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Ograniczenia czasu trwania kontroli
dziatalno$ci gospodarczej

Limitations on the Duration of Economic Activity Control

Wprowadzenie

Celem kontroli dziatalnosci gospodarczej jest poczynienie ustalen co do stusz-
nosci oraz prawidfowosci zachowan przedsiebiorcy podejmowanych w ramach
prowadzenia przez niego dzialalno$ci gospodarczej, a takze wskazanie pojawia-
jacych sie nieprawidtowosci, ktére powinny by¢ wyeliminowane w przysztosci'.
Trudno podwazaé znaczenie i potrzebe podejmowania czynnosci kontrolnych
w odniesieniu do dziatalno$ci przedsiebiorcéw, jednoczesnie jednak nigdy nie
mozna pomijac faktu, ze kontrola — jako instytucja pozwalajaca na bezposrednia
ingerencje panistwa w biezaca dziatalno$¢ przedsiebiorcéw — stanowi ogranicze-

1 S. Koroluk, [w:] Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, red. A. Powa-
fowski, Warszawa—Krakéw 2007, s. 318; A. Holda-Wydrzyniska, Kontrola dziatalnosci gospodarczej
przedsiebiorcy, [w:] Przedsigbiorca. Zagadnienia wybrane, red. R. Blicharz, Katowice 2017, s. 230.
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nie zasady wolnosci gospodarczej’. Czynnosci organéw kontroli, zwlaszcza te,
ktére sa przeprowadzane bezposrednio w siedzibie przedsiebiorcy lub wymagaja
jego bezposredniego zaangazowania, moga istotnie wptywac na biezace funk-
cjonowanie przedsiebiorstwa, stanowiac dla przedsiebiorcy istotng uciazliwosc.

Odpowiedzia ustawodawcy na potrzebe ochrony intereséw przedsiebiorcéw
w toku postepowania kontrolnego byto wprowadzenie przepiséw, ktore okreslity
ogoblne zasady kontroli dzialalnosci gospodarczej. W zamierzeniu regulacja ta
miala ograniczy¢ liczbe, intensywno$c¢ oraz sposéb prowadzenia przez wtadze
publiczne kontroli dzialalno$ci gospodarczej®. Jednym z najwazniejszych ele-
mentéw tej regulacji sa przepisy ograniczajace czas trwania kontroli dzialalno$ci
gospodarczej, m.in. poprzez okreslenie dopuszczalnego czasu jej trwania. Jak sie
wskazuje, celem wprowadzenia ustawowych limitéw kontroli jest dyscyplinowa-
nie organu kontroli do sprawnego prowadzenia czynnosci, co stanowi przejaw
realizacji zasady sprawnosci*. W praktyce jednak znaczenie przepiséw ogranicza-
jacych czas trwania kontroli wydaje si¢ niewielkie, a przynajmniej nie tak istotne,
jak nalezaloby oczekiwaé. Z ich stosowaniem wiaza si¢ bowiem liczne watpli-
wosci, dotyczace m.in.: mozliwo$ci odnoszenia przyjetej regulacji do czynnosci
kontrolnych prowadzonych przez poszczegdlne organy; sposobu ustalania czasu
trwania kontroli w zestawieniu z dopuszczalnym czasem jej trwania; stosowania
bardzo duzej liczby wylaczen od przyjetych zasad prowadzenia kontroli; oceny
skutkéw prowadzenia kontroli z naruszeniem tych zasad®.

Istniejace watpliwosci, w polaczeniu z praktyczna doniostoscia przedmioto-
wych zagadnieni, motywuja potrzebe odniesienia sie do co najmniej kilku kwestii
zwiazanych z obecna regulacja dotyczaca zasad kontroli dziatalno$ci gospodar-
czej, a w szczegdlnosci ograniczenia czasu trwania tej kontroli.

2 Szerzej na ten temat zob. A. Zywicka, Legalnosé i sprawnosé kontroli dziatalnosci gospodar-
czej w Swietle ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcéw, ,Studia Prawnicze KUL’
2020, nr 1, s. 346—-347.

3 Sejm RP VIII kadencja, Rzadowy projekt ustawy — Prawo przedsiebiorcéw, Druk nr 2051,
Warszawa, 21 listopada 2017 r.

AL Zywicka, Legalnosé..., s. 357.
> Watpliwosci zwigzane ze stosowaniem przepiséw ograniczajacych kontrole dziatalnosci
gospodarczej znajduja odzwierciedlenie m.in. w bogatym orzecznictwie sadéw administracyjnych.
Por. np. wyrok NSA z dnia 20 stycznia 2009 r., Il GSK 644/08; wyrok NSA z dnia 29 czerwca 2011 r.,
IT FSK 345/10; wyrok NSA z dnia 9 sierpnia 2012 r., IT FSK 75/11; wyrok WSA w Bialymstoku
z dnia 6 kwietnia 2011 r.,, I SA/Bk 56/11, LEX nr 785829; wyrok WSA w Lublinie z dnia 18 kwiet-
nia 2013 r., IIT SA/Lu 112/13, LEX nr 1326339; wyrok WSA w Kielcach z dnia 12 kwietnia 2017 r.,
II SA/Ke 99/17, LEX nr 2289707.
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Ewolucja regulacji dotyczacej czasu trwania
kontroli dziatalnosci gospodarczej

Pierwsza regulacja wprowadzajaca ogélne, a wiec niepowiazane z upraw-
nieniami konkretnego organu, ograniczenie czasu trwania kontroli dziatalnosci
gospodarczej zostala zawarta w ustawie z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzia-
talnosci gospodarczej® i byla elementem szerszej regulacji, stanowiacej probe
kompleksowego uregulowania problematyki kontroli dziatalno$ci gospodarcze;j.
Zgodnie z uzasadnieniem projektu ustawy o swobodzie dzialalnosci gospo-
darczej wszystkie postepowania kontrolne miaty podlega¢ pewnym ogdlnym
normom, ktére w zalozeniu mialy chroni¢ przedsiebiorcéw przed nadmierna
uznaniowos$cia dziatan organéw kontrolnych oraz ograniczac liczbe kontroli
i czas ich trwania’. Art. 83 ust. 1 ustawy o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej
przewidywal, Ze czas trwania wszystkich kontroli organu kontroli u przedsie-
biorcy w jednym roku kalendarzowym nie moze przekracza¢ w przypadku mi-
kro-, malych i $rednich przedsiebiorcéw 4 tygodni, a w przypadku pozostatych
przedsigbiorcéw — 8 tygodni.

Pierwotna regulacja zostala istotnie zmieniona i rozbudowana w drodze no-
welizacji dokonanej na podstawie przepiséw ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r.
o zmianie ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej oraz o zmianie niektd-
rych innych ustaw®. Do podstawowych zalozen nowelizacji nalezato uporzad-
kowanie kwestii kontrolowania przez organy administracji publicznej dziatal-
nosci gospodarczej przedsiebiorcéw’. Wprowadzone zmiany mialy zmniejszy¢
uciazliwos¢ kontroli dzialalnosci gospodarczej przedsigbiorcy'®. W ramach no-
welizacji na nowo zostal okreslony czas trwania wszystkich kontroli organu
kontroli u przedsigbiorcy w jednym roku kalendarzowym, ktéry od tej pory nie
mégl przekraczaé: w odniesieniu do mikroprzedsigbiorcéw — 12 dni roboczych;
w odniesieniu do matych przedsiebiorcéw — 18 dni roboczych; w odniesieniu
do $rednich przedsiebiorcéw — 24 dni roboczych; w odniesieniu do pozostatych
przedsigbiorcéw — 48 dni roboczych. W powigzaniu z ta zmiang: doprecyzowa-
no przestanki wylaczajace stosowanie ograniczen liczby jednoczesnych kontroli
u przedsiebiorcy oraz czasu trwania kontroli; wprowadzono mozliwos¢ wniesie-

¢ Dz.U. 2004, nr 173, poz. 1807, z p6Zzn. zm.

7 Sejm RP IV kadencja, Rzadowy projekt ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, Druk
nr 2118, Warszawa, 15 pazdziernika 2003 r., s. 41.

8 Dz.U. 2009, nr 18, poz. 97, z pdzn. zm.

? Sejm RP VI kadencja, Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o swobodzie dziatalnos$ci
gospodarczej oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Druk nr 1204, Warszawa, 23 pazdziernika
2008 r,, s. 2.

10 Jhidem, s. 3.
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nia sprzeciwu wobec podjecia i wykonywania przez organy kontroli czynnosci
z naruszeniem przepiséw ustawy; wprowadzono sankcje wobec organu kontroli
w postaci uznania braku podstawy do przeprowadzenia kontroli w sytuacji, gdy
upowaznienie do przeprowadzenia kontroli nie spelnia ustawowych wymagarn;
uregulowano sytuacje, w ktorej przedsiebiorca uchyla sie od obowiazku wyzna-
czenia osoby upowaznionej w przypadku, gdy sam nie bedzie mégt uczestniczy¢
w kontroli; wprowadzono mozliwo$¢ przerwania kontroli na czas niezbedny do
przeprowadzenia badan prébki produktu; uregulowano kwestie zwiazane z prze-
prowadzaniem kontroli u przedsiebiorcy wykonujacego dziatalno$¢ gospodarcza
w wielu miejscach''.

W 2018 r. ustawe o swobodzie dzialalnosci gospodarczej zastapita ustawa
z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcow*%. Nowa ustawa gospodarcza
co do zasady przejeta dotychczasowq regulacje dotyczaca kontroli dziatalno$ci
gospodarczej, jedynie ja porzadkujac i doprecyzowujac. W zakresie regulacji
dotyczacej czasu kontroli w niemal niezmienionym ksztalcie zostaly zachowa-
ne przepisy dotyczace m.in.: czasu trwania wszystkich kontroli organu kontroli
u przedsigbiorcy w jednym roku kalendarzowym; zakazu podejmowania i prowa-
dzenia wiecej niz jednej kontroli dzialalnos$ci przedsiebiorcy; sprzeciwu wobec
czynnosci kontrolnych i trybu jego rozpatrywania; skargi do sadu administra-
cyjnego na przewlekle prowadzenie kontroli*.

Pojecie kontroli dziatalnosci gospodarczej

Zaden z przepiséw polskiego prawa nie definiuje kontroli dziatalnosci go-
spodarczej. W przepisach tych brakuje takze jednolitego podejscia do pojecia
kontroli. Opierajac sie na najczesciej przywotywanych doktrynalnych definicjach
kontroli, mozna przyjac, ze kontrola to: sprawdzanie prawidtowosci okreslonych
zjawisk czy dzialan, ich analiza i ocena, jak réwniez ustalanie wynikéw pokon-
trolnych i formulowanie wnioskéw bez mozliwosci modyfikacji dziatalnosci
kontrolowanego podmiotu'*; obserwowanie, ustalanie czy tez wykrywanie stanu
faktycznego — poréwnywanie rzeczywistosci z zamierzeniami, wystepowanie
przeciwko zjawiskom niekorzystnym i sygnalizowanie kompetentnym jednost-

W JIbidem, s. 2—3.

2 T,j. Dz.U. 2024, poz. 236, z p6zn. zm.

13 Sejm RP VIII kadencja, Rzadowy projekt ustawy — Prawo przedsiebiorcéw, Druk nr 2051,
Warszawa, 21 listopada 2017 r., s. 56—57.

1 T. Kocowski, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 8A: Publiczne prawo gospodarcze,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2013, s. 369—-370.
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kom o dokonanych spostrzezeniach'®; ustalenie istniejacego stanu rzeczy oraz
stanu pozadanego okreslanego przez odpowiednie normy, a nastepnie ich poréw-
nanie, zaznaczenie réznic i sformulowanie zaleceni w celu usuniecia niepozada-
nych zjawisk'¢. Co przy tym istotne, sprawowanie kontroli postrzegane jest nie
jako jednorazowa czynno$¢ zmierzajaca do wydania rozstrzygniecia nadzorczego,
lecz jako proces obejmujacy ciag pewnych czynnosci, ktére konsekwentnie two-
rza poszczegdlne etapy tego procesu'’. W przypadku, gdy przedmiotem kontroli
jest dzialalno$¢ gospodarcza, skladajace si¢ na nig dziatania sa ukierunkowane na
sprawdzenie spelniania przez przedsiebiorce wymogow tudziez przestrzeganie
zakazéw i ograniczen zwiazanych z podejmowaniem, wykonywaniem i koricze-
niem dziatalno$ci gospodarczej. W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego (NSA) kontrola dziatalnos$ci gospodarczej postrzegana jest jako zespét
czynnosci sprawdzajacych, podejmowanych przez upowaznione do tego organy
na podstawie przepiséw prawa powszechnie obowiazujacego w wytyczonym
w upowaznieniu zakresie, ktérych celem jest dokonanie ustalenn co do prawi-
dlowosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez kontrolowany podmiot
i doprowadzenie do eliminacji ewentualnych stwierdzonych nieprawidtowosci'®.
Z punktu widzenia zawartej w przepisach ustawy Prawo przedsigbiorcéw re-
gulacji dotyczacej ograniczenia czasu trwania kontroli dzialalnosci gospodarczej,
precyzyjne okreslenie zakresu pojecia kontroli dzialalno$ci gospodarczej nie ma
decydujacego znaczenia. Majac bowiem na wzgledzie cel tej regulacji, jakim jest
ochrona intereséw przedsigbiorcy w kontekscie potencjalnych naduzy¢ ze strony
organow kontrolnych oraz gwarancyjny charakter tej regulacji, zawarte w niej
zasady nalezy odnosi¢ do wszelkich czynnosci organéw prowadzacych kontrole,
przyjmujac mozliwie szerokie rozumienie kontroli dziatalnosci gospodarcze;j.
Dla zrozumienia istoty zawartych w tej regulacji rozwigzan warto natomiast
zwroci¢ uwage na mozliwosc ujecia kontroli jako obejmujacej pewien okres sytu-
acji faktycznej i prawnej, w jakiej znajduje sie przedsiebiorca w zwiazku z podje-
ciem wzgledem niego kontroli w proponowanym wyzej znaczeniu i koniecznoscia
uczestniczenia (biernego, na zasadzie umozliwienia czy tez nieprzeciwstawiania
sie, lub aktywnego, poprzez koniecznos¢ udziatu) w czynnoéciach kontrolnych, co
moze w mniejszym lub wiekszym stopniu zaki6cac jego normalne funkcjonowa-
nie. Przy uwzglednieniu takiego podejscia kontrola moze by¢ utozsamiana takze
z pewnym okresem, w ktérym dziatalnos¢ przedsigbiorcy moze by¢ w mniejszym

15 J. Starosciak, Elementy nauki administracji, Warszawa 1957, s. 187.

16 E. Ochendowski, Postgpowanie administracyjne, Torunr 1996, s. 13—14.

17 1. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 17-18.

¥ Tak w odniesieniu do kontroli zewnetrznej realizowanej w oparciu o przepisy ustawy
o swobodzie dzialalnosci gospodarczej i ustawy o transporcie drogowym NSA w wyroku z dnia
16 grudnia 2011 r., IT GSK 1344/10, LEX nr 1112030.
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lub wiekszym zakresie podporzadkowana aktywnosci organéw prowadzacych
kontrole. Co przy tym istotne, w wielu przypadkach istnieje mozliwo$¢ formal-
nego okreslenia poczatku i korica tego okresu, ktére zazwyczaj beda wyznaczane
odpowiednio przez moment podjecia pierwszej czynnosci kontrolnej i podpisanie
protokotu kontroli. Ujecie takie wyjasnia potrzebe wprowadzenia regulacji, ktérej
celem jest skrécenie czasu trwania kontroli dziatalnosci gospodarczej i tym sa-
mym ograniczenie mogacych wynikac z jej prowadzenia zaklécen w dzialalnosci
przedsiebiorcy. To natomiast moze by¢ przydatne dla wlasciwej interpretacji
przepiséw zawierajacych rozwigzania stuzace ograniczeniu czasu kontroli.

Dopuszczalny czas trwania kontroli

W obecnym stanie prawnym dopuszczalny czas trwania wszystkich kontroli
organu kontroli u przedsigbiorcy w jednym roku kalendarzowym okresla art. 55
ust. 1 pkt 1-4 PrPrzeds. Zgodnie z jego trescia czas ten nie moze przekraczaé
w odniesieniu do: mikroprzedsigbiorcéw — 12 dni roboczych; matych przed-
siebiorcow — 18 dni roboczych; $rednich przedsiebiorcéw — 24 dni roboczych;
w przypadku pozostatych przedsiebiorcéw — 48 dni roboczych.

Wskazane okresy wyznaczaja maksymalny taczny czas wszystkich kontroli
dziatalnos$ci gospodarczej przedsiebiorcy prowadzonych przez dany organ kon-
troli w jednym roku kalendarzowym. Limit czasu kontroli zostal ustanowiony
z punktu widzenia konkretnego organu kontroli, a nie z perspektywy przed-
siebiorcy. Przedmiotowy przepis nalezy rozumie¢ w ten sposéb, ze kazdemu
organowi kontroli przypisany zostal okreslony limit czasu kontroli w skali roku
u danego przedsigbiorcy”. Sformulowanie ,wszystkich kontroli organu kontroli”
nalezy zatem odnosi¢ do jednego, a nie do wszystkich organéw kontroli tacznie.

Podstawa do okre$lenia dopuszczalnego czasu trwania kontroli w odniesie-
niu do danego przedsigbiorcy kazdorazowo musi by¢ zaklasyfikowanie go jako
mikro-, matego lub $redniego przedsiebiorcy w oparciu o art. 7 ust. 1 pkt 1-3
PrPrzeds lub brak kwalifikacji do tych kategorii i w konsekwencji zaliczenie go
do grupy ,pozostatych przedsiebiorcow”.

Do okreslonego w art. 55 ust. 1 pkt 1-4 PrPrzeds dopuszczalnego czasu trwa-
nia kontroli nie wlicza si¢ czasu nieobecno$ci przedsiebiorcy lub osoby przez
niego upowaznionej, jezeli stanowi to przeszkode w wykonaniu czynnosci kon-

¥ R. Blicharz, Ustawowy limit czasu kontroli przedsigbiorcy, ,Przeglad Ustawodawstwa Go-
spodarczego” 2023, nr 1, s. 3; wyrok NSA z dnia 20 stycznia 2009 r., II GSK 644/08; wyrok NSA
z dnia 29 czerwca 2011 r., II FSK 345/10, LEX nr 1083112; wyrok NSA z dnia 9 sierpnia 2012 r.,
II FSK 75/11, POP 2013, nr 2, poz. 144—146; wyrok WSA w Kielcach z dnia 12 kwietnia 2017 r.,
11 SA/Ke 99/17, LEX nr 2289707.
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trolnych, a takze czasu przerwy wprowadzonej na podstawie art. 56 PrPrzeds
w zwigzku z potrzeba przeprowadzenia badan prébki produktu lub prébki kon-
trolnej w sytuacji, gdy jedyna czynnos$cia kontrolna po otrzymaniu wyniku ba-
dania prébki bedzie sporzadzenie protokolu kontroli, a przedsiebiorca miat
mozliwos$¢ podczas tej przerwy wykonywania dziatalno$ci gospodarczej i miat
nieograniczony dostep do prowadzonej przez siebie dokumentacji i posiadanych
rzeczy, z wyjatkiem zabezpieczonej w celu kontroli prébki.

Wskazany w ustawie dopuszczalny czas trwania kontroli dotyczy tacznie wszyst-
kich kontroli prowadzonych w jednym roku kalendarzowym przez dany organ, bez
wzgledu na liczbe tych kontroli. Organ moze zatem przeprowadzi¢ w danym roku
kalendarzowym jedna lub kilka kontroli, nie przekraczajac tacznie czasu trwania
kontroli przewidzianego dla poszczegélnych kategorii przedsiebiorcow®.

Fakt wykorzystania lub niewykorzystania dopuszczalnego czasu trwania
kontroli przewidzianego dla danego organu nie wplywa na zmniejszenie lub
zwigkszenie czasu, w ktérym kontrole dziatalno$ci danego przedsigbiorcy moga
prowadzi¢ inne organy.

W $wietle art. 55 ust. 3 PrPrzeds nawet przedluzenie kontroli z przyczyn
niezaleznych od prowadzacego ja organu nie moze narusza¢ terminéw, o ktérych
mowa w art. 55 ust. 1 PrPrzeds.

Sposéb obliczania czasu trwania kontroli

Dopuszczalny czas kontroli zostal okreslony poprzez wskazanie maksymalnej
liczby dni roboczych, ktére moze obejmowac kontrola.

Do czasu trwania kontroli nie wlicza sie: 1) na podstawie art. 50 ust. 1 PrPrzeds
czasu nieobecno$ci przedsigbiorcy lub osoby przez niego upowaznionej, jezeli
stanowi to przeszkode w wykonaniu czynnosci kontrolnych; 2) na podstawie
art. 55 ust. 7 PrPrzeds czasu powtérnej kontroli prowadzonej w danym roku
kalendarzowym i w tym samym zakresie przedmiotowym, gdy wyniki wcze$niej-
szej kontroli wykazaly razace naruszenie przez przedsiebiorce przepiséw prawa;
3) na podstawie art. 56 ust. 1 PrPrzeds okresu przerwy wprowadzonej na czas
niezbedny do przeprowadzenia badan prébki produktu lub prébki kontrolne;j,
jezeli jedyna czynnoscig kontrolna po otrzymaniu wyniku badania prébki be-
dzie sporzadzenie protokotu kontroli, pod warunkiem ze podczas tej przerwy
przedsigbiorca mial mozliwo$¢ wykonywania dziatalnosci gospodarczej oraz
mial nieograniczony dostep do prowadzonej przez siebie dokumentacji i posiada-
nych rzeczy, z wyjatkiem zabezpieczonej w celu kontroli prébki; 4) na podstawie

2 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 18 kwietnia 2013 r., III SA/Lu 112/13, LEX nr 1326339.
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art. 56 ust. 2 PrPrzeds dnia po zakonczeniu przerwy wprowadzonej zgodnie
z art. 56 ust. 1 PrPrzeds, w ktérym doreczono przedsigbiorcy protokét kontroli.

Zgodnie ze stanowiskiem prezentowanym przez NSA kontrola zewnetrzna
rozpoczyna sie z data okazania podmiotowi kontrolowanemu legitymacji stuz-
bowej kontrolujacego i upowaznienia do jej przeprowadzenia wraz z podjeciem
pierwszej czynnosci kontrolnej, a koniczy si¢ w dniu przedstawienia stronie kon-
trolowanej protokolu z kontroli lub nawet w dniu sformutowania zalecen pokon-
trolnych®. W takim ujeciu kontrola wiazana jest z pewnym okresem, a do czasu
jej trwania powinny by¢ wliczane wszystkie dni robocze przypadajace pomiedzy
jej rozpoczeciem a zakonczeniem. Stanowisko takie jest powszechnie akcepto-
wane takze w literaturze®. Jak trafnie zauwaza Wojewédzki Sad Administracyjny
(WSA) w Lublinie, wliczanie poszczegdlnych dni roboczych do czasu trwania
kontroli nie jest uzaleznione od tego, czy kontrolujacy wykonuje w danym dniu
czynnosci kontrolne. Nie mozna réwniez podzieli¢ pogladu, ze nie ma podstaw,
by do czasokresu trwania kontroli wlicza¢ czas, gdy inspektor faktycznie nie
przebywal w siedzibie przedsigbiorcy, a wiec okres do czasu podjecia faktycznych
czynnosci kontrolnych, czy tez okres wymagany na opracowanie protokotu oraz
ze w zwiazku z tym do czasu trwania kontroli nalezy wliczy¢ tylko ten okres,
gdy inspektor faktycznie przebywal w siedzibie przedsiebiorcy i bezposrednio
przystepowat do wykonywania czynnosci kontrolnych?.

Podzielajac w pelni stanowisko, ze do czasu kontroli nalezy wlicza¢ kazdy
dzien roboczy przypadajacy w okresie kontroli, a nie tylko te dni, w ktérych
faktycznie byly wykonywane czynnosci kontrolne, warto jednocze$nie zwré-
ci¢ uwage na dosc¢ czesto prezentowany w orzecznictwie sadow administracyj-
nych poglad, zgodnie z ktérym czas kontroli liczony w dniach roboczych nalezy
odnosi¢ tylko do kontroli w §cistym rozumieniu tego pojecia, a wiec do tych
czynno$ci organéw kontroli, ktére przeprowadzane sg u przedsiebiorcy, w jego
siedzibie (lub we wskazanym przez niego miejscu), majac przez to wplyw na
biezace funkcjonowanie przedsiebiorstwa®. Zgodnie z tym stanowiskiem to

2 Wyrok NSA z dnia 16 grudnia 2011 r., I GSK 1344/10, LEX nr 1112030.

2 Tak m.in. G. Lubeniczuk, Komentarz do art. 55, [w:] M. Zdyb, G. Lubeniczuk, A. Woloszyn-
-Cichocka, Prawo przedsiebiorcéw. Komentarz, Warszawa 2019, s. 625-626; R. Blicharz, op. cit.,
s. 7; K. Pokryszka, Postepowanie kontrolne — przebieg kontroli, [w:] Kontrola przedsigbiorcy, red.
R. Blicharz, Warszawa 2013, s. 119 i n.; A. Marianski, Kontrola podatkowa a ustawa o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej, ,Przeglad Podatkowy” 2013, nr 1, s. 46; A. Zywicka, [w:] Konstytucja
biznesu. Komentarz, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2019, s. 223-224.

% Wyrok WSA w Lublinie z dnia 18 kwietnia 2013 r., IIT SA/Lu 112/13, LEX nr 1326339.

* Wyrok NSA z dnia 7 czerwca 2017 r., Il FSK 1418/15, LEX nr 2334133; wyrok NSA z dnia
6 wrzesnia 2018 r., IT FSK 384/18, LEX nr 2567294; wyrok NSA z dnia 6 wrze$nia 2018 r., II FSK
385/18, LEX nr 2573231; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 12 marca 2018 r., II SA/G1 948/17, LEX
nr 2475447.
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czynnosci organu kontrolujacego w siedzibie przedsiebiorstwa, zwiazane m.in.
z zapoznaniem si¢ z dokumentacja i zabezpieczeniem dokumentdéw, akt oraz
innych srodkéw dowodowych znajdujacych sie u kontrolowanego na cele dal-
szego postepowania, niosa za soba pewne uciazliwosci dla biezacej dzialalnosci
kontrolowanego przedsiebiorcy, a co za tym idzie do dni kontroli nalezy zaliczy¢
tylko te, w ktérych pracownicy kontrolujacego organu faktycznie przebywali
w siedzibie przedsiebiorcy*. Czynno$ci zwigzane z kontrolg, ktére kontrolujacy
wykonuja w siedzibie organu podatkowego, polegajace np. na analizie dokumen-
téw dostarczonych przez podatnika badz na sporzadzeniu protokotu z kontroli,
nie stanowig ucigzliwosci dla przedsiebiorcy i nie sa uwzgledniane przy obliczaniu
czasu trwania kontroli*®. W sytuacji natomiast, gdy czynnosci kontrolne odbywaja
sie za zgoda przedsiebiorcy w siedzibie organu kontroli, czas kontroli powinien
by¢ liczony w sposéb wlasciwy dla pracy organu kontroli, tj. jako kolejne dni
robocze organu kontroli?.

Stanowisko to nie jest trafne. Wydaje sig, Ze nie odpowiada ono intencjom
ustawodawcy i nie uwzglednia zaproponowanego we wcze$niejszych rozwaza-
niach ujecia kontroli w powigzaniu z pewnym okresem, w ktérym dziatalno$¢
przedsiebiorcy moze by¢ zaklécona w zwigzku dziataniami organu kontroli.
Stanowisko to pozostaje w sprzecznosci réwniez z trescia art. 56 PrPrzeds, ktory
okresla warunki przerwania kontroli, wskazujac przeslanki i tryb jej wprowadze-
nia, a takze warunki, po ktérych spelnieniu czasu tej przerwy nie wlicza sie do
okreslonego w art. 55 ust. 1 PrPrzeds dopuszczalnego czasu trwania kontroli*.
Jak sie wydaje, ratio legis regulacji zawartej w tym przepisie jest wyeliminowanie
przerw i zapewnienie cigglo$ci procesu kontroli, a przez to mozliwie maksymalne
skrécenie okresu objetego czynno$ciami kontrolnymi. Uwzglednienie regulacji
zawartej w tym przepisie nakazuje przyja¢, ze do czasu trwania kontroli powinny
by¢ wliczane wszystkie dni robocze w okresie od dnia, w ktérym organ rozpoczat
pierwsza czynno$c¢ kontrolng, do dnia, w ktérym zostata zakoniczona ostatnia
czynno$¢ kontrolna, nawet jezeli w danym dniu organ faktycznie nie przepro-
wadzatl zadnych czynnos$ci w miejscu wykonywania dziatalno$ci gospodarczej®.
Wylacznie na zasadzie wyjatku, wynikajacego z tresci art. 56 PrPrzeds, do okresu
tego nie powinny by¢ wliczane te dni robocze, ktére zostaly objete przerwa,

% Wyrok NSA z dnia 7 czerwca 2017 r., Il FSK 1418/15, LEX nr 2334133; wyrok NSA z dnia
6 wrzesnia 2018 r., I FSK 384/18, LEX nr 2567294; wyrok NSA z dnia 6 wrze$nia 2018 r., II FSK
385/18, LEX nr 2573231; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 12 marca 2018 r., I SA/G1 948/17, LEX
nr 2475447.

% Wyrok NSA z dnia 6 wrze$nia 2018 r., II FSK 385/18, LEX nr 2573231.

¥ Wyrok NSA z dnia 7 czerwca 2017 r., IT FSK 1418/15, LEX nr 2334133.

2 Por. G. Lubericzuk, op. cit., s. 625—626.

2 Ibidem.
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wprowadzona na zasadach okreslonych w tym przepisie. Nalezy bowiem przy-
jac, ze przez caly czas trwania kontroli przedsiebiorca musi sie liczy¢ z réznego
rodzaju utrudnieniami wynikajacymi z mozliwo$ci podejmowania przez organ
kontroli kolejnych czynnosci, co moze wplywac na sposéb wykonywania dziatal-
nosci gospodarczej w tym okresie, podczas gdy celem przedmiotowej regulacji
jest ograniczenie tego typu utrudnien®. Za taka interpretacja moze przemawiac
réwniez fakt, ze skoro w $wietle art. 56 ust. 1-2 PrPrzeds za ostatnie czynno$ci
kontrolne w rozumieniu ustawy nalezy uzna¢ sporzadzenie i doreczenie przed-
siebiorcy protokotu kontroli, a dzieni doreczenia przedsiebiorcy protokotu tylko
na zasadzie wyjatku wynikajacego z tego przepisu nie jest wliczany do czasu
trwania kontroli, to a contrario we wszystkich przypadkach nieobjetych hipote-
z3 normy zawartej w tym przepisie dzien doreczenia przedsigbiorcy protokolu
kontroli powinien by¢ wliczany do czasu trwania tej kontroli, nawet w sytuacji,
gdy jego doreczenie bytoby w tym dniu jedyna czynno$cia organu kontrolnego®'.

Stanowisko to zdaje si¢ pomija¢ wynikajaca z tresci art. 50 ust. 1 PrPrzeds
okoliczno$¢, ze czynnosci kontrolne wykonuje sie w obecnosci przedsiebiorcy lub
osoby przez niego upowaznionej. Oznacza to konieczno$¢ aktywnego udziatu,
a przynajmniej obecnosci przedsiebiorcy lub osoby przez niego upowaznio-
nej w czynno$ciach kontrolnych, co w zwiazku z brakiem po stronie organu
kontroli obowiazku przedstawienia precyzyjnego planu czynnosci kontrolnych
moze w praktyce oznaczac potrzebe pozostawania tych oséb w okresie kontroli
w stalej gotowosci do udzialu w czynnosciach zapowiedzianych przez organ
kontroli, cho¢by tylko z minimalnym wyprzedzeniem. Moze to istotnie ograni-
cza¢ mozliwo$¢ wykonywania przez przedsiebiorce dzialalnosci gospodarczej,
zwlaszcza w sytuacji gdy wiaze si¢ ona z koniecznoscia wykonywania czynnosci
poza miejscem, w ktérym prowadzona jest kontrola. Przy przyjeciu proponowa-
nego stanowiska nie zostaja uwzglednione takze inne potencjalne utrudnienia
w prowadzeniu dzialalno$ci gospodarczej w czasie kontroli, takie jak chociazby
ograniczenie dostepu przedsiebiorcy do prowadzonej przez siebie dokumentacji
i posiadanych rzeczy, co moze mie¢ miejsce réwniez podczas wykonywania czyn-
nosci kontrolnych poza miejscem wykonywania dziatalnosci, a na co notabene
zwraca uwage sam ustawodawca w tresci art. 56 ust. 1 PrPrzeds w kontekscie
przestanek wliczenia okresu przerwy zarzadzonej na podstawie tego przepisu
do czasu trwania kontroli.

Niezaleznie od przedstawionych watpliwosci przyjecie wskazanego stanowi-
ska musialoby skutkowac rozréznieniem dni roboczych, w ktérych organ kontroli
podejmuje czynnosci kontrolne oraz takich, w ktérych czynnosci takie nie sa

30 Ibidem, s. 626.
31 Ibidem.
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podejmowane. Tymczasem zaden z przepiséw ustawy Prawo przedsiebiorcéw nie
daje podstaw do takiego rozréznienia. Nalezy przyjaé, ze przepisy te jednolicie
postuguja sie pojeciem dnia roboczego zgodnie ze znaczeniem, jakie jest mu
nadawane w jezyku potocznym, ale takze w jezykach prawniczym i prawnym,
gdzie rozumiany jest on jako dzien pracy, w przeciwienstwie do dni wolnych od
pracy. Préby odmiennego definiowania dnia roboczego, przy uwzglednieniu za-
tozenia konsekwencji terminologicznej po stronie prawodawcy, moglyby prowa-
dzi¢ do istotnych problemdw interpretacyjnych przy wyktadni innych przepisow
ustawy, np. okreslajacych termin do wniesienia przez przedsiebiorce sprzeciwu
wobec podjecia i wykonywania przez organ kontroli czynnosci z naruszeniem
przepisow ustawy czy tez termin do rozpatrzenia tego sprzeciwu.

Dodatkowe watpliwosci dotycza wliczania do czasu trwania kontroli soboty,
ktéra nie jest dniem ustawowo wolnym od pracy, a takze dni, ktére nie sa dniami
pracy dla przedsiebiorcy lub organu kontroli. Jak wskazal WSA w Biatymstoku,
chociaz sobota nie jest ,dniem ustawowo wolnym od pracy’, to jednocze$nie
nie mozna soboty traktowac jako typowego dnia roboczego, gdyz dzien ten
jest niemal powszechnie uznawany za wolny od pracy, jako realizacja przyjetej
w przepisach ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy* zasady piecio-
dniowego tygodnia pracy oraz bilansowania 40-godzinnej tygodniowej normy
czasu pracy, a co za tym idzie jest to dzien wolny od pracy w wiekszo$ci urzedow
administracji publicznej, ktérych dotycza ustawowe limity wykonywania kontroli
u przedsiebiorcow wyrazone w ,dniach roboczych”®. Przyjmujac zalozenie, ze
ograniczenie czasu kontroli powinno by¢ interpretowane z uwzglednieniem
normalnych warunkéw wykonywania kontroli, Sad ten uznal, ze sobota nie po-
winna by¢ wliczana do limitu czasu wykonywania kontroli u przedsiebiorcy?.
Rozpatrujac sytuacje, w ktdrej dany dzien nie jest dniem pracy dla przedsiebiorcy
lub organu kontroli, nalezy odwota¢ si¢ do tresci art. 51 ust. 1 PrPrzeds, ktéry
stanowi, ze kontrole przeprowadza si¢ w godzinach pracy lub w czasie faktycz-
nego wykonywania dziatalnosci gospodarczej przez przedsiebiorce. Tres¢ tego
przepisu pozwala przyja¢, ze do czasu kontroli powinny by¢ wliczane tylko te dni,
w ktérych przedsigbiorca faktycznie wykonuje dziatalnos¢ gospodarcza. Z kolei
w odniesieniu do dni, ktére nie s3 dniami roboczymi dla organu kontroli, kieru-
jac sie trescia art. 55 ust. 3 PrPrzeds, nalezy stwierdzi¢, ze wystapienie takiego
dnia, nawet jesli bedzie moglo zosta¢ uznane za przyczyne niezalezna od organu
kontroli, nie bedzie moglo prowadzi¢ do naruszenia termindéw, o ktérych mowa
w art. 55 ust. 1 PrPrzeds.

82 T,j. Dz.U. 2023, poz. 1465, z p6Zn. zm.
3 Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 6 kwietnia 2011 r., I SA/Bk 56/11, LEX nr 785829.
3¢ Ibidem.
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Majac na wzgledzie tre$¢ art. 51 ust. 1 PrPrzeds, zgodnie z ktérym kontrole
przeprowadza sie w godzinach pracy lub w czasie faktycznego wykonywania
dzialalnosci gospodarczej przez przedsiebiorce oraz to, ze zaden z przepiséw
ustawy Prawo przedsiebiorcéw nie pozwala na przeliczanie dopuszczalnego
czasu trwania kontroli na godziny, nalezy uzna¢, ze dany dzien wliczany jest do
tego czasu niezaleznie od tego, przez ile godzin w tym dniu przedsiebiorca tego
dnia wykonywat te dziatalnos¢.

Wylaczenia

Okreslone w art. 55 ust. 1 PrPrzeds zasady dotyczace dopuszczalnego czasu
trwania kontroli podlegaja licznym wyjatkom wymienionym w art. 55 ust. 2—7 oraz
art. 61-65 PrPrzeds. Lacznie przepisy te wskazuja kilkadziesiat sytuacji, w ktérych
zasady dotyczace dopuszczalnego czasu trwania kontroli nie beda mialy zastoso-
wania lub beda podlegaly ograniczeniu. Zawarte w tych przepisach wylaczenia
maja zréznicowany charakter i odnosza si¢ zaréwno do kontroli okreslonych ro-
dzajéw dziatalnosci gospodarczej, jak i do uprawnien kontrolnych poszczegélnych
organéw. W praktyce trudno bez wigkszych watpliwosci wskazac, jakie przestanki
decydowaly o wprowadzeniu poszczegdlnych wylaczen, ale juz sama ich liczba daje
podstawe do formulowania pytan o realne znaczenie regulacji przyjetej w art. 55
ust. 1 PrPrzeds w sytuacji, gdy podlega ona tak istotnemu ostabieniu®.

Ocene taka potwierdza niezwykle szeroki zakres czesci wprowadzonych wy-
faczen. Przykladem wytaczenia o szczegdlnie szerokim znaczeniu jest wynikajaca
z art. 55 ust. 2 pkt 2 PrPrzeds mozliwo$¢ niezastosowania zasad okreslonych
wart. 55 ust. 1 PrPrzeds w sytuacji, gdy przeprowadzenie kontroli jest niezbedne
dla przeciwdzialania popelnieniu przestepstwa lub wykroczenia, przeciwdzia-
tania popelnieniu przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego lub
zabezpieczenia dowoddéw jego popelnienia. Przepis ten pozwala na prowadzenie
kontroli w zasadzie bez zadnych ograniczen czasowych w kazdym przypadku, gdy
organ wskaze na potrzebe przeciwdziatania chociazby wykroczeniom czy wykro-
czeniom skarbowym, a wiec nawet czynom o znikomej spotecznej szkodliwosci.
Co przy tym istotne, ustawodawca nie wprowadza w tym przypadku wymogu
powziecia przez organ uzasadnionego podejrzenia popelnienia przestepstwa lub
wykroczenia, przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego, tak jak

% Na problem oslabienia ochrony praw przedsiebiorcéw w stosunku do poprzednio obowig-
zujacego stanu prawnego zwraca uwage m.in. A. Dobaczewska, ktéra wskazuje, ze zakres wyjat-
kéw, jaki zawarto w ustawie, relatywizuje ochrone praw przedsiebiorcéw. Zob. A. Dobaczewska,
Kontrola dzialalnosci gospodarczej, [w:] A. Dobaczewska, A. Powatowski, H. Wolska, Nowe prawo
przedsiebiorcow, Warszawa 2018.
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uczynil to np. w art. 47 ust. 2 pkt 1 lit. b i ¢ PrPrzeds, wprowadzajac wylaczenia
od zasady, ze kontrole planuje sie i przeprowadza po uprzednim dokonaniu
analizy prawdopodobienstwa naruszenia prawa w ramach wykonywania dzialal-
nosci gospodarczej. Potencjalnie zatem wystarczy samo stwierdzenie organu, ze
podejmowane przez niego czynnosci sa niezbedne do przeciwdziatania popet-
nieniu przestepstwa lub wykroczenia, przestepstwa skarbowego lub wykroczenia
skarbowego lub zabezpieczenia dowoddéw ich popelnienia, aby bez jakiegokol-
wiek dodatkowego uzasadnienia kontrola mogla by¢ prowadzona w wymiarze
przekraczajacym limity okres$lone w art. 55 ust. 1 PrPrzeds.

Sytuacja ta budzi jeszcze wigksze watpliwosci, gdy uwzgledni sie tres¢
art. 59 ust. 2 PrPrzeds, ktéry wylacza mozliwo$¢ wniesienia przez przedsiebior-
ce sprzeciwu w przypadku, gdy organ przeprowadza kontrole z naruszeniem
art. 55 ust. 1 PrPrzeds, powolujac sie na przestanki z art. 55 ust. 2 pkt 2 PrPrzeds.
Rozwigzanie takie daje organom kontroli daleko idaca mozliwos$¢ omijania ogra-
niczen dotyczacych dopuszczalnego czasu trwania kontroli, przy jednoczesnym
ograniczeniu proceduralnych mozliwosci przeciwdziatania takim dziataniom
przez dotknietego nimi przedsigbiorce, co trudno uzasadni¢, majac na wzgledzie
cel calej regulacji dotyczacej ograniczen kontroli dzialalno$ci gospodarczej.

Stosunek regulacji dotyczacej ograniczenia czasu
trwania kontroli do ustaw odrebnych

Niezaleznie od uwag odnoszacych sie do ustawowych wylaczen stosowania
regulacji art. 55 ust. 1 PrPrzeds i wynikajacych z niej ograniczen czasu trwania
kontroli dziatalno$ci gospodarczej, nalezy wskazac tez watpliwosci, ktére moga
wiazac sie ze stosunkiem tej regulacji do przepiséw ustaw odrebnych, ktére row-
niez reguluja zasady prowadzenia kontroli dziatalno$ci gospodarczej. Art. 45 ust.
11 2 PrPrzeds stanowi, ze kontrola dziatalno$ci gospodarczej przedsiebiorcow
ma by¢ prowadzana na zasadach okreslonych w przepisach rozdziatu 5 PrPrzeds,
chyba ze zasady i tryb kontroli wynikaja z ratyfikowanych uméw miedzynarodo-
wych albo bezposrednio stosowanych przepiséw prawa Unii Europejskiej, a tylko
w zakresie nieuregulowanym w tym rozdziale zastosowanie powinny znajdowac
przepisy odrebne. Zalozeniem wskazanej regulacji bylo przyznanie pierwszen-
stwa przepisom rozdziatu 5 PrPrzeds i okreslonym w nich zasadom prowadzenia
kontroli dzialalno$ci gospodarczej, a co za tym idzie takze zawartym w art. 55
ust. 1 PrPrzeds ograniczeniom dopuszczalnego czasu trwania kontroli przed
innymi przepisami regulujacymi réwnolegle te zagadnienia. Wydaje sie jednak,
ze regulacja art. 45 ust. 1i 2 PrPrzeds nie realizuje w pelny i jednoznaczny sposéb
wskazanego zalozenia. Pamietajac, ze ustawa Prawo przedsiebiorcéw jest aktem,
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ktéry w konstytucyjnej hierarchii zrédet prawa zajmuje to samo miejsce co inne
ustawy regulujace zasady kontroli dziatalnosci gospodarczej, nie mozna przy-
znac przepisom tej ustawy charakteru nadrzednego wzgledem innych przepiséw
ustawowych. Oznacza to, ze ewentualne kolizje pomiedzy przepisami rozdziatu 5
PrPrzeds i przepis6w innych ustaw musza by¢ rozstrzygane w oparciu o zwykte
reguly kolizyjne, w tym w szczegdlnosci zasade lex specialis derogat legi generali.
Przepisy ustawy Prawo przedsiebiorcéw sg uznawane za lex generalis w stosun-
ku do innych regulacji dotyczacych dzialalnos$ci gospodarczej*. Tymczasem
aby uznac pierwszenstwo zasad kontroli dziatalno$ci gospodarczej wyrazonych
w przepisach ustawy Prawo przedsigbiorcéw, nalezatoby uznac je za lex specialis
w stosunku do wszystkich innych przepiséw regulujacych kontrole dzialalnosci
gospodarczej. To za§ prowadziloby do dos$¢ zastanawiajacej sytuacji, w ktorej
przepisy odnoszace sie w spos6b ogélny do wszystkich kontroli dziatalnosci go-
spodarczej bylyby traktowane jako przepisy szczegétowe wzgledem przepiséw
odnoszacych si¢ do konkretnych rodzajéw tej dziatalnosci i uprawnien konkret-
nych organéw kontroli. Pomijajac jednak nawet kwestie pierwszenstwa przepisow
rozdzialu 5 PrPrzeds w odniesieniu do sprzecznych z nimi przepiséw ustaw
odrebnych oraz uznajac, ze rzeczywiscie przepisy te takie pierwszenstwo maja,
w zadnym przypadku nie mozna wykluczaé, ze w ramach swoich niezwykle sze-
rokich uprawnien prawodawczych ustawodawca przyjmie w pewnym momencie
regulacje, ktéorej (na zasadzie swoistego wyjatku) wprost przyzna pierwszenstwo
przed tymi przepisami. Z cala pewnoscia przepisy rozdzialu 5 PrPrzeds nie beda
mogly stanowi¢ przeszkody dla takich dziatann ustawodawcy, a ich stosowanie
zostanie wylaczone na rzecz uksztaltowanej w taki sposéb regulacji, chocby ta
byla mniej korzystna z punktu widzenia przedsiebiorcy.

Rozwiazanie przyjete w art. 45 ust. 1 i 2 PrPrzeds zdaje si¢ nie uwzgledniac
réwniez sytuacji istnienia przepiséw odrebnych, ktére bylyby korzystniejsze dla
przedsigbiorcy niz zasady kontroli dziatalnosci gospodarczej okreslone w prze-
pisach rozdzialu 5 PrPrzeds, w tym np. wprowadzajacych krétszy dopuszczalny
czas kontroli dziatalno$ci gospodarczej. Kierujac sie konsekwentnie trescig art. 45
ust. 1i2 PrPrzeds, nalezaloby tez w takiej sytuacji przyznac pierwszenstwo prze-
pisom rozdziatu 5 PrPrzeds, co oczywiscie byloby pozbawione sensu z punktu
widzenia intereséw przedsiebiorcow.

Majac na wzgledzie potrzebe wyeliminowania przedstawionych watpliwosci,
nalezy zaproponowac zmiane art. 45 ust. 1 i 2 PrPrzeds. Jednym z mozliwych
rozwigzan mogtoby by¢ wprowadzenie w miejsce dotychczasowej regulacji zasa-
dy, zgodnie z ktdra przepisy rozdziatu 5 PrPrzeds znajduja zastosowanie w przy-
padku, gdy sa korzystniejsze dla przedsiebiorcy. Rozwigzanie takie zar6wno

% Por. R. Blicharz, op. cit., s. 7.
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eliminowaloby niepewnos¢ co do pierwszenstwa tych przepisow w przypadku
istnienia innych przepiséw regulujacych kontrole dziatalno$ci gospodarczej, jak
i przesadzatoby o kazdorazowym pierwszenstwie przepiséw korzystniejszych dla
przedsigbiorcy w danej sytuacji.

Dopuszczalno$é wykorzystania dowodéw przeprowadzonych
w toku kontroli z naruszeniem przepiséw o czasie jej trwania

Konsekwencje prowadzenia kontroli z naruszeniem przepiséw ustawy,
w tym takze przepisow o dopuszczalnym czasie trwania kontroli, okresla art. 46
PrPrzeds. Przepisy tego artykutu z jednej strony wskazuja na mozliwo$¢ docho-
dzenia odszkodowania przez przedsigbiorce, ktory ponidst szkode na skutek
wykonania czynno$ci kontrolnych z naruszeniem przepiséw prawa, z drugiej zas
wylaczaja mozliwos¢ wykorzystania dowodéw przeprowadzonych z naruszeniem
przepiséw ustawy lub z naruszeniem innych przepiséw prawa, jezeli mialy istotny
wplyw na wyniki tej kontroli.

Zgodnie z art. 46 ust. 3 PrPrzeds dowody przeprowadzone w toku kontroli
przez organ kontroli z naruszeniem przepiséw ustawy lub z naruszeniem innych
przepisow prawa w zakresie kontroli dzialalno$ci gospodarczej przedsiebiorcy,
jezeli mialy istotny wptyw na wyniki kontroli, nie moga stanowi¢ dowodu w po-
stepowaniu administracyjnym, podatkowym, karnym lub karnym skarbowym
dotyczacym przedsiebiorcy.

Sady administracyjne wskazuja, ze przekroczenie limitéw czasowych prze-
widzianych dla roku kalendarzowego nie powoduje niemoznosci prowadzenia
kontroli*” ani nie dyskwalifikuje w jakikolwiek sposéb czynnosci dokonanych
w tym postepowaniu®. Kontroli prowadzonej z naruszeniem przepiséw o do-
puszczalnym czasie trwania kontroli nie uznaje si¢ za niewazna. Wedlug WSA
we Wroclawiu w tym zakresie ustawodawca nie przewidzial sytuacji, w ktorej
kontrole nalezatoby uznac za niewazng, a jedynie zalozyl mozliwo$¢ wystapienia
kontroli zgodnej z przepisami prawa badz tez przeprowadzonej z ich narusze-
niem — tym samym kontroli przeprowadzonej z naruszeniem prawa nie mozna
uznacd za nieistniejaca (niewazna/niebyta)®.

Samo przekroczenie terminu kontroli nie uzasadnia tez dyskwalifikacji dowo-
déw uzyskanych w jej trakcie. Zgodnie z zapatrywaniem wyrazanym w orzecznic-

¥ Wyrok NSA z dnia 13 lipca 2010 r., I GSK 955/09, LEX nr 594775; wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 21 grudnia 2011 r., I SA/Po 934/11, LEX nr 1191088.

3% Wyrok WSA w Lublinie z dnia 18 kwietnia 2013 r., III SA/Lu 112/13, LEX nr 1326339.

% Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 9 grudnia 2010 r., IIT SA/Wr 562/10, LEX nr 758017.
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twie sadéw administracyjnych przekroczenie limitéw czasowych przewidzianych
dla roku kalendarzowego nie dyskwalifikuje w jakikolwiek sposéb czynnosci
kontrolnych dokonanych w tym postepowaniu® ani nie uzasadnia dyskwalifikacji
dowodoéw uzyskanych w trakcie kontroli*. Jednoczesnie jednak podkresla sig, ze
kwestia przeprowadzenia kontroli przez organ kontroli z naruszeniem przepiséw
o czasie trwania kontroli nie pozostaje obojetna dla oceny prawidtowosci decyzji
wydanej z posluzeniem sie przez organ administracji publicznej wynikami tej
kontroli. Konieczne jest dokonanie oceny, czy i w jakim zakresie organ wydajacy
decyzje mogl w takiej sytuacji postuzy¢ sie wynikami i dowodami uzyskanymi
w toku kontroli przeprowadzonej z naruszeniem przepiséw o czasie trwania
kontroli. Zgodnie z tym stanowiskiem konieczne jest wykazanie, Ze naruszenie
wskazanych terminéw kontroli mogto mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy*.
Nalezy zatem odpowiedzie¢ na pytanie, czy gdyby kontrole przeprowadzono
zgodnie z przepisami prawa, to wyniki kontroli bylyby takie same, czy tez inne.
Jezeli wyniki kontroli bylyby takie same, oznaczaloby to, ze naruszenie przepisow
prawa dotyczacych kontroli nie miato istotnego wplywu na wyniki kontroli®.
Prezentowane stanowisko nalezy co do zasady zaakceptowac, ale wydaje sig, ze
wymaga ono pewnego doprecyzowania. Nie ulega watpliwosci, ze przekroczenie
dopuszczalnego czasu trwania kontroli nie powinno dyskwalifikowa¢ wszystkich
dowodéw przeprowadzonych w toku kontroli. W szczegdlnosci nie nalezy kwe-
stionowa¢ mozliwo$ci wykorzystania dowodéw uzyskanych w okresie, ktéry nie
wykraczal poza dopuszczalny czas trwania kontroli. Ewentualnie nalezaloby tylko
rozwazy¢ sytuacje, w ktérej czynnosci kontrolne przeprowadzone w okresie wykra-
czajacym poza dopuszczalny czas kontroli, w tym zebrane w tym czasie dowody,
istotnie wplywalyby na ocene dowodéw zebranych przed naruszeniem wskazanego
terminu, chociaz i w tym przypadku nie nalezaloby automatycznie przesadzac o ko-
niecznosci odrzucenia takich dowodéw. Inaczej natomiast nalezy podchodzi¢ do
dowodoéw przeprowadzonych juz po przekroczeniu dopuszczalnego czasu trwania
kontroli. Wydaje sie, ze w takim przypadku w zasadzie kazdorazowo zastosowa-
nie powinna znalez¢ sankcja z art. 46 ust. 3 PrPrzeds, a co za tym idzie dowody
takie — jako przeprowadzone z naruszeniem przepiséw ustawy — nie powinny
stanowi¢ dowodu w postepowaniu administracyjnym, podatkowym, karnym lub
karnym skarbowym dotyczacym przedsiebiorcy. Trudno bowiem méwi¢ o mniej
lub bardziej istotnym wplywie naruszenia, polegajacego na przekroczeniu dopusz-

% Por. m.in. wyrok WSA w Lublinie z dnia 18 kwietnia 2013 r., IIT SA/Lu 112/13, LEX
nr 1326339; wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 czerwca 2017 r., V SA/Wa 1796/16, LEX nr 2480432.

“ Wyrok NSA z dnia 8 grudnia 2016 r., I FSK 775/15, LEX nr 2230841.

*2 Tak na gruncie art. 77 ust. 6 ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej wyrok NSA
z dnia 8 grudnia 2016 r.,, I FSK 775/15, LEX nr 2230841.

B Wyrok WSA w Lublinie z dnia 18 kwietnia 2013 r., IIT SA/Lu 112/13, LEX nr 1326339.
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czalnego czasu trwania kontroli, na jej wyniki. W szczegdlno$ci wydaje sie, ze bez
znaczenia pozostaje to, o jaki okres ten dopuszczalny czas zostal przekroczony.
Przyjecie odmiennej interpretacji mogtoby otworzy¢ organom kontroli mozliwo$¢
w zasadzie nieograniczonego wydluzania trwania kontroli bez obawy, ze dowody
zebrane z naruszeniem dopuszczalnego czasu jej trwania zostana zakwestiono-
wane. Podzielajac stanowisko, zgodnie z ktérym skoro ustawodawca decyduje
sie na okreslenie zasad podejmowania, wykonywania i zakonczenia dziatalnosci
gospodarczej, to wszelkie ograniczenia tych zasad nalezy traktowac jako wyjatki,
ktére nie podlegaja wyktadni rozszerzajacej (exceptiones non sunt extendendae)™,
i zarazem odnoszac je do zasad prowadzenia kontroli dzialalno$ci gospodarcze;j,
taka interpretacje wskazanej regulacji nalezatoby odrzucic.

Zakotczenie

Zawarta w przepisach ustawy Prawo przedsiebiorcéw regulacja ograniczajaca
kontrole dziatalnos$ci gospodarczej miata na celu ograniczenie liczby, intensyw-
nosci i sposobu prowadzenia przez wtadze publiczne kontroli dziatalnosci go-
spodarczej. Majac na wzgledzie kilkuletnig juz perspektywe jej obowigzywania,
mozna stwierdzi¢, ze nie realizuje ona tego zadania efektywnie. Sklada sie na to
szereg czynnikéw. Naleza do nich przede wszystkim: nie w pelni jasna relacja
do ustaw odrebnych; niezwykle liczne wyjatki, ktére wylaczaja badz ogranicza-
ja jej stosowanie; nieprecyzyjne sformutowania poszczegélnych przepisow. Te
ostatnie prowadza czasami do wykladni tych przepiséw odbiegajacej od zalozen
ustawodawcy. Pewnym rozwigzaniem moze by¢ oparcie tej wyktadni na nieco
innym ujeciu kontroli i postrzeganiu jej przede wszystkim z punktu widzenia
samego przedsiebiorcy, dla ktérego kontrola jest okresem, w ktérym — z uwagi
na dzialania kontrolne i potrzebe pozostawania ,w dyspozycji” organu prowa-
dzacego kontrole — dziatalno$¢ jego przedsiebiorstwa jest zaklécona, przy czym
stan ten nie sprowadza sie tylko do czasu faktycznego wykonywania czynnosci
w miejscu wykonywania przez niego dzialalnosci gospodarczej lub z jego bez-
posrednim udziatem. Przyjecie takiego ujecia wydaje sie uzasadnione z uwagi na
cel przedmiotowej regulacji, ktérym jest przede wszystkim ochrona interesow
przedsiebiorcy. Pozwolitoby to na traktowanie kontroli w sposéb bardziej cato-
$ciowy — nie jako pod katem poszczegdlnych czynnosci kontrolnych i koncowego
efektu w postaci ustalert pokontrolnych, lecz jako pewnego procesu i zwiazanej
z nim sytuacji przedsiebiorcy. To z kolei pozwoliloby na wyktadnie przepisow,

# K. Komierzyniska-Orlinska, Komentarz do art. 1 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo
przedsiebiorcéw, [w:] Konstytucja biznesu..., s. 36.
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np. dotyczacych wliczania poszczegé6lnych dni do limitu dopuszczalnego czasu
trwania kontroli, w sposéb bardziej te sytuacje uwzgledniajacy.

Nalezy takze postulowaé wprowadzenie zmian legislacyjnych, ktére pozwoli-
lyby wyeliminowac pojawiajace sie w doktrynie i w praktyce watpliwosci. Wydaje
sie, ze doprecyzowania wymaga w szczegdlnosci relacja pomiedzy przepisami
ustawy Prawo przedsiebiorcéw a przepisami ustaw odrebnych, co mogloby zosta¢
zrealizowane poprzez wprowadzenie zasady, ze w przypadku kolizji pomiedzy
tymi ustawami zastosowanie znajduje zawsze ta, ktéra w danej sytuacji jest ko-
rzystniejsza dla przedsiebiorcy. W dalszej kolejnosci nalezaloby proponowa¢
szczegblowa analize wprowadzonych przez ustawodawce wytaczen, zaré6wno
w kierunku ograniczenia ich liczby, jak i doprecyzowania przeslanek ich stoso-
wania. Zasadne byloby tez doprecyzowanie poje¢, ktére w praktyce budza wat-
pliwosci, w tym okreslenie zasad obliczania czasu trwania kontroli i wliczania do
tego czasu poszczegodlnych okresow. Dziatania takie niewatpliwie zwiekszylyby
efektywnos$¢ przedmiotowej regulacji oraz wzmocnityby jej gwarancyjny charak-
ter wzgledem ustaw odrebnych regulujacych prowadzenie kontroli dzialalnosci
gospodarczej, a zarazem wpisywalyby sie w inne formulowane przez doktryne
postulaty dotyczace potrzeby zmian tej regulacji®.
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Abstrakt: Przedmiotem opracowania jest analiza zawartej w ustawie z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo
przedsiebiorcéw (t.j. Dz.U. 2024, poz. 236, z p6zn. zm.) regulacji okre$lajacej dopuszczalny czas trwania
kontroli dziatalno$ci gospodarczej prowadzonej u przedsiebiorcy przez dany organ kontroli w jednym
roku kalendarzowym, z uwzglednieniem pojawiajacych sie zaréwno w doktrynie, jak i w praktyce sto-
sowania tej regulacji watpliwosci dotyczacych m.in.: mozliwosci odnoszenia przyjetej regulacji do czyn-
nosci kontrolnych prowadzonych przez poszczegélne organy; sposobu ustalania czasu trwania kontroli
w zestawieniu z dopuszczalnym czasem jej trwania; stosowania licznych wylaczen od przyjetych zasad
prowadzenia kontroli; oceny skutkéw prowadzenia kontroli z naruszeniem tych zasad. Rozwazania ba-
zuja na propozycji ujecia kontroli jako obejmujacej pewien okres sytuacji prawnej i faktycznej, w jakiej
znajduje si¢ przedsiebiorca w zwigzku z podjeciem wzgledem niego kontroli, ktéra moze w istotny sposéb
zakldcac jego normalne funkcjonowanie, co stanowi punkt wyjscia do opartej na tym ujeciu wykladni
przepiséw, ktore okreslaja dopuszczalny czas trwania kontroli, a takze do sformulowania propozycji
zmian legislacyjnych, ktére moglyby sie przyczyni¢ do skuteczniejszej realizacji celu ustawodawcy, jakim
mialo by¢ ograniczenie liczby, intensywnosci i sposobu prowadzenia przez wiadze publiczne kontroli
dzialalno$ci gospodarczej.

Stowa kluczowe: kontrola dzialalnosci gospodarczej; ograniczenie kontroli; czas trwania kontroli;
przedluzenie czasu kontroli; przekroczenie dopuszczalnego czasu kontroli

Abstract: The subject of the study is the analysis of the regulation contained in the Act of 6 March
2018 — Entrepreneurs’ Law (consolidated text, Journal of Laws 2024, item 236, as amended) specifying
the permissible duration of the inspection of the entrepreneur’s economic activity by a given inspection
authority in one calendar year in terms of doubts arising both in the doctrine and in the practice of apply-
ing this regulation regarding, among others, the possibility of relating the adopted regulation to control
activities carried out by individual authorities, the method of determining the duration of the inspection
in comparison with its permissible duration, the use of numerous exceptions to the adopted principles
of conducting inspections, or the assessment of the effects of conducting inspections in violation of
these principles. The considerations are based on the proposal to approach control as covering a certain
period of time, the legal and factual situation in which the entrepreneur finds himself in connection
with the initiation of control over him, which may significantly disrupt his normal functioning, which
is the starting point for the interpretation of the provisions that determine the permissible duration
of inspections, as well as the formulation of proposals for legislative changes that could contribute to
a more effective implementation of the legislator’s goal of limiting the number, intensity and method of
conducting economic activity inspections by public authorities.

Keywords: control of economic activity; limitation of control; duration of control; extension of
control time; exceeding the permissible control time



