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Opinia prawna
na temat sposobu wykonania delegacji zawartej w art. 44a ust. 5 ustawy

o Panstwowej Inspekcji Pracy

|. Teza opinii

Ze wzgledu na tres¢ zawartg w § 1 ust. (pkt) 5 zarzgdzenia nr 88/18 Gtéwnego
Inspektora Pracy z dnia 21 grudnia 2018 r. w sprawie okreSlenia wzoru
oswiadczenia o wykonywaniu przez osobe najblizszg dziatalnosci gospodarczej
lub czynnosci na podstawie stosunku pracy lub innej podstawie prawnej — ktore
moga by¢ przedmiotem kontroli prowadzonych przez organy Panstwowej
Inspekcji Pracy, akt ten moze by¢ oceniony jako wydany z przekroczeniem granic
ustawowego upowaznienia, jakie wynika z art. 44a ust. 5 ustawy o Panstwowej

Inspekcji Pracy.

Il. Przedmiot opinii

Przedmiotem niniejszej opinii jest udzielenie odpowiedzi na nastepujgce pytania:
1) Czy tres¢ zarzgdzenia nr 88/18 Gtéownego Inspektora Pracy nie wykracza poza
zakres upowaznienia ustawowego?
2) Czy informacje wymagane zgodnie z zatgcznikiem do ww. zarzgdzenia nie
wykraczajg poza zakres upowaznienia ustawowego wynikajgcego z art. 44a ust. 5

w zwigzku z art. 44a ust. 1 ustawy o Panstwowej Inspekcji Pracy?
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Opinia zostata przygotowana na zlecenie Pani Poset Izabeli Katarzyny
Mrzygtockiej, przyjete do realizacji w dniu 14 lutego 2019 r. z uwzglednieniem
nastepujgcych aktow prawnych:

1) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r.,
nr 78, poz. 483 ze zm.),

2) ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Panstwowej Inspekcji Pracy (Dz.U. z 2018 r.,
poz. 623 ze zm.),

3) zarzadzenie nr 88/18 Gtéwnego Inspektora Pracy z dnia 21 grudnia 2018 r.

w sprawie okreslenia wzoru o$wiadczenia o wykonywaniu przez osobe

najblizszg dziatalnosci gospodarczej lub czynnosci na podstawie stosunku pracy

lub innej podstawie prawnej — ktére mogg by¢é przedmiotem kontroli

prowadzonych przez organy Panstwowej Inspekcji Pracy.

lll. Interpretacja art. 44a ust. 5 ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Panstwowej
Inspekcji Pracy w kontekscie sposobu wykonania zawartej w tym przepisie

delegacji do wydania zarzadzenia przez Gtéwnego Inspektora Pracy

Ad pytania 1)

1. Art. 44a zostat dodany ustawg z dnia 9 listopada 2018 r. 0 zmianie ustawy
o Panstwowej Inspekcji Pracy (Dz.U. z 2018 r., poz. 2282), zwanej dalej ,ustawg
zmieniajgcy” i obowigzuje od dnia 22 grudnia 2018 r. Tej jednostce redakcyjnej nadano
brzmienie nastepujgce: Art. 44a. 1. Pracownik nadzorujgcy lub wykonujgcy czynnoSci
kontrolne skfada pisemne oSwiadczenie o wykonywaniu przez osobe najblizszg:
1) dziatalnosci gospodarczej lub
2) czynno$ci na podstawie stosunku pracy lub innej podstawie prawnej
— ktore mogg byc¢ przedmiotem kontroli prowadzonych przez organy Panstwowej
Inspekcji Pracy.
2. Przez osobe najblizszg, o ktérej mowa w ust. 1, rozumie sie osoby wymienione
wart. 115 § 11 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (Dz. U. z 2018 r.
poz. 1600 i 2077).
3. Oswiadczenie, o ktorym mowa w ust. 1, skfada sie w terminie 30 dni od dnia

zatrudnienia pracownika na stanowisku, o ktorym mowa w art. 38 ust. 2 lub 3.
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4. Pracownik nadzorujgcy lub wykonujgcy czynnosci kontrolne dokonuje aktualizacji
oswiadczenia, o ktorym mowa w ust. 1, w terminie 30 dni od dnia zaistnienia przyczyny
zaktualizowania o$wiadczenia.

5. Gtéwny Inspektor Pracy okresli, w drodze zarzgdzenia, wzér o$wiadczenia, o ktorym
mowa w ust. 1.

Wykonujgc delegacje zawartg w art. 44a ust. 5 ustawy o Panstwowej Inspekc;ji
Pracy (zwanej dalej ,ustawg o PIP”) Gtéwny Inspektor Pracy wydat w dniu 21 grudnia
2018 r. zarzadzenie nr 88/18 w sprawie okreslenia wzoru oswiadczenia o wykonywaniu
przez osobe najblizszg dziatalnosci gospodarczej lub czynnosci na podstawie stosunku
pracy lub innej podstawie prawnej — ktére mogg by¢ przedmiotem kontroli
prowadzonych przez organy Panstwowej Inspekcji Pracy (zwane dalej: ,zarzgdzeniem
nr 88/18). Zgodnie z § 4 akt ten obowigzuje od 22 grudnia 2018 r.

§ 1 ust./pkt 1 zarzgdzenia (ustepy w zarzgdzeniu okreslane sg ,zamiennie”
réwniez jako ,punkt”) jest odpowiednikiem art. 2 ustawy zmieniajgcej, przy czym
okreslono w nim kalendarzowy termin, w jakim pracownicy PIP sktadajg oswiadczenia
oraz podmioty, ktorym sktada sie te oswiadczenia. § 1 ust./pkt 2 zarzadzenia jest
odpowiednikiem art. 1 pkt 3 ustawy zmieniajgcej, zas$ § 1 ust./pkt 3 zarzagdzenia — art. 1
pkt 4 tej ustawy. W zwigzku z tym §1 ust./pkt 1-3 nie budzg zastrzezen.

§ 1 ust./pkt 4, ust./pkt 5 oraz § 2 zarzgdzenia nie majg swojego odpowiednika ani
w ustawie o PIP, ani w ustawie zmieniajgcej. Analiza tresci tych postanowien zostanie

dokonana w dalszej czesci niniejszej opinii.

2. Na wstepie, nalezy podkresli¢, ze delegacja zawarta w art. 44a ust. 5 ustawy
o PIP w brzmieniu ,Gtéwny Inspektor Pracy okresli, w drodze zarzgadzenia, wzér
oswiadczenia, o ktérym mowa w ust. 1”7 nie zawiera tzw. wytycznych, ktére sg
zamieszczane w delegacjach ustawowych upowazniajgcych do wydania
rozporzadzen'. Konstytucyjng podstawe do wydania zarzadzenia jest w tym wypadku
art. 93 ust. 2 Konstytucji RP, ktéry stanowi: Zarzgdzenia sg wydawane tylko na
podstawie ustawy. Nie mogg one stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, 0sob
prawnych oraz innych podmiotow. Brak takich wytycznych nie oznacza, ze organ, ktory

wydaje zarzgdzenie ma petng swobode w zakresie ksztattowania tresci tego aktu.

1 Obowigzek formutowania takich wytycznych wynika z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP w brzmieniu:
Rozporzadzenia sg wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegbéfowego
upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ
wtasciwy do wydania rozporzgdzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne
dotyczgce treci aktu.
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Zarzadzenie nr 88/18 jest aktem prawa wewnetrznego. System zrédet prawa
wewnetrznego jest systemem otwartym, a jego podstawe tworzg formy prawne
okreslone w art. 93 ust. 1 Konstytucji RP (czyli: uchwaty Rady Ministréw oraz
zarzagdzenia Prezesa Rady Ministrow i ministrow?), a jednoczes$nie nie ma
konstytucyjnego zakazu, aby przepisy ustawowe upowazniaty rowniez inne podmioty
do stanowienia zarzadzen (tak, jak ma to miejsce w przypadku art. 44a ust. 5 ustawy
o PIP), uchwat lub aktéw nazwanych inaczej, ale odpowiadajgcych charakterystyce aktu
wewnetrznego ustalonej w art. 93 ust. 2 Konstytucji RP (zob. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 20 pazdziernika 1998 r., K 7/98, OTK 1998, nr 6, poz. 96). Kazdy
akt prawa wewnetrznego nie moze by¢ sprzeczny z aktami prawa powszechnie
obowigzujgcego, a kazdy organ panstwowy tworzy je pod warunkiem, ze dziatanie tych
aktéw nie wykracza poza sfere kompetenciji organu, ktéry je ustanowit®. Z tego wzgledu
np. tres¢ aktow kierownictwa wewnetrznego (typu akty regulaminowe lub instrukcyjne)
powinna pozostawa¢ w petnej zgodzie z normami ustawowymi wyznaczajgcymi

sytuacje prawng jednostki*, w tym np. pracownika.

3. Z uwagi na powyzsze, zasadnicze zastrzezenia budzi postanowienie zawarte
w § 1 ust./pkt 5 zarzadzenia nr 88/18 w brzmieniu: NieztoZenie oSwiadczenia w terminie
lub nieuzupetnienie jego brakéw pomimo wystosowanego wezwania Skutkuje
rozwigzaniem stosunku pracy. Tres¢ tego postanowienia wykracza nie tylko poza ramy
wewnetrznego kierownictwa, jakie mozna przypisywac¢ Gtéwnemu Inspektorowi Pracy,
ale przede wszystkim poza ramy delegacji ustawowej, jaka zostata sformutowana w art.
44a ust. 5 ustawy o PIP. W literaturze podkresla sie, ze zakres regulacji, ktéra moze byc¢
wprowadzona danym aktem wewnetrznie obowigzujgcym, jest wyznaczany przez
przepis upowazniajgcy, a zatem nalezy przyjmowac, ze brak stanowiska ustawodawcy
w jakiejs sprawie musi byC interpretowany jako nieudzielenie w tym zakresie

kompetencji normodawcze;®.

2 Art. 93 ust. 1 Konstytucji stanowi: Uchwaty Rady Ministréow oraz zarzgdzenia Prezesa Rady Ministrow
i ministrow majg charakter wewnetrzny i obowigzujg tylko jednostki organizacyjnie podlegte organowi
wydajgcemu te akty.
3 Tak: A. Deryng, Rzecznik Praw Obywatelskich jako wnioskodawca w postepowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym, w rozdz. 2.4. Oddziatywanie aktow wewnetrznych na prawnie chroniong sytuacje
jednostki w praktyce Rzecznika Praw Obywatelskich, LEX 2014.
4 Tamze.
5 A. Krzywon, Podstawa prawna do wydania aktu prawa wewnetrznego (na tle art. 93 ust. 2 Konstytuciji),
Przeglad Sejmowy 2(127)/2015. Zob. rowniez orzeczenie TK z 28 maja 1986 r. U 1/86.
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Art. 44a ust. 5 nie udziela Gtéwnemu Inspektorowi Pracy upowaznienia do
okreslania konsekwencji nieztozenia oswiadczenia w terminie, a tym bardziej do
ustalania takich konsekwencji w przypadku wadliwego sporzgdzenia oswiadczenia
i nieuzupetnienia jego brakéw, pomimo wezwania wystosowanego przez kierownika
jednostki, ktoremu oswiadczenie zostato ztozone. O ile, w przypadku tresci § 1 ust./pkt 4
zarzagdzenia nr 88/18 [w brzmieniu: ,W przypadku wadliwego sporzadzenia
oswiadczenia, o ktérym mowa w ust. 1 kierownik jednostki organizacyjnej zwraca je
sktadajgcemu do uzupetnienia w terminie 7 dni’], mozna doszukiwacé sie instrukcyjnej
roli i pomocniczego charakteru w zakresie realizacji celu, jaki przyswiecat uchwaleniu
art. 44a ustawy o PIP, to postanowienie zawarte w § 1 ust./pkt 5 w sposob ewidentny
wykracza poza te role.

Postanowienie to nie ma odpowiednika ani w ustawie o PIP, ani w ustawie
zmieniajgcej. Ustalenie w akcie wewnetrznym okolicznosci dodatkowych, ktore
uprawniajg pracodawce do rozwigzania stosunku pracy — innych niz te, ktére wynikajg
z aktu rangi ustawowej, jakg jest ustawa o PIP, mozna oceni¢ jako sprzeczne zaréwno
z omawiang delegacjg ustawowg, jak i ogolng podstawg prawng do wydawania
zarzgdzen (aktow wewnetrznych), jak wynika z art. 93 ust. 2 Konstytucji RP.

Podstawg prawng do wydania aktu wewnetrznie obowigzujgcego powinien by¢
przepis prawny pozwalajgcy organowi na regulowanie danej materii (w omawianym
stanie faktycznym - takiej, ktéra wigze sie z okreslaniem przestanek mogacych stanowi¢
przyczyne rozwigzania stosunku pracy), a nie ogolny przepis o zakresie zadan danego
organu®. Dodatkowo wskazuje sie, ze zakres upowaznienia do wydania aktu
wewnetrznego jest ustalany w drodze wyktadni jezykowej i nie moze by¢ rozszerzany
w drodze wykfadni funkcjonalnej’.

Art. 44 a ust. 1 mowi o ,okreslaniu wzoru oswiadczenia”, nie zas o okreslaniu
skutkdéw nieztozenia tego oswiadczenia. Przypomnijmy, ze np. w art. 31 ust. 4 ustawy
z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych (Dz.U. z 2018 r., poz. 1260
ze zm.) na drodze ustawowej ustalono konsekwencje nieztozenia przez pracownika

w terminie o$wiadczenia o prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej®. Ustalanie takich

6 W ten sposob G. Wierczynski, Redagowanie i ogtaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, Warszawa
2010, s. 697 i powotane tam orzecznictwo.

7 Tamze, s. 700.

8 Art. 31. 1. Pracownik samorzgdowy zatrudniony na stanowisku urzedniczym, w tym kierowniczym
stanowisku urzedniczym, jest obowigzany ztozy¢ o$wiadczenie o prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej.
2. W przypadku prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej pracownik jest obowigzany okre$li¢ jej charakter.
Pracownik ten jest rowniez obowigzany sktadac¢ odrebne o$wiadczenia w przypadku zmiany charakteru
prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej.
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konsekwencji w przepisach wewnetrznych jest niedopuszczalne z uwagi na specyfike
pracy i i ochrone® oséb zatrudnionych na stanowiskach kontrolnych w Panstwowej
Inspekcji Pracy. Stosunek pracy z pracownikiem wykonujgcym w PIP czynno$ci
kontrolne nawigzuje sie na podstawie mianowania (art. 41 ust. 1 ustawy o PIP).

W ramach podsumowania tej czesci opinii, mozna przywotaC nastepujace
stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego: Akt normatywny wydany z przekroczeniem
granic upowaznienia ustawowego nie spetnia konstytucyjnych przestanek legalnoSci
aktu wykonawczego i jako taki jest niezgodny z art. 2 Konstytucji RP, poniewaz
w demokratycznym panstwie prawa nie moze funkcjonowac akt prawny o charakterze
podustawowym, sprzeczny z przepisami ustawowymi przez to, ze zostat wydany przez
organ wtadzy wykonawczej z przekroczeniem delegacji ustawowej do jego wydania
(wyrok TK z dnia 10 lipca 2001 r. P 4/00).

4. Postanowienia zawarte w § 2 zarzadzenia nr 88/18 nie budzg
zastrzezen. § 2 stanowi zobowigzanie do podjecia przez kierownictwo PIP dziatan w
razie powziecia informacji (w oparciu o ztozone oswiadczenia) na temat istniejgcych
-POWigzan” miedzy dziatalnoscig prowadzong przez osoby najblizsze pracownikowi PIP
nadzorujgcemu lub wykonujgcemu czynnosci kontrolne ,a przedmiotem kontroli
prowadzonych przez organy Panstwowej Inspekcji Pracy”. Dziatania te umozliwig

wiasciwg organizacje pracy PIP z punktu widzenia transparentnosci dziatan

3. Pracownik samorzgdowy, o ktérym mowa w ust. 1, jest obowigzany ztozy¢ kierownikowi jednostki,
W ktérej jest zatrudniony, o$wiadczenie o prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej, w terminie 30 dni od
dnia podjecia dziatalnoSci gospodarczej lub zmiany jej charakteru.

4. W przypadku nieztozenia w terminie oSwiadczenia o prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej na
pracownika samorzgdowego, o ktorym mowa w ust. 1, jest naktadana kara upomnienia albo nagany.
Przepisy art. 109 § 2 i art. 110-113 Kodeksu pracy stosuje sie odpowiednio.

5. Podanie nieprawdy lub zatajenie prawdy w o$wiadczeniu o prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej
powoduje odpowiedzialno$¢ na podstawie art. 233 § 1 Kodeksu karnego.

9 Art. 62. 1. Rozwigzanie stosunku pracy z pracownikiem mianowanym wykonujgcym czynno$ci kontrolne
moze nastgpi¢ w drodze wypowiedzenia w razie:

1) otrzymania ujemnej oceny kwalifikacyjnej, potwierdzonej ponowng ujemng oceng, ktéra nie moze by¢
dokonana wczesniej niz po uptywie trzech miesiecy;

2) likwidacji jednostki organizacyjnej Panstwowej Inspekcji Pracy lub jej reorganizacji, jezeli nie jest
mozliwe przeniesienie pracownika na inne stanowisko w tej samej jednostce;

3) niezawinionej utraty uprawnien wymaganych do wykonywania pracy na zajmowanym stanowisku,
jezeli nie ma mozliwosci zaproponowania pracownikowi podjecia pracy na innym Stanowisku
odpowiadajgcym posiadanym kwalifikacjom;

4) niedawania rekojmi nalezytego wywigzywania sie z obowigzkdéw stuzbowych;

5) postepowania karnego toczgcego sie przeciwko pracownikowi przez okres dtuzszy niz trzy miesigce;
6) utraty zdolnosci fizycznej lub psychicznej do pracy na zajmowanym stanowisku, stwierdzonej
orzeczeniem lekarza orzecznika Zaktadu Ubezpieczen Spofecznych, jezeli nie ma mozliwosci
zatrudnienia pracownika na innym stanowisku, odpowiednim do jego stanu zdrowia i kwalifikacji
zawodowych, albo gdy pracownik odmawia przejscia do takiej pracy.
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podejmowanych prze te Inspekcje. Jednoczesnie zostanie wypetnione ratio legis
omawianego art. 44a ustawy o PIP, jakim byto zgodnie z uzasadnieniem do projektu
ustawy o zmianie ustawy o Panstwowej Inspekcji Pracy (druk sejmowy nr 2351)
stworzenie mechanizmu informacyjnego, dzieki ktéremu ,przetozeni pracownika bedg
dysponowali wiedzg, ktéra pozwoli im na odpowiednie ksztattowanie zadan takiego

pracownika”.

Ad pytania 2)

Wzér oswiadczenia (bedgcy zatgcznikiem do zarzgdzenia nr 88/18) wydaje sie
spetnia¢ warunki upowaznienia zawartego w art. 44a ust. 1 w zwigzku z art. 44a ust. 5
ustawy o PIP. Informacje wymagane do podania w oswiadczeniu (takie jak: ,okreslenie
osoby najblizszej"*°, jak réwniez wskazanie nazwy, adresu podmiotu prowadzgcego
dziatalnos¢ gospodarczg oraz podmiotu zatrudniajgcego osobe najblizszg) wpisujg sie
w ratio legis omawianego art. 44a ustawy o PIP i nie przekraczajg zakresu ustalonego

w tym przepisie upowaznienia ustawowego.

V. Podsumowanie

Podsumowanie w formie tezy zostato przedstawione na wstepie opinii.

Autor:

Irena Galinska-Raczy
ekspert ds. legislacji

w Biurze Analiz Sejmowych

Akceptowat:
Wicedyrektor Biura Analiz Sejmowych

Przemystaw Sobolewski

Deskryptory bazy REX: Panstwowa Inspekcja Pracy, dziatalno$¢ gospodarcza, kontrola.

10 Co prawda, mozna mie¢ watpliwosci, czy chodzi o wskazanie stopnia pokrewienstwa, czy podanie
danych osobowych, takich jak imie i nazwisko.
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