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Sprawnos¢ kontroli przedsiebiorcy —
uwagi de lege lata i de lege ferenda

Wstep

Na gruncie nauk o organizacji i zarzadzaniu, a takze w doktrynie prawa
oraz ustawodawstwa krajowego pojecie , kontroli” uzywane jest w réznych kon-
tekstach, réwniez w aspekcie kontroli dziatalno$ci gospodarczej przedsiebior-
cy. Kontrola jest pewnym procesem, ciagiem réznych czynnoéci sprawdzajacych,
ktére nie sa obojetne z punktu widzenia przedsiebiorcy i1 prowadzenia przez
niego dziatalno$ci gospodarczej. Wprawdzie kontrola z zatozenia nie polega
na wtadczym oddzialywaniu na podmioty kontrolowane, lecz na sprawdzeniu
1 na analizie okreslonej dzialalnosci celem przekazania ewentualnych uwag
o zaistniatych nieprawidlowo$ciach. Nie mozna jednak zaprzeczy¢, ze jej przebieg,
a tym bardziej zdefiniowane wnioski maja zasadnicze znaczenie z punktu
widzenia funkcjonowania przedsiebiorcéw!. Ustalenia pokontrolne moga bo-
wiem stanowié¢ podstawe do orzekania w innych postepowaniach, ktére bez-
posrednio wplywaja na sytuacje przedsiebiorcéw?. Mnogoéé regulacji prawnych
okres$lajacych szczegdtowe procedury kontroli oraz dynamika rozwoju prawa
zasadniczo prowadza, do refleksji, ze kazde postepowanie kontrolne, w jakim$
stopniu, wptywa na swobode dziatania przedsiebiorcow, stanowiac jednoczesnie
jej ograniczenie3. Majac to na uwadze, konieczne staje sie zatem wskazanie
wytycznych, ktorymi powinny kierowaé sie organy kontrolne, ktére realizuja
swoje obowiazki wzgledem przedsiebiorcy. Wéréd fundamentalnych cech kontroli,
bedacych jednoczeénie odzwierciedleniem pewnych zalozen aksjologicznych,
nalezatoby wskazaé chociazby bezstronno§é, fachowo$é, efektywno$é, rzetel-

LA. Zywicka, Legalnosé i sprawnosé kontroli dziatalnosci gospodarczej w swietle ustawy

z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcéw, ,,Studia Prawnicze KUL” 2020, nr 1(81), s. 346.
2 R. Blicharz, Wstep, [w:] R. Blicharz (red.), Kontrola przedsiebiorcy, Warszawa 2013, s. 11.
3 A. Zywicka, Legalnosé i sprawnosé..., s. 347.



76 Anna Holda-Wydrzynska

noé¢é, a takze proporcjonalnoséé kontroli. Wskazane cechy, stanowiac fundament
postepowan kontrolnych, determinuja przede wszystkim sposéb wykonywania
czynnodci sprawdzajacych, takze w przedmiocie wykorzystywanych metod oraz
narzedzi kontrolnych.

W aktualnym stanie prawnym kluczowa role w okre§leniu zasad i trybu
kontroli dziatalnoéci gospodarczej przedsiebiorcéw odgrywaja przepisy roz-
dzialu 5 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcow® zatytulowa-
nego Ograniczenia kontroli dziatalnosci gospodarczej®. Regulacja ta stanowi
de facto 1 de iure kompleksowe 1 calo$ciowe ujecie kontroli dziatalno$ci gospo-
darczej, a jej zasadniczym celem jest proba poprawy sytuacji prawnej przed-
siebiorcow, szczegdlnie w zakresie redukeji uciazliwo$ci samej kontroli. Okre-
$lone obowiazki ustawowe natozone na organy kontrolne w swojej istocie maja,
bowiem wplynaé korzystnie na ograniczenie liczby kontroli, zakres intensyw-
nosci oraz sposob prowadzenia przez wladze publiczne czynnosci sprawdzaja-
cych wzgledem przedsiebiorcy’. W tym kontekscie nalezaloby sie odniesé sie
do wiazacych organy kontroli dyrektyw wlas§ciwego postepowania, ktore trak-
towane sa de facto jako powszechnie obowigzujace zasady kontroli.

Bez watpienia zasadnicze miejsce w hierarchii zasad kontroli nalezy przy-
zna¢ zasadzie legalizmu, ktora musza kierowaé sie organy kontrolne, dziatajac
wylacznie na podstawie 1 w granicach prawa. Jakkolwiek pozostajac w duchu
powstrzymywania sie od nieproporcjonalnej ingerencji w wolnoé¢ dziatalnosci
gospodarczej, a takze cheac zakreélié granice prowadzenia kontroli, istotne
jest rowniez podkres§lenie istoty zasady sprawnosci, ktéra w procesie kontro-
lowania przedsiebiorcy nabiera szczegdlnego znaczenia. Jak wskazuje sie
w piSmiennictwie, obowigzek przestrzegania prawa oraz sprawne wykonywanie
czynnosci sprawdzajacych pozwalaja realizowaé pozostale standardy kontroli,
ktére zostaly expressis verbis wymienione w ustawie Prawo przedsiebiorcéwS.

Przedmiotem opracowania jest zwrdcenie uwagi na trudnoéci jakie poja-
wiaja, sie w kontekscie obowiazywania oraz stosowania przepiséw poswieconych
kontroli dziatalno$ci gospodarczej, ze szczegdlnym uwzglednieniem regulacji
dotyczacych realizacji dyrektywy sprawnosci postepowania kontrolnego,
o ktérej mowa w art. 52 ustawy Prawo przedsiebiorcoéw. Przyblizajac to zagad-
nienie, konieczne jest odniesienie sie do kilku kwestii, ktore sa kluczowe dla
zachowania sprawnego przebiegu kontroli, a ktére w dobie ,,inflacji prawa”
oraz dynamiki zmian spoteczno-gospodarczych nabierajq istotnego znaczenia.

4 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes$é ogélna, Torun 2006, s. 420—422; J. Zim-
mermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 405.

5 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcéw (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 221).

6 7 dniem 30 kwietnia 2018 r. przepisy art. 45—65 ustawy Prawo przedsiebiorcow zastapily
regulacje rozdzialu V ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz.U.
z 2004 r., Nr 173, poz. 1807 z pézn. zm).

7 Uzasadnienie do projektu ustawy Prawo przedsiebiorcéw, druk sejmowy nr 2051, s. 5.

8 A. Zywicka, Legalnosé i sprawnoéé..., s. 350.
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Analizie poddane zostana regulacje ustawy Prawo przedsiebiorcéw w zakresie
prawidlowego informowania przedsiebiorcy o wszczeciu postepowania kontro-
Inego, przepisy okreslajace ustawowe limity czasu trwania kontroli, reguty
czasu 1 miejsca trwania kontroli, a takze zagadnienie zakazu zbiegu kontroli.

Dyrektywa sprawnosci postepowania kontrolnego

Zasady kontroli, okre§lajac oraz wyznaczajac pewne wzorce zachowan,
staja sie jednoczesénie noSnikami wartoéci, ktérymi powinny kierowaé sie or-
gany kontrolne w relacjach z przedsiebiorcami®. Na szczegélna uwage zastu-
guja zasady bedace wyrazem sprawnos$ci postepowania kontrolnego, a ktére
w swojej istocie maja zachowaé réwnowage miedzy swoboda gospodarowania
a dotkliwo$cig samej kontroli.

Wejscie w zycie ustawy Prawo przedsiebiorcéw niewiele zmienito z punk-
tu widzenia ogélnych standardéw kontroli, bowiem rozdziat 5 tego aktu praw-
nego stanowi w zasadzie powtérzenie dotychczasowych rozwigzan obowiazu-
jacych na gruncie dawnej ustawy o swobodzie dziatalnoéci gospodarcze). Ksztalt
zasad wlaSciwie nie ulegl zmianie, aczkolwiek w kwestii zasady sprawnosci
postepowania kontrolnego dokonano przeredagowania przepisu, co pozwala
twierdzié, ze dotychczasowy postulat sprawnosci kontroli zostat zastapiony
niejako obowigzkiem, ktéry organy kontrolne musza respektowaél?. Zgodnie
bowiem z art. 52 ustawy Prawo przedsiebiorcéow ,czynnosci kontrolne wyko-
nuje sie w sposéb sprawny i mozliwie niezaktbcajacy funkcjonowania przed-
siebiorcy. W przypadku gdy przedsiebiorca wskaze na piSmie, ze wykonywane
czynnosci zaklocaja w sposoéb istotny dziatalnos§é gospodarcza przedsiebiorcy,
koniecznoé¢ podjecia takich czynnos$ci uzasadnia sie w protokole kontroli”.

Redagujac ten przepis w duchu powstrzymania sie od nieproporcjonalnej
ingerencji w wolnoé¢ dziatalnosci gospodarczej, nalezaloby oczekiwacé, ze zo-
stana wprowadzone w ustawie takie rozwiazania prawne, ktére w sposéb
faktyczny moglyby zminimalizowaé uciazliwo$é podjetych dziatah kontrolnych.
Tymczasem, chcac podkresli¢ obowiazek okre§lonego zachowania przez orga-
ny kontrolne w stosunku do poprzedniej regulacji, nie przyznano jednoczeénie
przedsiebiorcy skutecznego narzedzia chroniacego jego prawa. Utrzymano

9 A. Powalowski, Wprowadzenie do aksjologii prawa gospodarczego publicznego, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis — Prawo” 2019, nr 3977, s. 225, DOI: 10.19195/0524-4544.329.18.

10 Dawny art. 80b zostal dodany przez art. 1 pkt 13 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r.
0 zmianie ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej oraz o zmianie niektérych innych ustaw
(Dz.U. z 2009 r., Nr 18, poz. 97) z dniem 7 marca 2009 r. W S§wietle éwczesnego przepisu ,,czynno-
$ci kontrolne powinny by¢ przeprowadzane w sposéb sprawny i mozliwie niezaklécajacy funkejo-
nowania kontrolowanego przedsiebiorcy. W przypadku gdy przedsiebiorca wskaze na pi$mie, ze
przeprowadzane czynnosci zakltécaja w sposéb istotny dzialalno§é gospodarcza przedsiebiorcy,
konieczno$¢ podjecia takich czynnos$ci powinna byé uzasadniona w protokole kontroli”.
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jedynie prawo do sygnalizacji, zgodnie z ktérym przedsiebiorca moze wskazaé
na piSmie, ze wykonywane czynnoéci zakltécaja w sposéb istotny jego dziatal-
no$¢ gospodarcza. Obowiazkiem organu jest ustosunkowanie sie do postawio-
nych ,,zarzutéw” 1 uzasadnienie koniecznoéci podjecia takich czynnoéci. Niemniej
uczynione to by¢ powinno dopiero w protokole kontroli, czyli tak naprawde na
etapie zakonczenia czynnoéci kontrolnych. W konsekwencji przyjety §rodek
ma charakter jedynie iluzoryczny, poniewaz podniesione zastrzezenia nie maja,
wplywu w zaden sposéb na czynno$ci podejmowane w trakcie trwania kontro-
li, tym bardziej jesli sie juz de facto zakonczyly!l.

Dyrektywa efektywnoéci jest wyrazem nakazu prowadzenia czynnos$ci
sprawdzajacych w sposéb jak najmniej ucigzliwy (wydajny) dla podmiotu kon-
trolowanegol2. Stad organ kontroli powinien podejmowaé tylko takie czynno-
éci, ktére sa niezbedne dla wlasciwego przeprowadzenia kontrolil3. Tymczasem
brzmienie przepisu nie rozwigzuje rodzacych sie na jego gruncie watpliwosci.
Przede wszystkim nie wskazano, kto jest odpowiedzialny za rozstrzygniecie,
jakie czynnoéci faktycznie zaklécaja w sposéb istotny dziatalnoéé gospodarcza.
Okreslenie zakresu tych czynnosci, a tym bardziej ich stopnia uciazliwo$ci,
w duzej mierze ma charakter ocenny. Zdefiniowanie zakt6cania, jako tego,
ktére czyni to ,w sposdb istotny”, jest niezwykle trudne 1 wymaga indywidu-
alnego rozpoznania. Wydaje sie jednak, ze realnie oraz faktycznie podmiotem
oceniajacym stopien zakltdcen nie jest przedsiebiorca, lecz sam organ kontroli.
A jesli do tego uwzgledni sie, ze odniesienie sie do wskazanych zarzutéw na-
stepuje dopiero na etapie zakonczenia postepowania kontrolnego, nietrudno
oprzeé sie wrazeniu, 1z regulacja sposobu prowadzenia kontroli w duchu
sprawno$ci z pewnoécia nie zapewnia przedsiebiorcy realnej ochrony przed
nadmierna ingerencja, organéw kontrolil4.

Istota zasady proporcjonalnosci

Ze wzgledu na uciazliwoéé kontroli dla podmiotu kontrolowanego wszelka
kontrola prowadzona wzgledem przedsiebiorcy powinna uwzgledniaé podsta-
wowe zasady publicznego prawa gospodarczego, do ktérych odwotuje sie Kon-
stytucja RP, doktryna oraz ustawodawstwo polskie. Takze w ustawie Prawo

11 M. Pawelczyk, Kontrola dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcy w swietle ustawy o swo-
bodzie dziatalnosci gospodarczej. Zagadnienia ogélne, [w:] M. Pawelczyk, R. Stankiewicz (red.),
Kontrola dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2013, s. 204—205.

12 M. Sieradzka, [w:] M. Zdyb, M. Sieradzka, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.
Komentarz, Warszawa 2013, s. 635.

13 D. Szafranski, Standardy kontroli dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcy, ,,Studia Iuri-
dica” 2011, nr 53, s. 268.

14 A, Zywicka, Sposéb wykonywania czynnosci kontrolnych, [w:] M. Wierzbowski (red.), Kon-
stytucja biznesu. Komentarz, Warszawa 2019, s. 215.
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przedsiebiorcéw wskazano zasady, ktére wiaza przedsiebiorcéw oraz organy
wladzy publicznej w ich relacjach z przedsiebiorcamil®. Biorac pod uwage za-
lozenia dyrektywy sprawnosci postepowania kontrolnego, organy powinny
postepowac tak, by kierowaé sie szeroko rozumianag zasada budowania zaufa-
nia do organéw wladzy publicznej, ktéra zostala expressis verbis wskazana
w przepisach ustawy Prawo przedsiebiorcow. Zasada zaufania obywatela do
panstwa jest uznawana za zasade konstytucyjna, ktéra rodzi okresélone obo-
wiazki w sferze dziatalnoéci panstwal®. Zasada ta nalezy, zdaniem Trybuna-
tu Konstytucyjnego, do kanonu zasad sktadajacych sie na pojecie panstwa
prawnego w znaczeniu, w jakim pojecie to wystepuje w art. 2 Konstytucji RP17.

Zgodnie z art. 12 ustawy Prawo przedsiebiorcow kazde postepowanie po-
winno opiera¢ sie na ogdlnym zatozeniu, ze organ prowadzi je w sposéb budza-
cy zaufanie przedsiebiorcéw do wladzy publicznej, kierujac sie zasadami pro-
porcjonalnoéci, bezstronnosci 1 réwnego traktowania. Bez watpienia zasady
te wytyczaja, granice wplywu organéw panstwa na czynnoséci przedsiebiorcéw!S.
W konteks$cie postepowan sprawdzajacych 1 realizacji zasady sprawno$ci kon-
troli podstawowe znaczenie nalezaltoby przypisac zasadzie proporcjonalnoéci,
wywodzonej implicite z Konstytucji RP19, art. 31 ust. 1, gdzie mowa jest
o ograniczeniach w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnoéci oraz praw,
a takze z zasady demokratycznego panstwa prawnego, o ktérej mowa w art. 2
Konstytucji. Kontrola moze utrudniaé biezace funkcjonowanie podmiotu kon-
trolowanego, dlatego bez watpienia powinna by¢ proporcjonalna, czyli prowa-
dzona tak, by nie przytloczy¢ przedsiebiorcy, szczegdlnie w aspekcie wyboru
odpowiednich instrumentéw oraz narzedzi kontrolnych, co znowu wpisuje sie
w ceche fachowego charakteru kontroli, o ktérej mowa w doktrynie prawa
administracyjnego?0.

Dostrzegajac znaczenie zasady proporcjonalnoéci na gruncie postepowania
kontrolnego oraz dogmatyki publicznego prawa gospodarczego, pozytywnie
nalezy oceni¢ wyrazenie jej wprost w przepisach ogélnych ustawy Prawo przed-
siebiorcow?l. Istota tej zasady sprowadza sie do oceny podejmowanych czyn-
noéci z uwzglednieniem racjonalnoéci, adekwatno$ci, koniecznoéci czy

15 H. Wolska, Zrédla i podstawy normatywne wartosci w prawie gospodarczym publicznym,
[w:] A. Powatowski (red.), Aksjologia publicznego prawa gospodarczego, Warszawa 2022, s. 50.

16 Orzeczenie TK z 30 listopada 1988 r., sygn. akt K 1/88, OTK 1988, Nr 1, poz. 6.

17 Wyrok TK z 10 lipca 2000 r., sygn. akt SK 21/99, OTK 2000, Nr 5, poz. 144.

18 A. Dobaczewska, Zasady ksztattowania relacji organdéw wtadzy publicznej z przedsiebior-
cami, [w:] A. Dobaczewska, A. Powatowski, H. Wolska (red.), Nowe prawo przedsiebiorcow, War-
szawa 2018, s. 53 i nast.

19 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., Nr 78,
poz. 483 z pdézn. zm).

20 J. Zimmermann, op. cit., s. 405.

21 R. Blicharz, Kilka uwag na temat przepiséw ogélnych projektu ustawy Prawo przedsiebior-
cow, ,,Przeglad Prawa 1 Administracji” 2018, nr 114, s. 440.
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niezbednosci?2. Zasada proporcjonalnosci oznacza zakaz nadmiernej ingeren-
cji w sfere praw i wolnoéci jednostki?3. Wedlug tej zasady organy kontrolne
powinny zachowaé nalezyta proporcje miedzy stosowanymi érodkami, a cela-
mi jakie spelnia kontrola?4.

Zalozeniem tej zasady jest de facto immanentnie wpisany w jej tres¢ nakaz
wazenia przez organy kontrolne dwéch skrajnych intereséw. Z jednej strony
podmiotéw kontrolowanych (przedsiebiorcéw), a z drugiej — interesu publicz-
nego, w imie ktérego dziatania sprawdzajace podejmujg organy administracji
publicznej. Respektowanie interesu publicznego w procesie stosowania prawa
nie moze z zatozenia wykluczaé wolnoéci gospodarczej, nawet je§li uznaje sie,
ze ograniczenia wolnosci gospodarcze] moga przyjmowac wiekszy stopien do-
tkliwo$ci niz ograniczenia innych praw oraz wolnoéci o charakterze osobistym
badz politycznym?2®. Dlatego tez, ochrona interesu publicznego nie moze po-
wodowaé nadmiernych ograniczen wolnosci oraz praw jednostek?26.

Prébujac okresli¢ istote zasady proporcjonalnosci, w doktrynie prawa ad-
ministracyjnego wskazuje sie takze na zasade przydatnoéci, ktéra oznacza, ze
organy powinny uzywac tylko takie Srodki, ktére sa przydatne do danego celu,
a takze zasade koniecznoéci, ktérej wyrazem jest konieczno$é uzywania tylko
koniecznych wobec danej sytuacji érodkéw?27.

Przeciwdzialanie ucigzliwemu prowadzeniu kontroli —
zagadnienia wybrane

Normy publicznego prawa gospodarczego powinny by¢ ukierunkowane na
prawidlowa realizacje zasady sprawnoéci kontroli. Konkretyzacja tej zasady
nastepuje w poszczegolnych przepisach, ktore okreslaja prawa 1 obowiazki
organéw kontroli oraz przedsiebiorcéw bedacych podmiotami kontrolowanymi2S.
Dlatego prawidlowe przygotowanie, rozpoczecie oraz przeprowadzenie czyn-
noéci sprawdzajacych wymaga respektowania okreslonych zasad, wérod ktérych
mozna wymienic:

22 H. Nowicki, P. Nowicki, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej a zasada proporcjonal-
nosci, [w:] A. Powatowski, H. Wolska (red.), Przedsiebiorcy i ich dziatalnosé, Warszawa 2019,
s. 121-122.

23 C. Banasinski, Konstytucyjne podstawy ustroju gospodarczego, [w:] H. Gronkiewicz-Waltz,
M. Wierzbowski (red.), Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2009,
s. 72.

24 J. Zimmermann, op. cit., s. 88.

25 Wyrok TK z 8 kwietnia 1998 r., sygn. akt K 10/97, OTK ZU 1998, Nr 3, poz. 29.

26 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011, s. 97.

27 J. Zimmermann, op. cit., s. 88.

28 A. Zywicka, Legalno$é i sprawnoéé..., s. 350.
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1) przygotowanie analizy identyfikacji prawdopodobiehstwa naruszenia
prawa (art. 47 ustawy Prawo przedsiebiorcéw)29,

2) obowiazek zawiadomienia przedsiebiorcy o zamiarze wszczecia kontro-
li (art. 48 ustawy Prawo przedsiebiorcéw),

3) rozpoczecie czynnosci kontrolnych przez pracownikéw organu kontroli
po okazaniu przedsiebiorcy legitymacji stuzbowej oraz doreczeniu upowaznie-
nia do przeprowadzenia kontroli (art. 49 ustawy Prawo przedsiebiorcéw),

4) reguly zapewniajace czynny udzial przedsiebiorcy, takie jak przepro-
wadzenie czynno$ci kontrolnych w obecno$ci kontrolowanego lub osoby przez
niego upowaznionej (art. 50 ustawy Prawo przedsiebiorcéw), a takze prawo
do wniesienia $§rodkéw ochrony prawnej (art. 59 ustawy Prawo przedsie-
biorcéw)30,

5) reguly czasu 1 miejsca prowadzenia kontroli (art. 51 ustawy Prawo
przedsiebiorcéw),

6) zasady dotyczace wielo$ci kontroli 1 zbiegu kontroli (art. 54 ustawy
Prawo przedsiebiorcéw),

7) limity czasu trwania kontroli (art. 55—56 ustawy Prawo przedsiebior-
cow),

8) zasady dokumentowania kontroli (art. 53 ustawy Prawo przedsiebior-
cow),

9) a takze obowiazki przedsiebiorcy w zakresie prowadzenia oraz okaza-
nia ksiazki kontroli (art. 57 ustawy Prawo przedsiebiorcéw).

Kluczowe dokumenty kontrolne, takie jak zawiadomienie oraz upowaznie-
nie do przeprowadzenia kontroli, petnia istotna role w zakresie realizacji za-
sady sprawnoéci postepowania kontrolnego.

29 Warto w tym miejscu zasygnalizowaé, ze trwaja prace nad zmiana art. 47 ustawy Prawo
przedsiebiorcéw. Zgodnie z propozycja przewiduje sie natozenie na organy kontrolne obowigzku
publikacji okresowego planu kontroli oraz okresowej analizy prawdopodobienstwa naruszenia
prawa w ramach wykonywania dziatalno$ci gospodarczej. Zob. rzadowy projekt ustawy o zmianie
niektérych ustaw w celu ulepszenia $rodowiska prawnego 1 instytucjonalnego dla przedsiebiorcéw,
druk sejmowy nr 3536.

30 Méwiac o sprawnoéci kontroli przedsiebiorcy, czesto w praktyce podnosi sie réwniez zarzut
sztucznego wydluzania czynnosci sprawdzajacych przez samego przedsiebiorce na skutek wno-
szenia sprzeciwu wobec podjecia czynnosci kontrolnych, o ktérym mowa w art. 59 ustawy Prawo
przedsiebiorcéw. Zasadniczym skutkiem wniesienia sprzeciwu jest wstrzymanie czynnosci kon-
trolnych oraz biegu czasu trwania kontroli. Projektowana zmiana art. 59 ma na celu z jednej
strony poszerzenie zakresu przedmiotowego sprzeciwu, poprzez uchylenie regulacji dotyczacej tzw.
niedopuszczalnego sprzeciwu, a z drugiej umozliwienie wniesienia sprzeciwu wobec czynno$ci
kontrolnych bez jednoczesnego wstrzymania czynnos§ci kontrolnych, w przypadku gdy organ
przeprowadzajac kontrole powotuje sie na wylaczenia ograniczen kontroli dziatalnosci gospodar-
czej, o ktérych bedzie mowa w ust. 5a, dotyczacych przede wszystkim kontroli wszczynanych
w trybie przeciwdzialania popelnieniu przestepstwa lub wykroczenia, przeciwdziatania popelnie-
niu przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego lub zabezpieczenia dowoddéw jego po-
pelnienia. Zob. rzadowy projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu ulepszenia §rodowiska
prawnego 1 instytucjonalnego dla przedsigbiorcéw, druk sejmowy nr 3536.
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W piSdmiennictwie zauwaza sie, ze obowiazek zawiadomienia przedsiebior-
cy o zamiarze wszczeclia kontroli ma kluczowe znaczenie z punktu widzenia
ochrony praw podmiotu kontrolowanego w postepowaniu sprawdzajacym. Ochro-
nie uprawnien kontrolowanego stuzy uprzedzenie go o zamierzonej kontroli,
a takze wskazanie jej zakresu. Brak zawiadomienia niewatpliwie uniemozliwia
przedsiebiorcy nalezyte przygotowanie do czynnoéci kontrolnych3!. Co wiecej,
skuteczne zawiadomienie jest koniecznym warunkiem przeprowadzenia kon-
troli. Brak jednoznacznego ustalenia, z jaka data doreczono przedsiebiorcy
zawiadomienie o zamierzonej kontroli, nie pozwala na ustalenie daty wszczecia
kontroli, a w konsekwencji nie pozwala na ustalenie ram czasowych kontroli,
w toku ktérej mozna przeprowadzaé dowody mogace nastepnie stanowi¢ dowo-
dy w innym postepowaniu dotyczacym kontrolowanego przedsiebiorcy>2. Majac
na uwadze znaczenie zawiadomienia, warto odnieé¢ sie do elementéw jego tre-
$ci, ktore sprzyjajq realizacji postulatu sprawnoéci procedury kontrolnej.

Waznym aspektem tre$ci zawiadomienia jest m.in. wskazanie zakresu
przedmiotowego kontroli. Wiedza na temat tego, co bedzie przedmiotem kon-
troli, pozwala przedsiebiorcy nalezycie przygotowac sie do kontroli, co z pew-
noScia utatwia oraz przyspiesza procedure. Majac na wzgledzie postulat uspraw-
nienia kontroli oraz ograniczenia ucigzliwoéci czynnoéci sprawdzajacych,
proponuje sie, by tre$é¢ zawiadomienia uzupelnié¢ réwniez o wskazanie wstep-
nej listy dokumentéw 1 informacji zwiazanych z zakresem przedmiotowym
kontroli, ktérych udostepnienia oczekuje organ kontroli w trakcie kontroli.
Proponowana nowelizacja art. 48, wprowadzajac nowy obowigzek w przedmio-
cie formulowania treéci zawiadomienia, przewiduje rowniez sytuacje, w ktorej
wstepna lista dokumentéw i informacji moze zostaé doreczona przedsiebiorcy
jeszcze przed dniem doreczenia zawiadomienia. W takim przypadku organ
kontroli moze zrezygnowac z podania wstepnej listy dokumentéw 1 informacji
w samym zawiadomieniu. Wstepne okreslenie oczekiwanych dokumentéw nie
oznacza, ze organ kontroli nie bedzie mogt zadaé innej dokumentacji niz ta,
ktéra poczatkowo wskazal, bowiem wstepna lista nie bedzie miata charakte-
ru zamknietego, ani wyczerpujacego. Uwzgledniajac charakter postepowania
kontrolnego, przyjeto, ze w trakcie prowadzonej kontroli organ kontroli moze
zada¢ udostepnienia dokumentéw 1 informacji zwigzanych z zakresem przed-
miotowym kontroli innych niz te, o ktérych mowa w zawiadomieniu. Jako ze
zgodnie z art. 49 ust. 7 pkt 9 ustawy Prawo przedsiebiorcéw upowaznienie do
przeprowadzenia kontroli zawiera pouczenie o prawach 1 obowiazkach przed-
siebiorcy, przedsiebiorca powinien by¢ o takim obowiazku poinformowany?33.

31 Wyrok WSA w Warszawie z 25 pazdziernika 2017 r., sygn. akt VI SA/Wa 1122/17, Lex nr
2425534.

32 Wyrok NSA z 17 marca 2016 r., sygn. akt II GSK 2060/14, Lex nr 2081241.

33 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu ulepszenia
$rodowiska prawnego i instytucjonalnego dla przedsiebiorcéw, druk sejmowy nr 3536, s. 79—80.
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Na etapie opiniowania projektu rzadowego rozwiagzanie to spotkato sie
z mieszanym przyjeciem. Projektowany przepis ma za zadanie wzmocni¢ za-
sade sprawnosci kontroli dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcy, niemniej
w czasie konsultacji spolecznych podniesiono rodzace sie obawy. Zdaniem nie-
ktérych wprowadzenie obowiazku wskazywania w zawiadomieniu o zamiarze
wszczecia kontroli listy dokumentéw 1 informacji zwiazanych z zakresem
przedmiotowym kontroli, wydaje sie nadmiarowy 1 w praktyce trudny do re-
alizacji. Z jednej strony organy kontrolne, przygotowujac zawiadomienie, moga,
okreslaé liste oczekiwanych dokumentéw w sposdb zbyt szeroki lub zbyt ogdl-
ny, zadajac przyktadowo calej dokumentacji od przedsiebiorcy, albo wrecz od-
wrotnie — zbyt kazuistyczny. Co wiecej, na wezesnym etapie kontroli moze
réwniez okazac sie, ze organy kontroli nie beda wiedzialy, jakich konkretnie
dokumentéw oczekiwaé, nie majac jeszcze pelnej wiedzy na temat dziatalnoéci
przedsiebiorcy. W kazdej z tych sytuacji moze wiec doj§¢ do paralizu dziatal-
noéci przedsiebiorcy, a tym samym paralizu calej kontroli, co nie wplywa
korzystnie na usprawnienie kontroli w zaden sposéb34.

Dopetnieniem obowigzku informacyjnego w zakres wszczecia kontroli jest
sporzadzenie oraz doreczenie przedsiebiorcy upowaznienia do wszczecia kon-
troli. Waznym elementem treSci upowaznienia jest okresélenie zakresu przed-
miotowego kontroli, a takze wskazanie daty rozpoczecia i przewidywanego
terminu zakonczenia kontroli. Zobowiazanie organu kontroli do wskazania
daty rozpoczecia 1 przewidywanego terminu zakonczenia kontroli, jak wska-
zuje sie w judykaturze, ma przede wszystkim charakter dyscyplinujacy wzgle-
dem samego organu kontrolnego, a w stosunku do przedsiebiorcy ma charak-
ter informacyjny i gwarancyjny3?. Okreélenie przez organ kontroli ram
czasowych kontroli musi pozostaé w zgodzie z ustawowo okreslonymi limitami
czasu trwania kontroli przede wszystkim po to, by eliminowa¢é patologie prze-
ciggania kontroli w nieskonczono§é. Stad zapewnienie sprawnego przebiegu
postepowania w duzej mierze uzasadnione jest wladnie regulacjami z zakresu
czasu trwania kontroli®®. Zasada ograniczonego czasu trwania kontroli, przy-
jeta w art. 55 ustawy Prawo przedsiebiorcéw, jest jedna z istotniejszych zasad
obowigzujacych w postepowaniu kontrolnym. Jej gtéwnym zalozeniem jest
ograniczenie liczby i czasu trwania kontroli dziatalnoéci gospodarczejs’. Po-
twierdzaja to czynione na przestrzeni lat zmiany pierwotnych regulacji, ktore

34 Przebieg prac przed skierowaniem Rzadowego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw
w celu ulepszenia Srodowiska prawnego i instytucjonalnego dla przedsiebiorcéow jest dostepny na
stronie https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12371407.

35 Wyrok NSA z 29 kwietnia 2015 r., sygn. akt IT GSK 573/14, Lex nr 1775102.

36 C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 526.

37 Zob. takze uzasadnienie do projektu ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej, druk
sejmowy nr 2118, s. 40.
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zmierzaly przede wszystkim do obnizenia limitu czasu trwania kontroli po to,
by zmniejszyé ucigzliwoéé dzialan kontrolnych u przedsiebiorcy?8.

Aktualnie nie ma watpliwo$ci, ze art. 55 ustawy Prawo przedsiebiorcéw
wprowadza normy czasowe, z ktorych moze korzysta¢ konkretny organ kon-
troli??. I tak, zgodnie z nim, czas trwania wszystkich kontroli organu kontro-
Ii u przedsiebiorcy w jednym roku kalendarzowym nie moze przekraczac
w odniesieniu do:

— mikroprzedsiebiorcéw — 12 dni roboczych,

— malych przedsiebiorcéw — 18 dni roboczych;

— $rednich przedsiebiorcow — 24 dni roboczych,

— pozostatych przedsiebiorcow — 48 dni roboczych.

Regulacja ta nie rozwigzuje wielu probleméw natury praktycznej, chociaz-
by to, jak nalezy rozumieé pojecie ,,dni robocze”, a takze jaki jest faktyczny
czas trwania kontroli (czy czas kontroli odnosié¢ nalezy do kontroli w §cistym
tego slowa znaczeniu, czy tez nie).

Pomocna w ustaleniu rozumienia terminu ,,dni robocze” moze by¢ dyrek-
tywa czasu i miejsca prowadzenia kontroli przedsiebiorcy, o ktérej mowa
w art. 51 ustawy Prawo przedsiebiorcéw. Zgodnie z nig kontrole przeprowadza
sie w siedzibie przedsiebiorcy lub w miejscu wykonywania dziatalno$ci gospo-
darczej oraz w godzinach pracy lub w czasie faktycznego wykonywania dzia-
talno$ci gospodarczej przez przedsiebiorce. Majac powyzsze na uwadze, wyda-
je sie uzasadnione, by okreélone ustawowe limity czasu trwania kontroli
odnosié¢ przede wszystkim do dni roboczych przedsiebiorcy, czyli czasu kiedy
podejmuje on swoja, aktywnos$é gospodarcza?0. W konsekwencji takim dniem
moze byé réwniez sobota?l.

Sens 1 tre$¢ dyrektywy czasu 1 miejsca prowadzenia czynno$ci sprawdza-
jacych z pewnoécia koreluje z koniecznos$cia respektowania dyrektywy spraw-
nos$ci samej kontroli. Zasade ogdlna uzupelniaja postanowienia ust. 2—3 przed-
miotowej regulacji, gdzie mowa jest o tym, ze za zgoda lub na wniosek
przedsiebiorcy kontrole przeprowadza sie w miejscu przechowywania doku-
mentacji, w tym ksiag podatkowych, innym niz siedziba lub miejsce wykony-
wania dzialalno$ci gospodarczej, jezeli moze to usprawnié¢ prowadzenie kon-
troli, a takze za zgoda przedsiebiorcy kontrola lub poszczegdlne czynnosci
kontrolne moga by¢ przeprowadzane rowniez w siedzibie organu kontroli, je-
zell moze to usprawnié prowadzenie kontroli.

38 Zob. uzasadnienie do projektu ustawy o swobodzie dzialalnoéci gospodarczej oraz zmianie
niektérych innych ustaw, druk sejmowy nr 1204, s. 2—3.

39 Wyrok NSA z 20 stycznia 2009 r. sygn. akt IT GSK 644/08, Lex nr 516035; wyrok WSA
w Lublinie z 18 kwietnia 2013 r., sygn. akt ITI SA/Lu 112/13, Lex nr 1326339.

40 R, Blicharz, Ustawowy limit..., s. 6.

41 Wyrok NSA z 21 wrzeénia 2012 r., sygn. akt I GSK 1042/11, ONSAiWSA 2013, Nr 6,
poz. 115.
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Refleksja nad sprawnoécia kontroli zmusza réwniez do postawienia pyta-
nia, jak nalezy rozumie¢ ,faktyczny czas trwania kontroli”. W judykaturze
oraz w praktyce organéw kontrolnych dominujace jest stanowisko oparte na
zalozeniu, ze czas kontroli odnosi sie do kontroli w $cistym tego stowa znacze-
niu. Zgodnie z przyjeta linia orzecznicza do czasu kontroli wlicza¢ nalezy
tylko takie dni, w ktorych kontrolerzy faktycznie przebywali u przedsiebiorcy
1 wykonywali czynnos$ci kontrolne. Do czasu kontroli wlicza sie najczesciej
tylko takie ,,czynnosci organéw kontroli, ktére przeprowadzane sa u przedsie-
biorcy, w jego siedzibie (lub we wskazanym przez niego miejscu), majac przez
to wplyw na biezace funkcjonowanie przedsiebiorstwa. Sa to czynnoéci organu
kontrolujacego w siedzibie przedsiebiorstwa, zwigzane m.in. z zapoznaniem
sie z dokumentacja 1 zabezpieczeniem dokumentow, akt oraz innych érodkéw
dowodowych znajdujacych sie u kontrolowanego na cele dalszego postepowania.
To te czynnoéci niosa ze soba pewne uciazliwosci dla biezacej dziatalnosci
kontrolowanego przedsiebiorcy (...)"42. Mozna odnie§é wrazenie, ze takie ro-
zumienie stol w sprzecznos$cl z interesem przedsiebiorcéw, ktérzy w wielu sy-
tuacjach musza pozostawaé do dyspozycji organu kontroli wtaéciwie przez caty
czas trwania kontroli, a nawet 1 poza nia. W takim kontek$cie trudno wiec
moéwié o sprawnosci kontroli. Prébujac oprzeé rozumowanie na wyktadni ce-
lowoSciowe) przepisow, a tym samym opierajac sie de facto na uzasadnieniu
,zmniejszenia ucigzliwo$ci kontroli dziatalnoéci gospodarczej przedsiebiorcy”,
blisko jest do twierdzenia, ze ostatecznie osiggnieto rezultat odwrotny od za-
mierzonego*3.

Problem stosowania przepiséw dotyczacych czasu trwania kontroli byt
réwniez dostrzegany przez Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcéw, kto-
ry w sprawozdaniu ze swojej dziatalno$ci podkreslil, ze dominujaca wyktadnia
przepiséw utrwala praktyke, ktéra stoi w sprzecznoéci z zasada wolnosci go-
spodarczej*4. Stad wydaje sie, ze uzasadniony jest jednak poglad odmienny,
zgodnie z ktérym do limitu czasu kontroli nalezaloby wliczaé kazdy ze wska-
zanych w upowaznieniu do przeprowadzenia kontroli dni, niezaleznie od tego,
czy organ faktycznie (realnie) wykonywal czynnoéci kontrolne4®. Rozstrzy-
gniecie tego problemu na poziomie ustawy Prawo przedsiebiorcoéw pozwolitby
rozwiaé wszelkie domysty oraz watpliwo$ci.

42 Wyrok NSA z 6 wrzeénia 2018 r., sygn. akt IT FSK 384/18, Lex nr 2567294; podobnie:
wyrok NSA z 16 marca 2022 r., sygn. akt IT FSK 1643/19, Lex nr 3422164.

43 Z0b. uzasadnienie do projektu ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej oraz zmianie
niektorych innych ustaw, druk sejmowy nr 1204, s. 3.

44 Sprawozdanie z dziatalnosci Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcow za 2022 r.,
Warszawa 2023, s. 69-70.

45 R. Blicharz, Ustawowy limit..., s. 7. Zob. réwniez wyrok WSA w Lublinie z 18 kwietnia
2013 r., sygn. akt ITI SA/Lu 112/13, Lex nr 1326339.
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Summa summarum analiza przepiséw oraz obserwacja praktyki obrotu
pokazuja, ze z perspektywy przedsiebiorcy trudno méwié o faktycznym (real-
nym) ograniczeniu czasu trwania kontroli*6. Literalne brzmienie przepisu,
przewidziana w art. 55 ust. 2 ustawy Prawo przedsiebiorcow liczba odstepstw
oparta na nieostrych pojeciach, jak réwniez dotychczasowa wyktadnia prowa-
dza do dajacej do my§lenia, ale prawdziwej konkluzji, ze regulacja ogranicza-
jaca czestotliwo$é oraz ramy czasowe kontroli staje sie w rzeczywistosci fikcja?’.

Uzupelniajac rozwazania na temat sprawnoéci postepowania kontrolnego,
warto jeszcze zwrdci¢ uwage na reguly czasu 1 miejsca prowadzenia kontroli
wypracowane w czasie zagrozenia epidemiologicznego zaistniatego w zwigzku
z wystapieniem COVID-19. W dobie podejmowanej préby redefinicji funkeji
panstwa wobec gospodarki reguly te pozostaja nadal aktualne, a z punktu
widzenia zapewnienia sprawnos$ci oraz szybkosci postepowania nad wyraz
przydatne. Majac na uwadze, ze podejmowanie dziatan kontrolnych w warun-
kach epidemii wymagalo zachowania szczegélnych warunkéw ostroznosci,
dopuszczono, aby tradycyjny model kontrolowania przedsiebiorcy, prowadzony
w formie opartej na bezpoSrednim kontakcie z przedsiebiorca, zastapié forma
kontroli na odleglto$é. Na mocy ustawy z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach
do oprocentowania kredytéw bankowych udzielanych przedsiebiorcom dotknie-
tym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym postepowaniu o zatwierdzenie
uktadu w zwiazku z wystapieniem COVID-1948 znowelizowano przepisy
w zakresie kontroli przedsiebiorcy, dodajac ust. 3a w art. 51 ustawy Prawo
przedsiebiorcow. Na mocy nowej regulacji wprowadzono do porzadku prawne-
go formute tzw. kontroli zdalnej oraz hybrydowej. Ratio legis tego przepisu
nalezy upatrywac w potrzebie uelastycznienia sposobu dokonywania czynno-
$ci sprawdzajacych. W §wietle tego rozwiazania za zgoda przedsiebiorcy kon-
trola lub poszczegdlne czynnosci kontrolne moga by¢ przeprowadzone w sposéb
zdalny za poérednictwem operatora pocztowego w rozumieniu ustawy z dnia
23 listopada 2012 r. Prawo pocztowe?? lub za pomoca, srodkéw komunikacji
elektronicznej w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r.
o éwiadczeniu ustug droga elektroniczna®?, jezeli moze to usprawnié prowa-

46 W $wietle prawa mozliwe jest m.in. przedluzenie czasu trwania kontroli z przyczyn nie-
zaleznych od organu kontroli (art. 55 ust. 3 ustawy Prawo przedsiebiorcéw), dopuszczalna jest
ponowna kontrola (art. 55 ust. 7 ustawy Prawo przedsiebiorcéw), ponadto obok wskazanych oko-
liczno$ci, w ustawie okreslono réwniez sytuacje, ktérych czasu trwania nie wlicza sie do ustawowo
okreslonych limitéw, zob. np. art. w art. 50 ust. 4 ustawy Prawo przedsiebiorcéw — czas nieobec-
nosci przedsiebiorcy lub osoby przez niego upowaznionej; art. 56 ustawy Prawo przedsiebiorcéw
— tzw. przerwa w czasie kontroli; art. 59 ustawy Prawo przedsiebiorcéw — regulujacy skutki
whniesienia sprzeciwu wobec czynnoéci kontrolnych.

47T R. Blicharz, Ustawowy limit..., s. 3.

48 Dz.U. z 2020 r., poz. 1086.

49 Dz.U. z 2012 1., poz. 1529 z p6é7n. zm; t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1041.

50 Dz.U. z 2002 1., Nr 144, poz. 1204; t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 344.
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dzenie kontroli lub przemawia za tym charakter prowadzonej przez przedsie-
biorce dziatalnosci gospodarczej®l.

Wyrazem zapobiegania ucigzliwemu prowadzeniu kontroli jest rowniez
obowiazujacy na gruncie art. 54 ustawy Prawo przedsiebiorcéw zakaz réwno-
czesnego podejmowania i prowadzenia wiecej niz jednej kontroli dziatalnosci
gospodarczej przedsiebiorcy®2. Uzasadnieniem tej zasady jest zmniejszenie
uciazliwoéci oraz dolegliwoéci kontroli dziatalno§ci gospodarczej, a tym samym
ochrona interesow przedsiebiorcéw, ktorzy mogliby doznaé uszczerbku na sku-
tek zbiegu kontroli prowadzonych przez rézne organy w tym samym czasie.
Niewatpliwie ograniczenie sytuacji, ktore w wyniku , krzyzowania sie” kon-
troli mogltyby prowadzi¢ do destabilizacji dziatalno$ci przedsiebiorcy, nalezy
poczytywaé za sluszne i uzasadnione®3. Tymczasem analiza wprowadzonych
wyjatkow oraz odstepstw od okreslonej zasady zmusza do postawienia zasad-
nego pytania, czy istota oraz sens tej regulacji maja jeszcze jakikolwiek wymiar
praktyczny®4.

Podsumowanie

Kontrola z zalozenia oddziatuje na podmioty kontrolowane®>. Dlatego pan-
stwo, wkraczajac w swobode dziatania przedsiebiorcéw, powinno kierowac sie
wytycznymi pozwalajacymi budowaé zaufanie zaréwno do organéw stanowia-
cych, jak 1 stosujacych prawo. Od dawna przyjmuje sie, ze taka ingerencja
powinna mieé¢ miejsce tylko w razie konieczno$ci 1 tylko w koniecznym wymia-
rzed6, bowiem dzialania organéw kontroli zdeterminowane sg przez norma-
tywnie zdefiniowane zasady wyznaczajace kierunek pozadanego zachowania.

Znaczenie zasady sprawno$ci postepowania kontrolnego jest fundamen-
talne z punktu widzenia ochrony praw 1 intereséw kontrolowanych przedsie-
biorcéw. Sprawnos$é postepowania, rozumiana jako wykonywanie czynno$ci
sprawdzajacych w sposéb sprawny, mozliwe niezaklécajacy funkcjonowanie
przedsiebiorcy, eliminujacy nadmierna ingerencje w jego dzialalnoéé oraz efek-

51 Szerzej na ten temat zob. A. Hotda-Wydrzytiska, Kontrola przedsiebiorcy w warunkach
epidemii a wolnosé gospodarcza, [w:] M. Bilinski, E. Przeszto, M. Jas-Nowopolska (red.), Wolnosé
dziatalnosci gospodarczej w polskiej i niemieckiej kulturze prawnej — perspektywa komparystyczna.
Freiheit der wirtschaftlichen Tdtigkeiten in der Polnischen und Deutschen Rechtskultur — eine
rechtsvergleichende Perspektive, Warszawa 2021, s. 359—-364.

52 A. Krasuski, Uprawnienia przedsiebiorcy podczas kontroli dziatalnosci gospodarczej —
wybrane aspekty prawne, [w:] A. Powatowski, H. Wolska (red.), op. cit., s. 193.

53 K. Krzal, [w:] A. Pietrzak (red.), Prawo przedsiebiorcéw. Komentarz, Warszawa 2019,
s. 381 1 nast.

54 A, Zywicka, Prowadzenie wiecej niz jednej kontroli, [w:] M. Wierzbowski (red.), op. cit.,
s. 218-219.

55 . Ochendowski, op. cit., s. 421.

56 Orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K11/94, OTK 1995, Nr 1 poz. 12.
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tywno$¢ kontroli, czyli skuteczne wykonywanie zadan przez organy admini-
stracji publicznej w konteksécie wychwytywania nieprawidlowos$ci oraz napra-
wy uchybien, pozostaja wobec siebie w $cistej zaleznoéci. Préba znalezienia
balansu miedzy ochrona swobody przedsiebiorcéw przed zbyteczna, ucigzliwa
oraz przewlekla kontrola a skuteczno$cig oraz efektywno$cig podejmowanych
przez organy kontrolne czynnoséci sprawdzajacych®’, stanowi ratio legis regu-
lacji rozdziatu 5 ustawy Prawo przedsiebiorcéw.

Tymeczasem analiza norm prawnych oraz dorobku judykatury pozwala
dostrzec trudnosci pojawiajace sie w praktyce stosowania oraz interpretacji
przepiséw poéwieconych kontroli przedsiebiorcy w zakresie skutecznej reali-
zacjl dyrektywy efektywnosci. Zaistniata sytuacja prowadzi do refleksji, ze
przepisy nie do§¢ wystarczajaco chronia przedsiebiorcow przed nadmierna
ingerencja oraz uciazliwoécia kontroli. Takze wyktadnia przepiséw nie zawsze
jest korzystna dla przedsiebiorcy, nawet je$li w procesie stosowania zasady
wolnoéci gospodarczej obowiazuje zalozenie rozstrzygania watpliwoéci w opar-
ciu o domniemanie prawne swobody dziatalnoéci gospodarczej (in dubio pro
libertate), a takze zakaz rozszerzajace] wyktadni wyjatkéw od zasady wolnosSci
gospodarczej®s.

,JKontrola powinna by¢ przeprowadzona w sposéb sprawny i mozliwie nie-
zaklécajacy funkcjonowanie przedsiebiorcy. Tym samym organ kontroli powi-
nien dokonywa¢ czynnoé$ci mozliwie szybko, w sposéb zorganizowany 1 wydaj-
ny (w szczegdlnoéci w ramach czasu wyznaczonego na przeprowadzenie
kontroli), a podjete dziatania organu w czasie kontroli nie moga prowadzi¢ do
paralizu dziatalnoéci kontrolowanego”®9. Niestety, z uwagi na liczne wyjatki
oraz odstepstwa od przyjetych standardéw kontroli, nalezy stwierdzié, ze obo-
wigzujace regulacje tak naprawde nie urzeczywistniajg zasady sprawnosci,
o ktérej mowa w art. 52 ustawy Prawo przedsiebiorcéw. Zakres przyjetych
wyjatkéow, w tym ich liczba, zdaje sie ostabiaé pozycje przedsiebiorcéw jako
podmiotéw kontrolowanych. Regulacje w zakresie kontroli nie sa ani efektyw-
ne, ani zabezpieczajace interes przedsiebiorcy, jak zaktadano®9.

Zapewnienie sprawnego przebiegu postepowania kontrolnego w duzej mie-
rze zalezy od zdyscyplinowania organéw kontroli przepisami wyznaczajacymi
czas trwania kontroli. Warto wiec dodaé, ze na poziomie regulacji ustawy
Prawo przedsiebiorcéw nalezaloby postulowaé, by zasade ograniczenia czasu
trwania kontroli w skali roku odnosi¢ zaréwno wobec poszczegdlnych organéow
kontrolnych, jak 1 wobec samego przedsiebiorcy. Obecnie wedle ogélnie przy-
jetej linii orzeczniczej uznaje sie, ze przepis art. 55 nie stanowi podstawy

57 A. Kraszewki, M. Stepniak, M. Szeplik, [w:] A. Pietrzak (red.), op. cit., s. 285.

58 A. Zurawik, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Publiczne prawo gospodar-
cze, seria: System Prawa Administracyjnego, t. 8A, Warszawa 2018, s. 490.

59 K. Krzal, [w:] A. Pietrzak (red.), op. cit., s. 368—369.

60 Uzasadnienie do projektu ustawy Prawo przedsiebiorcéw, druk sejmowy nr 2051, s. 4.
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wyznaczenia lacznego maksymalnego czasu trwania wszystkich kontroli pro-
wadzonych przez rézne organy u przedsiebiorcy, a jedynie wprowadza normy
czasowe, z ktorych moze korzystaé konkretny organ kontroli. Odniesienie za-
sady ograniczenia czasu kontroli w skali roku, zaréwno wobec organéw kon-
trolnych, jak 1 wobec przedsiebiorcy, nalezaloby poczytywacé jako rozwigzanie
korzystne z punktu widzenia realizacji zasady sprawnoéci postepowania kon-
trolnego. Zmniejszenie ucigzliwoéci oraz podniesie efektywno$ci bytyby tymi
kryteriami, ktorymi powinien kierowac sie organ kontroli. Dodatkowo wyda-
je sie, ze korzystnym rozwiazaniem w kontek§cie wyznaczania limitéw byloby
zdefiniowanie, pojecia ,,dni robocze”, uwzgledniajac przy tym fakt, iz kontrola
moze by¢ prowadzona ,,w czasie faktycznego wykonywania dziatalno$ci gospo-
darczej przez przedsiebiorce”. Ponadto, cheac osiggnaé zaktadane cele rozdzia-
hu 5, za uzasadnione nalezy uznac takze potrzebe uwzglednienia w przepisach
normy, zgodnie z ktéra do czasu trwania kontroli nalezatoby wliczaé wszystkie
dni wskazane w upowaznieniu, niezaleznie od tego, czy organ faktycznie wy-
konywat czynnoéci kontrolne u przedsiebiorcy, czy tez nie.

Majac na wzgledzie funkcje, jaka pelni ustawa Prawa przedsiebiorcéw
w ogélnym systemie prawa dziatalno$ci gospodarczej, akt ten powinien by¢
przejrzysty, zawiera¢ regulacje prawne o charakterze ogélnym i podstawowym®1.
Przeregulowanie 1 zbytnia szczegbétowosé rozdziatu 5 nie spelnia poktadanej
w nim nadziei ,,ograniczenia kontroli dziatalno$ci gospodarcze)”. Postepowanie
kontrolne jest bez watpienia uciazliwe dla przedsiebiorcy, bo utrzymuje przed-
siebiorce w stanie stalej gotowosci oraz dyspozycyjnoséci wobec organu kontro-
li. Przedtuzanie kontroli oraz przeciaganie kontroli w nieskonczono$é, stoso-
wanie narzedzi paralizujacych dziatalno§é, obiektywnie niepotrzebnych oraz
wychodzacych poza konieczny zakres na pewno nie stuza ani efektywnosci
kontroli, ani sprawnoéci catego postepowania. Dlatego na poziomie ustawy
Prawo przedsiebiorcéw nalezatoby postulowaé, aby zmniejszy¢ liczbe wyjatkéw
oraz odstepstw od ogdélnie wyznaczonych zasad kontroli, a takze by nie wpro-
wadzano nowych wylaczen, ktére w ogélnym rozrachunku moga wpltynaé na
jako§¢ obowiazujacego prawa. Odmienna tendencja prowadzi¢ bedzie jedynie
do podwazenia istoty przedmiotowego rozdziatu, a takze okreslonych w nim
zasad kontroli. Uwzgledniajac przy tym koniecznoéé zachowania pewnej swo-
body w dziataniu, szczegélnie z punktu widzenia ochrony interesu publiczne-
go, mozna by wnosié o zastosowanie w regulacji innego rozwigzania prezen-
towanego w doktrynie. Mianowicie ogélnego odestania do klauzuli generalnej
interesu publicznego oraz do przepiséw rangi lex specialis®2. Taki stan rzeczy
z pewnoécia mégltby zapewnic¢ wieksza przejrzysto$é przedmiotowego rozdzia-
tu, a takze uwzgledniatby fakt, ze w praktyce wiele regulacji szczegdlnych

61 Tbidem, s. 15.
62 R. Blicharz, Ustawowy limit..., s. 7.
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modyfikuje ogdélnie obowiazujace standardy kontroli dostosowujac tryb oraz
zasady kontroli do specyfiki poszczegdblnych postepowan.
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Summary

Efficiency of entrepreneur’s inspection - comments
de lege lata and de lege ferenda

Keywords: entrepreneurs law, efficiency of inspection proceedings, efficiency directive, propor-
tionality principle.

The subject of the article is the legal regulation of the conduct of inspections
in an efficient and non-disruptive manner for entrepreneurs. The purpose of
the paper is to analyze the provisions adopted in Chapter 5 of the Entrepre-
neurs Law from 6 March 2018, entitled Restrictions on inspection of business
activity, from the point of view of the implementation of the principle of effi-
ciency of inspection proceedings, referred to in Article 52 of the Law. The
author discusses the rules on the proper notification of the business of the
initiation of inspection proceedings, the limits on the duration of the inspection,
the rules on the time and place of the inspection, as well as the issue of the
prohibition of concurrence of inspections. Based on the analysis of the Polish
legislation, a postulate was formulated to refrain from introducing new
exemptions and derogations from the current rules of control and legal solutions
were proposed that could positively affect the realization of control efficiency.
As noted, the current legislation, as well as the accepted practice, in principle
allows to claim that the legislation de facto and de iure does not protect entre-
preneurs from excessive inconvenience of control proceedings.






