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ПРОМЕНИТЕ В КОДЕКСА НА ТРУДА ОТ КРАЯ НА 2008 г. В ОБЛАСТТА НА АДМИНИСТРАТИВНОНАКАЗАТЕЛНАТА ОТГОВОРНОСТ ЗА НАРУШЕНИЯ НА ТРУДОВОТО ЗАКОНОДАТЕЛСТВО
Ивайло Стайков*
1. Въведение
През м. декември 2008 г. бяха направени съществени промени в трудовото законодателство (обн. ДВ, бр. 108 от 19.12.2008 г. и ДВ, бр. 109 от 23.12.2008 г.). Основните от тях се отнасят до създаването на 10 нови члена и изменения в около 30 члена от Кодекса на труда (КТ), разположени в различни негови части
. Едни от най-важните промени са тези, свързани с правната уредба на административноказателната отговорност за нарушения на трудовото законодателство.
Реализирането на административнонаказателната отговорност е следствие от упражнен контрол за спазване на трудовото законодателство от съответните държавни контролни органи, тогава когато те констатират, че е извършено нарушение на това законодателство
. Това е една традиционна и с голямо практическо значение материя за българското трудово право. Направените промени се отнасят както до материалноправните, така и до процесуалноправните аспекти на административноказателната отговорност за нарушения на трудовото законодателство. Предмет на настоящото изследване са само новите законодателни разрешения в материалноправната уредба на административноказателната отговорност за нарушения на трудовото законодателство.
2. Видове административни наказания
Законодателят създаде нов чл. 412а КТ, като предвиди, че за нарушения на трудовото законодателство се налагат следните видове административни наказания: глоба – на физическите лица и имуществена санкция на юридическите лица и за едноличните търговци. На практика това законодателно разрешение не е новост за българското трудово право. Традиционно Кодексът на труда и другите трудови закони винаги са предвиждали само един вид санкция за нарушения на техните разпоредби: парично наказание във формата на глоба за физическите лица и имуществена санкция за юридическите лица и едноличните търговци. Новото е, че тези две парични наказания изрично са посочени (което означава, че изброяването е изчерпателно) и систематически обособени в самостоятелна разпоредба, която е първа по ред в раздел втори на глава ХІХ от Кодекса на труда.
Необходимо е да се обърне внимание на един проблем, който отдавна стои пред българското административно наказване, и който е не само терминологичен, но и теоретичен по-същество. В чл. 13 от Закона за административните нарушения и наказания (ЗАНН) изрично и изчерпателно са посочени видовете административни наказания, които могат да се предвиждат и налагат за извършени административни нарушения. Това са следните три: обществено порицание, глоба и временно лишаване от право да се упражнява определена професия или дейност. В чл. 15, ал. 1 ЗАНН административното наказание глоба е дефинирано като наказание, което се изразява в заплащане на определена парична сума, т.е. по своята същност това е парично наказание, за разлика от другите две административни наказания, които засягат личността на правонарушителя. ЗАНН е общ материален и процесуален закон в материята на административното наказване и както самият той изисква, други, извън посочените три административни наказания, не могат да се предвиждат (което означава, че не могат да се създават в правни норми) в законодателството. Това е принципът на законоустановеност на административните наказания по вид и размер, който намира позитивноправен израз в т.нар. номенклатура на административните наказания или система на административните наказания у нас
.
Имуществената санкция, която се налага на юридически лица и еднолични търговци за неизпълнение на задължения към държавата или общината при осъществяване на тяхната дейност е традиционна за българското административно наказване, включително и при нарушения на трудовото законодателство. Нейната правна уредба по същество се съдържа в чл. 83 ЗАНН. Независимо от теоретичните спорове през годините, правната уредба е ясна и недвусмислена. Административните наказания, които са само три и са изрично регламентирани, се налагат на нарушител – физическо лице. Това следва от общото положение, кой може да извърши административно нарушение, като се има предвид законовата дефиниция на административно нарушение по чл. 6 ЗАНН и свързаните с нея разпоредби относно вината и вменяемостта (чл. 7 ЗАНН и препращащата норма на чл. 11 ЗАНН) 
. Основната теоретична постановка е, че административнонаказателната отговорност е лична отговорност
. Този принцип е и изрично нормативно закрепен в разпоредбата на чл. 24, ал. 1 ЗАНН. От друга страна, в чл. 83 ЗАНН законодателят урежда имуществената санкция, която може да се налага на юридически лица и еднолични търговци за неизпълнение на задължения към държавата или общината при осъществяване на тяхната дейност.
На първо място, по правна традиция се използва понятието „имуществена санкция”, за да има разграничение от глобата, която по своята същност също е имуществена (парична) правна санкция. На следващо място, систематически чл. 83 и следващите са обособени в самостоятелна глава четвърта от ЗАНН, а разпоредба, относно този проблем, не е включена там, където се регламентират видовете административни наказания (раздел втори на глава втора от ЗАНН). И не на последно място трябва да се посочи, че заглавието на глава четвърта от ЗАНН (след изменението от 2005 г. – обн. ДВ, бр. 79 от 2005 г.) е „Административнонаказателни санкции спрямо юридически лица и еднолични търговци”. Законодателят говори за административнонаказателни санкции, а не за административни наказания. Въпросът не е само терминологичен, а е и по същество на нещата. Различната терминология е следствие от различието по същество между административно наказание и административнонаказателна санкция. Различни са субектите (правонарушителите), които могат да понесат едната и другата по вид правна санкция. Общото между двете е, че те са вид правна санкция и са реализация на административнонаказателна отговорност. Общото е и това, че и двете санкции са имуществени и то парични (въпреки, че за имуществената санкция по чл. 83 ЗАНН това да не изрично указано, за разлика от глобата по чл. 15, ал. 1 ЗАНН). При систематичното тълкуване на ЗАНН се стига до извода, че имуществената санкция спрямо юридически лица и еднолични търговци не е вид административно наказание, но е административнонаказателна санкция, която се налага за неизпълнение на задължения към държавата или общината при осъществяване на тяхната дейност.
Следователно може да се направи крайният правен извод, че заглавието на разпоредбата на чл. 412а КТ, както и самата й редакция, са непрецизни не само в терминологично отношение, но и по същество. Като предложение de lege ferenda при бъдеща промяна на закона, тази разпоредба може да бъде именувана „Видове административнонаказателни санкции”, а текстът на разпоредбата да бъде следният:
„За нарушения на трудовото законодателство се налагат следните видове административнонаказателни санкции:
1. на физическите лица – административно наказание глоба;

2. на юридическите лица и едноличните търговци – имуществена санкция.”

При възприемането на предложената промяна в законодателството ще се постигне необходимото съгласуване между разпоредбата на чл. 412а КТ и съответните разпоредби на ЗАНН.
3. Увеличаване на санкциите за извършени нарушения на трудовото законодателство
а. За пореден път, след промените от 1992, 2001 и 2006 г. законодателят увеличи размера на правната санкция, която се налага на нарушителя за извършено административно нарушение на трудовото законодателство. Това законодателно разрешение е продиктувано от различни социално-правни съображения. На първо място това са статистическите резултати, отразяващи контролната дейност на държавните органи, които показват значителен брой на нарушенията на трудовото законодателство. На следващо място е желанието размерът на санкцията да бъде съотнесен към актуалните социално-икономически условия в страната, като основно се отчете натрупаната през годините инфлация в националната икономика. Видно е, че водещият мотив на законодателя е била първата причина, защото размерът на паричните наказания са драстично увеличени – пет до десет пъти в сравнение с предишните размери. Социално-правната цел на по-високите по размер административни санкции е работодателите и техните длъжностни лица, както и работниците и служителите, които също така често нарушават задълженията си за спазване на установените правила за здравословни и безопасни условия на труд, да спазват разпоредбите на трудовото законодателство. Дали възприетият законодателен подход е най-целесъобразния и дали поставената цел ще бъде постигната е въпрос на бъдещето. Винаги когато се завишават санциите за извършено правонарушение, обществото се разделя на две. Едни считат, че увеличеният размер на санкцията няма да доведе до по-високо правно съзнание и съответно въздържане от извършване на правонарушение. Други са на мнение, че именно по-високата правна санкция е това, което има превантивен, възпитателен и поправителен характер по отношение на правонарушенията в обществото (вж. целта на административното наказание, посочена в чл. 12 ЗАНН). Всяка една от двете тези има своите аргументи и винаги е било трудно да се прецени, коя е по-вярната и по-практически значимата. Истината е, че при увеличаване на размера на правната санкция за извършено правонарушение трябва да се отчитат комплекс от обстоятелства – социални, икономически, правни, психологически. Не без значение е и обстоятелството за какъв вид правонарушения и за разпоредбите на кой правен отрасъл става въпрос.
б. В  следващите редове накратко ще бъдат представени промените в отделните състави на административни нарушения на трудовото законодателство.

При нарушаване на правилата за осигуряване на здравословни и безопасни условия на труда, ако не подлежи на по-тежко наказание (чл. 413, ал. 1 КТ), досега нарушителят се наказваше с глоба в размер от 20 до 250 лева, а след измененията на закона, размерът на глобата е от 100 до 500 лева. За неизпълнение на задълженията на работодателя за осигуряване на здравословни и безопасни условия на труд, ако не подлежи на по-тежко наказание (чл. 413, ал. 2 КТ), досегашните административнонаказателни санкции – имуществена санкция или глоба в размер от 1500 до 5000 лева са увеличени в размер от 10 000 до 15 000 лева. Във връзка със същото административно нарушение относно осигуряването на здравословни и безопасни условия на труд, досегашният размер на глобата за виновните длъжностни лица в размер от 250 до 1000 лева става от 2500 до 10 000 лева.
При старата правна уредба работодател, който наруши разпоредбите на трудовото законодателство извън правилата за осигуряване на здравословни и безопасни условия на труд, ако не подлежи на по-тежко наказание (чл. 414, ал. 1 КТ), се наказваше с имуществена санкция или глоба в размер от 1500 до 5000 лева, а виновното длъжностно лице, ако не подлежи на по-тежко наказание – с глоба в размер от 250 до 1000 лева. Новите размери на санкциите са съответно от 10 000 до 15 000 лева и от 2500 до 10 000 лева. 

Административнонаказателният състав на чл. 414, ал. 3 КТ предвиждаше имуществена санкция или глоба в размер от 1000 до 1500 лева за работодател, който наруши разпоредбите на чл. 62, ал. 1 или 3 КТ и чл. 63, ал. 1 или 2 КТ (задължения на работодателя относно формата на трудовия договор и т.нар. „регистрация на трудовите договори” в Националната агенция за приходите), за всяко отделно нарушение. Новите санциите са в размер 15 000 лева. Виновното длъжностно лице, което извърши същото административно нарушение, досега се наказваше с глоба в размер 1000 лева за всяко отделно нарушение, като санкцията вече е завишена на 10 000 лева. Прави впечатление и една друга съществена промяна в законодателното разрешение относно размера на правната санкция. Досега размерът на имуществената санкция или глобата, която се налагаше на работодателя беше относително определена с минимална и максимална граница – от 1000 до 1500 лева. След промяната на закона размерът на санкцията е абсолютно определен – 15 000 лева. И при старата, и при новата правна уредба размерът на санкцията по отношение на виновното длъжностно лице беше абсолютно определен, като тя само е завишена десетократно.
Досега лицето, което не изпълнеше задължително предписание на контролен орган за спазване на трудовото законодателство, се наказваше с глоба в размер от 250 до 2000 лева (чл. 415, ал. 1 КТ). Новият размер на глобата е от 2500 до 10 000 лева.

В административнонаказателната разпоредба на чл. 415, ал. 2 КТ се урежда състава на административното нарушение „противозаконно създаване на пречки на контролен орган за спазване на трудовото законодателство да изпълни служебните си задължения”. По старата нормативна уредба, работодател, който извършеше това административно нарушение се наказваше с имуществена санкция или глоба в размер от 4000 до 10 000 лева, ако не подлежи на по-тежко наказание, а виновното длъжностно лице – с глоба в размер от 1000 до 5000 лева, ако не подлежи на по-тежко наказание. След законодателната промяна и тези административнонаказателни санкции са сериозно завишени. Вече за работодателя се предвижда имуществена санкция или глоба в размер 20 000 лева, а за виновните длъжностни лица – глоба в размер 10 000 лева. Отново се вижда, че докато по старата правна уредба размерът на санкциите беше относително определен с императивни минимум и максимум, новата правна уредба въвежда абсолютно определена сакнция.
в. След направения анализ на промените в размера на правната санкция в отделните административнонаказателни състави, може да се направи изводът, че по отношение на административнонаказателните санкции за някои от видовете административни нарушения на трудовото законодателство, освен значителното завишаване на размера на санкцията (имуществена санкция или глоба), законодателят приминава от относително определена парична санкция с императивен минимум и максимум към абсолютно определена по размер парична санкция. При това диференцията в тази насока е по отношение на субекта на административнонаказателната отговорност – работодател или виновно длъжностно лице.
г. Интересно е да се отбележи, че по отношение на един от административнонаказателните състави за нарушения на трудовото законодателство в раздел втори на глава ХІХ от КТ няма направени промени при анализираната новелизация на основния трудов закон. Това е административнонаказетелната разпоредба на чл. 414, ал. 4 КТ, която предвижда административнонаказателна отговорност за работодателя, който наруши разпоредбите на чл. 130а, ал. 1 и 2, чл. 130б, ал. 1 и 2 и чл. 130в, ал. 1 и 2, както и такава отговорност за виновните длъжностни лица за всяко отделно нарушение. Предвидените санкции са съответно: за работодателя – имуществена санкция или глоба в размер от 1500 до 5000 лева, а виновното длъжностно лице – глоба в размер от 250 до 1000 лева. Явно законодателят е счел за необходимо тези размери на санкциите да не се завишават към настоящия момент, тъй като това не е социално и правно целесъобразно.
д. За три от административните нарушения на трудовото зяконодателство са предвидени квалифицирани състави (чл. 413, ал. 3, т. 1 КТ; чл. 413, ал. 2, т. 2 КТ; чл. 414, ал. 2 КТ). Това нормативно решение съществува отдавна в българското трудово право. Квалифициращият белег е повторност на извършване на административното нарушение. Този белег е легално определен в чл. 416, ал. 8 КТ
. При повторност на извършеното нарушение са предвидени по-високи размери на азминистративнонаказателните санкции (глоба и имуществена санкция) в сравнение с размерите по основния състав. Основанието за повишения размер на санкциите е в проявената упоритост и повторяемост на извършваните нарушения, която изисква и по-строги санкции. Новостта в правната уредба на квалифицираните състави на административните нарушения е значителното завишаване на размера на санкциите, като това е пряко следствие от завишаването на размера им по основния състав. При всички случаи на повторно нарушение правните санкции са относително определени по размер, като новите максимуми достигат за имуществените санкции – 30 000 лева, а за глобите – 20 000 лева.
4. Отговорност за маловажно административно нарушение на трудовото законодателство
а. Един от най-съществените нови моменти в материята на административноказателната отговорност за нарушения на трудовото законодателство е регламентирането на отговорност за маловажно административно нарушение. Законодателят създаде в Кодекса на труда нов чл. 415в със заглавие „Отговорност за маловажно нарушение”.

Понятието „маловажно нарушение” е идентично в съдържателно отношение на понятието „маловажен случай на административно нарушение” по чл. 28, чл. 29 и чл. 39, ал. 2 и 3 ЗАНН. В чл. 39, ал. 1 ЗАНН е регламенитиран и „явно маловажен случай на административно нарушение”.
Маловажните нарушения по чл. 28 ЗАНН и явно маловажните по чл. 39, ал. 1 ЗАНН се различават от малозначителните, т.е. деяния, които не представляват в никаква степен обществена опасност. Това са деяния, които не могат да бъдат квалифицирани като административни нарушения по смисъла на чл. 6 ЗАНН, защото не увреждат конкретни правоотношения. Това могат да бъдат нарушения само по форма, но без вредоносни последици. По аналогия и в областта на административнонаказателното ни право е приложима нормата на чл. 9, ал. 2 от Наказателния кодекс – деяние, което макар формално и да осъществява признаците на предвидено в закона престъпление, поради своята малозначителност не е общественоопасно или неговата обществена опасност е явно незначителна, поради което не е престъпление. И ако този принцип е валиден за най-тежките форми на посегателство върху правно защитени социални ценности, то толкова повече същият е приложим и за административните нарушения
.
ЗАНН използва като легален термин „маловажно административно нарушение”, но не разкрива конкретното съдържание на понятието чрез стойностни критерии или такива, свързани с качествени характеристики на личността на нарушителя. За разлика от това, в новия чл. 415в КТ са дадени елементите от обективната страна на понятието „маловажно административно нарушение на трудовото законодателство”. Нормата на чл. 415в КТ следва да се разглежда като специална по отношение на общите норми на чл. 28 и чл. 39 ЗАНН. Принципно е положението, че административнонаказателната отговорност за нарушения на правната уредба на трудовите правоотношения по чл. 412а-416 КТ е специална по отношение на общата уредба на административнонаказателната отговорност в ЗАНН. ЗАНН като общ закон се прилага субсидиарно, но само по въпроси, неуредени в специалния закон – КТ (вж. чл. 416, ал. 6 КТ)
.
б. Съгласно чл. 415в КТ, маловажно е нарушението, от което не са произтекли вредни последици за работници и служители и което може да бъде отстранено веднага след установяването му. Видно е, че това понятие има два основни характеризиращи белега – 1.) липсата на вредоносни последици (противоправен резултат), т.е. нарушението трябва да не е резултатно, и то по отношение на работници и служители в предприятието; 2.) нарушението (откъм елементи от обективния му състав) може да бъде отстранено веднага. Законът посочва, че отстраняването на нарушението следва да стане веднага след установяването му по реда, предвиден в този кодекс (КТ), т.е. веднага след констатацията на държавния контролен орган при извършена проверка. Съобразно общите административнопроцесуални правила установяването на административните нарушения се извършва с издаване на акт за административно нарушение, съставен от компетентен държавен контролен орган (чл. 416, ал. 1, изр. първо КТ и чл. 36, ал. 1 ЗАНН). При условие, че нарушението на трудовото законодателство е отстранено в периода от извършването му до констатирането му от контролния орган при извършена проверка, трябва да се приеме, че сме в хипотезата на малозначително деяние, което не е административно нарушение по смисъла на чл. 6 ЗАНН и не следва да се реализира административнонаказателна отговорност. Тази теза се подкрепя и от граматическото тълкуване на израза, използван в чл. 145в КТ – бъдеще време и условно наклонение „може да бъде отстранено”, а не миналото време – „е (било) отстранено”.
От тази правна уредба следва, че „маловажното административно нарушение на трудовото законодателство” по чл. 415в КТ се приближава от съдържателна гледна точка повече до „явно маловажен случай на административно нарушение” по чл. 39, ал. 1 ЗАНН, отколкото до „маловажен случай на административно нарушение” по чл. 28, чл. 29 и чл. 39, ал. 2 и 3 ЗАНН. Считам че и по отношение на административнонаказателната отговорност за нарушения на трудовото законодателство на общо основание са приложими направените по-горе разсъждения относно малозначителните деяния, които не са административни нарушения.
Съществената разлика между чл. 415в КТ и чл. 28, чл. 29 и чл. 39 ЗАНН е, че при маловажното административно нарушение на трудовото законодателство винаги се осъществява в пълнота цялото административнонаказателно производство – съставяне на акт за административно нарушение и издаване на наказателно постановление.

Съгласно чл. 39 ЗАНН за явно маловажни и маловажни случаи на административни нарушения овластените за това държавни органи налагат на нарушителя на място срещу квитанция или издаден фиш административно наказание глоба. Също така е уредена възможността за маловажни случаи на административни нарушения наказващият орган да не наложи наказание, като предупреди нарушителя, устно или писмено, че при повторно извършване на нарушение ще му бъде наложено административно наказание (чл. 28 ЗАНН).
При бъдещо изменение на Кодекса на труда може да се мисли, дали относно този аспект на въпроса не е по-удачно да се възприеме разрешението на общия закон – ЗАНН и във връзка с административнонаказателната отговорност за нарушения на трудовото законодателство. Разпоредбата на чл.415в КТ може да се развие, както по отношение на материалноправните, така и на процесуалноправните страни на проблема.
в. Извършител на маловажно нарушение на трудовото законодателство може да бъде работодател (включително и когато той е юридическо лице), негово длъжностно лице или работник или служител в предприятието. Самият чл. 415в КТ посочва, че се наказва „виновното лице”. Предвидените административнонаказателни санкции за маловажно нарушение са глоба или имуществена санкция в размер от 50 до 100 лева. Посочването и на двата вида административнонаказателни санкции също е аргумент за това, кой може да бъде извършител на маловажно нарушение на трудовото законодателство. И двете административнонаказателни санкции са относително определени – с императивен минимум и максимум.
г. Установяването на маловажното нарушение, издаването и изпълнението на наказателното постановление става по общия ред, предвиден в ЗАНН и специалните правила, уредени в чл. 415г-416 КТ. Съществената особеност на маловажното нарушение от процесуална гледна точка е, че наказателното постановление, с което се налага административно наказание за маловажно нарушение, не подлежи на обжалване пред съд (чл. 416, ал. 7 КТ). Това означава, че наложената глоба или имуществена санкция са необжалваеми. Причината за това законодателно решение е значително ниския размер на наложената парична санкция, поради което не е необходимо в този случай съдът да упражнява контрол върху законосъобразността на административното наказване.
5. Изводи
Оценката на промените в Кодекса на труда от края на 2008 г. в материята на административноказателната отговорност за нарушения на трудовото законодателство е двупосочна. От една страна има нормативни разрешения, които следва да се подкрепят като обществено и правно целесъобразни, но от друга страна, има такива, които търпят критика.

Завишаването на размера на административнонаказателните санкции трябва да се окачестви като положителна тенденция. Спорен момент е дали те трябваше да бъдат толкова завишени. Считам че практиката на административнонаказващия орган и на съда при съдебния контрол за законосъобразност, по съображения за справедливост и хуманност, ще се ориентират към прилагане на императивния минимум, когато такъв е предвиден в съответния административнонаказателен състав. Това се отнася особено за санкционирането на виновните длъжностни лица. В този ред на разсъждения, като неудачно и социално неоправдано следва да се окачестви законодателното решение при някои административнонаказателни състави да се изостави определянето на наказанието с императивен минимум и максимум (относително определена санкция) и да се въведе наказание с абсолютно определен размер (абсолютно определена санкция).
Въвеждането на отговорност за маловажно административно нарушение на трудовото законодателство (чл. 415в КТ) също трябва да се приеме като правилна стъпка в тази насока. Новата разпоредба до известна степен тушира социално-правния ефект относно значителното завишаване на размера на санкциите при нарушение на трудовото законодателство и разрешава спора относно това колко голям или малък да бъде този размер. От друга страна обаче, наличието на тази разпоредба може да бъде стимул за корупционна практика при реализацията на контрола за спазване на трудовото законодателство и при административното наказаване, когато вследствие на контрола се установи нарушение на това законодателство.
В изложението се направи критичен анализ на новия чл. 412а КТ и бяха посочени несъвършенствата в неговата редакция. Предложените идеи за нормативна промяна имат не само теоретично, но и практично значение. Тази нова разпоредба в трудовия закон е само един от примерите за това как новото българско законодателство е непоследователно не само по отношение на юридическата техника, но се стига дори и до нарушаване на основни принципи на правната система или до разнобой между основни принципи на отделни правни отрасли. Така се нарушава единството на националната правна система.
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