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Wstep

Ogolny tryb kontroli dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcy w aktual-
nym stanie prawnym normuje ustawa z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przed-
siebiorcow’, ktorej przepisy obowiazuja od 30 kwietnia 2018 r. Ustawa ta
stanowi odpowiedz na podnoszony od kilku lat problem przeregulowania
prawa normujacego podejmowanie i prowadzenie dziatalnosci gospodar-
czej w Polsce, w tym zawitych procedur administracyjnych oraz kontrol-
nych, ktére w poprzednim stanie prawnym byty uregulowane w ustawie
z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej™.

Jak czytamy w uzasadnieniu do projektu ustawy Prawo przedsiebior-
cOW?, jejzasadniczym celembyto pelniejsze urzeczywistnienie konstytucyjnej
zasady wolnoéci gospodarczej. Reguly przyjete w Prawie przedsiebiorcow
wskazuja fundamenty tadu publicznego i tadu gospodarczego opierajacego
sie na wartosciach, ktérych Zrédlem jest Konstytucja RP*. Osadzenie norm
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! Dz. U.z2018r. poz. 646 z pézn. zm.
Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej, tekst jednoli-
ty: Dz. U. z 2018 r. poz. 107 z p6zn. zm.

> Sejm Rzeczypospolitej Polskiej VIII kadencji, Uzasadnienie z dnia 21 listopa-
da 2017 r. projektu ustawy Prawo przedsiebiorcéw, Druk Nr 2051, https:/ /www.sejm.gov.
pl/sejm8.nsf/ druk.xsp?nr=2051 [dostep: 25.11.2020 r.].

¢ K Kokociniska, w: Konstytucja biznesu. Komentarz, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2019.
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prawnych w wartoéciach determinuje tre$¢ i sposéb dzialania organéw
wladzy publicznej’. Dodatkowo dzieki przyjetym warto$ciom podmioty
stosujace prawo funkcjonuja w oparciu o stale zalozenia aksjologiczne®.
W konsekwengji instytucje prawne, struktury organizacji, formy dzialania
administracji publicznej nie pozostaja obojetne aksjologicznie, a przy ich
ksztaltowaniu nalezy uwzglednia¢ element wartosciujacy’. Kierunek ten
powinien znalez¢ odzwierciedlenie réwniez w instytucji kontroli dziatal-
nosci gospodarczej. Marian Zdyb podkresla, ze o randze Prawa przedsie-
biorcéw, jako aktu prawnego wiodacego prymat wsréd ustaw regulujacych
stosunki gospodarcze, swiadcza skodyfikowane w niej zasady. Pelnig one
szczegOlng role takze w konstrukgji i funkcjonowaniu systemu prawa pub-
licznego, w szczegolnosci w tej czesci, ktéra dotyczy regulacji stosunkéw
spoteczno-gospodarczych w relacjach przedsiebiorca - pafistwo®.

Kontrola jest procesem, w ramach ktérego przedsiebiorcy bezposrednio
odczuwaja ingerencje panistwa dokonywana przez organy kontroli w wy-
branej sferze prowadzonej dziatalnosci gospodarczej. Mimo ze kontrola
nie polega na wtadczym oddziatywaniu na podmioty kontrolowane, to jej
wyniki maja zasadnicze znaczenie dla funkcjonowania przedsiebiorcow.
Moga bowiem stanowi¢ podstawe orzekania w innych postepowaniach,
np. nadzorczych czy sadowych, ktére bezposrednio wplywaja na sytuacje
lub dzialalnos$¢ kontrolowanych podmiotow?’.

Praktyka obrotu i tres¢ wielu aktow szczegélnych normujacych tryb
kontroli prowadzonych przez poszczegolne organy administracji pub-
licznej w sferze gospodarki'® pozwala zauwazy¢, ze kontrola, zwlaszcza

® M. Zielinski, Z. Ziembinski, Uzasadnianie twierdzer, ocen i norm w prawoznawstwie,

Warszawa 1988.

¢ J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 10-22.

7 K. Strzyczkowski, Uwagi o zadaniach nauki o prawnych formach dziatania administracji
gospodarczej, w: Instrumenty i formy prawne dziatania administracji gospodarczej, red. K. Koko-
cinska, B. Popowska, Poznan 2009, s. 35-37; K. Kokocitiska, Funkcjonalnosé i dysfunkcjonal-
nos¢é przepisow publicznego prawa gospodarczego z perspektywy kryterium wartosci - zagadnienia
o0golne, w: Dysfunkcje publicznego prawa gospodarczego, red. M. Zdyb, E. Kruk, G. Lubericzuk,
Warszawa 2018, s. 25-38.

8 M. Zdyb, Podstawowe zasady (standardy) tadu gospodarczego w swietle ustawy z 6.3.2018 r.
Prawo przedsigbiorcéw, w: Ustawa z 6.3.2018 r. - Prawo przedsigbiorcow — analiza i ocena najwaz-
niejszych przepisow, red. M. Sieradzka, dodatek Monitora Prawniczego 2018, nr 13, s. 5-13.

® R. Blicharz, w: Kontrola przedsiebiorcy, red. R. Blicharz, Warszawa 2013, s. 11.

0 Nie jest mozliwe w tak krétkim opracowaniu wyliczenie wszystkich przepiséw
regulujacych tryb kontroli, ktére stanowia lex specialis w stosunku do ustawy Prawo
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ta w ramach nadzoru gospodarczego, jest instytucja pozwalajaca na bez-
posdrednia ingerencje paristwa w biezaca dzialalno$¢ przedsiebiorcow,
stanowiac jednoczes$nie ograniczenie fundamentalnej zasady wolnosci
gospodarczej. W kazdym demokratycznym parnstwie prawnym, gwaran-
tujacym realizacje tej swobody, niezbedne okazuje sie sformulowanie za-
sad i stworzenie takich mechanizméw prawnych, ktére z jednej strony
chronig uzasadnione interesy przedsiebiorcéw, a z drugiej - umozliwiaja
panstwu skuteczne wykonywanie zadan w zakresie bezpieczeristwa i po-
rzadku publicznego. Spelnienie tych warunkéw facznie ma dawac efekt
w postaci poglebiania zaufania do panstwa. Owe mechanizmy prawne
wyplywaja z zasad normujacych przebieg kontroli, sposréd ktoérych za-
sadnicze znaczenie maja legalizm i sprawnoéc¢ kontroli.

Whbrew szumnym zapowiedziom, nowq ustawa - Prawo przedsiebior-
cOw - nie wprowadzono istotnych zmian w sferze przestrzegania w po-
stepowaniu kontrolnym zasad legalizmu i skuteczno$ci w poréwnaniu
z poprzednio obowiazujaca ustawag o swobodzie dziatalnosci gospodar-
czej. Poniewaz nowa regulacja miata stworzy¢ inne, bardziej przyjazne
otoczenie prawne dla przedsiebiorcow, m.in. w zakresie procedur kon-
troli, uptyw roku od dnia jej wprowadzenia skfania do sformulowania
pierwszych konkluzji w tej kwestii.

W niniejszym opracowaniu podjeta zostata préba udzielenia odpowie-
dzi pytanie: Czy stosunkowo nieznaczna modyfikacja przepiséw spowo-
dowata korzystng zmiane w standardach kontroli dziatalnosci gospodar-
czej z perspektywy ochrony intereséw przedsiebiorcow?

1. Zasady ogolne prawa publicznego gospodarczego a zasady kontroli

Aby przedstawi¢ doniostos¢ zasady legalnosci i sprawnosci kontroli
dziatalnosci gospodarczej w pierwszej kolejnosci niezbedne jest ukazanie
istoty zasad prawa, w tym prawa publicznego gospodarczego. Reguly
te determinuja bowiem wartosci, ktérymi powinny kierowac sie orga-
ny administracji w relacjach z przedsiebiorcami. Owe normy wytyczaja

przedsiebiorcéw. Mozna na przyklad wskaza¢ ustawe z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordy-
nacja podatkowa, tekst jednolity: Dz. U. z 2020 r. poz. 1325 z pézn. zm. oraz ustawe z dnia
10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne, tekst jednolity: Dz. U. z 2020 r. poz. 833 z pézn. zm.
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kierunki i sposoby aktywno$ci paristwa w gospodarce, uwzgledniajac kie-
runki dziatanh podejmowanych w postepowaniach kontrolnych.

Zasady prawa sa normami prawnymi nalezacymi do szczegoélnej kate-
gorii, a ich specyfika polega na tym, ze na tle norm zwyklych wyrézniaja
sie doniostoscia aksjologiczna, funkcjonalna i hierarchiczna. Status zasady
prawa przystuguje normom o wysokiej mocy prawnej. Reguly te zawie-
raja wzorce zachowan, ale w odréznieniu od zwyklych norm sg przede
wszystkim nos$nikami wartosci''. Pojecie i katalog zasad prawa oraz ich
znaczenie dla ksztalttowania porzadku publicznego oraz fadu gospodar-
czego stanowi przedmiot zainteresowarn szerokiego grona przedstawicieli
doktryny prawa'’. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze przepisy te nie sa ujmo-
wane jednolicie, co wywotuje liczne spory i dyskusje®. Wspomniana po-
lemika nie bedzie jednak przedmiotem rozwazan w tym opracowaniu -
w tym zakresie odsylamy zatem do bogatej literatury przedmiotu'.

Zasady ogolne publicznego prawa gospodarczego - mimo ze afir-
mowane w Prawie przedsiebiorcow - wyplywaja wprost z Konstytu-
¢ji RP (np. zasada legalizmu, zasada swobody dzialalnosci gospodar-
czej), a takze z utrwalonej i uksztattowanej linii orzeczniczej (np. zasada
proporcjonalnosci)’’, m.in. z tego wzgledu ustawodawca podjat sie trudu
usystematyzowania norm dotyczacych dziatalnoéci gospodarczej w tejze
ustawie. Art. 1 rzeczonego aktu wskazuje, ze ustawa ta okresla zasady

" Por. L. Leszczynski, G. Maron, Pojecie i tres¢ zasad prawa oraz generalnych klauzul
odsytajgcych. Uwagi porownawcze, Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska. Sectio
G. lus 2013, t. 60, nr 1, s. 81-82; M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne,
Poznan 2012, s. 101-124.

2 A. Wiktorowska, Teoretyczno-prawna koncepcja zasad ogolnych Kodeksu postgpowania
administracyjnego, Studia Prawa Publicznego 2013, nr 2, s. 13-40.

?  Na ten temat: E. Komierzynska-Orliriska, Charakter i rola (znaczenie) zasad pra-
wa administracyjnego, w: Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo,
red. Z. Duniewska, A. Krakata, M. Stahl, Warszawa 2018, s. 45-58 i cytowana tam litera-
tura; E. Kosieradzka, M. Zdyb, Zasada paristwa prawnego na gruncie prawa administracyjnego
w kontekscie wspétczesnych wyzwan, Studia Iuridica Lublinensia 2016, t. 25, nr 1.

* W tym zakresie odsytam do nastepujacej literatury: K. Ziemski, Zasady ogolne prawa
administracyjnego, Poznan 1989; Z. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postepowania administra-
cyjnego, Warszawa 2000; L. Leszczynski, Wyktadnia systemowo-aksjologiczna a zasady prawa,
w: System prawa administracyjnego, t. 4. Wyktadnia w prawie administracyjnym, red. L. Lesz-
czynski, B. Wojciechowski, M. Zirk-Sadowski, Warszawa 2012, s. 238 i nn.; L. Leszczyniski,
G. Maron, Pojecie i tresc...; M. Kordela, Zasady prawa...

> K. Kokocinska, w: Konstytucja biznesu. ..
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dziatalnosci gospodarczej na terytorium RP, co przesadza o tym, ze ma
ona wyznacza¢ standardy w tym zakresie, formulujac fundamentalne za-
tozenia - ,zasady” odnosnie do kazdego etapu dziatalnosci gospodarczej,
w tym réwniez do sformutowania jej kontroli. Eliza Komierzyriska-Orlin-
ska podkreéla, ze: ,,Skoro ustawodawca decyduje sie na okreslenie zasad
podejmowania, wykonywania i zakoriczenia dziatalnosci gospodarczej,
nalezy pamietad, ze wszelkie ograniczenia tych zasad nalezy traktowac
jako wyjatki, ktére nie podlegaja wykladni rozszerzajacej (exceptiones non
sunt extendendae)”®.

Zasady wymienione w preambule Prawa przedsigebiorcéw, takie jak:
zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej, praworzadnosci, pewnosci
prawa, niedyskryminacji i zréwnowazonego rozwoju, nalezy odczytywac
w ujeciu wskazanych tam wartoéci, m.in.: rozwoju gospodarki, wzrostu
dobrobytu spolecznego, poglebiania zaufania do panistwa. Zadaniem
tych regut jest wyznaczanie kierunkéw i dyrektyw interpretacyjnych dla
zwyklych norm w sferze dziatalnosci gospodarczej. Wskazuja one row-
niez cele, do jakich powinny zmierzac¢ dzialania prawodawcy, i wytyczaja
wlasciwe sposoby czynienia uzytku z przystugujacych podmiotom praw?’
we wszystkich aspektach, w tym réwniez w ramach postepowania kon-
trolnego. System wartosci i zasad ogélnych prawa publicznego gospodar-
czego wraz z zasadami konstytucyjnymi tworzy aksjologiczne podstawy
obowigzujacego prawa w obszarze dzialalnosci gospodarczej w kazdej
jego sferze i na r6znych plaszczyznach konformacji przedsiebiorcy z orga-
nem administracyjnym. Przykladowo mozna tutaj wymieni¢ zatatwianie
spraw gospodarczych czy postepowanie kontrolne i nadzorcze. System
ten ma sluzy¢ wzmocnieniu gwarancji praw przedsiebiorcéw; powinien
takze uwzglednia¢ potrzebe zapewnienia cigglego rozwoju dziatalnosci
gospodarczej w warunkach wolnej konkurencji'®. Prawo przedsiebiorcow
okresla m.in. nastepujace zasady podejmowania, wykonywania i zakon-
czenia dzialalnosci gospodarczej na terytorium RP:

¥ K. Komierzynska-Orliniska, Komentarz do art. 1 Ustawy z dnia 6 marca 2018 r. - Prawa
Przedsigbiorcéw, w: Konstytucja biznesu...

17 Z. Ziembinski, Wstep do aksjologii dla prawnikéw, Warszawa 1990, s. 24 i nn.; A. Ka-
lisz, Rozwigzywanie kolizji norm i zasad w kontekscie praw cztowieka. Uwagi teoretycznoprawne,
w: Wolnos¢ wypowiedzi versus wolnosc religijna. Studium z zakresu prawa konstytucyjnego, kar-
nego i cywilnego, red. A. Bilgorajski, Warszawa 2015, s. 4-6.

8 K. Kokociniska, w: Konstytucja biznesu...; M. Zdyb, Podstawowe zasady (standardy)
tadu...,s. 5-13.
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= zasade swobody dzialalnosci gospodarczej (art. 2),
» zasade réwnego traktowania przedsiebiorcow (art. 2),
= zasade ,co nie jest zabronione, jest dozwolone” (art. 8),
» zasade uczciwej konkurencji, poszanowania dobrych obyczajow
oraz stusznych intereséw innych przedsiebiorcéw i konsumentéw
(art. 9),
= zasade zaufania do przedsiebiorcy (art. 10),
= zasade rozstrzygania watpliwosci w przepisach na korzys¢ przed-
sigbiorcy (art. 11),
» zasade proporcjonalnosci, bezstronnosci i réwnego traktowania
(art. 12),
» zasade odpowiedzialnosci urzednikéw za naruszenie prawa
(art. 13),
» zasade pewnosci prawa (art. 14),
» zasade udzielania informacji (art. 15),
» zasade szybkosci dziatania organéw (art. 27, art. 29, art. 30, art. 31,
art. 34 ust. 12 i ust. 13, art. 55),
» zasade adekwatnodci (art. 281 67),
= zasade legalnosci kontroli (art. 46, art. 47, art. 48),
» zasade sprawnoéci kontroli dziatalnosci gospodarczej przedsie-
biorcy (art. 52).
Wymienione zasady ogoélne regulujace podejmowanie, prowadzenie
i koriczenie dzialalnosci gospodarczej wyrazone w Prawie przedsiebior-
cOw pozostajg w mniej lub bardziej $cistym zwigzku z zasadami szcze-
golnymi postepowania kontrolnego. Wynikaja z nich konkretne wytycz-
ne dla organéw kontroli, okreslajace reguty postepowania kontrolnego.
Przedstawione zasady ogolne przenikaja i uzupelniaja zasady szczegélne
kontroli dziatalnosci gospodarczej, a ich konkretyzacja nastepuje w po-
szczegOlnych przepisach ustawy normujacych prawa i obowiazki orga-
néw kontroli i kontrolowanych oraz przebieg czynnosci kontrolnych, dalej
za$ znajduja one doprecyzowanie w ustawach szczegélnych. Omawiany
katalog zasad obejmuje zasade legalnosci i sprawnoséci kontroli jako pod-
stawowe determinanty kierunkéw dziatar organéw kontroli. Zajmuja one
naczelne miejsce w hierarchii kryteriéw kontroli ze wzgledu na doniostos¢
zakodowanych w nich wartosci, ktérymi majq kierowac sie organy kontro-
li, czyli obowiazek przestrzegania prawa oraz sprawnego wykonywania
czynnoéci kontrolnych. Spetnienie tych dwéch zasad umozliwia realizacje
pozostatych standardéw kontroli.
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Wracajac do watku zasad kontroli dzialalnosci gospodarczej wyra-
zonych w Prawie przedsiebiorcow, trzeba podkresli¢, ze problematyka
kontroli zostata po raz pierwszy calo$ciowo i spéjnie uregulowana dopie-
ro w ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Rozdzial 5 tej usta-
wy - Kontrola dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcy - pos$wiecono
przedmiotowej instytucji’”. Poprzedniczki tego rozporzadzenia, czyli
ustawa z dnia 19 listopada 1999 r. - Prawo dzialalnosci gospodarczej*
i ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r. o dzialalnosci gospodarczej”, zawie-
raty tylko regulacje dotyczace kontroli przedsiebiorcow, ktére byly prze-
prowadzane przez organy koncesyjne. W aktualnym stanie prawnym
zagadnienia kontroli zawarto w rozdziale 5 Prawa przedsigbiorcéw, zaty-
tulowanym Ograniczenia kontroli dziatalnosci gospodarczej, co mogtoby
sugerowaé wprowadzenie nowych zasad, ktére beda tworzyly bardziej
przyjazne otoczenie dla kontrolowanych podmiotéw. Powyzsza refleksja
nie jest pozbawiona podstaw, gdyz wyposazenie organu kontroli w érod-
ki prawne umozliwiajace ingerencje w dziatalno$¢ przedsigebiorcow wy-
maga szczegolnej ostroznosci, przede wszystkim z uwagi na dotkliwos¢
tych érodkéw oraz zwiazane z ich stosowaniem ryzyko naduzy¢. Im wiek-
szy wachlarz mozliwych trudnosci lub ich intensywno$¢, tym bardziej po-
trzebna staje sie rozwaga ustawodawcy przy okreslaniu przestanek do ich
stosowania?. W aktualnym stanie prawnym nie sformutowano nowych
zasad, ktére zwiekszalyby ochrone przedsiebiorcéw i w jaki$ szczegolny
spos6b zmniejszaly niedogodnosci wynikajace z postepowania kontrol-
nego. Ksztalt zasad kontroli nie ulegt zmianie, nastapito za to odformali-
zowanie niektoérych czynnosci, co z kolei paradoksalnie nie zawsze kore-
sponduje z zasada legalizmu i zwiekszeniem ochrony przedsiebiorcow.
Anna Dobaczewska spostrzegla w tej kwestii, ze ,zakres wyjatkoéw, jakie
zawarto w ustawie, relatywizujacy ochrone praw przedsiebiorcow, zdaje
sie ostabiac¢ pozycje przedsiebiorcéw w stosunku do poprzednio obowia-
Zujacego stanu prawnego”>.

19 Jego ostatnie brzmienie znowelizowano ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o zmianie
ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej oraz o zmianie niektérych innych ustaw,
Dz. U. z2009 r. Nr 18, poz. 97.

2 Dz.U.z1999 r. Nr 101, poz. 1178 z p6ézn. zm.

2 Dz. U.z1988 r. Nr 41, poz. 324 z p6zn. zm.

2 R. Blicharz, w: Kontrola przedsiebiorcy, s. 103.

% A. Dobaczewska, Kontrola dziatalnosci gospodarczej, w: A. Dobaczewska, A. Powa-
towski, H. Wolska, Nowe prawo przedsigbiorcow, Warszawa 2018.
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Wobec powyzszego nadal nie traca na aktualnosci zasady sformuto-
wane przez doktryne prawa w odniesieniu do instytucji kontroli. Do naj-
czedciej wymienianych standardéw kontroli naleza: zasada legalnosci,
zasada proporcjonalnosci i wyboru przez organ adekwatnego $rodka
prawnego w danej sytuacji, zasada minimalizacji ucigzliwosci postepo-
wania kontrolnego, wazenia interesu publicznego oraz stusznych intere-
sow kontrolowanych, zasada obiektywizmu badZ prawa kontrolowanego
przedsiebiorcy do informacji dotyczacych postepowania kontrolnego®.

2. Legalizm i sprawno$¢ kontroli dzialalnosci gospodarczej
jako naczelne zasady postepowania kontrolnego

W niniejszym opracowaniu jako punkt centralny rozwazan przyjete
zostaly zasady legalnosci i sprawnosci kontroli, uznawane za reguly na-
czelne, wywierajace zasadniczy wplyw na ksztalt przepiséw normujacych
przebieg postepowania kontrolnego. W czesci tej przedstawimy zatem
konkretne rozwigzania prawne wskazujace na realizacje tych regul.

Zasada legalnosci stanowi podstawowga dyrektywe dla organéw kon-
troli, ktérej zroédlem jest zasada praworzadnosci sformulowana w art. 7
Konstytucji RP, wyrazajaca obowiazek funkcjonowania organéw admini-
stracyjnych na podstawie i w granicach prawa®. Zasady legalnoéci kontro-
li dzialalnosci gospodarczej nie ujmuje sie przy tym jako substytutu kon-
stytucyjnej zasady praworzadnosci, lecz jako implikacje owej zasady. Na
skutek tego tworzy ona fundament prawnej ochrony przedsiebiorcow, wy-
razony w przepisach Prawa przedsiebiorcow. M. Zdyb zauwaza, ze w trak-
cie kontroli niezwykle wazne okazuja si¢ wyplywajacy z tej zasady zakaz
domniemania kompetencji oraz zasada ,co nie jest prawem zabronione,
jest dozwolone”, ktérych respektowanie stanowi obowigzek organéw kon-
trolnych. Istotna z punktu widzenia zasady legalnosci jest konstatacja, ze
podstawowaq kategorie aktow normatywnych, z ktérych wynikaja upraw-
nienia do wszelkiej ingerencyjnej aktywnosci tych organéw, stanowia akty

#  Na ten temat szerzej: R. Blicharz, w: Kontrola przedsigbiorcy, s. 103-108 i cytowana
tam literatura.
% Tamze, s. 11-12.



Legalnosc i sprawnosc kontroli dziatalnosci gospodarczej 353

rangi ustawowej*. Regule legalnosci wspiera zasada obiektywizmu, ktéra
naklada na organ kontroli obowiazek dazenia do ustalenia prawdy obiek-
tywnej, tak aby ustalenia pokontrolne odpowiadaly rzeczywistosci.

Na poparcie powyzszych twierdzei w niniejszym artykule przytocze
rozwigzania zawarte w Prawie przedsiebiorcow, ktére expressis verbis wy-
razaja zasade legalnosci kontroli. Dodatkowo poddam analizie przepisy,
ktére w mojej ocenie powinny tworzy¢ ramy konstrukcyjne dla tej zasa-
dy. Jako pierwsze nalezy wymienic¢ regulacje umozliwiajace stwierdzenie
niewaznosci czynnosci kontrolnych i ustanawiajgce prawo przedsiebiorcy
do dochodzenia odszkodowania za szkode wyrzadzona przez organ pod-
czas kontroli przeprowadzonej z naruszeniem przepiséw prawa. W art. 46
ust. 1 Prawa przedsiebiorcow ustanowiono dla przedsiebiorcéw prawo
dochodzenia odszkodowania za szkode wyrzadzong przez organ admi-
nistracji publicznej podczas kontroli przeprowadzonej z naruszeniem
przepisow prawa. Cytowany przepis jest emanacja art. 77 ust. 1 Konstytu-
¢ji RP, w my$l ktoérego , Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka
zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu wta-
dzy publicznej”. Z kolei art. 46 ust. 1 Prawa przedsiebiorcow konkretyzuje
ustanowione w Konstytucji RP mechanizmy zapewniajace przestrzeganie
prawa przez organy wiladzy publicznej, w szczegélnosci gwarantujace
efektywnos¢ wolnosci i praw jednostki”. Co istotne, art. 46 ust. 3 tej usta-
wy wprowadza zakaz wykorzystywania w trakcie postepowan dowodéw
zebranych przez organ podczas kontroli prowadzonej z naruszeniem
przepiséw prawa, jezeli miaty istotny wplyw na wynik kontroli.

Warto doda¢, ze oba rozwigzania funkcjonowaty na gruncie poprzed-
niej ustawy i spotkaly sie z krytyka w doktrynie. Zdaniem Malgorzaty
Sieradzkiej ustawodawca nie wskazat, jaki podmiot ma dokonywac oceny
istotnosci wptywu dowodéw przeprowadzonych z naruszeniem przepi-
sOw prawa w zakresie kontroli dzialalnosci gospodarczej przedsiebiorcy
na jej wynik. Autorka stwierdzita réwniez, ze dowody przeprowadzone
z naruszeniem przepiséw prawa dotyczacych kontroli dziatalnosci gospo-
darczej powinny by¢ zawsze dyskwalifikowane, bez wzgledu na istotnos¢

% M. Zdyb, w: M. Zdyb, G. Lubericzuk, A. Wotoszyn-Cichocka, Prawo przedsigbior-
cow. Komentarz, Warszawa 2019.

% L. Garlicki, K. Wojtyczek, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2,
red. L. Garlicki, M. Zubik, wyd. 2, Warszawa 2016 [wyd. el. LEX].
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wplywu na wynik owej kontroli®. Ponadto wydaje sie, ze w zadnym razie
nie moga one by¢ wykorzystywane w charakterze dowodu w innym po-
stepowaniu dotyczacym kontrolowanego przedsiebiorcy. Konstatacja ta
jest konsekwencja stosowania zasady rozstrzygania watpliwosci w prze-
pisach na korzys¢ przedsiebiorcy.

Pozostaje jeszcze do rozstrzygniecia kwestia uznania w catosci za nie-
wazng kontroli przeprowadzonej z naruszeniem prawa. W tym wzgledzie
negatywnie wypowiada sie judykatura. Ustawodawca, normujac rzeczo-
ng instytucje, zatozyl mozliwosé¢ wystapienia kontroli zgodnej z przepisa-
mi prawa badz tez przeprowadzonej z ich naruszeniem. Nie przewidziat
jednak sytuacji, w ktorej kontrole nalezaloby uzna¢ za niewaznga. Samej
kontroli przeprowadzonej z naruszeniem prawa nie mozna uznac za nie-
istniejaca (niewazna/niebyly). Nie jest bowiem mozliwe odstgpienie od
czego$, co nie miato miejsca lub nie istnialo od poczatku®.

Z zasady legalnosci kontroli wyptywa spoczywajacy na organach kon-
troli obowigzek przeprowadzania analizy prawdopodobieristwa naru-
szenia prawa w ramach wykonywania dzialalnoéci gospodarczej, ktory
zostal unormowany w art. 47 Prawa przedsiebiorcéw. Nie jest to réwniez
rozwiazanie nowe, gdyz wystepowalo juz w art. 78a ustawy o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej dodanym nowelizacja wzmiankowanej ustawy
z 2016 r.*° Intencja ustawodawcy przy wprowadzeniu tego przepisu byto
dazenie do zwiekszenia przejrzystosci kontroli oraz stosowania jasnych
kryteriéw dotyczacych wyznaczania kolejnosci kontroli planowych rea-
lizowanych przez organy wiladzy publicznej. Ustawodawca wyznaczyt
prerogatywy dla organu kontroli w zakresie obowiazku przeprowadze-
nia analizy ryzyka naruszenia prawa w dzialalnosci gospodarczej. Od
1 stycznia 2017 r. organy kontroli planuja i przeprowadzaja kontrole po
uprzednim dokonaniu analizy prawdopodobieristwa naruszenia prawa
w trakcie wykonywania dzialalnosci gospodarczej. Analiza ta obejmu-
je identyfikacje obszaréw podmiotowych i przedmiotowych, w ktérych
ryzyko naruszenia przepiséw jest najwigksze. Kontrole inne niz plano-
we lub wynikajace z przepiséw prawa powinny uwzglednia¢ ryzyko

% M. Sieradzka, w: Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, red. M. Sie-
radzka, M. Zdyb, Warszawa 2013 [wyd. el. LEX].

¥ Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 9 grudnia 2010 r., IIl SA/Wr 562/10, LEX
nr 758017.

% Art. 15 pkt 10 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o zmianie niektérych ustaw w celu
poprawy otoczenia prawnego przedsiebiorcéw, Dz. U. z 2016 r. poz. 2255.
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wystapienia nieprawidlowosci oraz ustalenie i ocene srodkéw niezbed-
nych do jego ograniczania®. Owa powinno$¢ w szerokim ujeciu stanowi
zatem wyraz realizacji podstawowych zasad wyrazonych w rozdziale 1
Prawa przedsigebiorcéw. Organy kontroli sa obowiazane do systematyzo-
wania ogdlnych, standardowych procedur kontrolnych poprzez umiesz-
czanie uniwersalnego schematu kontroli na stronie internetowej urzedu
w Biuletynie Informacji Publiczne;j.

Przechodzac do rozwigzan prawnych realizujacych zasade sprawnosci
kontroli, nalezy wskaza¢ art. 52 Prawa przedsiebiorcow, w ktérym wprost
sformulowano te regule: ,Czynnosci kontrolne wykonuje sie w spo-
s6b sprawny i mozliwie niezaklécajacy funkcjonowania przedsiebiorcy.
W przypadku, gdy przedsiebiorca wskaze na pismie, ze wykonywane
czynnoéci zaklocaja w sposéb istotny dziatalnosé gospodarcza przedsie-
biorcy, koniecznoé¢ podjecia takich czynnosci uzasadnia si¢ w protokole
kontroli”. Lakoniczne brzmienie tego przepisu nie zapewnia jednak przed-
siebiorcy realnej ochrony przed nadmierna ingerencja organéw kontroli
z kilku powodéw. Po pierwsze, trudno jest jednoznacznie ustali¢ zakres
pojeciowy ,,czynnosci kontrolnych, ktére istotnie zaklécajg dziatalnosé go-
spodarczy”, a takie wlasnie sformulowanie zostalo uzyte przez ustawo-
dawce. Po drugie, kwestia podmiotu uprawnionego do oceny stopnia tych
zaklocenr pozostaje ciggle otwarta. Ustawodawca przyznal przedsiebiorcy
uprawnienie do pisemnego zgloszenia swoich zastrzezen, nie wskazujac
przy tym podmiotu dokonujacego oceny. Wyktadnia celowosciowa prze-
pisu pozwala wnioskowaé, ze za podmiot oceniajacy stopiert zakldcen
czynnosci nalezy uznac organ kontroli, gdyz do niego kierowane jest pis-
mo. Nawet w przypadku stwierdzenia, ze czynnosci kontrolne istotnie za-
ki6caja dziatalnosé gospodarcza przedsiebiorcy, przedmiotowa informa-
cja zostaje umieszczana dopiero w protokole kontroli po jej zakoriczeniu.
W konsekwengji przedsigbiorca jest pozbawiony w trakcie prowadzenia
kontroli srodkéw ochrony przed nadmiernie ucigzliwymi czynno$ciami
ze strony kontrolujacego, zwlaszcza ze przedsigbiorcy nie przystuguje
w tym zakresie sprzeciw na zasadzie art. 59 tejze ustawy.

Zasade sprawnosci kontroli w zalozeniu ustawowym maja realizo-
wacé réwniez pozostale przepisy normujace procedure kontroli, m.in.:

8 M. Loboda, D. Strzelec, Kontrola przestrzegania przepisow prawa podatkowego,
Warszawa 2017 [wyd. el. LEX]; T. Dtugosz, Komentarz do art. 47, w: Prawo przedsigbiorcéw.
Przepisy wprowadzajgce do Konstytucji Biznesu. Komentarz, red. G. Koziet, Warszawa 2019.
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okreslajace miejsce (art. 51) i czas trwania kontroli (art. 55), jej limity
formulujace zakaz prowadzenia wiecej niz jednej kontroli dziatalnosci
gospodarczej przedsiebiorcy w tym samym czasie przez organy kontro-
li (art. 54), przepisy okreslajace obowigzki informacyjne organéw kon-
troli (art. 48 i art. 49), dokumentowanie kontroli (art. 53) oraz przepi-
sy regulujace prawa kontrolowanych przedsiebiorcéw (art. 50), w tym
$rodki ochrony prawnej przedsiebiorcéw przed niezgodnymi z prawem
dziataniami organéw kontroli (art. 59 Prawa przedsiebiorcéw). Na pod-
stawie wymienionych przepisow mozna zrekonstruowaé takze inne
szczegOlne zasady kontroli: zasade wazenia interesu publicznego oraz
stusznych intereséw kontrolowanych, zasade prawa kontrolowanego
przedsiebiorcy do informacji dotyczacych postepowania kontrolnego,
zasade proporcjonalnoéci, czy tez obiektywizmu. Rozwigzania te zo-
staly w niemalze niezmienionym ksztalcie przeniesione z poprzedniej
ustawy, w konsekwencji czego zachowano szeroki katalog wylaczen
stosowania poszczegolnych przepiséw. W rezultacie trudno jest z pel-
nym przekonaniem uzna¢ ratio legis owych rozwiazan, zwazywszy na
ich niewielkie zastosowanie w praktyce, co stawia pod znakiem zapy-
tania urzeczywistnienie zasad kontroli w aktualnej ustawie. Aby przy-
blizy¢ powyzszy problem, poddam analizie dwie reguly unormowane
w Prawie przedsiebiorcéw dotyczace kontroli - instytucje zawiadamia-
nia o zamiarze kontroli i maksymalny czas jej trwania.

Instytucje zawiadamiania o zamiarze wszczecia kontroli normuje
art. 48 Prawa przedsiebiorcéw®. Racjonalnoé¢ utrzymania takiego zawia-
domienia na gruncie przywolanej ustawy podyktowana jest dazeniem
ustawodawcy do realizacji zasady minimalizacji ucigzliwosci postepo-
wania kontrolnego i prawa kontrolowanego przedsiebiorcy do informacji
o prowadzonym postepowaniu kontrolnym. Zawiadomienie o zamiarze
kontroli i obowigzujgce terminy jej rozpoczecia sg niewatpliwie korzyst-
ne z punktu widzenia kontrolowanego przedsiebiorcy, ktéry zysku-
je czas na przygotowanie si¢ do postepowania kontrolnego. Dokonujac
oceny regulacji z punktu widzenia interesu publicznego, mozna uznag,
ze siedmiodniowy termin rozpoczecia kontroli od dnia doreczenia za-
wiadomienia moze obniza¢ skutecznoé¢ egzekucji prawa. Istnieje zatem

2 W poprzednim stanie prawnym zawiadomienie o zamiarze kontroli normowat

art. 79 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.



Legalnosc i sprawnosc kontroli dziatalnosci gospodarczej 357

prawdopodobieristwo, zZe taki stan rzeczy okaze sie szkodliwy dla interesu
publicznego®. Wedtug Cezarego Kosikowskiego uprzedzanie o zamiarze
przeprowadzenia kontroli jest rozwigzaniem niespotykanym i nieprakty-
kowanym. Zachowanie tej reguly w odniesieniu do kontroli dziatalnosci
gospodarczej przedsiebiorcy nalezy wiec oceniac jako unikatowe i niepo-
zbawione przy tym watpliwosci co do swej zasadnosci. Przyjecie zasady
zawiadamiania o zamiarze wszczecia kontroli nadaje jej cechy kontroli
planowanej, a wiec podejmowanej bardziej dla wykonania planu kontroli
niz z potrzeby przeprowadzenia kontroli u konkretnego przedsiebiorcy™.
Trudno nie zgodzi¢ sie z przedstawionym powyzej stanowiskiem, zwa-
zywszy na terminy, w ktérych musi by¢ przeprowadzona kontrola, a po
ktérych bezskutecznym uplywie konieczne jest ponowne zawiadomienie
przedsiebiorcy. Zreszta powyzsze rozwazania pozostang i tak tylko w sfe-
rze teorii, jeSli weZmiemy pod uwage art. 48 ust. 11 oraz art. 62 Prawa
przedsiebiorcéw, ktére przewiduja liczne wylaczenia stosowania zawia-
domienia o zamiarze wszczecia kontroli. Wyjatki ustawowe sprawiaja, ze
obowigzek zawiadomienia sprowadza sie¢ do teorii, a w praktyce organy
kontroli stosuja go nader rzadko.

Maksymalny czas trwania kontroli w roku kalendarzowym zostat
ustalony w art. 55 Prawa przedsiebiorcéw. Wynosi on dla mikroprzedsie-
biorcéw 12 dni roboczych, matych przedsiebiorcéw - 18 dni roboczych,
Srednich przedsiebiorcéw - 24 dni roboczych, pozostatych przedsigbior-
cOw - 48 dni roboczych. Jest to réwniez rozwigzanie przeniesione z ustawy
o swobodzie dziatalnosci gospodarczej®. Ratio legis tego przepisu sprowa-
dza sie do unikania utrudnien i dezorganizacji funkcjonowania przed-
siebiorcy, ktére moga wywolywacé przedluzajace sie kontrole. Ustawowe
limity kontroli maja wprawdzie zastosowanie wylacznie do postepowan
kontrolnych prowadzonych przez jeden organ, jednak ich celem jest dy-
scyplinowanie tego organu do sprawnego prowadzenia czynnosci, co sta-
nowi przejaw realizacji zasady sprawnosci. Analogicznie jak w przypadku

% A. Zywicka, Komentarz do art. 48 Ustawy - Prawo przedsigbiorcow, w: Konstytucja

biznesu...; K. Krzal, M. Stepniak, Komentarz do art. 48, w: Prawo przedsiebiorcow. Komentarz,
red. A. Pietrzak, Warszawa 2019 [wyd. el. LEX].

*  Por. C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, s. 422-423;
podobnie P. Wrzesniewski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warsza-
wa 2010, s. 226; M. Sieradzka, w: Ustawa o swobodzie dziatalnosci. ..

*® W poprzednim stanie prawnym maksymalny czas trwania kontroli normowat
art. 83 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.
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zawiadamiania o zamiarze wszczecia kontroli jej limity doznaja licznych
wylaczent ustawowych, w niemalze identycznych sytuacjach wskazanych
w Prawie przedsiebiorcow. Tym samym znowu mozna odnie$¢ wrazenie,
ze zasadnicze standardy kontroli okreslone w Prawie przedsiebiorcéw
nadal nie znajduja dostatecznego zabezpieczenia w jej konkretnych prze-
pisach, co w gruncie rzeczy stanowilo przedmiot krytyki jeszcze w usta-
wie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.

Zakonczenie

Zasady legalnosci i sprawnosci kontroli powinny determinowac poste-
powanie kontrolne. Dopiero ich realizacja umozliwia spetnienie pozosta-
tych kryteriéw kontroli, stad ich doniosto$¢ w hierarchii zasad publiczne-
go prawa gospodarczego. Kontrola dziatalnosci gospodarczej jest bowiem
sferg ingerencyjnej dzialalnosci panstwa, ktorej skutki s najbardziej od-
czuwalne dla przedsiebiorcéw. Sprawne dzialanie organu kontroli, zgod-
ne z prawem i w jego granicach, ma tutaj decydujace znaczenie. Zasady
legalnosci i sprawnosci kontroli sa dyrektywami gwarantujacymi posza-
nowanie uzasadnionych intereséw przedsiebiorcow przy réwnoczesnym
zapewnieniu ochrony waznych intereséw publicznych, bedacych celami
kontroli. Prawo przedsiebiorcow jako akt wiodacy w sferze dziatalnosci
gospodarczej winno zapewniac realizacje owych wartosci wyptywajacych
z analizowanych zasad.

Przeprowadzone w artykule rozwazania sklaniajg do konkluzji, ze ak-
tualne przepisy normujace procedure kontroli dzialalnosci gospodarczej
gwarantuja poszanowanie zasady legalnosci i sprawnosci kontroli jedynie
w stopniu podstawowym, zaréwno z punktu widzenia ochrony intere-
sOw przedsiebiorcoéw, jak i z perspektywy odpowiedniego zabezpieczenia
interesow publicznych. Taka refleksja nasuwa si¢ z uwagi na liczne wy-
jatki od przyjetych standardéw wystepujace w Prawie przedsiebiorcéw.
Z ich powodu niektére zasady kontroli funkcjonuja jedynie w sferze idei
i nie znajduja rzetelnego poparcia w przepisach prawa. Taki stan rzeczy
negatywnie wplywa na stosunek przedsiebiorcéw do organéw kontroli,
nie podnoszac zaufania do paristwa i dzialajacych w jego imieniu insty-
tucji. Konieczne jest przeprowadzenie dalszych zmian w prawie w kie-
runku zwiekszenia jego przejrzystosci i zmniejszenia liczby wyjatkéw
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ustawowych, zwlaszcza przepiséw normujacych procedure kontroli dzia-
talnosci gospodarczej.

Odpowiadajac na pytanie postawione na wstepie, stwierdzam, ze
nieznaczna modyfikacja przepiséw normujacych postepowanie kontrol-
ne w Prawie przedsiebiorcow nie spowodowala zmian w standardach
kontroli dziatalnosci gospodarczej, a tym samym nie poprawila pozycji
przedsiebiorcéw jako podmiotéw kontrolowanych.
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Streszczenie

Przedmiotem niniejszego artykulu sg zasady kontroli dziatalnosci gospodar-
czej wyrazone w ustawie z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcéw na
tle poprzednio obowigzujacej ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatal-
noéci gospodarczej. Autorka poréwnuje zasady normujace kontrole dziatalnosci
gospodarczej przedsigbiorcy na gruncie poprzedniej i aktualnej ustawy. Rozwa-
Zania ogniskuja sie¢ przede wszystkim wokot zasad legalnosci i sprawnosci kon-
troli, stanowiacych dla organéw punkt wyjécia do prowadzenia kontroli. Celem
opracowania jest analiza zmian w zakresie przestrzegania w postepowaniu kon-
trolnym zasady legalizmu ze wzgledu na zmiane granic prawa dla prowadzenia
postepowania kontrolnego, ktére wprowadzono ustawg Prawo przedsiebiorcéw.
Jako metode badawcza zastosowano w artykule metode formalno-dogmatyczng
i prawno-porownawczg.

Stowa kluczowe: kontrola dzialalnosci gospodarczej, zasada legalnosci kontroli
dziatalnosci gospodarczej, zasada sprawnosci kontroli dziatalnosci gospodarczej

LEGALITY AND EFFICIENCY OF CONTROLLING BUSINESS ACTIVITY IN
THE LIGHT OF THE 6 MARCH 2018 ACT - THE LAW OF ENTREPRENEURS

Summary

This article focuses on the principles of controlling the business activity stated
in the 6 March 2018 Act - the Law of Entrepreneurs based on the formerly binding
2 July 2004 Act on the Freedom of Business Activity. The author compares the
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principles of the control of the business activity of the entrepreneur based on the
former and current law. The deliberations focus mainly on the principles of legal-
ity and efficiency of the control that constitute a starting point for the authorities
to execute the control. The aim of the paper is to analyze the changes in regard to
implementation of the rule of legality in the controlling proceedings due to the
fact that the Law of Entrepreneurs has introduced the change in the scope of law
for conducting the controlling proceedings. The research methods applied in the
article are the formal-dogmatic and legal-comparative method.

Key words: control of business activity, rule of legality of business activity, rule of
efficiency of controlling business activity

3AKOHHOCTH M DPDPEKTMBHOCTHh KOHTPOJISI XO3SIVICTBEHHOM
OESITEJIbPHOCTW B CBETE 3AKOHA OT 6 MAPTA 2018 TOJIA -
«IIPABO IIPEOITPVIHVIMATEJIEV»

Pesome

ITpenmMeToMm HaCTOsIIIEN CTATHU SIBJIIIOTCS IIpaBiula KOHTPOJIS XO34VICTBEHHO
JIeTeIbHOCTH, M3JIOKeHHbIe B 3akoHe oT 6 MapTta 2018 1. «ITpaso npearprHuMaTe-
7evi» Ha (poHe Hpenpaymiero 3akoHa ot 2 vxosst 2004 r. o cBoOofIe X035VICTBEHHOM
TesITeIIbHOCTI. ABTOP CpaBHMBAET IIpaBIUla, peryIMpyIoIIye YIIpaBIeHe X03sii-
CTBEHHOVI [1e4TeJIbHOCTBIO B COOTBETCTBUM C TIPEIBIIYIINM VM TEKYIIVIM 3aKOHOM.
OcHoBHOe BHUMaHMe yeJIdeTcs: HPUHIUIIAM 3aKOHHOCTY 1 3 PeKTUBHOCTU Mep
KOHTpOJIA, KOTOPBIe SIBJISIOTCS OTIPABHOV TOUKOV ISl OpraHoOB ITpY ITPOBeeHUN
nposepok. Llebio mcceioBaHm SABJIsI€TCA aHaJIU3 M3MEeHEeHUI B COOTBETCTBIUU
C OPUHLWUIIOM 3aKOHHOCTW B KOHTPOJIbHOM ITPOM3BOICTBE, B CBS3M C M3MEHeHU-
€M I'paHMI] 3aKO0Ha [T IPOBeAeHVIs KOHTPOJIBHOTO IIPOV3BOIICTBA, KOTOPbIe ObIIi
BBezleHbl 3aKoHOM «I TpaBo mmpenriprHymMaTesiert». MeTozbl McciefOBaHs, VCIIONb-
3yeMble B cTaTbe: (pOpMaTbHO-TOrMaTUYeCKIIL 1 OPUANIecK-CPaBHUTE IbHBITL.

KiroueBble cj10Ba: KOHTPOJIb XO3AVICTBEHHOV AeATe/IbHOCTYM, IIPVUHIINII 3aKOH-
HOCTVI KOHTPOJISI XO3SIVICTBEHHOV 1€ TeIIbHOCTVL, ITPVIHITNIL Bq)q)eKTVIBHOCTVI KOH-
TPOJISI XO3SVICTBEHHOVI [IesITeJThHOCTU






