa
pracy, w szczegolnosci przepisow i zasad bhp, jest to, ze w znakomitej wigkszosci
przypadkow ustawodawca odwotuje si¢ do konkretnych ustaw nienalezacych do
prawa pracy lub ogodlnie odsyta do przepiséw odrebnych, ktére jednak w swojej
tre$ci okreslaja wymogi dotyczace bhp. Oznacza to, ze przepiséw bhp nie mozemy
ogranicza¢ wylacznie do regulacji nalezacych do prawa pracy (jakby to wynikato
z art. 10 ust. 1 pkt 1), a zatem kompetencje wladcze inspekcji pracy w sferze bhp
nie mogg si¢ ograniczac tylko do naruszen przepiséw lub zasad bhp wynikajacych
z tej galezi prawa.

Zadania kontrolno-nadzorcze inspekcji pracy w sferze bhp wynikajace z prze-
pisow nienalezacych do prawa pracy zostaty wskazane w:

— art. 10 pkt 5a — kontrola wyroboéw przeznaczonych do stosowania przez
pracodawcow pod wzgledem stwarzania przez nie zagrozen okreslonych w ustawie
z 13 kwietnia 2016 roku o systemach oceny zgodnosci i nadzoru rynku3®;

— art. 10 pkt 6 — kontrola wyrobéw wprowadzonych do obrotu Iub odda-
nych do uzytku pod wzgledem spetniania przez nie wymagan dotyczacych bhp,
okreslonych w odrgbnych przepisach;

—art. 10 pkt 6a— nadz6r nad spetnianiem przez pracodawcow obowigzkow
dotyczacych bhp wynikajacych z rozporzadzenia (WE) nr 1907/2006 dotyczacego
chemikaliow’’;

— art. 10 pkt 6b — nadzor nad przestrzeganiem warunkow stosowania sub-
stancji okreslonych przez Europejska Agencje Chemikaliow na podstawie rozpo-
rzadzenia nr 1907/2006;

—art. 10 ust. 9— kontrola przestrzegania wymagan bhp wynikajacych z usta-
wy z 22 czerwca 2001 roku o mikroorganizmach i organizmach genetycznie zmo-
dyfikowanych3®;

— art. 10 pkt 9a — kontrola ewidencji pracownikéw wykonujgcych prace
w szczegolnych warunkach lub o szczeg6lnym charakterze, o ktorej mowa w usta-
wie z 19 grudnia 2008 roku o emeryturach pomostowych3’;

36 Tekst jedn. Dz.U z 2019 r. poz. 544.

37 Dz. Urz. UE L 396 z 30 grudnia 2006, s. 1 ze zm.
3 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 . poz. 2134.

39 Tekst jedn. Dz.U z 2018 r. poz. 1924.
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— art. 10 pkt 15a— kontrola spetniania obowigzkow w sferze bhp w zakresie
paliw ciektych wedtug ustawy z 10 kwietnia 1997 roku — Prawo energetyczne®’,

Jedynie w art. 10 pkt 12 ustawodawca wskazuje przepisy prawa pracy, to jest
ustawe z 26 czerwca 1974 roku — Kodeks pracy*!, jako podstawe szczegolne-
go zadania PIP polegajacego na wydawaniu i cofaniu zezwolen w przypadkach,
o ktérych mowa w art. 304° k.p. Dodajmy, Ze chociaz art. 10 ustawy o PIP o tym
nie stanowi, to kodeks pracy przewiduje jeszcze jedno zadanie inspekcji, ktore jest
realizowane w trybie decyzji administracyjnej. Chodzi o nakazanie przez inspek-
tora pracy utworzenia stuzby bhp lub zwigkszenia liczebnos$ci tej stuzby, jezeli
uzasadniaja to stwierdzone zagrozenia zawodowe (art. 237'1 § 4 k.p.).

Wszystkie wymienione zadania PIP polegaja na kontroli lub nadzorze, ich
realizacja zatem dokona si¢ za pomoca odpowiednich dziatan wtadczych, o kto-
rych mowa w art. 11 pkt 1—6a oraz art. 11a ustawy o PIP, w zwigzku z art. 33 tej
ustawy, to jest w trybie decyzji administracyjnej. Dotyczy to rowniez zadania
dotyczacego zezwolen na wykonywanie przez dziecko pracy lub innych zaje¢¢ za-
robkowych (art. 304° k.p.), odnosnie do ktorego ustawodawca nie wypowiada sig
jednoznacznie, ze ma ono by¢ zrealizowane w tym trybie, ale doktryna zgodnie

twierdzi, ze konieczna jest tu decyzja administracyjna*?.

6. ZAKRES REGULACJI PRAWNYCH OKRESLAJACYCH
DZIALANIA WELADCZE INSPEKCJI PRACY W SFERZE BHP

Pojawia si¢ istotne pytanie, czy wskazane przez ustawodawce w art. 10 ust. 1
pkt 5a, 6, 6a, 6b, 9, 15a ustawy sa jedynymi ustawami, w ktorych PIP uzyskuje
kompetencje wtadcze, czy tez mozna byloby wskaza¢ jeszcze inne regulacje odreb-
ne niewymienione w ustawie o PIP, a dotyczace bhp, ktérych wykonanie powinno
by¢ réwniez zabezpieczone przymusem panstwowym. Chodzi na przyktad o usta-
we z 27 czerwca 1997 roku o stuzbie bhp*?, ktora w art. 12 stanowi o obowiazku
podmiotu zobowigzanego do zapewnienia badan profilaktycznych (ktorym jest
bez watpienia pracodawca**) zawarcia na pismie umowy z podstawowa jednost-
ka medycyny pracy. Wykonanie tego obowigzku powinno, w moim przekonaniu,
podlega¢ kontroli ze strony PIP, a w razie braku takiej umowy inspekcja powinna
si¢ czu¢ uprawniona do dziatan wtadczych, w tym do wydania decyzji nakazuja-
cej zawarcie takiej umowy. Zaniechanie ze strony inspekcji stosownych srodkow
moze doprowadzi¢ do naruszenia zasady uprzedniej, bezwzglednej, bezwarunko-

40 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 755.

41 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 1. poz. 1040, 1043, 1495.

42 Por. D. Makowski, Inspekcja pracy..., s. 354 i cytowang tam literature.
4 Tekst jedn. Dz.U. 22019 1. poz. 1175.

44 Por. art. 229 k.p.
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wej 1 niepodzielnej odpowiedzialno$ci pracodawcy za zycie i zdrowie pracowni-
kow, o ktorej mowa w art. 207 § 11 § 2 k.p.®°, a takze do zaprzepaszczenia isto-
ty obowigzku pracodawcy zapewnienia pracownikom wlasciwej profilaktycznej
ochrony zdrowia, albowiem w razie braku takiej umowy i stosownej reakcji ze
strony inspekcji pracy pracownik mogtby uznaé, ze moze sam dokonywacé wybo-
ru podstawowej jednostki stuzby medycyny pracy. Dostrzegane tutaj istotne za-
dania inspekcji pracy nie wynikaja jednak z przepisow bhp nalezacych do prawa
pracy (ustawe o stuzbie medycyny pracy nalezy zakwalifikowa¢ do materialnego
prawa administracyjnego), nie zostaty réwniez wymienione w sposob szczegodl-
ny w art. 10 ustawy. Podobne pytania mozna postawic¢ na przyktad odnosnie do
ustawy z 7 lipca 1994 roku Prawo budowlane*®, ustawy z 29 listopada 2000 roku
Prawo atomowe®’, ktore nie zostaty wymienione w art. 10 ustawy, nie przynaleza
gateziowo do prawa pracy, ale zawierajg regulacje dotyczace bhp, a zatem ich wy-
konanie powinno by¢ objete wtadczymi srodkami przystugujacymi PIP. Podobnie
nalezy oceni¢ przepisy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (EU)
2016/425 z 9 marca 2016 roku w sprawie rodkéw ochrony indywidualnej*®, kto-
rego stosowanie powinno by¢ rowniez zabezpieczone odpowiednimi dziataniami
wladczymi PIP. Trudno racjonalnie wyttumaczy¢, dlaczego w art. 10 ustawy o PIP
wyeksponowano niektore ustawy jako zroédto zadan nadzorczych PIP w dziedzinie
bhp, a inne, ktére wydaja si¢ nawet istotniejsze, zostaly pominigte. Nie wyjasnia
tego takze art. 10 ust. 1 pkt 16 ustawy, w ktorego $wietle do zadan PIP nalezy
wykonywanie innych zadan okreslonych w ustawie i przepisach szczego6lnych.
Podsumowujac ten watek rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze zadania nadzorcze
PIP w dziedzinie ochrony pracy ograniczonej do sfery bhp wynikaja, po pierw-
sze, z przepisow i zasad bhp majacych oparcie w przepisach prawa pracy, po dru-
gie, z przepisow odrebnych nienalezacych do prawa pracy, do ktorych odwotuje
si¢ ustawodawca w art. 10 ustawy o PIP, oraz po trzecie — z przepiséw dotyczg-
cych bhp zawartych w innych aktach, niewymienionych w ustawie o PIP. W tym
ostatnim wypadku kryterium przesadzajacym bedzie ratio legis tych przepisow,
ich funkcja i rola w zapewnieniu bezpieczenstwa i ochrony zdrowia §wiadczacych
prace, nawet jesli ustawodawca nie postuguje sie w ich tresci zwrotem ,,bhp™*.

4 Por. szerzej komentarz do art. 207 k.p. T. Wyka, [w:] Kodeks pracy. Komentarz, red. K W. Ba-
ran, Warszawa 2018, s. 1203—-1208.

46 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1332.

47 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 576.

8 Dz. Urz. UE L 81 z 31 marca 2016, s. 51-98.

49 Por. podobnie T. Strek, Paristwowa Inspekcja Pracy, Krakow 1998, s. 185-186.
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7.NARUSZENIE PRZEPISOW I ZASAD BHP JAKO PODSTAWA
DZIALAN WEADCZYCH INSPEKCJI PRACY

Przepis art. 11 pkt 1 ustawy o PIP stanowi, ze wtasciwe organy PIP sg upraw-
nione do nakazania usunigcia stwierdzonych uchybien w ustalonym terminie, w wy-
padku gdy naruszenie dotyczy przepisow i zasad bhp. Wydaje sie, ze uzycie w tym
przepisie spdjnika ,,i”” nie jest wlasciwe. Nie chodzi bowiem o tagczne wykazanie
tych podstaw, ale alternatywne, w przeciwnym razie dochodzitoby do absurdalnej
sytuacji, gdy naruszenie przepisu bhp, ale bez wykazania naruszenia zasady bhp
lub odwrotnie, uniemozliwialoby zastosowanie odpowiednich srodkow wtadczych.

Przepisy bhp nalezy rozumie¢ szeroko. B¢da to zatem przede wszystkim prze-
pisy bhp zawarte w zrodtach powszechnie obowigzujacych. Konstytucja zalicza
do nich przepisy Konstytucji, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz
rozporzadzenia (art. 87 Konstytucji). Wsrod norm konstytucyjnych w tym kontek-
$cie na uwagg zastuguje art. 24, ktory stanowi, ze praca znajduje si¢ pod ochrong
Rzeczypospolitej Polskiej, panstwo zas sprawuje nadzor nad warunkami wykony-
wania tej pracy, oraz art. 66 ust. 1 gwarantujacy kazdemu bezpieczne i higieniczne
warunki pracy, natomiast sposob realizacji tego prawa oraz obowigzki pracodaw-
cy w tym zakresie okresli ustawa>’. Do kategorii powszechnie obowigzujacych
przepisow bhp nalezy rowniez zaliczy¢ ratyfikowane konwencje MOP dotyczace
bhp>!, w tym miedzy innymi konwencje nr 161 MOP dotyczacg pracowniczych
shuzb bezpieczenstwa i ochrony zdrowia®? i konwencje nr 176 dotyczaca bezpie-
czenstwa i zdrowia w kopalniach>3. Nie ulega jednak watpliwosci, ze zasadnicze
znaczenie dla ustalenia zakresu powszechnie obowiazujgcych przepiséw bhp maja
przepisy wynikajace z ustaw nalezacych do prawa pracy, w pierwszej zas kolejno-
$ci z dziatu dziesiatego kodeksu pracy (art. 207-237'3 k.p.) oraz z rozporzadzen
do tego dziatu oraz z rozporzadzen wydanych na podstawie art. 237" § 2 k.p.
dotyczacych branzowych i migdzybranzowych przepiséw bhp. Do powszechnie
obowigzujacych przepisow bhp beda nalezaty takze te, ktore sa zawarte w usta-
wach 1 aktach don wykonawczych wprawdzie nienalezacych do prawa pracy, ale
stuzacych zapewnieniu ochrony zdrowia i bezpieczenstwa w miejscu pracy. Poza
wskazanymi juz wcze$niej aktami prawnymi, tytutem przyktadu mozna podac
ustawe z 5 grudnia 2008 roku o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb
zakaznych u ludzi>*, ktéra w art. 20 naktada na pracodawce lub zlecajacego prace

30 Przepisy konstytucji sg szczegélnie istotne dla okreslenia zakresu podmiotowego przepi-
sow bhp (szerzej T. Wyka, Stosowanie przepisow bhp w niepracowniczym zatrudnieniu, [w:] Sy-
stem Prawa Pracy, t. 1. Zatrudnienie niepracownicze, red. K.W. Baran, Warszawa 2015, s. 650 n.

>l Szerzej na temat dziatalnosci MOP w dziedzinie bhp zob. T. Wyka, Powszechna ochrona
pracy, [w:] System Prawa Pracy, t. 9, s. 542 n.

52 Dz.U. z 2005 r. Nr 34, poz. 300.

33 Dz.U. 22003 r. Nr 117, poz. 1105.

>4 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 1. poz. 151 ze zm.
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obowigzki w zakresie przeprowadzania szczepien ochronnych wobec pracowni-
kéw oraz upowaznia do wydania w tym zakresie stosownego rozporzadzenia®.

Do zakresu pojgciowego przepiséw bhp beda rowniez nalezaty postanowie-
nia zawarte w specyficznych zrodtach prawa pracy wskazanych w art. 9 k.p., o ile
beda regulowaty sfere bhp. Chodzi tu glownie o uktady zbiorowe pracy i regu-
laminy pracy>®. Wszystkie wskazane przepisy bhp moga by¢ podstawa dziatan
wiadczych inspekcji pracy.

Jak wynika z art. 11 pkt 1 ustawy o PIP, podstawg tych dzialan moga by¢ tak-
ze zasady bhp. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze zasady bhp wyznaczajg gra-
nice nie tylko kompetencji PIP, lecz takze spotecznej inspekciji pracy”’, jak row-
niez okreslajg zakres obowigzkow pracownikow (art. 211 k.p.), osob kierujacych
pracownikami (art. 212 pkt 1 1 5 k.p.) oraz pracodawcow (art. 207 § 21 § 3 k.p.),
stanowig tez podstawe odpowiedzialnosci pracodawcy za wykroczenia przeciwko
prawom pracownika (art. 283 § 1 k.p.).

Zasady bhp nie zostaty jednak blizej zdefiniowane ani skatalogowane. Osta-
tecznie to judykatura i doktryna okresla je jako reguly pozaprawne wynikajace
z do$wiadczenia zyciowego oraz z osiggnie¢ nauki i techniki®®. Inspekcja pracy,
upowazniona do dziatan wiadczych nie tylko na podstawie przepiséw bhp, lecz
takze zasad bhp, zyskuje w ten sposob szersze mozliwos$ci dziatania. Oznacza to,
ze nawet jesli zaden przepis bhp nie wymaga okreslonych dziatan, ale dyktuje je
doswiadczenie zyciowe badz tez osiagnigcia naukowo-techniczne, to inspektor
powinien zastosowac odpowiednie srodki prawne, jesli tylko stwierdza stan zagro-
zenia. Nie ulega watpliwosci, ze stawia to inspektorow pracy w trudnej sytuaciji,
nie tylko pod wzgledem prawnym. Zwracal na to uwage W. Szubert, piszac, ze

Zadanie inspektora pracy staje si¢ w takich sytuacjach odpowiedzialne i ktopotliwe. Nie moze
on waha¢ si¢ z podjeciem interwencji, o ile stwierdzi wyrazne zagrozenia, rownocze$nie musi
zachowaé umiar w postugiwaniu si¢ narzgdziem nakazu, aby nie zdeprecjonowac jego znaczenia

i nie ostabi¢ whasnego autorytetu.

Analiza orzecznictwa prowadzi do wniosku, ze pomimo ogromnego rozbu-
dowania przepisoOw bhp zasady bhp okazuja si¢ nadal przydatne jako podstawa

33 Por. rozporzadzenie Rady Ministréw z 3 stycznia 2012 roku w sprawie rodzajow czyn-
nos$ci zawodowych oraz zalecanych szczepien ochronnych wymaganych u pracownikéow, funkcjo-
nariuszy, zolnierzy lub podwtadnych podejmujacych prace, zatrudnionych lub wyznaczonych do
wykonywania tych czynnos$ci, Dz.U. z 2012 r. poz. 40.

36 Por. T. Wyka, Komentarz do art. 207 k.p., [w:] Kodeks pracy. Komentarz..., s. 1213—1214;
por. tez W. Muszalski, Istota przepiséw i zasad bhp, Warszawa 1987.

37 Por. art. 18° k.p. oraz art. | ustawy z 24 czerwca 1983 roku o spotecznej inspekcji pracy,
tekst jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 567.

38 Szerzej zob. T. Wyka, Podstawowa zasada prawa pracy dotyczgca zapewnienia pracow-
nikom bezpiecznych i higienicznych warunkow pracy a zasady bhp, [w:] Wolnos¢, i sprawiedliwosé
w zatrudnieniu. Ksigga pamigtkowa poswiecona Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej Prezyden-
towi Lechowi Kaczynskiemu, red. M. Sewerynski, J. Stelina, Gdansk 2012, s. 396-399.

39 W. Szubert, Ochrona pracy. Studium..., s. 159.
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dziatan inspekcji pracy®. Na potwierdzenie tej tezy warto przytoczyé wyrok NSA
w Katowicach z 16 grudnia 2002 roku, z ktérego wynika, ze inspektor pracy zaka-
zat pracodawcy wyposazania pracownikow we wrotki jako stwarzajace zagrozenie
zycia i zdrowia pomimo braku w tym wzgledzie stosownych przepiséw bhp, a sad
uznat, ze oparcie decyzji na zasadach bhp jest w petni uprawnione®!. Interesujace
sg rowniez wyroki sadéw administracyjnych dotyczace polskich norm odnosza-
cych si¢ do bhp, ktére same przez si¢ nie sg przepisami bhp, ale mozna je uznaé
za emanacje zasad bhp, do ktorych stosowania pracodawcy sa zobowigzani®?.

Rola zasad bhp jako podstawy dziatan wtadczych inspektora pracy jest nie do
przecenienia. Pozwala bowiem na ochron¢ najwyzszych dobr, nawet wtedy gdy
ustawodawca tego jeszcze nie dostrzega. Wymaga to jednak od inspektora szero-
kiej wiedzy 1 tworczego zaangazowania.

8. NAKAZY I ZAKAZY W SFERZE BHP A RYGOR
ICH NATYCHMIASTOWEJ WYKONALNOSCI

Artykut 11 pkt 1 ustawy o PIP okresla w sposdb ogdlny zaréwno podstawy
dziatan wladczych inspekcji (naruszenie przepiséw lub zasad bhp), jak i same te
dziatania (nakaz usunigcia stwierdzonych uchybien). Uszczegotowienie tych dzia-
an nastapito w art. 11 w pkt od 2 do 6a oraz w art. 11a. Mimo ze ustawodawca nie
odwotuje si¢ w tych przepisach do bhp, to przedmiot dziatan wtadczych inspek-
cji tam wskazanych bez watpienia dotyczy tej wiasnie sfery. Rodzi si¢ pytanie,
co zadecydowato, ze ustawodawca dokonuje takiej egzemplifikacji okreslonych
,uchybien”. Wydaje si¢, ze chodzito o wskazanie szczegdlnych naruszen stwa-
rzajacych bezposrednie zagrozenia zycia lub zdrowia, co uzasadniato nadanie
nakazom inspektora rygoru natychmiastowej wykonalno$ci. Do tej grupy naleza
nastepujace nakazy i zakazy:

— nakaz wstrzymania prac lub dziatalnosci, gdy naruszenie powoduje bez-
posrednie zagrozenie zycia lub zdrowia ludzi (art. 11 pkt 2);

— nakaz skierowania do innych prac pracownikéw lub innych os6b dopusz-
czonych do pracy wbrew obowigzujacym przepisom przy pracach wzbronionych,
szkodliwych lub niebezpiecznych (art. 11 pkt 2)63;

0 Por. np. wyrok NSA w Warszawie z 6 maja 2008 roku, I OSK 785/07, Lex nr 471497.

6l Wyrok NSA w Katowicach z 16 grudnia 2002 roku, IT SA/Ka 88/01, ,,Prawo Pracy” 2003,
nr4,s.42.

62 Por. wyrok WSA we Wroctawiu z 30 pazdziernika 2007 roku, IV SA/WR 186/07, Lex
nr 420299; wyrok NSA w Warszawie z 6 maja 2008 roku, OSK 785/07, Lex nr 471497.

63 W tym wypadku wprawdzie przepis nie wymaga wystapienia bezposredniego zagrozenia
zdrowia i zycia ludzi, to jednak jest ono oczywiste, jesli wykonuje si¢ prace wzbronione, szkodli-
we lub niebezpieczne.
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— nakaz wstrzymania eksploatacji maszyn i urzadzen w sytuacji gdy ich eks-
ploatacja powoduje bezposrednie zagrozenie zycia lub zdrowia ludzi (art. 11 pkt 3);

— zakaz wykonywania pracy lub prowadzenia dziatalno$ci w miejscach,
w ktorych stan warunkéw pracy stanowi bezposrednie zagrozenie zdrowia i zy-
cia ludzi (art. 11 pkt 4).

Wspoélna cechg wymienionych nakazow i zakazu jest przestanka bezposred-
niego zagrozenia zdrowia i zycia ludzkiego, ktorej jednak ustawodawca nie de-
finiuje. Wydaje si¢, ze mozna ja dookresli¢ w konfrontacji z definicjg legalna za-
grozenia zawartag w § 2 pkt 13 rozporzadzenia MPiPS z 26 wrzesnia 1997 roku
w sprawie ogélnych przepisow bezpieczenstwa i higieny pracy®®, pod ktérym to
pojeciem rozumie si¢ stan Srodowiska pracy mogacy spowodowac wypadek lub
chorobe. Bezposrednie zagrozenie oznaczatoby sytuacje, w ktorej istnieje wysokie
prawdopodobienstwo wystapienia wypadku lub choroby. Ostatecznie jednak to in-
spektorzy pracy, wydajac stosowne decyzje, bedg musieli oceni¢ stan zagrozenia,
takze bezposredniego, co z jednej strony daje im pewna swobode w ustalaniu stanu
faktycznego, z drugiej za$ czyni ich odpowiedzialnymi za btedne decyzje lub ich
brak. Biorac to pod uwagg, decyzje inspektora pracy podejmowane na podstawie
art. 11 pkt 1, 2, 3, 4 ustawy o PIP z 2007 roku mozna bytoby zakwalifikowa¢ do
aktow administracyjnych uznaniowych (swobodnych), skoro ustawodawca odsy-
a do zwrotdéw niedookreslonych (bezposrednie zagrozenie, zagrozenie), pozosta-
wiajac organom rozstrzygajacym swobodna mozliwo$é oceny skutkow®. Sadze
jednak, ze przepisy te nie dajg podstaw do takiego twierdzenia. Warto zauwazyc¢,
ze w doktrynie przyjmuje si¢, iz swoboda decyzyjna (uznanie administracyjne)
jest charakterystyczna dla przypadkoéw, gdy przepis stanowi, ze organ admini-
stracyjny ,,moze” podjaé stosowne rozstrzygnigcie, a nie ma w nim ,,nakazu lub
zakazu ustalenia okre$lonej tresci rozstrzygniecia™®®. We wskazanych przepisach
art. 11 ustawy o PIP wprawdzie stanowi si¢ o uprawnieniach inspekcji pracy, ale
do zastosowania okreslonego srodka w postaci nakazu lub zakazu. W tych wy-
padkach zatem mozemy co najwyzej mowi¢ o ograniczonym luzie decyzyjnym
organdw inspekcji pracy wyboru konsekwencji prawnych, a nie o swobodnym
uznaniu administracyjnym. W duzym stopniu potwierdza t¢ tez¢ unormowanie
zawarte w art. 37a ustawy o PIP, w ktorego §wietle w uzasadnionych wypadkach,
miedzy innymi gdy nie stwierdzono bezposredniego zagrozenia zycia lub zdrowia
pracownikow lub innych oséb wykonujacych prace, inspektor moze odstapi¢ od
stosowania $rodkow prawnych, o ktorych mowa w art. 33, stosujac jednak ustne
pouczenie o sposobach zorganizowania pracy zgodnego z wymogami prawa i ode-

64 Tekst jedn. Dz.U. z 2003 r. Nr 169, poz. 1650 ze zm.

65 Na temat podziatu aktéw administracyjnych na swobodne i zwiazane zob. K.M. Ziem-
ski, Typologia indywidualnych aktow administracyjnych, [w:] System Prawa Administracyjnego,
t.5,s. 181-184.

66 Tak J. Borkowski, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 397.
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brania od podmiotu kontrolowanego o$wiadczenia o terminie usunigcia ujawnio-
nych w toku kontroli uchybien.

W doktrynie wyrazono poglad, ze decyzje inspektora pracy wydane na pod-
stawie przepisow bhp sg aktami administracyjnymi ,,zwigzanymi”, za§ decyzje
oparte na zasadach bhp, bedacych regutami pozaprawnymi wynikajagcymi z do-
$wiadczenia zyciowego oraz z osiagnieé nauki i techniki, sa aktami swobodnymi®’.
Kryterium, jakim si¢ postuzono w tym wypadku, nie byta klauzula generalna
stanowigca przestanke wydania nakazu (bezposrednie zagrozenie), ale podsta-
wa wydania decyzji (przepis lub zasada bhp). Trudno zgodzi¢ si¢ z takim stano-
wiskiem, ktére oznaczatoby, Zze organ administracji, wydajac decyzje (okreslane
jako swobodne) na podstawie zasad bhp, nie dziala na podstawie prawa. Decyzje
te maja przeciez oparcie w przepisach stanowiacych o obowigzku przestrzegania
zasad bhp, o czym byla juz mowa.

Decyzje podjete przez inspektora pracy w przypadkach okreslonych w art. 11
pkt 2, 3 14 maja rygor natychmiastowej wykonalno$ci. Wskazuje to na ich szcze-
golne znaczenie dla ochrony zdrowia i zycia ludzi pracujacych w warunkach za-
grozenia. Jest to rygor natychmiastowej wykonalnos$ci nadany tym decyzjom jako
decyzjom nieostatecznym z mocy ustawy, a nie na podstawie art. 108 § 1 k.p.a.
Przepis ten przewiduje mozliwos$¢ nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci,
gdy jest to niezbedne, miedzy innymi ze wzgledu na ochrong zdrowia lub zycia
ludzkiego.

Druga grupa nakazow dotyczaca sfery bhp, wynikajgca z art. 11 pkt 5, 6, 6a
oraz z art. 11a ustawy o PIP, nie jest uwarunkowana przestanka bezposredniego
zagrozenia, dlatego nie zostata wyposazona w rygor natychmiastowej wykonal-
no$ci z mocy ustawy, co nie przeszkadza nadaniu tym decyzjom takiego rygoru,
ale odbedzie si¢ to nie z mocy ustawy, ale na podstawie art. 108 k.p.a. Do grupy
tej naleza nastgpujace nakazy:

— nakaz zaprzestania prowadzenia dziatalno$ci badZ dziatalnosci okreslonego
rodzaju w wypadku stwierdzenia, ze stan bezpieczenstwa i higieny pracy zagraza
zyciu lub zdrowiu pracownikow lub osob fizycznych wykonujacych prace na in-
nej podstawie niz stosunek pracy, w tym osob wykonujacych na wiasny rachunek
dziatalno$¢ gospodarczg (art. 11 pkt 5);

— nakaz ustalenia, w okreslonym terminie, okolicznosci i przyczyn wypad-
ku (art. 11 pkt 6);

— nakaz wykonania badan i pomiaréw czynnikow szkodliwych i ucigzliwych
w $rodowisku pracy w wypadku naruszenia trybu, metod, rodzaju lub czgstotli-
wosci wykonania tych badan i pomiaréw lub koniecznos$ci stwierdzenia wykony-
wania pracy w szczeg6lnych warunkach (art. 11 pkt 6a);

67 0. Kucharski, Nakazy inspektora pracy dotyczqce bezpieczehistwa i higieny pracy jako
indywidualne akty administracyjne, ,,Prace Naukowe Akademii im. Jana Dtugosza w Czgstocho-
wie” 5, 2017, s. 102.
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— nakaz umieszczenia pracownika w ewidencji pracownikow wykonujacych
prace w szczegolnych warunkach lub o szczegolnym charakterze, wykreslenia go
z ewidencji oraz sporzadzenia korekty dokonanego wpisu w tej ewidencji zgod-
nie z ustawag z 19 grudnia 2008 roku o emeryturach pomostowych (art. 11a w zwigz-
ku z art. 10 ust. 1 pkt 9a)%8.

9. CHARAKTER PRAWNY NAKAZOW I ZAKAZOW
DOTYCZACYCH BHP

Jak wynika z przeprowadzonej analizy, ustawa o PIP przewiduje w dziedzinie
bhp dwa rodzaje nakazow: nakazy blankietowe usunigcia stwierdzonych uchy-
bien w razie naruszenia przepisow lub zasad bhp oraz nakazy skonkretyzowane
do okreslonych naruszen, ktére sg dodatkowo zréznicowane ze wzgledu na rygor
natychmiastowej wykonalnos$ci. Nakazy te, zgodnie z art. 33 ust. 1 ustawy, maja
postac decyzji administracyjnych, do ktorych znajdg zastosowanie przepisy kodek-
su postepowania administracyjnego®. Sa to decyzje, ktore mozna zakwalifikowaé
do aktow administracyjnych zewnetrznych, albowiem miedzy inspektorem pracy
a adresatem jego decyzji nie wystepuje podporzadkowanie organizacyjne’?. Decy-
zje dotyczace sfery bhp wydawane przez inspektora moga by¢ takze oceniane ze
wzgledu na ich charakter deklaratoryjny lub konstytutywny. Przedstawione rodzaje
nakazow inspektora pracy, majgce oparcie w art. 11 pkt 1-6a oraz w art. 1la, sg
kwalifikowane jako decyzje deklaratoryjne, poniewaz nie stwarzajg nowego stanu
prawnego, a jedynie potwierdzaja istnienie okreslonego obowiazku ze sfery bhp’!.
Natomiast decyzjom zawierajgcym nakaz utworzenia shuzby bhp badz zwickszenia
liczebnosci tej stuzby (art. 237'! § 4 k.p.) oraz decyzjom polegajacym na zezwo-
leniu wykonywania przez dziecko pracy lub innych zajeé zarobkowych (art. 304°
k.p.) przypisuje si¢ charakter konstytutywny’2.

Decyzje administracyjne inspektora pracy dotyczace bhp petnig w istocie
funkcje prewencyjne. Wprawdzie wymuszaja ochrone i moga by¢ odbierane przez
adresatow tych decyzji jako sankcja (sankcja administracyjna), jednak dzieki nim
nie dochodzi do zagrozenia zycia lub zdrowia §wiadczacych prace. Mozna nawet
powiedzie¢, ze sg one ,,zastepczym” wykonaniem obowigzkdéw spoczywajacych
na podmiotach zatrudniajgcych lub organizujacych prace.

68 W doktrynie i w judykaturze wystepuja rozbiezne stanowiska odnosnie do kompetencji PIP
w przedmiocie oceny charakteru wykonywanej pracy przez pracownika dla celow ustawy o eme-
ryturach pomostowych (por. na ten temat D. Makowski, Inspekcja pracy..., s. 348-350).

% Por. art. 12 ustawy o PIP.

70 Por. na temat typologii indywidualnych aktéw administracyjnych K.M. Ziemski, Typolo-
gia indywidualnych aktow administracyjnych, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 5, s. 179.

71 0. Kucharski, op. cit., s. 100.

72 Ibidem, s. 101.
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WNIOSKI

Ramy niniejszego opracowania nie pozwolity na pelng analize wszystkich
zagadnien dotyczacych wiadczych kompetencji PIP w dziedzinie bhp. W szczegol-
nosci pominigto kwestie zakresu podmiotowego tych dziatan. Nie mozna jednak
nie zauwazy¢, ze wlasnie w dziedzinie bhp inspekcja pracy uzyskata najdalej idace
i najszersze kompetencje wtadcze ze wzglgdu nie tylko na ich zakres przedmioto-
wy, lecz takze podmiotowy. Adresatami decyzji administracyjnych dotyczacych
bhp sg bowiem nie tylko pracodawcy, ale tez, zgodnie z art. 13 pkt 1 w zwiazku
z art. 10 ust. 2, niebedacy pracodawcami przedsigbiorcy i inne jednostki organi-
zacyjne, na ktorych rzecz jest Swiadczona praca przez osoby fizyczne, w tym wy-
konujace na wtasny rachunek dziatalnos¢ gospodarczg, bez wzgledu na podstawe
swiadczenia pracy. Koresponduje to i pozostaje w $cistym zwigzku z konstytucyjng
zasada prawa kazdego do bezpiecznych i higienicznych warunkow pracy (art. 66
ust. 1 Konstytucji) oraz z rozwinigciem tej zasady w przepisach kodeksu pracy
(art. 304 § 1 k.p.—304* k.p.).

Na zakonczenie warto zastanowic¢ si¢ nad przysztoscig i przydatno$cig upraw-
nien wladczych inspekcji pracy w dziedzinie bhp. Wydaje si¢, ze jest to niezbedna
kompetencja organow nadzoru panstwowego w tym obszarze. Ustawodawca po-
winien jednak roznicowaé sposoby i tryb wykorzystywania inspekcyjnych upraw-
nien wladczych dla zapewnienia bezpieczenstwa i ochrony zdrowia pracujacych.
W szczegdlnosci powinny by¢ one adekwatne do zmieniajacych si¢ form swiad-
czenia pracy (praca poza stalym miejscem pracy, praca na platformach i inne).
W dziataniach tych nalezy rowniez uwzglednia¢ postepujace procesy globalizacji
i cyfryzacji, stwarzajace zupetnie nowe zagrozenia zawodowe w niespotykanej
dotychczas skali (stres cyfryzacyjny, wypalenie zawodowe, alienacja w Srodowisku
pracy). Jak dotad jednak ustawodawca skupia si¢ gtéwnie na zagrozeniach o cha-
rakterze technicznym i w tym zakresie wyposaza inspektorow pracy w decyzje
nakazowe i zakazowe.

A POWERFUL FORM
OF NATIONAL LABOUR INSPECTORATE ACTION
IN THE FIELD OF OCCUPATIONAL PROTECTION

Summary

The National Labour Inspectorate, being a state supervision body for the observance of labour
law, has at its disposal various forms of action, including the form of administrative decisions con-
taining orders and prohibitions. The evolution of the legislation on the competence of the National
Labour Inspectorate clearly indicates that these activities were introduced in particular for the occu-
pational safety and health sphere, which constitutes the core of labour protection. This is evidenced
by the need for the legislator to maximize the protection of the highest goods that are the life and
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health of the persons carrying out the work. The occupational health and safety (OSH) regulations
of the National Labour Inspectorate should be understood broadly. These are primarily provisions
stemming from labour law, but also from other branches of law (mainly substantive administrative
law), if their ratio legis relates to the sphere of OSH. Administrative decisions on OSH can also
be based on the principles of OSH, which are non-regulatory rules resulting from life experience
and the achievements of science and technology. These decisions, usually of declaratory character,
are mainly preventive, enforcing the provision of healthcare for the people who work. These deci-
sions are addressed not only to employers but also to those who employ on a different basis than
the employment relationship.

Keywords: administrative decision, occupational health and safety regulations, occupational health
and safety, National Labour Inspectorate, employer

BIBLIOGRAFIA

Bielecki L., Witadztwo administracyjne, [w:] Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, ustrojowe
prawo administracyjne, wybrane zagadnienia materialnego prawa administracyjnego, red.
M. Zdyb, J. Stelmasiak, Warszawa 2016.

Borkowski J., [w:] Kodeks postegpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011.

Borkowski J., Decyzja administracyjna, £.6dz-Zielona Géra 1998.

Chroéscielewski W., Imperium a gestia w dzialaniach administracji publicznej (w swietle doktryny
i zmian ustawodawczych lat 90-tych), ,,Panstwo i Prawo” 1995, z. 6.

Fenichel Z., Zarys polskiego prawa robotniczego, Krakoéw 1930.

Grzybowski S.M., Wstep do nauki prawa pracy, Krakow 1947.

Krawczyk A., Wykonalnosé aktu i czynnosci organu administracji publicznej, Warszawa 2013.

Kucharski O., Nakazy inspektora pracy dotyczqce bezpieczenstwa i higieny pracy jako indywidualne
akty administracyjne, ,,Prace Naukowe Akademii im. Jana Dtugosza w Cz¢stochowie™ 5, 2017.

Liszcz T., Konstytucyjne podstawy ochrony pracy, [w:] Prawo ochrony pracy — wspotczesnosé
i perspektywy rozwoju, red. T. Wyka, A.M. Mielczarek, Warszawa 2017.

Makowski D., Administracja pracy, [w:] System Prawa Pracy, t. 9. Miedzynarodowe publiczne pra-
wo pracy. Standardy globalne, red. K.W. Baran, Warszawa 2019.

Makowski D., Inspekcja pracy jako instytucja nadzoru panstwowego nad przestrzeganiem prawa
pracy, £6dz 2017.

Muszalski W., Istota przepisow i zasad bhp, Warszawa 1987.

Ochendowski J., Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Torun 20009.

Raczynski A., Polskie prawo pracy, Warszawa 1930.

Raczka K., [w:] M. Gersdorf, J. Jagielski, K. Raczka, Komentarz do ustawy o Panstwowej Inspek-
¢ji Pracy, Warszawa 2008.

Sobezyk A., Watpliwosci co do uzytecznosci stosowania pojecia ,,ochrona pracy”, [w:] Prawo
ochrony pracy — wspotczesnosc i perspektywy rozwoju, red. T. Wyka, M.A. Mielczarek,
Warszawa 2017.

Stahl M., Wiladztwo administracyjne (panstwowe) i sankcja administracyjna, [w:] Prawo admini-
stracyjne: pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2016.

Strek T., Panstwowa Inspekcja Pracy, Krakow 1998.

Szczepanski W., Prawo pracy w swietle orzeczen sqdowych, Warszawa 1933.

Szewczyk M., Nadzor w materialnym prawie administracyjnym, Poznan 1996.

Szubert W., Ochrona pracy, [w:] Z. Salwa, W. Szubert. M. Swiecicki, Podstawowe problemy pra-
wa pracy, Warszawa 1957.

Przeglad Prawa i Administracji 118, 2019
© for this edition by CNS



WLADCZE FORMY DZIALANIA PIP W DZIEDZINIE OCHRONY PRACY 101

Szubert W., Ochrona pracy. Studium spoteczno-prawne, Warszawa 1966.

Wyka T., [w:] Kodeks pracy. Komentarz, red. K.W. Baran, Warszawa 2018.

Wyka T., Ochrona pracy w dorobku naukowym Profesora Wactawa Szuberta, [w:] Prawo ochrony
pracy—wspolczesnosc i perspektywy rozwoju, red. T. Wyka, A.M. Mielczarek, Warszawa 2017.

Wyka T., Podstawowa zasada prawa pracy dotyczqca zapewnienia pracownikom bezpiecznych
i higienicznych warunkow pracy a zasady bhp, [w:] Wolnos¢, i sprawiedliwos¢ w zatrudnie-
niu. Ksiega pamigtkowa poswiecona Prezydentowi Rzeczpospolitej Polskiej Prezydentowi
Lechowi Kaczynskiemu, red. M. Sewerynski, J. Stelina, Gdansk 2012.

Wyka T., Powszechna ochrona pracy, [w:] System Prawa Pracy, t. 9. Migdzynarodowe publiczne
prawo pracy. Standardy globalne, red. K.W. Baran, Warszawa 2019.

Wyka T., Rola Kodeksu pracy w ochronie dobr osobistych stron stosunku pracy, [w:] Ksiega Jubile-
uszowa dedykowana Profesor Teresie Liszcz (,,Studia Turidica Lublinensia” 24), Lublin 2015.

Wyka T., Stosowanie przepisow bhp w niepracowniczym zatrudnieniu, [w:] System Prawa Pracy,
t. 7. Zatrudnienie niepracownicze, red. KW. Baran, Warszawa 2015.

Ziemski K.M., Podzial form prawnych dziatania administracji na dziatania wiladcze i niewtad-
cze, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 5. Prawne formy dziatania administracji, red.
A. Bla$, J. Bo¢, M. Stahl, K.M. Ziemski, Warszawa 2013.

Ziemski K.M., Typologia indywidualnych aktow administracyjnych, [w:] System Prawa Administra-
cyjnego, t. 5. Prawne formy dziatania administracji, red. A. Btas, J. Bo¢, M. Stahl, K.M. Ziem-
ski, Warszawa 2013.

Zimmermann J., Prawo administracyjne, Warszawa 2018.

AKTY PRAWNE

Dekret z 10 listopada 1954 roku o przejeciu przez zwiazki zawodowe zadan w dziedzinie wykony-
wania ustaw o ochronie, bezpieczenstwie i higienie pracy oraz sprawowania inspekcji pracy,
Dz.U. z 1954 1. Nr 52, poz. 260.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku, Dz.U. Nr 78, poz. 483.

Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Socjalnej w sprawie ogolnych przepisow bezpieczenstwa
i higieny pracy, tekst jedn. Dz.U. z 2003 r. Nr 169, poz. 1650.

Rozporzadzenie Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej z 12 czerwca 2018 roku w sprawie
najwyzszych dopuszczalnych stezen i natezen czynnikow szkodliwych dla zdrowia w $rodo-
wisku pracy, Dz. U. z 2018 r. poz. 1286.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/425 z 9 marca 2016 roku w sprawie
srodkéw ochrony indywidualnej, Dz. Urz. UE L 81 z 31 marca 2016 .

Rozporzadzenie Prezydenta RP z 14 lipca 1927 roku o inspekcji pracy, Dz.U. z 1927 1. Nr 67, poz. 590.

Rozporzadzenie Rady Ministrow z 3 stycznia 2012 roku w sprawie rodzajéw czynnosci zawodo-
wych oraz zalecanych szczepien ochronnych wymaganych u pracownikéw, funkcjonariuszy,
zotierzy lub podwladnych podejmujacych prace, zatrudnionych lub wyznaczonych do wy-
konywania tych czynnosci, Dz.U. z 2012 r. poz. 40.

Rozporzadzenie (WE) nr 1907/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 18 grudnia 2006 roku do-
tyczace chemikaliow, Dz. Urz. UE L 396 z 30 grudnia 2006 r.

Ustawa z 14 czerwca 1960 roku — Kodeks postepowania administracyjnego, tekst. jedn. Dz.U.
z 2017 r. poz. 1257, Dz.U. z 2018 1. poz. 149.

Ustawa z 26 czerwca 1974 roku — Kodeks pracy, tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1040, 1043, 1495.

Ustawa z 6 marca 1981 roku o Panstwowej Inspekcji Pracy, tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 124,
poz. 1362.

Ustawa z 24 czerwca 1983 roku o spotecznej inspekeji pracy, tekst jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 567.

Ustawa z 7 lipca 1994 roku — Prawo budowlane, tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1332.

Ustawa z 10 kwietnia 1997 roku — Prawo energetyczne, tekst. jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 755.

Przeglad Prawa i Administracji 118, 2019
© for this edition by CNS



102 TERESA WYKA
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