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Wstep

Pojecie ,,inspekcja pracy” moze wystepowaé w dwdch znaczeniach. W znacze-
niu podmiotowym okresla zesp6t podmiotéw sprawujacych szeroko rozumiany
nadzér nad przestrzeganiem przepiséw prawa pracy. W znaczeniu przedmioto-
wym stosowany jest natomiast w odniesieniu do samej funkcji kontroli i nadzoru
nad przestrzeganiem tych przepisdw'. W niniejszym opracowaniu uwzgledniono
oba wymienione ujecia terminu ,inspekcja pracy’, ale jednoczes$nie zawezono
jego znaczenie podmiotowe. Po pierwsze, rozprawa nie dotyczy wszystkich pod-
miotéw wykonujacych nadzér nad przestrzeganiem prawa pracy, lecz ogranicza
sie do nadzoru panstwowego, nie obejmuje tym samym nadzoru spotecznego.
Po drugie, opracowanie jest poswigcone tym organom panstwowym, ktore spe-
cjalizuja sie¢ w wykonywaniu nadzoru nad przestrzeganiem prawa pracy. Poza
zasadniczym zakresem rozprawy pozostawac wobec tego beda inne organy pan-
stwowe, dla ktérych sprawowanie takiego nadzoru stanowi zadanie o akcesoryj-
nym tylko charakterze. W polskim systemie prawnym organem specjalizujacym
sie w wykonywaniu nadzoru nad przestrzeganiem prawa pracy jest Panstwowa
Inspekcja Pracy (PIP). Opracowanie nie zostato jednak poswigcone wylacznie
PIP, stad tez okreslenie ,inspekcja pracy” jest stosowane w znaczeniu instytucji
prawnej, nie za$ jako nazwa wlasna organu, jakim jest PIP. Celem rozprawy nie
jest w zwigzku z tym wyczerpujaca analiza wszystkich aktualnych problemoéw
dotyczacych PIP, lecz raczej modelowe ujecie instytucji, jaka stanowi tytulowa
inspekcja.

Gléwnym powodem podjecia tematu dotyczacego inspekcji pracy jest nie-
kwestionowane znaczenie tej instytucji. Inspekcja pracy jako organ nadzoru nad
przestrzeganiem przepisOw prawa pracy odgrywa niewatpliwie jedng z kluczo-
wych rél w wykonywaniu tego nadzoru. Bezposrednio wplywa na skuteczno$¢

1 T. Zielinski, Prawo pracy. Zarys systemu, cze$¢ Ill, Warszawa-Krakéw 1986, s. 103; M. Flasin-
ski, Kontrola i nadzdr Panstwowej Inspekcji Pracy - granice uprawnien, PiZS 10/1997, s. 10;
L. Florek, T. Zielinski, Prawo pracy, Warszawa 2003, s. 270. Por. tez W. Szubert, Ochrona pracy.
Studium spoteczno-prawne, Warszawa 1966, s. 150.
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obowigazujacych norm prawa pracy, a tym samym na stan praworzadnosci w tej
dziedzinie prawa. Mimo tak znaczacej roli, jaka inspekcja pracy spetnia w prze-
strzeni egzekutywy prawodawstwa pracy, w literaturze stosunkowo rzadko uka-
zujg si¢ publikacje na ten temat. Brakuje w szczegolnosci refleksji naukowej nad
wieloma istotnymi zagadnieniami teoretyczno-prawnymi dotyczacymi np. po-
jecia i klasyfikacji zadan oraz $rodkéw dziatania takiej inspekeji. Analiza tych
i wielu innych zagadnien wymaga uwzglednienia w szerokim zakresie regulacji
miedzynarodowych i europejskich, a takze unormowan obowiazujacych w pra-
wie obcym. Réwnie niezbedna jest pogtebiona refleksja historyczna poswigcona
tej instytucji w prawie polskim. Opracowanie to jest zatem probg wypelnienia
pewnej luki w polskiej doktrynie prawa pracy, ktéra problemami tymi zajmuje sie
w niewielkim stopniu.

Doniostos¢ tytulowej instytucji sklania juz na wstepie do pochylenia sie nad
spoteczno-ekonomicznymi przestankami powolywania organéw nadzoru pan-
stwowego nad przestrzeganiem prawa pracy. Ustalenia w tym zakresie pozwalaja
bowiem na okreslenie swoistego ratio takich organéw, determinujg ponadto pod-
stawowe zalozenia analiz w przedmiocie panstwowego nadzoru nad stosowaniem
prawa pracy, w tym nadzoru sprawowanego przez inspekcje¢ pracy. Umozliwiaja
tez przyjecie wlasciwej ,,optyki” dalszych rozwazan, ktéra nie moze by¢ oderwana
od przestanek warunkujacych byt prawny tego rodzaju organdéw.

W poszukiwaniu odpowiedzi na pytanie o przestanki powotywania organéw
nadzoru panstwowego nad przestrzeganiem prawa pracy nie sposéb pomingc
historyczno-prawnej analizy uwarunkowan, ktére doprowadzily do utworzenia
pierwszych na $wiecie organéw nadzoru tego typu. Poczatki instytucji panstwo-
wego nadzoru nad stosowaniem przepisdw prawa pracy Scisle wiaza sie z powola-
niem do zycia tzw. ustawodawstwa fabrycznego, ktdre zaczelo powstawac i rozwi-
jac si¢ w odpowiedzi na diametralnie nowe stosunki spoteczne, jakie w dziedzinie
pracy przyniost przetom XVIII i XIX w. najpierw w Anglii, a pézniej takze w in-
nych krajach. Zrédlem zmian w stosunkach zatrudnienia tego okresu byta rewo-
lucja przemystowa, ktéra zapoczatkowala rozwdj wielkiego przemystu fabrycz-
nego, wykorzystujacego 6wczesne zdobycze techniki’. Nowe uwarunkowania
ekonomiczne spowodowaly przede wszystkim gwaltowny wzrost zjawiska pracy
najemnej w wielkim przemysle. Zmianie ulegta takze struktura zatrudnionych,
do pracy fabrycznej najmowane byly bowiem gléwnie kobiety i dzieci. Pozwalal
na to z jednej strony postep techniki’, a z drugiej dominujaca w tym czasie dok-
tryna gospodarczego liberalizmu, zakladajaca petng swobode dzialalnosci gospo-
darczej, co tyczylo sie takze pracy najemnej. Doktryna ta ukierunkowana byla
na nieskrepowang maksymalizacj¢ zyskow, co z kolei skutkowato masowym za-

2 J.Piszczek, Administracyjno-prawne zagadnienia zwigzkowej inspekcji pracy, Torun 1971, s. 3.
3 Raport MBP, L’Organisation de l'inspection du travail dans les établissements industriels et
commerciaux, Genéve 1939, s. 1.
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trudnianiem w fabrykach taniej ,,sily roboczej’, za ktéra powszechnie uznawano
kobiety i dzieci. Osoby te byty zatrudniane w uragajacych warunkach zdrowotno-
-higienicznych, a liczba wypadkow przy pracy osiagnela niespotykany wczesniej
poziom. Spoleczny niepokoéj wywolywaly szerzace si¢ epidemie, ktérych zZroédlem
byly zakazne choroby roznoszone czgsto przez dzieci zatrudniane w przemysle
fabrycznym®.

Przyczyn narodzin i rozwoju ochronnego ustawodawstwa fabrycznego®,
a w dalszej kolejnosci rowniez ustawodawstwa w dziedzinie panstwowego nad-
zoru nad pracg, trzeba zatem upatrywa¢ w nowych warunkach spoteczno-ekono-
micznych przetomu XVIII i XIX w. Za pierwotny czynnik rozwoju ustawodaw-
stwa fabrycznego uznac nalezy przemiany natury ekonomicznej, ktére nastepnie
wplynely na powstanie okreslonych probleméw spolecznych zwigzanych z wyko-
nywaniem pracy. Dwa z tych probleméw mialy, jak si¢ wydaje, decydujace zna-
czenie dla sprawy powotania do zycia ochronnego ustawodawstwa fabrycznego.
Pierwszy z nich dotyczyt wyzysku pracy kobiet i dzieci, a wiec tych grup, ktére
uchodzg za najstabsze, a jednoczesnie z racji mtodego wieku oraz petnionych rél
spolecznych wymagaja szczegdlnej ochrony w dziedzinie stosunkéw zatrudnie-
nia. Drugi problem wigzat si¢ z nowymi wyzwaniami, jakie generowala praca fa-
bryczna. Praca w fabrykach stwarzala w szczegolnosci specyficzne zagrozenia dla
zdrowia i zycia pracujacych. Stawalo si¢ coraz bardziej oczywiste, ze tym dwom
problemom, ktore z calg jaskrawoscia ujawnily si¢ w nowych uwarunkowaniach
ekonomicznych, mozna bylo przeciwdziala¢ jedynie w drodze powolania do zycia
organow inspekgji fabrycznej®.

Przekonanie o koniecznosci przyjecia ochronnego ustawodawstwa fabryczne-
go oraz powolania organéw nadzoru nad praca nie wynikalo jednak ze wzgledow
wylacznie humanitarnych’. Skala problemdéw towarzyszacych rozwojowi wielkie-
go przemystu oraz rodzacy sie, ale szybko przybierajacy na sile, nurt spotecznego
niezadowolenia z istniejacego stanu rzeczy budzily powszechny niepokéj i oba-
we przed rewolucja klasowg®. Ustawodawstwo fabryczne, nastawione na ochrone
praw zatrudnionych, mialo wigc na celu nie tylko zapobiezenie psychofizycznej

4 E. Lipinski, Inspekcja pracy, Warszawa 1916, s. 9, 30, 31; B. Nowakowski, Prgdy rozwojowe
higieny pracy za granicq i w Polsce, Polskie Archiwum Medycyny Pracy 1/1945,s. 10 11; E. Ko-
todziejczyk, Inspekcja pracy w Polsce 1919-1999, Warszawa 2003, s. 17; M. Skapski, Ochronna
funkcja prawa pracy w gospodarce rynkowej, Krakdw 2006, s. 109 i 110; T. Koztowski, Inspekcja
pracy na ziemiach polskich pod zaborami, IP 6-7/2013, s. 22.

5 Szerzejo poczatkach ustawodawstwa fabrycznego por. E. Lipinski, Inspekcja...,s. 7-11; E. Ko-
todziejczyk, Inspekcja pracy..., s. 17-19; M. Skapski, Ochronna funkcja...,s. 118 i 119.

6 Raport MBP, L’'Organisation...,s. 1,7.

7 Przyczyny natury humanitarnej byty jednak najczesciej powotywane, por. A. Mazurkiewicz,
Zagadnienie organizacji bezpieczenstwa pracy, Warszawa 1938, s. 2.

8 Por. E. Lipinski, Inspekcja..., s. 10; B. Pazdzior, Rozwdj miedzynarodowych norm prawa pracy,
Acta Universitatis Wratislaviensis 144/1972, Przeglad Prawa i Administracji, t. I, s. 65 i 66.

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_0nrz_ebook

14 Wstep

degradacji pracujacych, ale takze zachowanie pokoju spotecznego’. Wérdd przy-
czyn powstania tego ustawodawstwa obecne byly takze przestanki natury poli-
tyczno-ekonomicznej, a nawet demograficznej. Zachodzila mianowicie obawa,
ze ciezka i wyniszczajaca praca robotnikéw, zwlaszcza kobiet i dzieci, uniemozli-
wi normalny rozwdj demograficzny spoteczenstw, a panstwa pozbawi zdrowych
i zdolnych do walki zolnierzy™.

Ustawodawstwo fabryczne posiadalo szereg charakterystycznych cech.
Wprowadzalo ono w zobowiazaniowe relacje miedzy robotnikami i pracodaw-
cami element bezposredniej ingerencji panstwa, co stanowilo oczywisty wylom
w obowigzujacej wowczas doktrynie gospodarczego liberalizmu. Jego cecha
bylo réwniez to, ze przedmiotem regulacji staly si¢ warunki pracy, co do kto-
rych dotychczas uwazano, ze w pelni przynaleza do sfery wolnosci gospodar-
czej i moga by¢ ksztaltowane przez wiasciciela fabryki calkowicie swobodnie.
Weczesniej sadzono powszechnie, ze skoro praca jest wykonywana w fabrykach,
to ich wlasciciele posiadajg moralne prawo ksztaltowania warunkow wykony-
wanej tam pracy wywodzace si¢ z prawa wlasnosci. Tymczasem ustawodawstwo
fabryczne, czynigc przedmiotem swej regulacji warunki pracy, wymuszalo row-
noczes$nie koniecznos¢ kontroli tych warunkéw w miejscach stanowiacych wta-
snos$¢ fabrykantow''. Ustawodawstwo fabryczne, obejmujac ochrong warunki
pracy w miejscu wykonywania pracy (w fabrykach), nie tylko uzasadnialo wiec
powolanie wlasciwych organéw nadzoru nad warunkami pracy, ale rowniez
zapewnialo tym organom swoistg legitymacje do realizacji zadan kontrolnych
W miejscu pracy.

W miare rozwoju ochronnego ustawodawstwa fabrycznego zaczeto torowaé
sobie droge przekonanie, wynikajace z pierwszych doswiadczen zwigzanych
ze stosowaniem tego ustawodawstwa, ktére swiadczyly o stabej jego skutecz-
nosci'?, ze niezbedne s3 prawne gwarancje przestrzegania ochronnych norm
wchodzacych w zakres ustawodawstwa fabrycznego. Wsrdd nich kluczowa
za$ role powinien odgrywac¢ instytucjonalny nadzér nad przestrzeganiem tego
ustawodawstwa. Bylo bowiem oczywiste, Ze nawet najbardziej ochronne usta-

9 H. Krahelska pisata, ze ochrona pracy spetnia ,poza pewnem porzadkowaniem, normowa-
niem wyzysku pracy ludzkiej niewatpliwa role gasnicy: tagodzi konflikty spoteczne, stwa-
rza pozory robwnowagi, pewnego rewanzu, jaki najmita otrzymuje w charakterze pomocy
panstwa w stosunkach z silniejszym od niego wtascicielem srodkéw produkcji, na ktérego
wzbogacenie pracuje”; H. Krahelska, Prawda o stosunkach pracy, Lwéw 1934, s. 35; podob-
nie M. Klott, Inspekcja pracy w Polsce, Warszawa 1937, s. 7.

10 L. Florek, Ochrona praw i intereséw pracownika, Warszawa 1990, s. 10 i 11; W. von Richtho-
fen, Inspekcja pracy. Przewodnik po profesji, Genewa 2002, s. 10; E. Kotodziejczyk, Inspekcja
pracy...,s. 16; M. Skapski, Ochronna funkcja...,s. 110; T. Liszcz, Prawo pracy, Warszawa 2016,
s. 26 i 27; M. Liwo, Utworzenie i status prawny Paristwowej Inspekcji Pracy, Przeglad Prawa
Publicznego 5/2013, s. 61.

11 Raport MBP, L’'Organisation...,s.2i 3.

12 Por. M. Klott, Inspekcja...,s. 81i9.
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wodawstwo socjalne nie bedzie nalezycie spetnia¢ swojej roli, jezeli nie bedzie
skutecznie egzekwowane".

Pierwsze rozwigzania prawne, jakie przyjmowano w poszczegoélnych krajach
w zakresie nadzoru nad ustawodawstwem fabrycznym, byly bardzo zréznicowane
i nie zawsze przyjmowaly posta¢ nadzoru panstwowego. Przykladowo w Anglii,
uznawanej za kolebke ustawodawstwa fabrycznego, nadzér nad tym ustawodaw-
stwem posiadal poczatkowo charakter spoteczny i wykonywany byl przez tzw.
ochotniczych wizytatoréw fabrycznych. W innych krajach funkcje inspekcyjne
powierzane byly ponadto m.in. policji (Niemcy™), lekarzom, inspekgcji szkolnej,
instancjom koscielnym (Austria), spolecznym komisjom nadzoru lokalnego, kon-
trolerom miar i wag, inspektorom goérnictwa, inspektorom szkolnym (Francja),
wiladzom lokalnym (Holandia)". Nadzoér nad ustawodawstwem fabrycznym wy-
konywany przez takie organy nie przynosit jednak oczekiwanych efektow. Wy-
nikalo to najczgsciej z niekompetencji, braku autorytetu lub braku niezaleznosci
podmiotu sprawujacego nadzor, niedostatecznych uprawnien tych podmiotdéw,
nadmiaru innych zadan je obciazajacych, niedostatecznego poziomu wynagra-
dzania, a takze braku kontroli nad dzialalno$cia takich podmiotéw ze strony wia-
$ciwej wladzy centralne;j's.

Szczegdlnie interesujace wydaja sie proby powierzania zadan w zakresie nadzo-
ru nad przestrzeganiem ustawodawstwa fabrycznego organom policji. Mimo, ze
w poczatkowym okresie takie proby byly podejmowane, to jednak rychto zdano
sobie sprawe, ze natura i rola tego nadzoru rézni si¢ od typowych funkgji policyj-
nych. Ustawodawstwo fabryczne szybko stalo si¢ zresztg zbyt rozbudowane, aby
wlasciwy nad nim nadzdér mogly pelni¢ organy policyjne. Organy te, pozbawione
znajomosci zagadnien technicznych i preferujace typowe dla dzialan policyjnych
metody pracy, ukierunkowane na $ciganie sprawcow przestepstw i wykroczen
oraz stosowanie sankcji karnych, nie odpowiadaly oczekiwaniom, jakie wysu-
wano pod adresem instytucjonalnego nadzoru nad pracg. Dominowalo bowiem
przekonanie, ze rolg tego nadzoru powinna by¢ raczej koncyliacyjna ingerencja
w stosunki zatrudnienia. Takie podejscie skutkowalo m.in. tym, ze w wielu kra-
jach do podstawowych zadan inspekgji pracy zaliczano zadania z zakresu rozwig-
zywania konfliktow"’.

Nieskuteczno$¢ spotecznego nadzoru nad praca spowodowala, ze do$¢ szyb-
ko wiodagcym wzorcem organizacyjnym stal sie¢ model nadzoru panstwowego.

13 H. Krahelska, Prawda o..., s. 33 i 34; M. Klott, Inspekcja..., s. 81 9; K. Rusinek, Z dziejow walk
o ochrone pracy, Warszawa 1957, s. 127.

14 A. Mazurkiewicz, Zagadnienie..., s. 3.

15 Raport MBP, L’Organisation..., s. 3 i 4; Z. Salwa, Prawo pracy w PRL w zarysie, Warsza-
wa 1989, s. 310.

16 Raport MBP, L’'Organisation..., s. 4. Por. tez J. Piszczek, Administracyjno-prawne..., s. 4;
E. Kotodziejczyk, Inspekcja pracy...,s. 17.

17 Raport MBP, L’'Organisation...,s.10i 11.
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Panstwo wraz z przystugujacymi mu prerogatywami wladzy dawato duzo wigk-
sze gwarancje zapewnienia praworzadno$ci w stosunkach pracy niz jakiekolwiek
struktury spoteczne. Chodzilo o to, aby stanowione ,normy byly poparte przez
wladze wykonawczg panstwa, aby jego organy zmuszaty do stosowania wydanych
ustaw i przepisow” . Nadzor panstwowy posiadal szczegélnie mocne uzasadnie-
nie w dziedzinie bezpieczenstwa pracy. W tej sferze nadzor panstwa wynikat, jak
powszechnie uwazano, ,,z natury rzeczy, bezpieczenstwo pracy bowiem ma cha-
rakter sprawy publiczne;j” i dlatego musi by¢ ,,oparte mniej lub wigcej bezposred-
nio na autorytecie i sile wykonawczej panstwa”®. Uznano, ze to wlasnie organy
panstwowe, a nie samorzadowe lub spoteczne, jako organy czynnika nadrzedne-
go, stojace ponad grupami czy warstwami spolecznymi, majg przede wszystkim
czuwa¢ nad przestrzeganiem praw socjalnych®. Dostrzezono konieczno$¢ inge-
rencji panstwa w stosunki zatrudnienia, panstwa, ktore bezposrednio wkracza
w sfere dziatalnosci przemystowej, zas ,,na miejsce samorzutnej dziatalnosci jed-
nostek wstepuje zasada regulowania tej dziatalnosci przez pewne ciala, ponad jed-
nostkami stojace”. Zaakceptowano tym samym koniecznos¢ ingerencji panstwa
jako realizatora ustrojowego zobowigzania do ochrony 0sdb pracujacych?. Warto
podkresli¢, ze rowniez wspolczesnie ochrona pracy postrzegana jest jako ten dzial
prawa pracy, ktéry posiada walor zagadnienia ustrojowego i z tego wiasnie tytu-
tu jest zastrzezony do kompetencji panstwa®. Do wlasciwosci tego dzialu prawa
pracy nalezy bowiem to, ze obowiazki pracodawcy maja podwdjnego adresata,
tj. pracownikow i panstwo?!. Obowiazki zatrudniajacych wobec panstwa uzasad-
niajg w zwigzku z tym powolywanie organéw nadzoru nad ochrong pracy®.
Reasumujac, przestanki powolywania organéw nadzoru panstwowego nad
przestrzeganiem prawa pracy sg $cisle zwigzane z geneza prawa pracy jako odreb-
nej galezi prawa. Ingerencja panstwa w zobowigzaniowy stosunek miedzy fabry-
kantem i robotnikiem zapoczatkowala rozwdj prawa pracy i wynikala z potrze-
by ochrony robotnika jako stabszej strony tego stosunku®. Celem tej ingerencji
bylo w pierwszej kolejnosci zapobiezenie, ze wzgledu na przestanki humanitarne
oraz demograficzne, degradacji psychofizycznej pracujacych, a nadto utrzymanie
pokoju spotecznego. Wypada jeszcze raz podkresli¢, ze ingerencja ta rozpocze-

18 E. Lipinski, Inspekcja...,s. 31.

19 A.Mazurkiewicz, Zagadnienie...,s. 3.

20 M. Klott, Inspekcja...,s. 91 10.

21 M. Lewy, Prawo przemystowe i robotnicze, Warszawa 1918, s. 84.

22 W.von Richthofen, Inspekcja...,s. 9.

23 J. Jonczyk, O modernizacji prawa pracy, PiZS 9/2011, s. 5.

24 T. Wyka, Ochrona zdrowia i zycia pracownika jako element tresci stosunku pracy, Warszawa
2003, s. 128.

25 Por. W. Szubert, Ochrona pracy, [w:] Podstawowe problemy prawa pracy, Warszawa
1957, s. 102.

26 M. Klott, Inspekcja..., s. 10.
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ta si¢ od rozwoju ochronnego ustawodawstwa fabrycznego, majacego zapewnic
ochroneg zdrowia i Zycia pracujacych, nad ktérego przestrzeganiem ustanowio-
no panstwowy nadzor sprawowany przez specjalnie powotane w tym celu organy
panstwowe?”.

Jak sie powszechnie przyjmuje, ustawodawstwo fabryczne, a wraz z nim prze-
pisy w dziedzinie panstwowego nadzoru nad tym ustawodawstwem, dalo pocza-
tek tzw. prawu ochrony pracy - drugiemu obok prawa stosunku pracy najwazniej-
szemu dzialowi indywidualnego prawa pracy®, zas powolanie organéw nadzoru
panstwowego stalo si¢ poczatkiem zorganizowanej walki o poprawe warunkow
pracy”. Dziatalnos¢ takich organdéw uwazana jest za podstawowa gwarancje pra-
worzadnosci w tej dziedzinie i zrosla sie tak dalece z ochrong pracy, ze czesto
traktowana jest jako jej cze$¢ sktadowa. Wynika to ze szczegolnego charakteru
débr, bedacych przedmiotem ochrony tego dzialu prawa pracy, jakimi sg zdrowie
i zycie pracownikéw. Dla zabezpieczenia tych szczegdlnie cennych débr niewy-
starczajaca jest ochrona panstwa zapewniana przez funkcjonowanie sagdéw pracy
i realizowana na zasadzie indywidualnych skarg i roszczen®. Mozna spotkac si¢
nawet ze stanowiskiem, iz to ,,od zaprowadzenia inspekcji fabrycznej, tj. urzedu,
ktérego zadaniem jest czuwaé nad stosowaniem prawa, datuje si¢ nowoczesne
prawodawstwo ochronne™!. W tym kontekscie wystepowanie organéw nadzo-
ru panstwowego nad przestrzeganiem prawa pracy trzeba postrzega¢ jako wyraz
ochronnej funkgji prawa pracy*. W niektérych $rodowiskach, zwlaszcza pracow-
niczych i zwigzkowych, ochrona pracy, ktéra wyraza sie m.in. w zagwarantowaniu
przyznanych pracownikom uprawnien, kojarzona jest wprost z bezposrednia in-
gerencja panstwa w stosunki pracy oraz z nadzorem sprawowanym w jego imie-
niu przez organy inspekcyjne®.

Cechg uwarunkowan spofeczno-ekonomicznych, ktére w przesziosci dopro-
wadzily do narodzin koncepcji panstwowej inspekcji pracy, jest ich dynamicz-
ny charakter. Uwarunkowania te podlegaja ewolucji wraz z nastepujacymi po
sobie kolejnymi etapami rozwoju cywilizacyjnego. Zasadniczego znaczenia na-
biera w zwigzku z tym pytanie o wplyw zmieniajacych si¢ czynnikéw spotecz-
no-ekonomicznych, ale takze politycznych, na funkcjonowanie inspekeji pracy.
Bioragc pod uwage pierwszoplanowa role, jaka tego rodzaju przestanki odegra-
ty w uksztaltowaniu si¢ modelu panstwowego nadzoru nad praca, zasadne jest

27 T.Liszcz, Prawo...,s. 261 27.

28 Ibidem,s. 24.

29 W. Szubert, Ochrona pracy. Studium spoteczno-prawne, Warszawa 1966, s. 149.

30 W. Szubert, Zarys prawa pracy, Warszawa 1980, s. 282; Z. Salwa, Nowy tad pracy w Polsce
a ochronna funkcja prawa pracy, [w:] Nowy tad pracy w Polsce i w Europie, red. M. Matey,
Warszawa 1997, s. 79.

31 E. Lipinski, Inspekcja..., s. 10.

32 Taknp. Z. Salwa, Prawo pracy w PRL...,s. 32.

33 W. Szubert, Ochrona...,s. 131 14.
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przyjecie zalozenia, ze posiadaja one niezmiennie kluczowe znaczenie dla stoso-
wanych w tej dziedzinie rozwigzan prawnych. Rozwazania podjete w pracy beda
zmierzaly do potwierdzenia trafnosci tego zalozenia.

Wyzej sformulowana teza determinuje jednoczesnie cele, wybér metod badaw-
czych oraz konstrukcje rozprawy. Do gtéwnych celéw nalezy ustalenie przyczyn
stanowienia zréznicowanych rozwigzan prawnych odnoszacych si¢ do inspekeji
pracy ze szczeg6lnym uwzglednieniem roli, jaka wsrdd tych przyczyn przypada
uwarunkowaniom spoteczno-ekonomicznym i politycznym. Celem pracy jest tez
ocena zgodnosci polskich rozwigzan prawnych dotyczacych inspekcji pracy z od-
powiednimi standardami miedzynarodowego i europejskiego prawa pracy. Szcze-
golnie istotna jest w tym zakresie ocena z punktu widzenia ratyfikowanych przez
Polske konwencji MOP, ktére w tej dziedzinie posiadajg zasadnicze znaczenie.
W ramach przeprowadzanych analiz wazne miejsce zajmowac bedzie takze proba
zdiagnozowania skutkéw obowigzywania réznych rozwigzan modelowych rozpa-
trywanych przede wszystkim z punktu widzenia ich znaczenia dla optymalizacji
polskiego ustawodawstwa dotyczacego inspekcji pracy.

Opracowanie posiada charakter teoretyczno-prawny i powstato dzigki zasto-
sowaniu trzech metod badawczych: historycznej, formalno-dogmatycznej oraz
komparatystycznej. Ich wykorzystanie wyraza si¢ przede wszystkim w przyjetym
schemacie prezentacji tytutowej problematyki. Punktem wyjscia sg, co do zasa-
dy, regulacje prawa miedzynarodowego. W ich $wietle prezentowane s nastepnie
uregulowania prawa obcego, obowigzujace gléwnie w panstwach europejskich,
a w dalszej kolejnosci takze prawa polskiego. Regula jest, ze analiza norm prawa
polskiego prowadzona jest w ujeciu ewolucyjnym. Na szczegdlne podkreslenie
zasluguje metoda historyczna, ktdrej role z punktu widzenia przyjetej hipotezy
badawczej mozna uzna¢ za kluczows.

Praca sklada si¢ z czterech rozdzialéw. Rozdzial I poswiecony jest Zrédtom
prawa, ktore dotycza inspekeji pracy. Omowione zostang zrdédla z zakresu pra-
wa miedzynarodowego, prawa UE, wybranych ustawodawstw obcych oraz prawa
polskiego. W ramach analizy historycznej uregulowan polskich uwzgledniony
bedzie takze okres PRL, mimo ze na wiele lat inspekcja pracy utracila wéwczas
status organu panstwowego. Pominiecie tej epoki z zakresu rozwazan skutkowa-
toby jednak ich istotnym zubozeniem, ulomna bytaby takze calo$ciowa ocena
rozwigzan modelowych dotyczacych tytutowej instytucji. W rozdziale II podje-
te zostang zagadnienia ustrojowe odnoszace si¢ do inspekcji pracy. Celowe jest
w szczegolnosci okreslenie miejsca takiej inspekcji w systemie organizacyjnym
aparatu panstwowego, jak rowniez zanalizowanie probleméw zwigzanych z jej
organizacja. Osobne i wazne zarazem miejsce zajmuja rozwazania poswigcone
statusowi inspektoréw pracy. Rozdzialy II1 i IV beda z kolei dotyczy¢ sfery kom-
petencyjnej inspekcji pracy. W rozdziale III przedmiotem analizy beda zadania
takiej inspekcji. Konieczne staje si¢ zdefiniowanie pojecia zadan inspekgji, jak
réwniez przeprowadzenie klasyfikacji tychze zadan. W dalszej kolejnosci celowe
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jest ustalenie podstawowych form realizacji zadan inspekeji oraz przedmiotowe-
go i podmiotowego ich zakresu. Niezbednym uzupelnieniem rozwazan poswieco-
nych kompetencjom inspekeji pracy jest okreslenie przystugujacych jej srodkow
dzialania. Temu zagadnieniu poswiecony jest rozdzial IV. Wyjasnienia wymaga
pojecie srodkow dzialania, uzasadniona jest rowniez klasyfikacja takich srodkow,
a nastepnie ich blizsza charakterystyka.

W opracowaniu uwzgledniony zostal stan prawny na dzien 01.09.2017 r.
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Rozdziat |
Inspekcja pracy jako przedmiot
regulacji prawnych

1. Inspekcja pracy w prawie miedzynarodowym

1.1. Inspekcja pracy w aktach MOP

1.1.1. Geneza norm MOP w dziedzinie inspekcji pracy

Problematyka inspekcji pracy zwigzana jest z dziatalnoscia MOP od samego po-
czatku istnienia tej organizacji. Juz w akcie powotujacym MOP do zycia, jakim byt
Traktat Wersalski z 1919 r., w art. 427 pkt 9 w czesci XIII, wérdd 10 zasad, ktére
uznano za szczegOlnie wazne, znalazto si¢ zobowigzanie krajow cztonkowskich
do zorganizowania stuzb inspekcyjnych'. Zadaniem tych stuzb mialo by¢ zapew-
nienie stosowania przepiséw dotyczacych ochrony pracownikéw. Priorytetowe
znaczenie, jakie MOP wigzala z dzialalnoscig inspekcji pracy, wynika z pierw-
szoplanowej roli, jaka inspekcja pelni jako organ kontroli przestrzegania prawa
pracy, zwlaszcza w zakresie ochrony zdrowia i Zycia pracownikéw. Zdawano so-
bie sprawe, ze wlasnie jako organ kontroli inspekcja jest gwarantem skuteczno-
$ci stosowania ochronnych przepiséw prawa pracy zaréwno na gruncie ustawo-
dawstw krajowych, jak i migdzynarodowego prawodawstwa pracy”. Nie ulegato
tez watpliwosci, ze dzialalno$¢ normotwdrcza MOP, wyrazajaca sie w szczegdlno-
$ci uchwalanymi konwencjami, bedzie skuteczna na tyle, na ile efektywnie funk-
cjonowac beda systemy inspekcji pracy powotywane do kontroli przestrzegania
przyjmowanych przez MOP standardow’.

1 T. Wyka, Bezpieczenstwo i ochrona zdrowia pracownikéw w dziatalnosci normotwdrczej MOP,
PiZS 12/2001,s.3i 4.

2 Dziatalnosc¢ inspekcji pracy uwazano na forum MOP za podstawe, a jednoczes$nie gwaran-
cje postepu w dziedzinie poprawy losu pracujacych; B. Pazdzior, Rozwdj miedzynarodowych
norm prawa pracy, Acta Universitatis Wratislaviensis 144/1972, Przeglad Prawa i Administra-
cji, t.1,s. 7611 77.

3 MBP, Détermination de principes généraux pour linspection du travail, Genéve 1923, s. 2;
raport MBP, L’Organisation de l'inspection du travail dans les établissements industriels et
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W podejsciu MOP do problematyki inspekcji pracy od poczatku obecne byto
zalozenie o celowosci wielu réznych modeli inspekgcji pracy. Przekonanie to wy-
nikalo przede wszystkim z faktu, ze normy MOP w tej dziedzinie ustanawiane
byty w czasie, kiedy w wiekszosci krajow juz obowigzywaly przepisy regulujace
funkcjonowanie inspekcji pracy. Systemy inspekcji pracy ustanowione w poszcze-
golnych krajach mniej lub bardziej réznily sie migdzy sobg co do okreslonych
elementéw modelowych. Bylo oczywiste, Ze réznice te mialy charakter ponie-
kad obiektywny i wynikaly ze szczegélnych uwarunkowan natury gospodarczo-
-spotecznych, a nawet politycznych, wlasciwych dla danego kraju*. Zdawano so-
bie sprawe z tego, ze okreslony model inspekeji pracy dobrze sprawdzajacy sie
w jednym kraju, w innym nie mogtby przynosi¢ réwnie dobrych efektow. Z tych
przyczyn dziatalno$¢ normotwdrcza MOP w przedmiocie inspekeji pracy od po-
czatku ukierunkowana byla na wypromowanie pewnych ogélnych, wspélnych za-
sad funkcjonowania inspekeji pracy w trosce o skuteczno$¢ przestrzegania norm
prawa pracy. Wypracowanie jedynie ogdlnych zasad dotyczacych inspekeji pracy
miafo ponadto na celu zapewnienie tym normom elastycznosci pozwalajacej na
zachowanie ich aktualnosci w zmieniajgcych sie historycznie uwarunkowaniach.
Wypada zatem podkredli¢, ze dziataniom normotwérczym MOP w tym obszarze
nie towarzyszyl zamiar narzucania krajom cztonkowskim szczegétowych rozwia-
zan modelowych®.

Przyczyn aktywnosci normotworczej MOP w dziedzinie inspekcji pracy nalezy
upatrywac takze w nowej sytuacji geopolitycznej, jaka wytworzyla si¢ po I wojnie
swiatowej. Obok krajow, w ktorych systemy inspekeji pracy juz w tym czasie funk-
cjonowaly, powstalo szereg nowych panstw, dopiero stojacych przed zadaniem
zorganizowania swoich stuzb inspekcyjnych. W ocenie MOP, wyrazanej w tym
okresie, dla nowych cztonkéw spotecznosci migdzynarodowej pomocnym instru-
mentem prawnym w wypelnieniu tego zadania powinny sta¢ si¢ wypracowane
przez MOP wspolne standardy w tej dziedzinie, czerpigce z doswiadczen krajow,
w ktorych takie systemy juz obowigzywaty®.

Podjecie przez MOP normotworczej dziatalnosci w przedmiocie inspekeji pra-
cy w okresie Dwudziestolecia migdzywojennego bylo zatem uzasadnione co naj-

commerciaux, Genéve 1939, s. 17 i 18; MBP, L’'Organisation de linspection du travail dans les
entreprises industrielles et commerciales, Genéve 1946, s. 9. Por. tez M. Klott, Inspekcja pracy
w Polsce, Warszawa 1937, s. 16; T. Kapp, P. Ramackers, J.-P. Terrier, Le systéme d’inspection du
travail en France, Paris 2009, s. 44 i 45.

4 K. Rusinek, Z dziejow walk o ochrone pracy, Warszawa 1957, s. 177.

5 MBP, Détermination..., s. 5-7; raport Komisji Ekspertéw do Spraw Stosowania Konwencji i Za-
lecen MOP, Inspection du travail, Genéve 2006, s. 4, www.ilo.org (dostep 20.04.2017), dalej:
raport Komisji.

6 MBP, Détermination...,s. 2-6. Na temat spoteczno-politycznej genezy MOP por. szerzej P. Cza-
chorowski, Miedzynarodowa Organizacja Pracy. Geneza - struktura - funkcjonowanie, Gdansk
2002, s. 98-1009.
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mniej z kilku powoddéw. Przede wszystkim wystepowata konieczno$¢ zapewnienia
skutecznos$ci powolywanym do Zycia normom migdzynarodowego prawa pracy
w drodze kontroli ich przestrzegania przez inspekcje pracy, dzialajace wediug
normatywnie wyodrebnionych ogdélnych i wspdlnych zasad. W miare, jak przy-
bywalo konwencji MOP oraz ich ratyfikacji przez kraje czlonkowskie, celowos¢
regulacji w przedmiocie inspekeji pracy stawala si¢ coraz bardziej oczywista i pil-
na. Co wigcej, dotychczasowe doswiadczenia w zakresie stosowania przyjetych
juz konwencji pokazywaly, ze procesy te przebiegaly niejednolicie w wielu kra-
jach ratyfikujacych te same konwencje, co skutkowato daleko idacymi réznicami
poziomu i jakosci przestrzegania tych samych norm migdzynarodowego prawa
pracy w poszczegdlnych krajach. Przyjecie wspélnych zasad w przedmiocie in-
spekgji pracy miato wiec takze na celu ujednolicenie i skoordynowanie proceséw
stosowania konwencji MOP.

Mimo oczywistych powoddéw uzasadniajacych przyjecie konwencji w sprawie
inspekeji pracy, w okresie Dwudziestolecia miedzywojennego MOP nie udalo si¢
wypracowa¢ projektu takiej konwencji. Jednak MOP uchwalita kilka zalecen od-
noszacych sie do inspekgji pracy’. Zaliczy¢ do nich w szczegdlnosci nalezy przyjete
juz na pierwszej sesji MOP zalecenie nr 5 z 1919 r. dotyczace nadzoru nad zdro-
wotnymi warunkami pracy, zachecajace do utworzenia stuzby publicznej specjal-
nie powolanej do ochrony zdrowia robotnikéw, zalecenie nr 28 z 1926 r. dotyczace
ogolnych zasad inspekeji warunkéw pracy marynarzy, zalecenie nr 54 z 1937 r. do-
tyczace inspekeji pracy w budownictwie oraz zalecenie nr 59 z 1939 r. dotyczace in-
spekgcji pracy pracownikow tubylezych?®. Sposrdd uchwalonych w Dwudziestoleciu
miedzywojennym zalecen MOP najszerszy zakres stosowania i najwigksze znacze-
nie mialo jednak zalecenie nr 20 z 1923 r. dotyczace inspekcji pracy. Wptyneto ono
na obowigzujace w tym czasie regulacje dotyczace inspekcji pracy w wielu krajach’.
Na podkreslenie zastuguje szczegdlna rola, jaka na gruncie tego zalecenia przy-
pada inspekcji pracy w dziedzinie ochrony zdrowia i Zycia pracownikéw (pkt B
w czesci 11 zalecenia). Swiadczy to o przyjmowanym juz u poczatkéw dziatalno-
$ci normatywnej MOP w dziedzinie inspekcji pracy zatozeniu o $cistym zwiazku,
w jakim problematyka ta pozostaje z ochrong zdrowia i zycia pracownikow. Szereg
postanowien tego zalecenia zostalo pdzniej uwzglednionych w konwencjach MOP
dotyczacych inspekcji pracy, ale réwniez w innych konwencjach w zakresie, w ja-
kim dotyczyly one kontroli przestrzegania stanowionych w nich norm.

7 Zalecenia MOP, inaczej niz konwencje, ktore po ratyfikacji staja sie zrédtem zobowiazan
miedzynarodowych dla danego panstwa, nie sg przedmiotem ratyfikacji i wytyczaja jedynie
kierunek pozadanego rozwoju krajowego prawa pracy i polityki spotecznej; por. M. Sewe-
rynski, Konwencje Miedzynarodowej Organizacji Pracy ratyfikowane przez Polske, Warszawa
1983, s. 14.

8 Zalecenia nr 559 zostaty wycofane w 2002 r., a zalecenie nr 54 w 2004 r. Teksty zalecen MOP
dostepne sa na stronie: www.mop.pl.

9 MBP, L’Organisation..., s. 10.
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Jest charakterystyczne, ze konwencje przyjete w pierwszych latach dziatalnosci
MOP stanowity z reguly tylko ogdlnie o obowiazku podjecia przez kraje czton-
kowskie koniecznych i wlasciwych srodkéw w celu zapewnienia stosowania po-
stanowien konwencji. Konwencje uchwalane nieco p6zniej, zwtaszcza po 1930 r.,
zawierajg juz postanowienia bardziej precyzyjne pod tym wzgledem, nierzadko
wprost uznajace wlasciwos¢ inspekeji pracy jako organu sprawujacego kontrole
przestrzegania stanowionych w tych konwencjach norm prawa pracy’.

Lata trzydzieste XX w. to okres dojrzewania idei przyjecia przez MOP kon-
wencji w sprawie inspekcji pracy. Z biegiem czasu przybywalo powszechnie ak-
ceptowanych i stosowanych w wielu krajach zasad funkcjonowania inspekc;ji, co
skltanialo do tego, aby uczyni¢ z nich przedmiot regulacji w konwencji o inspek-
cji pracy'’. Wypada podkresli¢c w tym miejscu role, jaka w procesie dochodze-
nia do decyzji o uchwaleniu przez MOP pierwszej konwencji w sprawie inspekeji
pracy odegrali przedstawiciele naszego kraju. Mianowicie, w 1936 r. na 20. sesji
Migdzynarodowa Konferencja Pracy przyjeta rezolucje autorstwa M. Jurkiewicza
- przedstawiciela rzadowego Polski, wzywajaca do podjecia krokéw procedural-
nych w celu uchwalenia konwencji w sprawie inspekeji pracy'. Inicjatywa zmie-
rzajaca do przygotowania projektu konwencji dotyczacej inspekcji pracy znala-
zta formalny wyraz w decyzji o wpisaniu tej sprawy do porzadku dziennego sesji
Konferencji Ogélnej MOP zaplanowanej na 1940 r., ktdra jednak nie odbyla sig¢
ze wzgledu na wybuch II wojny $wiatowej'*. Mimo to sprawa przyjecia konwencji
o inspekcji pracy byla praktycznie przesadzona, a prace nad jej projektem zostaty
rozpoczete.

Przetomowe znaczenie w kwestii regulacji problematyki inspekeji pracy miala
30. sesja Konferencji Ogolnej MOP z 1947 r., na ktorej zostal przyjety akt o podsta-
wowym do dzi$ znaczeniu, tj. konwencja nr 81 dotyczaca inspekcji pracy w prze-
mysle i handlu' wraz z uzupelniajacym ja zaleceniem nr 81 o inspekgji pracy. Na
tej samej sesji przyjeto zalecenie nr 82 dotyczace inspekcji pracy w gornictwie
i transporcie oraz konwencje nr 85 dotyczacg inspekcji pracy na terytoriach zalez-
nych. W dniu 25.06.1969 r. zostala przyjeta konwencja nr 129 dotyczaca inspekeji
pracy w rolnictwie'® wraz z towarzyszacym jej zaleceniem nr 133. Konwencja ta

10 Tak np. konwencja MOP nr 33 z 1932 r. dotyczaca wieku dopuszczenia dzieci do pracy w za-
wodach nieprzemystowych (art. 7), konwencja nr 62 z 1937 r. w sprawie przepiséw o bezpie-
czenstwie w przemysle budowlanym (art. 4).

11 Raport MBP, L’'Organisation...,s. 279, 367.

12 Ibidem,s. 23. O wptywie przedstawicieli naszego kraju na ksztattowanie sie standardéw mie-
dzynarodowych w dziedzinie inspekcji pracy pisat tez M. Klott, Inspekcja..., s. 17.

13 Raport Komisji, Inspection..., s. 2; T. Koztowski, Inspekcja Pracy w regulacjach Miedzynaro-
dowej Organizacji Pracy w latach 1919-1997, Acta Universitatis Wratislaviensis 3015/2007,
Prawo CCCIIl, s. 320.

14 Dz.U.z1997r.,nr 72, poz. 450.

15 Dz.U.z1997r.,nr 72, poz. 452.
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powtarza wiele postanowien konwencji nr 81, niektdre z nich jednak precyzuje lub
dostosowuje do wlasciwosci sektora rolnego. Kolejnym waznym krokiem w pro-
cesie regulacyjnym inspekcji pracy byto przyjecie w dniu 06.06.1995 r. protokotu
dotyczacego konwencji z 1947 r. o inspekcji pracy w przemysle i handlu, moca
ktdrego rozszerzono zakres stosowania tej konwencji na sektor ustug pozahandlo-
wych. Ostatnim z dotychczas uchwalonych aktéw MOP w przedmiocie inspek-
cji pracy jest konwencja nr 178 z 1996 r. dotyczaca inspekcji pracy marynarzy'e.
Regulacje MOP w tej dziedzinie maja wigc zasadniczo charakter ,,branzowy”, co
pozostaje w bezposrednim zwiazku z zagadnieniem zakresu ich stosowania.

1.1.2, Zakres stosowania konwencji MOP dotyczacych inspekcji pracy

Kiedy w potowie XX w. przystepowano do prac nad projektem pierwszej kon-
wencji w sprawie inspekcji pracy, podstawowym wyzwaniem stalo si¢ okresle-
nie zakresu stosowania takiej konwencji. Nalezalo mianowicie zdecydowac¢, czy
przygotowywana konwencja bedzie dotyczyla inspekcji pracy stojacej na strazy
przestrzegania przepisow regulujacych warunki pracy oséb zatrudnionych we
wszystkich sektorach gospodarki, czy tez bardziej celowe bedzie ograniczenie pod
tym wzgledem zakresu zastosowania przyszlej konwencji. Pierwsze uregulowania
w sprawie warunkow pracy przyjmowane na przetomie XIX i XX w. w wiekszosci
krajéw dotyczyly ochrony pracownikéw przemystu, a co za tym idzie réwniez
dzialalnos¢ inspekcji pracy ograniczata si¢ w tych krajach do zaktadéw pracy tego
sektora’”. W tym czasie powszechne byto bowiem przekonanie, ze przedsiebior-
stwa przynalezne do niektorych sektorow gospodarki, takich zwlaszcza jak rolnic-
two, gornictwo czy transport, charakteryzowaly si¢ dalece idacymi odrebnoscia-
mi, czego skutkiem byty szczegélne problemy, jakie powstawaly przy stosowaniu
w nich przepiséw prawa pracy, co z kolei rzutowato na kontrole ich przestrzegania
przez inspekcje pracy. Uwazano w rezultacie, ze inspekcja moze skuteczniej wy-
konywa¢ swoje zadania, jesli zakres jej dziatan kontrolnych jest ograniczony do
zaktadow pracy okreslonego sektora lub galezi gospodarki. Taki punkt widzenia
na te¢ sprawe, dominujacy éwczesnie w wielu krajach, mial niewatpliwie zasad-
nicze znaczenie dla przyjetego przez MOP modelu regulacyjnego inspekcji pra-
cy. Bral on poczatek z doswiadczen wigkszosci krajow, w ktérych stosowany byt
w tym czasie model organizacyjny, polegajacy na wyodrebnieniu specjalnych in-
spekcji pracy w niektdrych branzach gospodarki'®. Na przyjecie przez MOP bran-
zowego (sektorowego) modelu regulacji w pierwszej konwencji o inspekgji pracy
wplyw mialo tez z pewnoscig wyjatkowo duze strategiczne znaczenie gérnictwa
i transportu w tym okresie, zwlaszcza w przededniu i w trakcie IT wojny $wiato-

16 Dz.U.z2001r., nr 125, poz. 1365. Teksty konwencji MOP dostepne sa na stronie: www.mop.
pl. Szerzej o konwencji nr 178 por. T. Kapp, P. Ramackers, J.-P. Terrier, Le systéme...,s. 46 i 47.

17 MBP, Détermination...,s. 13, 35, 38.

18 Raport MBP, L’'Organisation...,s. 281 282.
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