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Odpowiadajac ha pismo z dnia 29 czerwca 2015 r, znak KOP-142-92(2)/15,
uprzejmie informujg, ze w przestanym przez Pana Przewodniczacego pismie
Stowarzyszenia Inspektoréw Pracy Rzeczypospolitej Polskiej podniesiono dwie
podstawowe sprawy, ktérych rozstrzygnigcie ma decydujgce znaczenie dia praktyki
dzialania organéw Panstwowej Inspekcji Pracy. Pierwsza z nich dotyczy obowigzku
stosowania rozdziatu 5 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej przez inspektoréw

pracy.

Nalezy zauwazyé, ze sgdownictwo administracyjne nie zajeto jednolitego
stanowiska w przedmiocie stosowania postanowien rozdzialu 5 ustawy o swobodzie
dziatalno$ci gospodarczej przez organy Parnstwowej Inspekcji Pracy.

Istniejg orzeczenia dajgce podstawy do stwierdzenia, ze uregufowania ustawy o
swobodzie dziatalnosci gospodarczej majg zastosowanie do kontroli prowadzonych przez
PIP (np. wyrok WSA w Gliwicach - IV SA/GI 520/09, wyrok WSA w Gdarisku - 1ll SA/Gd
543/09, wyrok WSA w Biatymstoku - 1| SA/Bk 423/11 - i powigzany z nim wyrok NSA | OSK
2307/11, postanowienie WSA w Gliwicach - IV SA/GI 1080/11). Taki poglad wyraza takze
Minister Gospodarki.

W wyroku NSA z 8 lipca 2011 r. (| OSK 289/11) Sad wprawdzie stwierdzit, ze (...}
kontrola sprawowana przez Panstwowg Inspekcje Pracy wylaczona jest spod rezimu
uregulowan dotyczacych kontroli zawartych w ustawie o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej w przypadkach, gdy zasady i tryb kontroli wynikajg z bezposrednio
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stosowanych przepiséw powszechnie obowigzujgcego prawa wspdlnotowego albo z
ratyfikowanych uméw migdzynarodowych”, ale dalsza czes¢ uzasadnienia nie pozostawia
watpliwosci, ze ustawa powinna by¢ stosowana — ,Wojewodzki Sad Administracyjny w
Opolu w rozpoznawanej sprawie przyjat prawidtowe rozumienie art. 79iart. 77 ust. 1 ustawy
o swobodzie dziatalnoéci gospodarczej w zwiazku z Artykutem 12 Konwencji nr 81 MOP w
sprawie inspekcji pracy w przemysle i handlu, uznajac, ze przedmiot i zakres
przeprowadzonej kontroli wylaczat dziatanie art. 79 ust. 1 oraz ust. 4 tej ustawy ze wzgledu
na uregulowanie zawarte w ust. 2."

Istniejg jednakze takze rozstrzygnigcia wskazujace, ze omawiana ustawa nie
powinna by¢ przez organy PIP stosowana. Watpliwosci w omawianym zakresie wiazg sie
przyktadowo z fragmentami uzasadnienia postanowienia NSA z dnia 17 grudnia 2010 r. (|
OSK 1030/10), w ktérym Sad uznat, iz kontrola prowadzona przez PIP nie jest kontrolg
dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcy, a zatem rozdziat 5 uosdg nie ma do PIP
zastosowania. Sad stwierdzit m.in. ,W powotanej ustawie o zmianie ustawy o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej oraz o zmianie niektérych innych ustaw zawarto regulacje ustaw
dziatalnosci gospodarczej przedsigbiorcy, do ktorych stosuje sig rozdziat 5 ustawy o
swobodzie dziatalnoéci gospodarczej. Postepowanie kontrolne prowadzone przez
Paristwowg Inspekcje Pracy ma swoj odrgbny przedmidt” oraz zaznaczyt, iz postgpowanie
kontroine uregulowane w ustawie o Panstwowej Inspekcji Pracy nalezy odrézni¢ od
postepowania kontrolnego uregulowanego w ustawie o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej.

Takze WSA w Krakowie we wczesniejszym wyroku z dnia 11 marca 2010 r. (HI
SA/Kr 1002/09) stwierdzit ,{...) ma racjg Inspektor Pracy zajmujgc w odpowiedzi na skarge
stanowisko, ze Paristwowa Inspekcja Pracy nie zostata powotana do kontroii dziatalnosci
gospodarczej pracodawey.”

Nalezy takze zauwazyé, ze opinig, iz Paristwowa Inspekcja Pracy nie zostata
powotana do kontroli dziatalno$ci gospodarczej przedsiebiorcy wyrazit takze Prokurator
Generalny w stanowisku wobec poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o swobodzie
dziatalnoéci gospodarczej (druk nr 3002)

Z kolei w przywotanym wyzej wyroku WSA w Szczecinie (Il SA/Sz 273M13)
stwierdza, iz jkontrola w przedsigbiorstwie dokumentéw zwigzanych z wykonywaniem
przez przedsiebiorce transportu drogowego oraz przestrzegania przepiséw dotyczgcych
prowadzenia pojazdu i obowigzkowych przerw oraz czasu odpoczynku kierowcy stanowi w
tym zakresie kontrole dziatalno$ci gospodarczej’.

Podkreslié nalezy, ze w uzasadnieniu kilku z wyrokéw, takze przytaczanych przez

SIRP, argumentacja sadu jest wewnetrznie sprzeczna.
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Zatem kierujac sie konsekwentnie prezentowanym na przestrzeni lat stanowiskiem
Ministra Gospodarki oraz przy braku jednolito$ci poglgdow judykatury, wiasciwe wydaje sig
przyjecie, iz co do zasady przepisy rozdziatu 5 ustawy o swobodzie dziatainosci
gospodarcze] majg zastosowanie do postepowar kontrolnych prowadzonych przez

inspektoréw pracy.

Nalezy jednak zauwazy¢, co podnosi Stowarzyszenie, ze W zwigzku z wytaczeniem
w rozdziale 5 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej stosowania niektorych jej
postanowiert w stosunku do kontroli prowadzonych na podstawie ratyfikowanej umowy
miedzynarodowej, pojawity sie watpliwosci co do zakresu podmiotowego Konwencji Nr 81
Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczgcej inspekcji pracy w przemysle i handlu,
przyjetej w Genewie w dniu 11 lipca 1947 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 72, poz. 450), a w
konsekwencji co do zakresu stosowania tych wytgczen do kontroli prowadzonych przez
inspektoréw pracy. Bezspornym jest bowiem, ze wylaczenia te obejmujg przedsiebiorcow
prowadzacych dzialalno¢ przemystowg i handlowg (w tym gérniczg i transportowa),
natomiast nie jest jasne, czy wylgczenia te mozna stosowa¢ do przedsiebiorcow

prowadzgcych dziatalno$é o innym charakterze.

W przyjetym przez Rade Ministrow (pismo z dnia 29 kwietnia 2010, znak: DSPA-
140-23(4)/10) stanowisku wobec prezydenckiego projektu ustawy o zmianie ustawy o
swobodzie dziatalnoéci gospodarczej oraz ustawy o Parstwowej Strazy Pozarnej (druk nr
2739), Rzad stwierdzit: ,W tym zakresie istotne jest upowaznienie zawarte w art. 26
Konwencji Nr 81 MOP, wskazujgace, ze w kazdym przypadku, gdy nie ma pewnosci czy
postanowienia konwencji majg zastosowanie do jakiego$ zakiadu, jego czesci, dziatu czy
miejsca pracy, wiasciwa wiadza powinna rozstrzygnaé dany problem. Zagadnienie to
zostato przez polskiego ustawodawce rozstrzygnigte w ten sposdb, ze zakresem dziatania
inspekcji pracy objeto wszystkich pracodawcow, przesadzajgc tym samym, ze
postanowienia Konwencji Nr 81 MOP znajdujg zastosowanie do tych wszystkich
podmiotow, ktére podiegajg polskiemu systemowi inspekgji pracy”. Podobne stanowisko
Rzad zajat takze (pismo z dnia 6 marca 2015 r., znak DKRM-140-253(3)/14) wobec
poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (druk
nr 3002).

W przytoczonym fragmencie stanowiska Rzadu powazne watpliwosci budzi
uznanie, iz uchwalenie ustawy o Panstwowej Inspekcji Pracy przewidujacej objecie
zakresem dziatania Inspekcji wszystkich pracodawcdw jest rownoznaczne z dokonaniem

rozstrzygniecia w trybie art. 26 Konwencji. Przyjecie takiego zatozenia statoby w
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sprzecznosci ze stanowiskiem Miedzynarodowej Organizacji Pracy, wyrazonym w
Protokole z 1995 r. do Konwencji dotyczace] inspekcji pracy z 1947 r. W Protokole tym
stwierdzono: ,Odnotowujac, ze postanowienia Konwencji Nr 81 dotyczacej inspekcji pracy,
z 1947 r. stosuje sie tylko do przedsigbiorstw przemystowych i handlowych (...)"
Nadmienié nalezy, iz umowy miedzynarodowe co do zasady wyznaczajg minimum
zobowigzar pafistw — sygnatariuszy, ktére mogg podjaé decyzje o szerszym ujeciu objetej
umowg problematyki w prawodawstwie krajowym. Dziatanie takie nie jest jednakze
réwnoznaczne z szerszym stosowaniem samej umowy. Pragng przy tym zauwazyc, ze
powszechny system inspekcji pracy w Polsce ukonstytuowany zostat w roku 1981 ustawg
z dnia 6 marca 1981 r. o Panstwowej Inspekcji Pracy (Dz.U. z 2001 r. Nr 124, poz. 1362, z
p6zn. zm.), a zatem na 15 lat przed wejéciem w zycie w stosunku do Rzeczypospolite]
Polskiej Konwencji Nr 81 (co nastgpito 2 czerwca 1996 r.). Zatem przyjecie, iz obechie
obowiazujaca ustawa o Parnistwowe] Inspekgji Pracy, uchwalona ponad 10 lat po wejsciu w
zycie Konwencji i w sprawach systemowych powielajaca rozwigzania wprowadzone w
1981 r., przesadza o zakresie podmiotowym Konwencji, moze budzi¢ uzasadnione

watpliwosci.

Poglad wyrazony przez Rzad w przywotanym stanowiskﬁ zaprezentowali takze
Minister Pracy i Polityki Spotecznej (pismo z dnia 15 czerwca 2011 r., znak: DPR_IV-0700-
41/MK/11) oraz Minister Gospodarki (pismo z dnia 8 czerwca 2011 r., znak: SM-VI-0700-
9/11) odpowiadajac na interpelacj¢ Pana Stanistawa Rydzonia, Posta na Sejm
Rzeczypospolitej Polskiej w sprawie relacji ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej

do ustawy o Panstwowej Inspekciji Pracy.

Nalezy nadmienié, ze zaprezentowana wyzej interpretacja ugruntowata sig¢ dopiero
po zajeciu stanowiska przez Rzgd. Wczesniej zarowno Minister Gospodarki (pismo z dnia
30 grudnia 2009 r., znak DRE-I1I-0212-153-EM/09), jak i Minister Pracy i Polityki Spotecznej
(pismo z dnia 3 lutego 2010 ., znak DPR-IV-41 02-1286-MK/09) uznali, iz ,nalezy stosowaé
odrebne tryby postepowania wobec przedsiebiorcow objetych Konwencjg oraz

przedsigbiorcéw nieobjetych Konwencjg”.

Gtowny Inspektor Pracy pismem z dnia 13 maja 201 0 r., znak GPP-87-072-17-1/10,
wystapit do Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z whioskiem o przedstawienie interpretacji
dotyczacej zakresu podmiotowego stosowania Konwencji Nr 81 Migdzynarodowe]
Organizacji Pracy dotyczacej inspekcji pracy w przemysle i handlu. Odpowiadajac na

wniosek Minister podtrzymat stanowisko (wyrazone wczeshiej w pismie z dnia 3 lutego
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2010 r., znak DPR-V-4102-1286-MK/09, stanowigcym odpowiedz na pismo GIP z dnia 12
pazdziernika 2009 r., znak GPP-381-072-40/09), ze MPIiPS nie jest organem wtasciwym do
rozstrzygania watpliwosci, do ktorych rodzajow dziatalnosci badz zaktaddéw majg
zastosowanie postanowienia Konwencji oraz poinformowat o stanowisku Rzadu w sprawie

zakresu podmiotowego stosowaria Konwencji.

Niejednolitoéé oraz zmiany interpretaciji zakresu podmictowego Konwencji (a takze
mozliwe konsekwencje uznania przez sgdy administracyjne przedstawionej przez Rzad
interpretacji za bledng) powodujg, ze nalezy zachowac ostroznosé przyjmujac praktyke
organu kontroli zgodng ze stanowiskiem Rzadu.

Nalezy bowiem zauwazy¢, ze w razie zakwestionowania zaprezentowanej przez
Rzad interpretacji przez sgdy administracyjne, istnieje ryzyko uznania wszelkich dowodow
zgromadzonych w kontrolach przeprowadzonych w oparciu o opisang wyzej interpretacie
za zebrane z naruszeniem prawa i, co za tym idzie, koniecznos¢ uchylenia decyzji
wydanych na podstawie dokonanych ustalen lub stwierdzenia ich niewaznosci (zgodnie z
art. 77 ust. 6 ustawy o swobodzie dziatainosci gospodarcze dowody przeprowadzone w
toku kontroli przez organ kontroli z naruszeniem przepiséw prawa w zakresie kontroli
dziatalno$ci gospodarczej przedsigbiorcy, jezeli miaty istotny wplyw na wyniki kontroli, nie
mog3 stanowi¢ dowodu w zadnym postepowaniu administracyjnym, podatkowym, karnym
lub karnoskarbowym dotyczgcym kontrolowanego przedsigbiorcy), w tym takze nakazéw
wykonanych (np. ustnych).

Ponadto, zgodnie z art. 77 ust. 4 omawianej ustawy, przedsiebiorcy, ktéry ponidst
szkode na skutek przeprowadzenia czynnosci kontrolnych z naruszeniem przepisdéw prawa
w zakresie kontroli dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcy, przystuguje odszkodowanie.

Nalezy takze mieé¢ na uwadze ryzyko zwigzane z odpowiedzialnoscig majgtkowa
funkcjonariuszy pdblicznych za razace naruszenie prawa, jaka moze mie¢ miejsce w
sytuacji wykonania niektérych decyzji przez przedsiebiorce i uzyskania przez niego

odszkodowania.

Oceniajac mozliwos¢ przyjgcia w praktyce interpretacji zakresu podmiotowego
Konwencji zgodnej ze stanowiskiem Rzadu, nalezy zauwazyé, ze WSA w Gliwicach (wyrok
IV SA/GI 973/08) stwierdzit, iz wyjatek w zakresie stosowania niektdrych przepisow uosdg
dotyczy jedynie tych podmiotéw, ktére zostaly objete przepisami Konwengji Nr 81. Jak
wynika z tytutu oraz art. 1 i 22 Konwengji jej zakresem zostaly objete zakiady przemysiowe
i handlowe. Takie okreslenie zakresu podmiotowego Konwencji oznacza, ze nie mieszcza

sie w nim wszystkie rodzaje prowadzonej przez przedsigbiorcow dziatalnosci, a tym samym
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wszyscy przedsigbiorcy. Wskazuje na to przyjety przez Miedzynarodowa Organizacjg
Pracy w dniu 22 czerwca 1995 r. Protokdf do Konwencji Nr 81, ktéry rozszerza zakres jgj
stosowania na dziatalnosé w sektorze ustug pozahandiowych (art. 1 Protokofu).
Jednoczesnie jak wynika z tresci art. 1 Protokolu, kazdy cztonek, ktory ten Protokof
ratyfikuje moze rozszerzy¢ zastosowanie postanowien Konwencji na dziatalnosé
pozahandlowego sektora ustug. Ponadto art. 7 Protokolu wskazuje, ze jego ratyfikacja
moze nastapié w momencie ratyfikacji Konwencii lub w dowolnym czasie po jej ratyfikaciji.
Sad podkreslit, iz oswiadczenie rzadowe z 24 lutego 1997 r. w sprawie ratyfikacji przez
Rzeczpospolita Polska Konwencji nr 81 Migdzynarodowe] Organizacji Pracy dotyczace]
inspekeji pracy w przemysle i handlu, przyjgtej w Genewie z dnia 11 lipca 1947 r. (Dz. U.
Nr 72, poz. 451) nie zawiera jakiegokolwiek zapisu dotyczacego wskazanego wyzej
Protokotu. Tym samym ratyfikowana przez Polske Konwencja nr 81, do ktérej odsyta art.
83 ust. 2 pkt 1 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, nie ma zastosowania do
sektora ustug pozahandiowych (tak. L. Florek "Zakres Kontroli Panstwowej Inspekciji
Pracy", PiZS nr 3z 2008 r. str. 18-19).

Poglad ten nie zostat podzielony w przywotanym przez Stowarzyszenie wyroku
WSA w Szczecinie z dnia 14 sierpnia 2013 r. (Il SA/Sz 273/134), w ktérym przedstawiono
odmienng interpretacje zakresu podmiotowego Konwencji, czy w wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 26 lutego 2015r. (Il GSK 10/14), w ktorym Sad stwierdzit, iz wyrok
WSA w Gliwicach ,ma charakter jednostkowy i nie prezentuje ugruntowanej linii

orzecznictwa’.

W zwiazku z watpliwosciami powstatymi na tle zakresu podmiotowego Konwengji Nr
81 Gtéwny Inspektor Pracy zwrdcit si¢ za posrednictwem europejskiej sieci wymiany
informacji KSS - CIRCA o informacje dotyczace przyjetej w innych krajach praktyki
interpretacyjnej w tym zakresie, a w szczegoinosci wskazania, czy w praktyce krajowej za
zakiady handlowe, o ktérych mowa w Konwencji, uznawane sg wylgcznie przedsigbiorstwa
zajmujace sie sprzedazg towaréw, czy takze sprzedaza ustug.

Ponadto prosba o informacjg na temat przyjetej przez Miedzynarodowa Organizacje
Pracy praktyki interpretacyjnej w tym zakresie zostata skierowana do Departamentu
Migdzynarodowych Standardéw Pracy MOP.

Z informacji nadestanych przez Paristwa Czionkowskie w odpowiedzi na zapytanie
zamieszczone w KSS- CIRCA wynika, iz w wigkszosci udzielajgcych odpowiedzi Panstw
(Belgia, Cypr, Estonia, Finiandia, Francja, Grecja, Holandia, Norwegia, Irlandia, Stowenia,
Wielka Brytania, Wegry) nie ma potrzeby interpretowania zakresu podmiotowego

Konwengji, gdyz kwestie te regulujg przepisy krajowe lub panstwa te ratyfikowaly Protokét
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do Konwencji Nr 81, ktory rozszerza zakres jej stosowania na dziatalnosé w sektarze ustug
pozahandiowych. Pozostate (Austria, Dania, Holandia) wskazaty za zasadng interpretacije
rozszerzajgca, zgodnie z ktérg za zaklady handlowe, o ktorych mowa w Konwencji,
uznawane sa przedsiebiorstwa zajmujace si¢ zaréwno sprzedaza towaréw, jak i ustug.

Przyktadowo w informacji z Austrii wskazano, iz ,Austriackie przepisy nie rozrozniajg
sektoréw przemystu, handlu i ustug — wszystkie te gatezie podlegajg nadzorowi austriackiej
inspekgji pracy. (...) Sektor ustug zdecydowanie nie stanowi wyjatku. istotne w tym zakresie
jest niemieckie ttumaczenie Konwencji i znaczenie stowa >>Gewerbe<<, oznaczajgcego
nie tylko produkcje przemystowa, ale takze handel i wszystkie inne rodzaje dziatalnosci
gospodarczej jak np. fryzjerstwo.”

Takze w ocenie Departamentu Migdzynarodowych Standardéw Pracy
Miedzynarodowego Biura Pracy wedlug Konwencji nr 81, pod pojeciem zaktaddw
handlowych rozumieé nalezy zaréwno zakiady prowadzgce sprzedaz towaréw, jak i te
prowadzgce sprzedaz ustug — z wytaczeniem ustug o charakterze niekomercyjnym. Opinia
ta ma jednakze charakter nieformalny, gdyz — jak zaznaczono w piémié Departamentu -
Konstytucia MOP ,nie upowaznita Migdzynarodowego Biura Pracy do wydawania
interpretacji dokumentéw przyjetych przez Miedzynarodowg Konferencje Pracy”. Zatem
stwierdzenie Stowarzyszeﬁia, iz ,obowigzujaca w PIP wykiadnia jest sprzeczna z
autentyczng wykiadnig Konwencji Nr 81 dokonang przez Miedzynarodowa Organizacjg
Pracy” nie ma oparcia w faktach.

W zwiazku z powyzszym, zgodnie z wyze] wskazang interpretacja zakresu
podmiotowego Konwencji, mozliwe bytoby przyjecie, ze obejmuje on wszystkich
pracodawcow, ktorych dziatalno$¢ ustugowa ma charakter komercyjny, niezaleznie od
sektora wiasnosci.

Przyjecie wyzej opisanego stanowiska umozliwitoby stosowanie wylgczen
lagodzacych rygory prowadzenia kontroli wprowadzone ustawg o swobodzie dziatalno$ci
gospodarczej wobec szerszego niz dotychczas kregu podmiotow. Nalezy jednakze
zauwazyé, Zze otwarta pozostaje kwestia zaakceptowania takiej praktyki przez sady
administracyjne. Zauwazalna obecnie, a opisana wyzej, niejednolito$¢ podejscia do
kwestii stosowania ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej nie daje podstaw
do préb prognozowania kierunku interpretacyjnego, w jakim podazy sadownictwo

administracyjne.

Jednoczesnie pragne zaznaczy¢, ze Panstwowa Inspekcja Pracy wielokrotnie
sygnalizowata negatywny wptyw niektérych obowigzkow wynikajgcych z rozdziatu 5 ustawy

o swobodzie dziatalnoci gospodarczej na dziatalno$¢ kontrolng (przyktadem moga byé
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kontrole legalnosci zatrudnienia, ktorych skuteczno$¢ zalezy od mozliwosci ich
przeprowadzenia bez uprzedzenia, za$ obowigzek zawiadomienia © zamiarze
przeprowadzenia kontroli naktada ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarcze)),
postulujgc wprowadzenie zmian legislacyjnych w tym zakresie odnoszgcych sie do
[nspekcji Pracy, poprzez wylgczenie stosowania niektorych (badz wszystkich) przepisow
rozdziatu V w przypadku prowadzenia kontroli przez Panstwowa Inspekcje Pracy. Urzad
kilkukrotnie wystepowat z wnioskiem o dokonanie takich zmian (w ostatnim czasie
stosowne uwagi zgtoszono do procedowanego przez Ministerstwo Gospodarki projektu
ustawy — Prawo dziatalno$ci gospodarczej), jednakze nie zostato to zaaprobowane przez

Ministra Gospodarki.

Jednoczesnie pragne poinformowac, ze kwestie zawarte w zatgczonym przez Pana
Przewodniczacego pismie Stowarzyszenia Inspektoréw Pracy Rzeczypospolitej Polskigj
(L.dz. 19.06-1/2015), jak réwniez innych pismach kierowanych w tej sprawie przez
Stowarzyszenie, byty wnikliwie analizowane w Gtownym Inspektoracie Pracy. Poruszone
zagadnienia stanowily zaréwno przedmiot korespondencii ze Stowarzyszeniem, jak i

omawiane byly na spotkaniach z jego przedstawicielami.
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