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ANNA HOorDA-WYDRZYNSKA
Uniwersytet Slgski w Katowicach

Zasady kontroli dzialalnosci gospodarczej
w $Swietle nowego Prawa przedsiebiorcow

1. Wprowadzenie

Pojecie ,,kontrola” jako kategoria prawna uzywane jest rowniez w kontekscie
kontroli dziatalno$ci gospodarczej przedsigbiorcy, ktéra jest wyrazem szeroko
pojetego oddzialywania panstwa na gospodarke. Kontrole w gospodarce mozna
rozumie¢ jako prawem okreslone sytuacje, w ktérych na mocy szczegélnych upo-
waznien ustawowych organy administracji publicznej otrzymuja kompetencje do
weryfikacji dziatan podmiotu kontrolowanego pod wzgledem okreslonego kryte-
rium. Kontrola jako narzedzie prawne stosowane przez organy administracji wo-
bec podmiotéw tej administracji niepodporzadkowanych znajduje bez watpienia
szerokie zastosowanie w stosunkach gospodarczych'. Podstawowym kryterium
oceny dzialan przedsigbiorcow jest legalnos¢, jednakze podstawe kontroli moga
stanowi¢ réowniez: celowo$¢, gospodarnosé, rzetelnos¢ czy inne kryteria szcze-
golowe?. W tym kontekscie na szczegdlna uwage zastuguje potrzeba weryfikacji
dzialan przedsiebiorcy z punktu widzenia ochrony interesu publicznego, ktory
jako kryterium stanowi warto$¢ wymagajaca szczegdlnej ochrony’.

Stanowczo podkresla sig, ze kontrola nie stanowi formy wladczego oddzia-
tywania organu kontrolnego na podmiot kontrolowany. Jednak wychodzac od
podstawowego celu kontroli, jakim jest szczegétowe sprawdzenie stanu faktycz-

' S. KoroLuk: Kontrola w gospodarce. W: Leksykon prawa gospodarczego publicznego. 100 pod-
stawowych pojeé. Red. A. Powarowsk1. Warszawa 2009, s. 89.

2 Ibidem, 92.

> M. Kania: Normatywne i aksjologiczne podstawy kontroli. W: Kontrola przedsigbiorcy. Red.
R. BLicHARZ. Warszawa 2013, s. 24.
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nego pod wzgledem jego poprawnosci, blisko jest do twierdzenia, ze kazde po-
stepowanie sprawdzajace jest przejawem ingerencji w sfere aktywnosci przedsie-
biorcéw*. Niejednokrotnie bywa wrecz, ze podejmowane oraz przeprowadzane
kontrole mogg skutecznie ogranicza¢ swobode dzialania przedsigbiorcow. Z tego
tez wzgledu zrozumiale jest, Ze podejmowanie zespolu réznych dzialan, ktérych
istote stanowi obserwowanie istniejacego stanu rzeczy, zestawienie zebranych
faktow z tym, co by¢ powinno, a w dalszej kolejnosci sformutowanie wnioskow
oraz spostrzezen o zaistnialych nieprawidlowosciach® wymaga stworzenia pew-
nych mechanizméw, ktore zabezpieczajac realizacje swobody gospodarowania
jednoczes$nie zagwarantujg prawidlowos¢ przebiegu samej kontroli.

Majac na wzgledzie wdrozenie utatwien dla przedsigbiorcow, ktore sa wyni-
kiem realizacji Planu na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju®, a w dalszej kolejno-
$ci sformulowanej Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju’, przyjeto pakiet
ustaw okreslanych potocznie mianem ,,konstytucji biznesu™. Fundamentalnym
aktem prawnym stanowigcym obecnie 0§ systemu prawa dzialalnosci gospo-
darczej oraz kontroli przedsiebiorcy jest ustawa z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo
przedsiebiorcow?, ktorej przepisy rozdziatu 5 zatytulowanego Ograniczenia kon-
troli dziatalnosci gospodarczej (art. 45-65 PrP) zastapily dotychczasowa regulacje
rozdziatu 5 ustawy z dnia 2 lipca 2014 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej™.
Formulowane w uzasadnieniu do projektu ustawy Prawo przedsiebiorcow po-
stulaty powstrzymywania si¢ od nieproporcjonalnej ingerencji w wolnos¢ dzia-
talnosci gospodarczej maja by¢ realizowane m.in. przez ograniczenie liczby, za-
kresu intensywno$ci oraz sposobu prowadzenia przez wladze publiczne kontroli

* R. BLicHARZ: Wstgp. W: Kontrola przedsigbiorcy..., Red. R. BLICHARZ, s. 11.

> J. STAROSCIAK: Zarys nauki administracji. Warszawa 1971, s. 356; IDEM: Prawo admini-
stracyjne. Warszawa 1975, s. 346; W. DawipowIcz: Zagadnienia ustroju administracji paristwowej
w Polsce. Warszawa 1970, s. 34; E. OCHENDOWSKI: Prawo administracyjne. Czg$¢ ogélna. Wyd. 7.
Torun 2006, s. 413 i n.

¢ Uchwala nr 14/2016 Rady Ministréw z dnia 16 lutego 2016 r. w sprawie przyjecia Planu na
rzecz odpowiedzialnego rozwoju (M.P. 2016, poz. 220).

7 Uchwala nr 8 Rady Ministréw z dnia 14 lutego 2017 r. w sprawie przyjecia Strategii na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.), M.P. 2017, poz. 260.

8 Oprocz kluczowej ustawy — Prawo przedsiebiorcéw, przyjeto: ustawe z dnia 6 marca 2018 r.
o Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalnosci Gospodarczej i Punkcie Informacji dla Przed-
siebiorcy (Dz.U. 2018, poz. 647), ustawe z dnia 6 marca 2018 r. o zasadach uczestnictwa przedsie-
biorcéw zagranicznych i innych oséb zagranicznych w obrocie gospodarczym na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej (Dz.U. 2018, poz. 649), ustawe z dnia 6 marca 2018 r. o Rzeczniku Malych
i Srednich Przedsiebiorcow (Dz.U. 2018, poz. 648), a takze ustawe z dnia 6 marca 2018 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawe — Prawo przedsigbiorcow oraz inne ustawy dotyczace dzialalnosci gospodar-
czej (Dz.U. 2018, poz. 650).

° Dz.U. 2018, poz. 646 z p6zn. zm. [dalej: PrP lub Prawo przedsigbiorcow].

10 Przepisy te zastapily dotychczasowa regulacje rozdziatu 5 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swo-
bodzie dzialalno$ci gospodarczej (Dz.U. 2004, nr 173, poz. 1807 z pdzn. zm.) z dniem 30 kwietnia
2018 r. [dalej: USDG].
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dzialalnosci gospodarczej'. Chcac zagwarantowac przedsigbiorcom rzeczywiste
korzystanie z tej swobody, poddano analizie dotychczasowe przepisy w zakresie
kontroli dziatalnosci gospodarczej. W konsekwencji znowelizowano je tylko w ta-
kich obszarach, ktére zdaniem projektodawcy wymagaly interwencji, uwzgled-
niajac przy tym potrzebe wyraznego okreslenia w przepisach ogdlnych do ustawy
zasad wiazacych takze organy kontrolne w trakcie postepowan sprawdzajacych'>.
Bez watpienia dzigki kontroli mozna dokona¢ identyfikacji nieprawidtowosci
wymagajacych niezbednych korekt oraz wskaza¢ sposoby ich naprawy. Kontro-
la z zalozenia ma oddziatywac za pomocg réznych instrumentéw prawnych na
podmioty kontrolowane, w celu podejmowania dzialan zgodnych ze stanem po-
zadanym". Okreslenie granic dopuszczalnej ingerencji staje sie¢ wrecz kluczowe.
Stad przedmiotem artykutu jest wskazanie, jak wazne w procesie kontrolowania
sa zasady kontroli, ktdre wymagajg jasnego oraz przejrzystego uregulowania. Wy-
szczegdlnienie zasad ogdlnych odnoszacych si¢ do postepowania kontrolnego,
okreslonych w preambule do ustawy Prawo przedsigbiorcow oraz w jej przepisach
ogodlnych, a takze utrzymanie wyznaczonych zasad stanowigcych ogélne standar-
dy kontroli, o ktérych mowa w rozdziale 5, jest niezmiernie istotne z punktu
widzenia ochrony praw przedsiebiorcéw jako podmiotéw kontrolowanych.

2. Postepowanie kontrolne w swietle regulacji
publicznego prawa gospodarczego

2.1. Pierwsze regulacje prawne poswigcone kontroli dziatalno$ci gospodarczej
byty niezwykle ubogie. Potrzeba dostosowania przepiséw prawa do zmieniajacej
sie dynamiki gospodarowania sprawila, ze kazde nastgpne zmiany rozszerzaly
cze$¢ dotyczaca kontroli przedsigbiorcy w stopniu coraz bardziej zaawansowa-
nym. Ewolucja przepisow poswieconych kontroli widoczna z punktu widzenia
ich liczby oraz objeto$ci ma swoje wymierne przetozenie na liczbe sformulowa-
nych praw i obowiazkéw nakladanych na organy kontrolne oraz samych przed-
siebiorcow.

I Uzasadnienie Rzagdowego projektu ustawy — Prawo przedsigbiorcéw. Druk sejmowy nr 2051,
s. 5.

2 Tbidem, s. 29.

3 E. PrzEszro: ,,Czynnosci sprawdzajgce” jako rodzaj kontroli zamowien publicznych. W: 25 lat
Sfundamentow wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Tendencje rozwojowe. Red. J. GRABowskI, K. Po-
KRYSZKA, A. HorpA-WYDRZYNSKA. Katowice 2013, s. 557.

" Fundamentalnym aktem prawnym z zakresu publicznego prawa gospodarczego byta usta-
wa z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. 1988, nr 41, poz. 324). Liberalne
podejscie do formulowania zasad ogdlnych prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w Polsce mialto
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2.2. Wraz z wejsciem w zycie kluczowej dla przedsigbiorcow ustawy o swobo-
dzie dzialalnosci gospodarczej zaczely obowigzywac regulacje zawarte w rozdzia-
le 5 zatytutowanym Kontrola przedsigbiorcy. Sformulowane tam zasady przybraly
charakter uniwersalnych standardéw, wigzacych wszystkie organy kontrolne po-
dejmujace czynnosci sprawdzajace na podstawie réznych aktéw prawnych. Pod
watpliwos¢ mozna podawac jakos¢ oraz skuteczno$¢ niektérych zasad, natomiast
ich ogdlny ksztalt zakreslajacy mechanizm postepowania kontrolnego nalezy
oceni¢ jak najbardziej pozytywnie. Liczne nowelizacje tej czgsci ustawy, w tym
tzw. duza nowelizacja, ktora weszta w zycie dnia 7 marca 2009 r.”, a takze ,,mata
nowelizacja” z 2016 1., mialy na celu poprawe oraz uporzagdkowanie obowigzu-
jacych zasad kontroli.

2.3. Wejscie w zycie ustawy Prawo przedsigbiorcow niewiele zmienito, jesli
chodzi o ogolne standardy kontroli. Analizujac bowiem rozdzial 5 ustawy, mozna
stwierdzi¢, ze zasadniczo stanowi on powtérzenie dotychczasowych rozwigzan
obowigzujacych na gruncie dawnej ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodar-
czej. Zmiana tytulu rozdziatu na Ograniczenia kontroli dziatalnosci gospodarczej
z praktycznego punktu widzenia nie wnosi nic nowego do dotychczasowego po-
rzadku prawnego. O ograniczeniu kontroli trudno méwi¢ w kontekscie przyje-
tych regulacji, ktére zdecydowanie zdominowaly tres¢ ustawy Prawo przedsie-

swoje przelozenie na przepisy poswigcone kontroli dzialalnoéci gospodarczej, a raczej na ich brak.
Nalezy bowiem podkresli¢, ze w pierwotnym brzmieniu tego aktu prawnego na temat kontroli
dzialalnosci gospodarczej przedsiebiorcy nie bylo mowy. Zauwazy¢ jednak trzeba, ze bez watpie-
nia mechanizmy kontroli stanowia wazny aspekt oddzialywania panstwa na gospodarke. Dlatego
pierwsze regulacje poswiecone kontroli przedsigbiorcy dotyczyly w zasadzie kontroli dziatalno$ci
reglamentacyjnej, w tym przede wszystkim dzialalno$ci koncesjonowanej. Podobnie rzecz wygla-
dala na gruncie ustawy z dnia 19 listopada 1999 r. - Prawo dzialalnosci gospodarczej (Dz.U. 1999,
nr 101, poz. 1178).

15 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o zmianie ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej
oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. 2009, nr 18, poz. 97). W ,,duzej nowelizacji” ustawy
o swobodzie dziatalnoéci gospodarczej zalozono przede wszystkim doprecyzowanie i uporzadkowa-
nie przepiséw dotyczacych wykonywania kontroli dziatalnoéci gospodarczej przedsiebiorcy. Oprocz
jej gtownych zalozen dotyczacych limitéw czasu trwania kontroli u przedsiebiorcy, wprowadzenia
obowigzku zawiadomienia o planowanej kontroli czy wprowadzenia sankcji za sporzadzenie nie-
prawidtowego upowaznienia do przeprowadzenia kontroli, postanowiono wyposazy¢ przedsiebior-
ce w nieznany dotychczas $rodek ochrony prawnej, tzw. sprzeciw na czynnoéci kontrolne.

16 Ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. o zmianie niektorych ustaw w celu poprawy otoczenia
prawnego przedsiebiorcow (Dz.U. 2016, poz. 2255). Majac na wzgledzie ucigzliwo$¢ podejmowa-
nych czynnosci kontrolnych, wprowadzono nieznana dotychczas zasade identyfikacji prawdopo-
dobienstwa naruszenia prawa (tzw. analiz¢ ryzyka). Ponadto przyjeto regulacje dotyczaca kwestii
pobierania prébek i dokonywania ogledzin, doprecyzowano zasady odnoszace si¢ do obowigzku
posiadania oraz okazania ksigzki kontroli. Co wigcej, wprowadzono mozliwos¢ zlozenia skargi do
sadu na przewleklos¢ kontroli oraz uchwalono zasad¢ odnoszaca si¢ do zakazu ponownej kontroli.
Poza tym, chcac zwigkszy¢ $wiadomos¢ przedsigbiorcow na temat procedur kontrolnych, dodano
regulacje, zgodnie z ktéra organy kontroli beda zobowigzane do zamieszczania na swoich stronach
internetowych informacji o procedurach kontroli.
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biorcéw, a fundamentalne zasady kontroli w duzej mierze s3 podporzadkowane
przyjetym wyjatkom.

Wiele zasad kontroli pozostawiono wlasciwie w niezmienionym ksztalcie. Do-
konujac pobieznej analizy przepiséw, mozna stwierdzi¢, ze charakter podjetych
dziatan legislacyjnych w zasadzie przybrat wymiar porzadkujacy dotychczasows
regulacje. Jednak szersze spojrzenie pozwala dostrzec zmiany, ktére w stosun-
ku do wczesniej obowigzujacych przepiséw nieco wzmocnity prawa przedsie-
biorcow, akcentujac zasady majace charakter ochronny', a takze takie regulacje,
ktére pogorszyly pozycje przedsigbiorcy, dajac w wielu sytuacjach zbyt szerokie
uprawnienia organom kontrolnym'.

2.4. Naturalng konsekwencja podejmowanej kontroli jest uzyskanie przez
organ kontroli przewagi nad podmiotem kontrolowanym. Rysujaca si¢ nieréw-
norzednos¢ stron implikuje koniecznos¢ okreslenia cech prawidtowej kontroli.
Wsrdd nich nalezaloby wskaza¢ chociazby: bezstronnosé¢, fachowosé, aktyw-
nos¢, efektywnosé, rzetelnos¢ czy proporcjonalno$¢”. Wymienione cechy de-
terminujg réwniez sposob wykonywania czynno$ci kontrolnych. Przejawem
pozadanego zachowania organéw kontrolnych sg sformulowane zasady ogélne
kontroli oraz standardy kontroli respektowane na gruncie publicznego prawa
gospodarczego.

3. Zasady ogodlne postepowania kontrolnego

3.1. Na szczeg6lng uwage zastuguje okreslony w przepisach ogélnych ustawy
Prawo przedsiebiorcow katalog zasad, ktére reguluja wzajemne stosunki pomie-
dzy przedsiebiorcami oraz organami wtadzy publicznej. Normatywne wskazanie
zasad wiodacych pozwala wykorzystac ich podstawowa funkcje takze w postepo-
waniach kontrolnych, gdzie doprecyzowanie regul pozadanego zachowania ma
szczegblne znaczenie, przede wszystkim z punktu widzenia strony slabszej, ktora
w naturalny sposéb staje sie sam przedsiebiorca.

3.2. Wprowadzajac preambule do kluczowego aktu prawnego z zakresu pu-
blicznego prawa gospodarczego, po raz pierwszy wskazano zasady, ktére wyzna-

7 Wyrazem tego jest m.in. zredagowany art. 51 PrP odnoszacy si¢ do regul czasu i miejsca
kontroli, ktdry jest odpowiednikiem dawnego art. 80a USDG, a takze art. 52 PrP, dawny art. 80b
USDG, wzmacniajacy dyrektywe sprawnosci kontroli.

'8 Wéréd nich nalezy wskazaé chociazby regulacje dotyczaca wykorzystania przez organy kon-
troli bezzalogowych statkéw powietrznych, a takze zdecydowane rozszerzenie katalogu wylaczen
w zakresie stosowania poszczegolnych standardéw kontroli.

¥ E. OCHENDOWSKI: Prawo administracyjne..., s. 420-422; ]. ZIMMERMANN: Prawo administra-
cyjne. Wyd. 3. Warszawa 2008, s. 405.



272 Anna Hotda-Wydrzyniska

czajg ogdlny kierunek wzajemnych stosunkéw pomiedzy przedsigbiorcami oraz
organami wladzy publicznej. Ich rozwinigciem sg zasady ogélne przyjete w roz-
dziale 1 ustawy. Dokonanie klasyfikacji najwazniejszych zasad w przepisach ogol-
nych jest bardzo praktyczne. Moga powolywac sie na nie przedsiebiorcy w kon-
taktach z wszystkimi organami administracji publicznej, takze w zakresie oceny
czynnosci podejmowanych w postepowaniach kontrolnych®. Zasadniczo zasady
tam okreslone majg swoje umocowanie w samej ustawie zasadniczej, a takze in-
nych aktach prawnych, w szczegélnosci w procedurze administracyjnej”’, nie-
mniej powtorzenie ich w ustawie bedacej niejako osig systemu prawa dziatalnosci
gospodarczej podkresla wage samych zasad.

Zasady te, stanowigc swoistg ,karte praw podstawowych” przedsiebiorcow,
wytyczaja granice wplywu organéw panstwa na czynnosci przedsigbiorcow?.
Walorem tych zasad jest ich uniwersalny charakter. Bez watpienia w przypadku
postepowan sprawdzajacych moga okaza¢ si¢ one bardzo uzyteczne, w szczegol-
nosci jesli obowigzkiem organdw jest ich respektowanie.

3.3. Podstawowg zasada, ktora powinny kierowac si¢ organy kontrolne, jest
zasada legalnosci (praworzadnosci). Majac swoja konstytucyjna podstawe praw-
ng jest absolutnie wiazaca dla wszystkich organéw kontrolnych*. Dawniej zasada
ta byla powtérzona w art. 9 USDG. Podkreslono wéwczas, ze wykonujac swoje
zadania, w szczegdlnosci w zakresie nadzoru i kontroli, wlasciwy organ dziala
wylacznie na podstawie i w granicach prawa, z poszanowaniem uzasadnionych
intereséw przedsigbiorcy. Obecnie, majac na uwadze znaczenie tej zasady dla
przedsigbiorcow oraz wykonywanej przez nich dziatalnosci gospodarczej, zasade
te wyrazono w samej preambule do ustawy.

Konsekwencjg zasady praworzadnosci jest obowiazek przestrzegania przez
organy kontrolne zaréwno przepiséw prawa materialnego, jak i prawa proceso-
wego. Skoro organy administracji publicznej dzialaja na podstawie prawa i w jego
granicach, w postepowaniu kontrolnym musza stosowac tylko te srodki oraz na-
rzedzia, a takze jedynie w taki sposdb, w jaki normy prawne to reguluja. Zasada
legalnosci oznacza réwniez, ze organy kontrolne moga stosowac okreslone srodki
kontrolne wylacznie w przypadkach okreslonych prawem?.

20 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy — Prawo przedsiebiorcéw. Druk sejmowy nr 2051,
s. 29.

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego. Dz.U. 2004,
nr 173, poz. 1807 z pézn. zm. [dalej: k.p.a.].

2 A. DOBACZEWSKA: Zasady ksztattowania relacji organéw wladzy publicznej z przedsiebiorca-
mi. W: Nowe prawo przedsigbiorcow. Red. A. DOBACZEWSKA, A. Powarowski, H. WoLska. War-
szawa 2018, s. 53 i n.

# Zob. art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym organy wladzy publicznej dzialajg na podstawie
i w granicach prawa.

2 R. BLICHARZ: Postgpowanie kontrolne (regulacja ogolna - ,lex generalis”). W: Kontrola przed-
sigbiorcy..., Red. R. BLICHARZ, s. 105.
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Wskazana w tym zakresie w art. 13 ustawy Prawo przedsigbiorcow zasada od-
powiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych za naruszenie prawa spowodowane
ich dziataniem lub zaniechaniem nie wprowadza zadnej zmiany w stosunku do
dotychczas obowiazujacego stanu prawnego. Zgodnie z tym przepisem, funkcjo-
nariusze publiczni ponosza odpowiedzialnos$¢ na zasadach okreslonych w odreb-
nych przepisach, tj. w ustawie z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci
majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa®.

3.4. Kazde postgpowanie sprawdzajace powinno opiera¢ si¢ na ogdlnym za-
tozeniu, o ktérym mowa w art. 12 PrP. Zgodnie z nim, organ prowadzi postepo-
wanie w sposob budzacy zaufanie przedsigbiorcow do wladzy publicznej, kierujac
sie zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci i réwnego traktowania.

3.5. Jako ze kontrola stanowi przejaw ingerencji w dzialalno$¢ przedsigbior-
cy, na plan pierwszy wysuwa si¢ zasada proporcjonalnosci. Na tle tego przepisu
widag, jak zasada proporcjonalnosci wpisuje si¢ w szerokie zagadnienie budowa-
nia zaufania przedsiebiorcow do wiladzy publicznej. Dostrzegajac znaczenie tej
zasady jako samodzielnej zasady publicznego prawa gospodarczego, pozytywnie
nalezy oceni¢ wyrazenie jej expressis verbis w przepisach ogélnych Prawa przed-
siebiorcow?. Na wzor ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej zasada ta
znalazta swoje odbicie w art. 52 PrP, gdzie mowa jest o regulach sprawnosci
kontroli. Zredagowanie tego przepisu w stosunku do wcze$niej obowiazujace-
go sprawilo, ze dotychczasowy postulat sprawnosci kontroli zostal zastapiony
obowiazkiem, ktory organy kontrolne muszg respektowa¢. Niemniej jednak cha-
rakter tej zasady pozostal ten sam, tzn. wysoce ocenny, co zapewne utrudnia¢
bedzie ocene podjetych dzialan.

Na gruncie dawnego przepisu mozna byto mowic raczej o ,,powinnosci daze-
nia do okreslonego celu’, tj. do sprawnej oraz mozliwie niezakl6cajacej kontroli.
Mozna powiedzie¢, ze dawna norma, okreslona w art. 80b USDG, stanowila ra-
czej sugestie pozadanego zachowania. Tres¢ przepisu sugerowala, ze realizacja
postulatu sprawnosci mogla, ale nie musiala, nastapi¢. Zgodnie z nows trescia,
czynnos$ci kontrolne wykonuje si¢ w sposéb sprawny i mozliwie niezakldcaja-
cy funkcjonowania przedsiebiorcy. W stosunku do wczesniej obowiazujacych
przepisow prawo przedsiebiorcow do sprawnej kontroli zostalo wyraznie pod-
kreslone wraz z zastapieniem postulatu obowigzkiem okreslonego zachowania.
Potwierdzeniem tego jest rowniez samodzielnie oznaczona zasada proporcjo-
nalnosci.

Dyrektywa efektywnosci, o ktérej mowa, jest wyrazem nakazu prowadze-
nia czynnosci sprawdzajacych w sposéb jak najmniej ucigzliwy dla podmiotu

» Dz.U. 2011, nr 34, poz. 173 z pézn. zm.

% R. BLicHARZ: Kilka uwag na temat przepiséw ogélnych projektu ustawy Prawo przedsigbior-
cow. W: Praworzgdno$¢, decentralizacja, przedsigbiorczosé. Ksiega Jubileuszowa Profesora Leona Kie-
resa. ,Przeglad Prawa i Administracji” 2018, nr 114, s. 440.
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kontrolowanego?. Oznacza to, ze organ kontroli powinien podejmowac tylko
takie czynnosci, ktore sg niezbedne do wilasciwego przeprowadzenia kontroli*,
uwzgledniajac jednoczesnie zasade czasu trwania kontroli, ktéra ma zapewnic¢
sprawny przebieg postepowania®.

Chcac podkresli¢ obowiazek okreslonego zachowania przez organy kontrolne,
nie przyznano jednak przedsi¢biorcy dodatkowego narzedzia chroniacego jego
prawa. Utrzymano jedynie prawo do sygnalizacji, w my$l ktérego, gdy przedsie-
biorca wskaze na pismie, Zze wykonywane czynnosci zakldcaja w sposdb istotny
jego dziatalnos$¢ gospodarczg, koniecznos¢ podjecia takich czynnosci uzasadnia
sie w protokole kontroli (art. 52 zd. 2 PrP). Niestety, wymienione zastrzezenia
w zaden sposob nie wplywaja na czynnosci podejmowane w toku kontroli*.
Mimo nalozonego obowigzku, mozna powiedzie¢, Zze norma ta wcigz odgrywa
jedynie role dyrektywy, w tym znaczeniu, zZe naruszenie tej zasady nie stanowi
podstawy wniesienia sprzeciwu przez przedsigbiorce wobec podejmowanych
czynnosci kontrolnych.

Okreslenie czynnosci, ktére z zatozenia majg wzglednie nie zaktéca¢ funkcjo-
nowania przedsigbiorcy, w duzej mierze zalezy od oceny organu kontroli oraz sa-
mego kontrolujacego. Moze sie okaza¢, ze wiele czynnos$ci podejmowanych przez
kontrolujacego, niezbednych z punktu widzenia prawidtowej kontroli, paralizuje
dzialalno$¢ przedsiebiorcy. Wprawdzie méwi sig, ze organy powinny kierowac
sie zasadami proporcjonalnosci oraz racjonalnosci, podejmujac swoje dzialania,
jednak w praktyce podejmowanie przez kontrolera tylko takich czynnosci, ktdre,
jak sie wydaje, sa niezbedne i jednocze$nie proporcjonalne, moze by¢ dalekie od
oczekiwan przedsigbiorcy?’.

Jest to konsekwencja istoty zasady proporcjonalnosci, ktéra bedac zasada
o charakterze nieokreslonym oraz postulatywnym moze by¢ rozumiana na wiele
sposobow. Istota tej zasady sprowadza si¢ do oceny podejmowanych czynnosci
pod wzgledem ich racjonalnego oraz rozsadnego charakteru. Zasada proporcjo-
nalnosci oznacza zakaz nadmiernej ingerencji w sfer¢ praw i wolnosci jednostki®.

¥ M. SIERADZKA: Komentarz do art. 80b ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej. 2013. Lex/el.; R. SUwaJ: Sgdowa ochrona przed bezczynnoscig administracji publicznej.
Warszawa 2014, s. 113.

% D. SZAFRANSKI: Standardy kontroli dziatalnosci gospodarczej. ,Studia Iuridica” 2011, nr 53,
s. 268.

» C. Kosikowskr: Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz. Wyd. 7. Warsza-
wa 2013, s. 526.

% M. Pawerczyk: Kontrola dzialalnosci gospodarczej przedsigbiorcy w Swietle ustawy o swo-
bodzie dziatalnosci gospodarczej. Zagadnienia ogélne. W: Kontrola dzialalnosci gospodarczej. Red.
M. PAWERCZYK, R. STANKIEWICZ. Warszawa 2013, s. 204-205.

31 Ibidem.

32 C. BANASINSKI: Konstytucyjne podstawy ustroju gospodarczego. W: Prawo gospodarcze. Za-
gadnienia administracyjnoprawne. Red. H. GRONKIEWICZ-WALTZ, M. WIERZBOWSKI. Warszawa
2009, s. 72.
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Mozna powiedzie¢, ze obejmuje ona wiele postulatow, ktére tworza pozadany
obraz zachowan organéw kontrolnych wobec podmiotéw kontrolowanych. We-
dlug tej zasady, organy kontrolne powinny zachowa¢ pewng proporcje miedzy
swoimi dzialaniami ingerujgcymi w dziatalno$¢ podmiotu a celami, jakie spelnia
kontrola®. Dlatego zasada ta wyznacza racjonalno$¢ instrumentalng, wskazujac
kryteria wyboru srodkéw do realizacji zalozonych celow. Zalozeniem tej zasady
jest ogdlnie przyjety nakaz wywazenia intereséw podmiotéw kontrolowanych
oraz interesu publicznego, tak aby ochrona tego drugiego nie powodowatla nad-
miernych ograniczen wolnosci oraz praw jednostek®.

Wiréd zasad uzupelniajacych te zasade warto wskaza¢ zasade przydatnosci,
ktora oznacza, ze organy powinny uzywac tylko takich srodkéw, ktére sa przydatne
do danego celu, a takze zasad¢ koniecznosci, ktérej wyrazem jest koniecznos$¢ uzy-
wania tylko takich srodkéw, ktore s konieczne w danej sytuacji®. To znowu wy-
maga uwzgledniania przez organ kontrolny wielu czynnikéw, w tym dotyczacych
podmiotu, wzgledem ktérego maja by¢ stosowane okreslone $rodki, dobra, ktore
ma by¢ przedmiotem ochrony, a takze charakteru wykrytej nieprawidlowosci®.

Z zasada ta bez watpienia koreluja inne zasady, jak np.: zasada wyboru okre-
slonego $rodka prawnego w danej sytuacji, zasada minimalizacji ucigzliwosci po-
stepowania kontrolnego, a takze zasada wazenia interesu publicznego oraz stusz-
nych intereséw podmiotéw kontrolowanych?’.

3.6. W kontekscie dazenia do zagwarantowania podstawowych praw przed-
siebiorcow nie mozna réwniez poming¢ zasady bezstronno$ci. Zachowanie
obiektywizmu przez caly zespol sprawdzajacy w trakcie prowadzenia czynnosci
kontrolnych jest niezmiernie istotne, przede wszystkim w kontekscie oceny ze-
branych faktow oraz dowodoéw, ktére moga stanowi¢ podstawe wszczecia innych
postepowan, o czym mowa w art. 46 ust. 3 PrP*. Majac na wzér regulacje obo-
wigzujagce w procedurze administracyjnej oraz w dawnej ustawie o swobodzie
dzialalnosci gospodarczej, utrzymano norme dotyczacg wylaczenia pracownika
organu kontroli w sytuacji podwazajacej jego obiektywizm (art. 49 ust. 5 PrP).
Biorac pod uwage transparentnos$¢ postepowania kontrolnego oraz budujac za-
ufanie do organéw wladzy publicznej, zasada ta przyjmuje wymiar niezwykle
praktyczny.

3.7. W kontaktach z organami sprawdzajacymi istotna jest rowniez zasada
niedyskryminacji, inaczej réwnego traktowania®. Nie pozwala ona twierdzi¢, ze

3 J. ZIMMERMANN: Prawo administracyjne..., s. 88.

** K. STRZYCZKOWSKI: Prawo gospodarcze publiczne. Warszawa 2011, s. 97.

* ]. ZIMMERMANN: Prawo administracyjne..., s. 88.

* R. BLicHARZ: Kilka uwag na temat przepiséw ogolnych..., s. 440-441, a takze cytowana tam
literatura.

7 R. BLICHARZ: Postgpowanie kontrolne (regulacja ogélna - ,lex generalis”)..., s. 105-108.

3 Tbidem, s. 108.

3% Zob. art. 32 Konstytucji.



276 Anna Hotda-Wydrzyniska

wszyscy przedsiebiorcy w kazdych okoliczno$ciach muszg by¢ traktowani tak
samo. Nalezy podkresli¢, ze zasada ta jest relatywizowana®. Oznacza to, ze tylko
ci przedsiebiorcy, ktorzy wykazuja sie okreslong cecha relewantna, powinni by¢
traktowani réwno, wedtug tej samej miary, bez zadnych zréznicowan*'. Zasada
niedyskryminacji na gruncie post¢powania sprawdzajacego moze mie¢ wiele
przejawow. Wérdd nich warto wskaza¢ chociazby wyraznie sformulowany nakaz
nieodstepowania od utrwalonej praktyki, o czym mowa w art. 14 PrP.

3.8. W mys$l zasady pewnosci prawa®” organ bez uzasadnionej przyczyny nie
odstepuje od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie
faktycznym i prawnym (art. 14 PrP). Zasada ta podkresla, jak wazna dla przed-
siebiorcow jest stata wykladnia przepisow prawa, ktéra gwarantuje wzgledna sta-
bilnos¢ oraz przewidywalnos¢ zachowan organéw wiladzy publicznej w sytuacji
zaistnienia tych samych okolicznosci faktycznych oraz prawnych®.

3.9. Wyrazone expressis verbis w ustawie Prawo przedsigbiorcow zasady ogdl-
ne odgrywaja istotng role w procesie ksztaltowania relacji organéw wiladzy pu-
blicznej z przedsiebiorcami. Zasady te majg przede wszystkim przyczynia¢ si¢
do zglebiania zaufania przedsigbiorcéw wobec poczynan wladzy publicznej*.
Wyrazem budowania relacji opartej na wzajemnym zaufaniu jest rdwniez art. 10
PrP, formulujacy domniemanie uczciwosci przedsigbiorcow. Zasada ta nakazuje
organom, by kierowaly si¢ w swoich dzialaniach zasada zaufania do przedsie-
biorcy, zakladajac, ze dziata on zgodnie z prawem, uczciwie oraz z poszanowa-
niem dobrych obyczajéow. W kontekscie postepowan sprawdzajacych zasada ta
nabiera niezwykle praktycznego znaczenia. Nie mozna przyja¢, ze przedsiebiorca
z zalozenia jest traktowany jako podmiot podejrzany, ktéry dziata bezprawnie,
nieuczciwie lub nieetycznie®. Cigzar udowodnienia, Ze jest inaczej spoczywa na
organie administracji publicznej, ktéry zgodnie z zasada oficjalnosci musi wyko-
rzysta¢ wszelkie mozliwe $rodki, by o tym przekona¢. Rzeczywiste respektowanie
przedmiotowego domniemania powinno mie¢ miejsce w trakcie calej procedury
kontrolnej, tj. od momentu wszczgcia po etap zakonczenia postepowania spraw-
dzajacego. Szczegdlnie wazne sg rowniez czynnoéci podejmowane w fazie plano-
wania kontroli, tj. przygotowywania tzw. analizy ryzyka, ktéra nie moze opiera¢
sie na twierdzeniu, ze dany przedsigbiorca z zalozenia tamie wszelkie procedury
prawidlowego postepowania.

0 A. DOBACZEWSKA: Zasady ksztaltowania relacji organéw..., s. 56.

1 Zob. m.in. orzeczenie TK z dnia 9 marca 1988 r. w sprawie U 7/87. OTK Z.U. 1988.

2 Zob. m.in. orzeczenie TK z dnia 2 marca 1993 r., K 9/92. OTK 1993, poz. 6; wyrok TK z dnia
5 stycznia 1999 r., K. 27/98. OTK 1999, nr 1, poz. 1.

# Rozwinigciem tej zasady sg reguly przyjete w art. 33-35 PrP, w tym stanowigce istotne rno-
vum przepisy poswiecone tzw. objasnieniom prawnym oraz tzw. utrwalonej praktyce interpretacyj-
nej, o ktorej mowa w art. 35 ust. 4 PrP.

* Zob. art. 11 k.p.a.

* Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy — Prawo przedsigbiorcéw. Druk sejmowy nr 2051,
s. 32.
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3.10. Niewatpliwie w trakcie postgpowania sprawdzajacego przydatne moga
by¢ réwniez zasady rozstrzygania watpliwosci co do faktéw na korzys¢ przed-
siebiorcy, a w $lad za nig zasada in dubio pro libertate, oznaczajaca rozstrzyga-
nie watpliwosci co do tresci normy prawnej na korzys¢ przedsigbiorcy, o ktorych
mowa w art. 10 ust. 2 oraz art. 11 PrP.

3.11. Dazac do zagwarantowania praw przedsiebiorcdw, niezmiernie istotne
jest rdwniez zapewnienie im realizacji prawa do czynnego udzialu w postgpowa-
niu*® oraz prawa do informacji w postgpowaniu kontrolnym®. Zasady te kore-
sponduja z innymi zasadami wyrazonymi w czesci ogélnej ustawy Prawo przed-
siebiorcéw. Wyrazajg si¢ one w szeregu zabezpieczen, o ktorych mowa w rozdziale
5 ustawy, takich jak chociazby: obowigzek zawiadomienia o zamiarze wszczecia
kontroli, obowiazek przeprowadzenia czynnosci kontrolnych na podstawie upo-
waznienia oraz legitymacji stuzbowej, obowigzek poinformowania o prawach lub
obowigzkach, obowigzek przeprowadzenia czynnosci kontrolnych w obecnosci
kontrolowanego lub osoby przez niego upowaznionej*. W kontekscie dostepu
do informacji oraz czynnego udzialu w postepowaniu pewne watpliwosci budzi
nowa regulacja dotyczaca wykorzystania w procesie kontrolnym bezzatogowych
statkow powietrznych, o czym mowa w art. 49 ust. 3a-3b PrP. Uregulowanie tej
kwestii w ustawie Prawo przedsigbiorcow rodzi pewne watpliwosci. Dopuszcze-
nie zastosowania nowych metod kontroli, czy raczej skorzystanie z nowocze-
snych narzedzi, nie pozostaje bowiem obojetne z punktu widzenia ochrony praw
przedsiebiorcoéw oraz realizacji wielu zasad kontroli.

Zgodnie z przepisami, czynnosci kontrolne prowadzone z uzyciem bezzato-
gowych statkéw powietrznych moga by¢ wykonywane bez okazania legitymacji
stuzbowej przez pracownikéw organu kontroli, ktérzy posiadaja stosowne upraw-
nienia do wykonywania takich lotéw, co wigcej — bez obowigzku poinformowania
przedsiebiorcy lub osoby, wobec ktdrej podjeto czynnosci kontrolne, o przystugu-
jacych im prawach oraz obowiazkach w trakcie kontroli. Loty, o ktérych mowa,
wykonywane sa w przypadku, gdy operator bezzalogowego statku powietrzne-
go znajduje si¢ poza terenem, do ktorego prowadzacy dziatalno$¢ posiada tytut
prawny. Przyjeta regula stanowi odstepstwo od zasady legitymowania oraz in-
formowania przedsigbiorcy o jego prawach i obowigzkach przyslugujacych mu
w trakcie kontroli.

Regulacja ta jest efektem nowelizacji ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska,
podjetej w celu zwigkszania efektywnosci oraz sprawnosci kontroli w przedmio-
cie korzystania ze $rodowiska, w tym nielegalnych dzialan w gospodarowaniu
odpadami czy tez kwestii pomiaréw jakosci powietrza®. Chcac zwiekszy¢ sku-

% Zob. art. 10 § 1 k.p.a.

¥ Zob. art. 54 Konstytucji.

* R. BLICHARZ: Postgpowanie kontrolne (regulacja ogolna - ,lex generalis”)..., s. 108.

Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. o zmianie ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. 2018, poz. 1479). Zob. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy

49
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teczno$¢ kontroli, rozszerzono uprawnienia inspektoréw, wyposazajac ich m.in.
w instrumenty techniczne, ktérych zastosowanie podczas kontroli umozliwia ob-
serwacje oraz rejestrowanie obrazu zdarzen oraz dzwieku towarzyszacego tym
zdarzeniom, czy przeprowadzanie niezbednych pomiaréw lub badan, w tym po-
bieranie probek®. Rozszerzenie uprawnien w zakresie dzialan monitoringowych
rodzi uzasadnione obawy przed naduzyciem wykorzystania tego instrumentu
badz wykorzystaniem go w celach niekoniecznie zgodnych z intencja nowelizacji.
Uzycie narzedzia, o ktorym mowa, rodzi réwniez pytanie o poszanowanie pozo-
stalych zasad kontroli, w tym kwestie: obowigzku zawiadomienia, uzasadnienia
braku zawiadomienia, obowigzku sporzadzenia upowaznienia do wszczecia kon-
troli oraz jego doreczenia, czasu trwania kontroli, obowigzku sporzadzenia oraz
dostarczenia protokotu kontroli, czy kwestii zbiegu kontroli.

3.12. Z omdéwionymi zasadami koresponduje réwniez nowa instytucja praw-
na zwana ,prawem do popetnienia bledu”, o ktérej mowa w art. 21a PrP°'. Dzigki
temu rozwigzaniu poczatkujacy przedsigbiorca bedacy osobg fizyczna, gdy po-
petni btad polegajacy na naruszeniu przepiséw prawa zwigzanych z wykonywang
dziatalnos$cig gospodarcza, za co grozi mandat karny lub administracyjna kara
pieni¢zna, nie poniesienie negatywnych konsekwencji popelnionych naruszen,
a jedynie otrzyma pouczenie, ktérego celem jest naprawa swojej pomylki, jesli
stwierdzone naruszenie zostanie usuniete w wyznaczonym przez organ terminie.
Z dobrodziejstwa ,,samooczyszczenia® (,autoweryfikacji”) przedsiebiorca moze
skorzysta¢ tylko pod pewnymi warunkami, a takze w $cisle okreslonym trybie,
0 czym mowa w art. 21a PrP.

4. Przebieg postepowania kontrolnego w swietle
Prawa przedsi¢biorcow - uwagi ogolne

4.1. Dokonujac analizy rozdziatu 5 ustawy Prawo przedsiebiorcéw, z pewno-
$cig pozytywnie nalezy oceni¢ pewne uporzadkowanie zasad kontroli, okreslo-
nych zgodnie z kolejnoscig dziatan podejmowanych przez organy kontrolne.

4.2. Stadium przygotowania oraz rozpoczecia czynnosci kontrolnych obej-
muje szereg aktywnosci ze strony organu kontroli. Sg nimi: analiza identyfikacji
prawdopodobienstwa naruszenia prawa (art. 47 PrP), zawiadomienie przedsie-

o zmianie ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska oraz niektérych innych ustaw. Druk sejmowy
nr 2662.

50 Zob. m.in. art. 9 ust. 2 pkt 2 ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska, art. 9c ust. 5 ustawy
o Inspekcji Ochrony Srodowiska.

3! Ustawa z dnia 31 lipca 2019 r. o zmianie niektérych ustaw w celu ograniczenia obcigzen re-
gulacyjnych. Dz.U. 2019, poz. 1495. Instytucja ,samooczyszczenia” weszla w zycie 1 stycznia 2020 r.
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biorcy o zamiarze wszczgcia kontroli (art. 48 PrP), a takze rozpoczecie czynno-
$ci kontrolnych przez pracownikéw organu kontroli po okazaniu przedsigbiorcy
legitymacji stuzbowej oraz doreczeniu upowaznienia do przeprowadzenia kon-
troli (art. 49 PrP). Warto zauwazy¢, ze w calym tym procesie, bedacym zesta-
wem powiazanych z sobg dzialan, niezwykle wazna jest faza planowania - faza
rozpoznawcza. Planowanie kontroli, rozumiane jako pewien proces analityczno-
-decyzyjny, powinno mie¢ na celu zachowanie réwnowagi miedzy koniecznoscia
przeprowadzenia kontroli, jej efektywnoscia, w tym kosztami podjetych dziatan,
a takze poszanowaniem zasady wolnosci gospodarczej™.

4.3. Stadium, w ramach ktérego organ koncentruje si¢ na czynnosciach po-
legajacych na sprawdzeniu konkretnego stanu faktycznego, zostalo uregulowane
dosy¢ szczegdtowo. Mozna wyrdzni¢ odrebne reguly dotyczace: przeprowadze-
nia czynnosci kontrolnych w obecnosci kontrolowanego lub osoby przez niego
upowaznionej (art. 50 PrP), czasu i miejsca prowadzenia kontroli (art. 51 PrP),
sprawnosci kontroli (art. 52 PrP), wielosci kontroli i zbiegu kontroli (art. 54 PrP),
ograniczenia czasu trwania kontroli (art. 55-56 PrP) czy prowadzenia, przecho-
wywania oraz okazania ksigzki kontroli (art. 57 PrP)>.

4.4. Krytykowany dotychczas brak w kluczowej ustawie z zakresu publiczne-
go prawa gospodarczego regulacji na temat stadium zakonczenia postgpowania
kontrolnego doczekal si¢ zmiany. Wprowadzenie do ustawy Prawo przedsigbior-
cow wzmianki na temat formalnego zakonczenia postepowania czynnosci kon-
trolnych nalezy oceni¢ pozytywnie. Dostrzegajac znaczenie protokotu kontrolne-
go w procesie kontroli, ktéry stanowi¢ powinien rzetelny opis stanu faktycznego
oraz zaistnialych nieprawidlowosci zdefiniowanych w czasie czynnosci kontro-
Inych*, w art. 53 PrP wyraznie sformutowano nakaz jego sporzadzenia przez
organy kontrolne. Dokument ten jest wyrazem zajetego przez organ kontroli
stanowiska co do rezultatow kontroli, zatem jego waznos¢ jest niepodwazalna®.
Kwestia sporzadzenia wzoréw protokoléw pokontrolnych, ich tres¢, terminy spo-
rzadzenia oraz dostarczenia czy kwestie uprawnien oséb kontrolowanych, w tym
prawo wnoszenia zastrzezen do protokotu oraz skfadania wyjasnien, zostaly de
facto przeniesione do ustaw szczegélnych, a takze do odpowiednich aktéw wyko-
nawczych wydanych na ich podstawie.

4.5. Dostrzegajac wage dolegliwosci czynnosci sprawdzajacych, w ustawie
Prawo przedsiebiorcow utrzymano wprowadzony na gruncie dawnej ustawy
o swobodzie dzialalnosci gospodarczej sprzeciw przedsigbiorcéw na czynnosci

32 Zarzgdzanie. Teoria i praktyka. Red. A. KoZmiNsk1, W. PIoTROwsKI. Warszawa 1995, s. 59.

% Okreélajac forme, w jakiej moze by¢ prowadzona ksigzka kontroli, dopuszczono dwie moz-
liwosci — forme papierowa, w tym réwniez forme zbioru dokumentéw, oraz forme elektroniczna.
Obecnie nie ma watpliwosci, ze formy te traktowane sg rownorzednie.

>t C. BANASINSKI, M. BycHowsKka: Kontrola przedsigbiorcy w Swietle ustawy o swobodzie dzia-
talnosci gospodarczej. ,Przeglad Prawa Handlowego” 2010, nr 1, s. 57.

> Wyrok NSA z dnia 16 grudnia 2011 r., IT GSK 1344/10. LEX nr 1112030.
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kontrolne, ktory bedac samodzielnym srodkiem ochrony prawnej stuzy pod-
miotom kontrolowanym do ochrony ich praw naruszonych w trakcie kontroli®.
Zmiana regulacji w przedmiocie sprzeciwu na czynnosci kontrolne réwniez wy-
maga zaakcentowania, przede wszystkim jesli chodzi o poprawe pozycji przed-
siebiorcy w postepowaniu kontrolnym. Dotychczasowe uregulowanie tej materii
uznawano za niewystarczajace i nieskuteczne. Obecne zmiany regulacji pozwolity
rozwia¢ niektore watpliwosci i uczyni¢ ten instrument skutecznym narzedziem
ochrony naruszonych intereséw.

Zakres uchybienn mogacych by¢ przedmiotem sprzeciwu ma wcigz charakter
zamkniety, chociaz w stosunku do dawnej regulacji ulegl on korzystnej zmia-
nie. Wéréd nich nalezy wskaza¢ okolicznosci dotyczace m.in. naruszenia zakazu
ponownej kontroli. Zmianie ulegl takze termin na wniesienie tego $rodka praw-
nego. Obecnie termin na wniesienie sprzeciwu wynosi 3 dni robocze od dnia
wszczecia kontroli przez organ kontroli lub wystapienia przestanki do jego wnie-
sienia. Zmiana w tym zakresie uwzglednia sytuacje naruszenia zasad kontroli za-
istniatych w trakcie calego postgpowania sprawdzajacego®.

Zgodnie z ogoélnym zalozeniem, konsekwencja wniesienia sprzeciwu jest
wstrzymanie czynnosci kontrolnych z chwilg dorgczenia kontrolujagcemu zawia-
domienia o wniesieniu sprzeciwu oraz wstrzymanie biegu czasu trwania samej
kontroli od dnia wniesienia sprzeciwu do dnia zakonczenia postgpowania wy-
wolanego jego wniesieniem. Poprawa regulacji rozwiala watpliwosci w przed-
miocie oceny momentu wznowienia czynnosci sprawdzajacych, ktére podno-
szone byly na gruncie dawnych przepiséw. Obecnie kontynuowanie czynnosci
kontrolnych mozliwe jest z dniem, w ktérym postanowienie o kontynuowaniu
czynnosci kontrolnych wydane w wyniku wniesienia sprzeciwu stalo si¢ osta-
teczne, a w przypadku wniesienia zazalenia — z dniem, w ktérym postanowienie
o utrzymaniu w mocy zaskarzonego postanowienia zostalo dorgczone przedsie-
biorcy.

4.6. Konkludujac, mozna stwierdzi¢, ze dotychczasowe zmiany w przepisach
poswieconych kontroli przedsigbiorcy podejmowane byly w sposéb utrudniajacy
czytelno$¢ tekstu prawnego. Przyjeta w Prawie przedsigbiorcow regulacja zasad
kontroli korzystnie wplyneta na przejrzystos¢ tej czesci ustawy. Uwzgledniajac
przebieg postepowania kontrolnego, ujednolicono zasady, co pozwolito wlasci-
wie wyznaczy¢ obowigzki organéw kontrolnych, a takze prawa oraz obowigzki
przedsigbiorcow. Taki stan rzeczy pozwala wyszczegolni¢ okreslone etapy poste-
powania sprawdzajacego bez koniecznosci zglebiania meandréw tekstu prawne-
go. Istotnym uzupelnieniem przyjetych standardéow sa zasady ogoélne, o ktorych

% D. SzAFRANSKL: Standardy kontroli..., s. 273-275; A. Horpa-WyDRZYNSKA: Srodki ochrony
prawnej. W: Kontrola przedsigbiorcy..., Red. R. BLICHARZ, s. 138-176.

%7 Zgodnie z dawnym art. 84c ust. 3 USDG, sprzeciw nalezato wnie$¢ w terminie 3 dni robo-
czych od dnia wszczecia kontroli przez organ kontroli, a w przypadku przekroczenia limitu czasu
trwania kontroli - w terminie 3 dni roboczych od dnia przekroczenia tego limitu.
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mowa w preambule oraz w czesci ogolnej ustawy Prawo przedsiebiorcéw. War-
to podkresli¢ ich role w procesie budowania przyjaznego otoczenia dla przed-
siebiorcéw, zasady te bowiem okreslaja konkretny model postepowania zbiezny
z oczekiwaniami przedsiebiorcow.

5. Podsumowanie

Przejawem spoczywajacego na wladzach publicznych obowigzku szano-
wania podstawowych filaréw spolecznej gospodarki rynkowej, w tym przede
wszystkim zasady wolnoséci gospodarczej, powinny by¢ takze powszechnie obo-
wiazujace zasady ogdlne oraz standardy kontrolne respektowane na gruncie pu-
blicznego prawa gospodarczego. Kluczowe miejsce w procesie ich formutowania
odgrywa ustawa Prawo przedsi¢biorcow, ktora bedac fundamentalnym aktem
prawnym dla przedsiebiorcow, stanowi obecnie 0§ systemu prawa dziatalnosci
gospodarczej.

Nie mozna jednak zapominaé, Ze postgpowanie kontrolne uregulowa-
ne w rozdziale 5 ustawy Prawo przedsigbiorcéw znajduje zastosowanie tylko
w przypadku braku odrebnych regulacji lub w sytuacji, gdy nie ma przepisow
szczegblnych. Jest to konsekwencja obowigzujacej na gruncie prawa polskiego
dwupoziomowosci regulacji dotyczacych postepowania kontrolnego. Za pierw-
szy poziom regulacji nalezy uznac regulacj¢ przyjeta w akcie prawnym rangi lex
generalis, ktorym jest ustawa Prawo przedsigbiorcéw (zasada nadrzednosci usta-
wy). Drugim poziomem regulacji sg przepisy szczegdlne, ktoére odnoszac si¢ do
kontroli sprawowanej przez konkretne organy, przyjmuja odmienne tryby oraz
procedury kontrolne®®. Niezaleznie od poziomu regulacji postepowania kon-
trolnego zasady ogdlne, wyraznie sformulowane w przepisach ogélnych usta-
wy Prawo przedsigbiorcéw, moga by¢ zastosowane do kazdego postepowania
sprawdzajacego. Jest to konsekwencja funkgji, jaka one pelnia. Ich uzytecznos¢
w zakresie budowania poprawnej relacji miedzy organem kontroli a przedsie-
biorcg jest zatem nieoceniona.

Pojecie ,,kontrola”, uzywane w kontekscie kontroli dzialalnosci gospodarczej
przedsiebiorcy, wzbudza wiele negatywnych skojarzen podyktowanych bogata re-

% R. BLICHARZ: Postgpowanie kontrolne (regulacja ogélna - ,lex generalis”)..., s. 101. Zob. m.in.
art. 46a ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz.U. 2006,
nr 104, poz. 708. Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1993), ktéry zostal zmieniony przez ustawe z dnia
6 marca 2018 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo przedsigbiorcéw oraz inne ustawy do-
tyczace dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. 2018, poz. 650). Do czasu wejécia w zycie tego przepisu,
tj. do dnia 30.04.2018 r., standardy obowiazujace na gruncie dawnej ustawy o swobodzie dziatalno-
$ci gospodarczej wiazaly rowniez CBA, z wyjatkiem obowigzku sporzadzania analizy prawdopodo-
bienstwa naruszenia prawa w ramach wykonywania dzialalno$ci gospodarcze;.
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gulacja, réznorodnoscia zasad oraz trybow postepowania, w tym szerokim zakre-
sem uprawnien oraz narzedzi przyznawanych organom kontrolnym, dzigki kto-
rym mozna odnotowa¢ nadmierng ingerencje w sfere aktywnosci przedsigbiorcy.
Niemniej kontrole trzeba rowniez uznawa¢ za zjawisko pozytywne, ktére ma za
zadanie ochron¢ wlasciwych mechanizméw rynkowych oraz uczestnikéw obro-
tu. Wprowadzenie zasad ogélnych, ktére majg wyznacza¢ kierunek postepowania
wszystkich organéw wiladzy publicznej, w tym organéw kontrolnych w relacjach
z przedsigbiorcami, nalezy oceni¢ pozytywnie. Mozna mie¢ nadzieje, ze nowa re-
gulacja realnie przelozy si¢ na ochrone praw przedsiebiorcéw w postepowaniu
sprawdzajacym.



