Z. wizyta u przedsi¢biorcy, czyli urzednik na kontroli.

Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej 7 2004 roku, po raz
pierwszy wprowadzila na grunt polskiego prawodawstwa ogolne
reguly, ktore mialy precyzowac zakres i zasady kontroli dokonywanej
wobec przedsiebiorcow przez organy i instytucje zewnetrzne. Do tej
pory nie istniala jakas ogolna regula w tym zakresie, przepisy
poszczegolnych  ustaw  kwestie  zwigzane 7  kontrolowaniem
przedsigbiorcow staraly si¢ rogwigzywac autonomicznie.

Nowe normy prawne starajq si¢ stworzy¢ jednolity model kontroli
we  wsgystkich  postgpowaniach,  ktore  mialyby  dotyczyd
przedsiebiorcow. Zastuguje to na uznanie — pomimo wszelkich
zastrzezen, jakie mozina zglosi¢ pod adresem zaproponowanych
rogwigzan szczegotowych.

1. Co to jest kontrola?

Dziatalno$¢ gospodarcza prowadzona przez przedsigbiorcow ma
bardzo szeroki zakres 1 w §lad za tym poszty tez rozrzucone w polskim
systemie prawnym  przepisy dotyczace zasad kontrolowania
przedsiebiorcow. @~ W  publikacji  Polskiej  Agencji  Rozwoju
Przedsigbiorczosci z 2001 roku zatytulowanej Kontrola w
Przedsigbiorstwie znajduje si¢ wykaz organdow uprawnionych do
kontroli. Lista zawiera 29 pozycji, przy czym nalezy zaznaczy¢, iz
wydluzyta si¢ ona od momentu jej sporzadzenia. Przyktadem moze tutaj
by¢ Inspekcja Transportu Drogowego. W chwili obecnej wymienia si¢ az
40 organéw mogacych dokonywa¢ kontroli przedsiebiorcow. Jednakze
nalezy zauwazy¢, 1z uprawnienia kontrolne wobec przedsigbiorcow maja
rowniez instytucje, ktorych przepisy o kontroli przedsiebiorcy zawarte w
Rozdziale 5 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej nie dotyczg.
Przyktadowo mozna wskaza¢ na przedsigbiorstwa energetyczne, ktorych
upowaznieni przedstawiciele wykonuja kontrole uktadéw pomiarowych,
dotrzymania zawartych umoéw 1 prawidlowosci rozliczen z odbiorcami,
ktorymi mogg by¢ inni przedsigbiorcy.

Ustawa o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej postugujac si¢
sformutowaniem ,kontrola przedsigbiorcy” jednoczesnie nie daje
definicji ustawowej tego sformutowania. Probujac zatem zdefiniowaé



pojecie kontroli przedsigbiorcy nalezaloby wskazaé, iz doktryna prawa
pod pojeciem kontroli rozumie takg dziatalno$¢ (organu
administracyjnego), ktéra polega li tylko na sprawdzeniu innych
jednostek, bez statej mozliwosci wplywania na dziatalno$¢ jednostek
kontrolowanych. Innymi stowy, na czynno$ci kontrolne sklada sig
ustalenie stanu obowigzujgcego, to znaczy wyznaczen, zaleznych
przyktadowo od przyjetych kryteriow kontrolnych, nastepnie ustalenie
stanu rzeczywistego — tak zwanych wykonan, wreszcie za$ — ustalenie
relacji pomiedzy wyznaczeniami, a wykonaniami wraz z przyczynami
ewentualnych niezgodnosci. W przypadku wykrycia rozbieznoSci
pomiegdzy stanem ustalonym w trakcie kontroli, a stanem zakladanym
(pozagdanym z punktu widzenia aktualnego stanu prawnego, lub —
czesciej - oczekiwanym z punktu widzenia kontrolujacego organu),
organ kontrolny winien sformulowaé zalecenia majace na celu
uniknigcie na przyszio$¢ niepozadanych zjawisk, ktore zostaly
ujawnione w toku kontroli. Wida¢ zatem, iz kontrola - de facto — jest
rodzajem ekstrapolacji, gdzie kontrolujacy przeprowadza wnioskowanie
na temat caloksztaltu zachowan kontrolowanego w oparciu o zbadany
przez siebie fragment.

Godzi si¢ zauwazy¢, 1z kontrola jest funkcjonalnie zwigzana ze
stowem nadzér. Nadzér co prawda jest uymowany jako dziatalnos¢
obejmujaca kontrole oraz kompetencje do merytorycznego korygowania
dziatalno$ci podmiotu poddanego nadzorowi, jednak w praktyce pojecia
te przenikajg si¢. Przykladowo, organ dokonujacy kontroli podatkowe;,
nie tylko ustala stan faktyczny w zakresie prawidtowosci 1 rzetelnos$ci
prowadzenia dokumentéw podatkowych 1 poréwnuje go z wytycznymi
w tym zakresie zawartymi w przepisach, ale w przypadku stwierdzenia
niezgodno$ci z prawem nakazuje usuni¢cie tych niezgodnosci
dodatkowo zabezpieczajagc wykonanie swojego orzeczenia przymusem
panstwowym w postaci egzekucji administracyjnej. Tak wigc w
dziataniu podmiotéw kontrolujacych przedsigbiorce wystepuja zarazem
elementy kontroli, jak i nadzoru. Przy czym — co wazne - nadzor nie
moze narusza¢ samodzielno$ci przedsigbiorcow. Nadzor wszakze
umozliwia ingerencje¢ panstwa w prowadzong dziatalno$¢ gospodarcza,
jesli jest ona wykonywana niezgodnie z prawem, przy czym ocena tej
niezgodnos$ci nalezy do dokonujacego czynnosci z zakresu nadzoru czy
kontroli. Nadzor zapewnia mozliwos¢ podejmowania wobec
nadzorowanych przedsiebiorcow decyzji o charakterze prewencyjnym,



weryfikacyjnym 1 represyjnym. Tak tez pojecie kontroli zostato
utrwalone w zyciu codziennym. Mozemy zatem przyja¢, ze kontrola
przedsigbiorcy w znaczeniu, w jakim jest ona uzywana w ustawie o
swobodzie dziatalnos$ci gospodarczej miesci zaréwno pojecie kontroli,
jak 1 elementy nadzoru.

2. Jak bylo, a jak jest obecnie.

Do momentu wejscia w zycie przepisoOw Rozdzialu 5 ustawy o
swobodzie dzialalnos$ci gospodarczej, co nastgpito z dniem 21 sierpnia
2004, uprawnienia kontrolne wobec przedsigbiorcow przystugiwaty
organom  panstwowym,  samorzagdowym = oraz  organizacjom
pozarzadowym. Kontrola ta byta prowadzona na podstawie przepisow
regulujacych dany rodzaj aktywnosci. 1 tak, do panstwowych organow
sprawujacych kontrole zaliczano shuzby skarbowe, inspekcje (Celna,
Handlowa, Sanitarng itp.), panstwowe osoby prawne takie jak Narodowy
Bank Polski (w zakresie kontroli dewizowej), Najwyzsza [zbe Kontroli —
jesli idzie o kontrole jednostek niepublicznych, urzedy centralne 1
wojewodzkie. Z kolei jako jednostki samorzadowe uprawnione do
kontroli kwalifikowano przede wszystkim prezydentéw, burmistrzow,
lub wojtow — w zakresie zobowigzan podatkowych, a takze inspektoraty
budowlane. Oprocz tych organéw o charakterze instytucjonalnym,
powazng role¢ w zakresie kontrolowania przedsigbiorcow odgrywaty
zwigzki zawodowe oraz spoleczna inspekcja pracy. Taki stan prawny
budzit sprzeciw przedsigbiorcow, jak 1 ich organizacji. Na fali
niezadowolenia spowodowanego gltosnymi aferami zwigzanymi z
naduzyciem uprawnien kontrolnych przez organy panstwowe (por.
chociazby sprawa Optimus S.A.) postulowano wprowadzenie jakich$
ogdlnych unormowan dotyczacych zasad 1 =zakresu kontroli
przedsiebiorcow, ktore temperowatyby zapedy kontrolne administracji.

Rzadowy projekt ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarcze;,
ztozony na rgce Marszatka Seymu 15 pazdziernika 2003 czynit zados¢
tym postulatom. W uzasadnieniu do projektu stwierdzono wprost, iz
» przepisy nie zapewniaja kontrolowanym  przedsi¢biorcom
wystarczajace] ochrony prawnej przed zbednymi kontrolami, czesto
zbiegajacymi si¢ w tym samym czasie. (...). Stan ten nie sprzyja
rozwojowi przedsigbiorczosci 1 dlatego wymaga zmiany”.



W konsekwencji realizacji postulatow przedsigbiorcow powstat dobry
projekt przepiséw dotyczacych kontroli przedsigbiorcéw. Zawierat on
rozwigzania w znacznym stopniu odmienne od uchwalonych (por. druk
sejmowy nr 2118). W szczegbélnosci w art. 72 ust. 1 projektowanej
ustawy wskazywano, 1z ,kontrola przedsigbiorcy odbywa si¢ na
zasadach okreslonych w ustawie”. Oznacza to, iz zamierzano regulacja
ogdlng z projektowane] ustawy obja¢ wszystkie mozliwe organy
kontrolne.

Z chwilg wejscia w zycie ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej, zawarte tamze przepisy ogolne dotyczace zasad kontroli
objety wszakze jedynie organy administracji publicznej (por. art. 77 ust.
1 ustawy). Oznacza to, iz kontrola dokonywana przez organy nie
zaliczane do administracji publicznej, a takze zwigzki zawodowe, czy
rad¢ pracowniczg przedsicbiorstwa panstwowego nie jest regulowana
przez przepisy ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarcze;j.
Doswiadczenie uczy, iz utrzymanie proponowanej w projekcie regulacji
ogolnej obeymujacej rowniez uprawnienia kontrolne wskazanych wyze;j
organizacji 1 organdw byloby sensowniejsze 1 oczekiwane przez
przedsigbiorcow.

Z kolei, tres¢ art. 77 ust. 1 ustawy o swobodzie dzialalno$ci
gospodarcze] zdaje si¢ wskazywac, iz rédwniez organy panstwowe, nie
zaliczane do administracji publicznej, takie jak Policja, ABW, czy NIK,
sa wylaczone spod dziatania regulacji ogdlnej Rozdziatu 5 ustawy.
Zatem w zakresie postgpowan kontrolnych prowadzonych przez te
organy zastosowanie znajduja wytacznie przepisy odrebnych ustaw.

Podobnie, projekt w przypadku prowadzenia roéwnoczesnych
kontroli u jednego przedsigbiorcy zawierat regulacje nie zawierajaca
zadnych wyjatkéw od ogolnej zasady zakazu jednoczesnej kontroli.
Zapis, ktory ostatecznie znalazt si¢ w ustawie (por. art. 82) nie jest juz
tak korzystny, zawiera bowiem zbyt wiele wyjatkow, by ogdlna reguta,
jaka ustanawia, byta czytelna 1 faktycznie spelniata swoja ochronng
funkcje dla jakiej ja ustanowiono. W identyczny sposob rozwodniono
zawartg w projekcie regulacj¢ dotyczaca czasu trwania kontroli, gdzie
pierwotnie znalazly si¢ ,,jedynie” trzy wyjatki.

Kwestiag watpliwa w zwigzku z wejsciem regulacji ogdlnej
dotyczacej kontroli jest sprawa kontroli wszczg¢tych, a nie zakonczonych
przed wejSciem w zycie wspomnianych przepisOw. Ani w ustawie o
swobodzie dzialalno$ci gospodarczej, ani tez w ustawie z dnia 2 lipca



2004 r. - przepisy wprowadzajace ustawe o swobodzie dziatalno$ci
gospodarczej (Dz. U. Nr 173 poz. 1808), nie zostaly zawarte przepisy
przejsciowe w tym wzgledzie. Art. 84 ustawy - przepisy wprowadzajace
stanowi jedynie, ze kontrole przedsigbiorcy wszczeta przed dniem
wejscia w zycie ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej prowadzi
si¢ wedlug przepisow dotychczasowych. Istotne jest bowiem to, czy
takag trwajacg kontrole, ktora zostala wszczeta przed 21.08.2004 nalezy
zalicza¢ dla celow okreslenia maksymalnego czasu trwania kontroli w
danym roku czy tez nie. Wskazuje si¢, 1z kontrole wszczete 1
zakonczone przed 21 sierpnia 2004 r. beda liczone do czasu trwania
kontroli w roku 2004 dla celow art. 83 ustawy o swobodzie dziatalnos$ci
gospodarczej. Z kolei, jesli chodzi o kontrole niezakonczone, zasadnie
byloby przyja¢, iz nie zaliczaja si¢ do okresoOw o ktérych mowa w art. 83
ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarcze;.

3. Wady i zalety przepisow ustawy o swobodzie dzialalnosSci
gospodarczej.

Na pozor ust. 1 art. 77 ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarcze] zdaje si¢ wskazywaé, iz regulacja dotyczaca kontroli
przedsigbiorcy ma charakter cato$ciowy, za$ odestanie do przepisow
szczegolnych dokonywane jest positkowo. Jednak analiza ust. 1 1 2 tego
artykutu prowadzi do odwrotnych wnioskow. Otéz, Rozdziat 5 ustawy
stanowi ledwie katalog zasad, ktore ,tworczo” sa rozwijane w
poszczegodlnych ustawach regulujacych kompetencje kontrolne wobec
przedsigbiorcow. Bez watpienia przy tym nalezy stwierdzi¢, iz zasady te
maja charakter nadrzgdny nad rozwigzaniami szczegétowymi
regulujagcymi uprawnienia kontrolne poszczegdlnych organdéw. Rozdziat
5 ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej stanowi bowiem w
regulowanym przez siebie zakresie lex primaria, ustawy szczegdlowe
za$ — lex subsidiaria. W praktyce zdarza si¢ niestety czesto, 1z organy
kontrolne maja inne zdanie powotujac si¢ w pierwszej kolejnosci na
ustawy szczegOtowe. Dzialanie takie nalezy kwalifikowaé jako
bezprawne.

Dodatkowo, z ust. 1 art. 77 wynika, 1z kontrola winna dotyczy¢
samej dziatalno$ci gospodarczej przedsigbiorcy i to na kazdym jej etapie.
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Z kolei, na podstawie Rozdzialu 5, nie mozna dokonywa¢ kontroli
przedsigbiorcy pod innym wzgledem, niz zgodno$¢ z prawem
prowadzonej dziatalno$ci. Organ administracji publicznej — co do zasady
— nie moze wnika¢ w sens ekonomiczny prowadzenia danego rodzaju
dziatalnosci przez przedsigbiorce. Dalej, wykladnia norm zawartych w
art. 77 ust. 1 1 3 ustawy wskazuje, ze podmiotami uprawnionymi do
kontroli przedsigbiorcow na zasadach okreSlonych w ustawie s3
wszystkie organy administracji publicznej, na ktore wskazuja przepisy
ustaw odrebnych. Kontrola przedsigbiorcow wykonywana na podstawie
ustaw szczegdlnych moze miec posta¢ tzw. policji gospodarczej. Jest
wowczas najczesciej kontrolg samoistng badz stanowi nadzor. Odmienny
charakter ma kontrola sprawowana przez organy koncesyjne, udzielajace
zezwolen, czy tez kontrola dziatalnos$ci regulowanej. Wskazuje sie, iz
jest to kontrola niesamoistna, ktora podejmowana jest w celu uzyskania
wynikow, na podstawie ktorych mozna podejmowac stosowne decyzje
reglamentacyjne lub regulacyjne badz nadzorcze.

Ustawa wprowadza w pewnym sensie dwusektorowos¢ kontroli
przedsiebiorcow. Z jednej strony — na podstawie ustaw szczego6lnych —
kontrole te prowadza wlasciwe organy, z drugiej strony, generalna
kompetencja kontrolna zostala powierzona prezydentowi, burmistrzowi
albo wojtowi. Wedle art. 78 ust. 1 ustawy, w razie powzigcia
wiadomosci o wykonywaniu dziatalno$ci gospodarczej niezgodnie z
przepisami ustawy, a takze w razie stwierdzenia: zagrozenia zycia lub
zdrowia, niebezpieczenstwa powstania szkod majatkowych w znacznych
rozmiarach lub naruszenia $rodowiska w wyniku wykonywania tej
dziatalno$ci, wojt, burmistrz lub prezydent miasta niezwlocznie
zawiadamia wlasciwe organy administracji publicznej. W przypadku
braku mozliwos$ci zawiadomienia, o ktorym mowa w art. 78 ust. 1
ustawy, powotany organ miasta moze nakaza¢, w drodze decyzji,
wstrzymanie wykonywania dziatalnosci gospodarczej na czas niezbedny,
nie dtuzszy niz 3 dni. Jezeli wezmie si¢ pod uwage fakt, iz przestanki
ustawowe upowazniajgce prezydenta, burmistrza albo wojta do dziatania
zostaly sformulowane nieostro (por. ,niebezpieczenstwo powstania
szk6d w znacznych rozmiarach” — nie wiadomo czy chodzi o szkody u
przedsiebiorcy, w gminie, czy gdzie indziej), a dodatkowo decyzji
nakazujacej wstrzymanie wykonywania dzialalno$ci gospodarcze; w
razie stwierdzenia zagrozenia zycia lub zdrowia, niebezpieczenstwa
powstania szkod majatkowych w znacznych rozmiarach lub naruszenia



srodowiska w wyniku wykonywania tej dziatalnosci z urzedu nadaje si¢
rygor natychmiastowej wykonalno$ci, tatwo zauwazy¢, iz proponowany
mechanizm tworzy znaczne pole do korupcji.

Przyktad:

W matym miasteczku, tuz przez diugim weekendem majowym, burmistrz
odwiedzi lokalnego przedsiebiorce zamierzajgcego w tym czasie
otworzy¢ na rynku ogrodek piwny i zapowie temuz przedsiebiorcy, iz
,,moze si¢ zdarzy¢, Ze ogrodek zostanie zamkniety przez niego na 3 dni,
bo istnieje niebezpieczenstwo powstania szkod w  znacznych
rozmiarach”. Wynik takiej rozmowy jest dosc¢ tatwy do przewidzenia.

Zatem wydaje si¢, iz powierzenie prezydentowi, burmistrzowi i wojtowi
kompetencji o charakterze policyjnym — stuszne co do zasady — winno
zosta¢ skorygowane. Istniejag organy dysponujagce odpowiednimi
instrumentami, ktére pozwalajg dziata¢ w sytuacjach opisanych w art. 78
ust. 1 ustawy 1 dodatkowe obarczanie nimi organéw gminy jest
niecelowe. Na marginesie zauwazy¢ nalezy, ze w przepisie art. 78 nie
jest jasne, ktory z tych organow powinien by¢ zawiadomiony przez
organy gminy.

Kolejne przepisy Rozdzialu 5 =zawieraja regulacje ogolne
dotyczace postulowanego wzorca postegpowania kontrolnego.

Oto w pierwsze] kolejnosci art. 78 precyzuje, kto z ramienia
organu kontrolnego moze dokonywa¢ czynnosci kontrolnych 1 jak
formalnie ma wyglada¢ upowaznienie do ich dokonywania. Ustawa stoi
na stanowisku, iz czynnosci kontrolne mogg by¢ dokonywane dopiero po
okazaniu przedsiebiorcy legitymacji stuzbowej upowazniajacej do
wykonywania takich czynno$ci oraz po dor¢czeniu upowaznienia do
przeprowadzenia kontroli dziatalnosci. W moim przekonaniu okazanie
legitymacji 1 upowaznienia do kontroli winno si¢ odby¢ rownoczesnie,
co jednak wprost z przepiséw nie wynika. Z tych samych przepisow nie
dowiemy si¢ tez niczego na temat formy, w jakiej upowaznienie ma by¢
sporzadzone. A zatem — wydaje si¢ — upowaznienie moze mie¢ forme
pisemng lub elektroniczng w rozumieniu art. 78 kc, zosta¢ nadane
faksem, teleksem lub zwykta poczty elektroniczng, pod warunkiem, iz z
ustaw szczeg6lnych nie wynika obowigzek zachowania formy pisemne;.
Rozumiem, iz brak wymogu zachowania formy pisemnej w rozumieniu
art. 78 kc stanowi realizacje¢ idei spoteczenstwa informacyjnego. Ustawa



o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej zezwala jednak na dokonanie
kontroli wylacznie po okazaniu legitymacji sluzbowej zapis ten —
zawarty w art. 79 ust. 1 ustawy jest zbedny, jako ze juz z art. 77 ust. 2
wynika taka mozliwo$¢. Wydaje mi si¢, iz 0 zamieszczeniu tego zapisu
przesadzila nadgorliwos¢ autora ustawy. Brakuje w art. 79 stwierdzenia,
ktore naktadatoby na organy kontrolujgce obowigzek okazywania
legitymacji 1 doreczania upowaznienia, traktujgc kontrole na podstawie
legitymacji jako wyjatek. Z czasem doszloby w orzecznictwie do
sprecyzowania sytuacji, kiedy taka nagla kontrola jest zasadna, a kiedy
nie. Waznym z kolei z punktu widzenia przedsigbiorcéw zapisem jest
zapis uniemozliwiajagcy wydtuzanie kontroli poprzez zmiang¢ 0sOb
kontrolujacych. Przedsigbiorcy sygnalizowali, iz w poprzednim stanie
prawnym byto to praktyka powszechng. Przepis art. 79 ust. 4 ustawy
wprowadzit wykaz elementow, jakie winno zawiera¢ upowaznienie dla
kontrolujgcego. W $lad za tym przepisem znowelizowane rowniez
przepisy szczegolne, ktore do tej pory rozmaicie regulowaty te kwestie.
Z punktu widzenia interesOw przedsiebiorcy istotna jest znajomos¢ tych
unormowan, jako ze organy kontrolujace — majac zwyczaj postugiwania
si¢ gotowymi drukami upowaznien — niejednokrotnie popetniaty btedy w
ich tresci, wystawiajac je in blanco, z nieczytelnym podpisem 1 bez
wskazania funkcji osoby wystawiajacej upowaznienie. Nalezy przyjac,
1z jesli upowaznienie zostanie wystawione wbrew przepisowi art. 79 ust.
4, nie speilnia ono swojej roli 1 jako wadliwe moze by¢ skutecznie
wzruszane przez kontrolowanego.
Art. 80 ust. 1 ustawy ustanawia regule, iz czynno$ci kontrolnych
dokonuje si¢ w obecnosci kontrolowanego lub osoby przez niego
upowaznionej. W kolejnym ustepie od powyzszej reguty wprowadzono
szereg wyjatkow, przy czym niektore z nich sg na tyle szerokie, iz w
praktyce przekreslajg sens reguty ogolnej, od ktorej stanowia wyjatek.
Mozna pokusi¢ si¢ o teze, iz zakres tych wyjatkow jest nader szeroki,
niczym nie uzasadniony 1 budzi uSmiech, zwlaszcza w konteksScie
powolywania si¢ na hipotetyczne umowy migdzynarodowe. W
szczegdlnosci  trzeba wskaza¢ na takie sformulowanie, jak
»przeprowadzenie kontroli jest uzasadnione zagrozeniem zycia, zdrowia
lub §rodowiska naturalnego”.

Zapis art. 80 ust. 1 jest niezbyt szczes$liwy, jako ze zaklada
konieczno$¢ dokonywania wszystkich czynnos$ci kontrolnych w
obecnosci przedsigbiorcy, lub jego pelnomocnika. Idea, jaka legta u



podstawy sformutowania przepisu, byto by nie dokonywaé kontroli w
nieobecnosci kontrolowanego, co sprzeciwiato by si¢ zasadom panstwa
prawnego, a z drugiej strony chciano w ten sposob usprawni¢ czynnosci
kontrolne, jako ze kontrolowany moégt na biezaco przedstawiaé
kontrolujgcemu wymagane przezen w toku kontroli dokumenty,
informacje czy dane.

Zaznaczenia wymaga fakt, iz w projekcie ustawy odpowiednik art.

80 — art. 75 nie zawieral zadnych wyjatkdéw, jakie ostatecznie znalazly
si¢ w art. 80 ust. 2.
Kolejny, zawarty w ustawie art. 81, naklada na przedsigbiorce
obowigzek posiadania tzw. ksigzki kontroli. Ksigzka kontroli ma w
intencji ustawodawcy stanowi¢ dokument obrazujacy histori¢ 1 zakres
dokonywanych u przedsigbiorcy kontroli. Zapoznanie si¢ z takg ksigzka
przez organ kontrolny daje mu wi¢c wyobrazenie o tym, jakie kontrole
byly u przedsigbiorcy prowadzone, kto je prowadzil, oraz jakie byly
rezultaty. W teorii mogloby si¢ wigc okazaé, iz organ kontrolny po
zapoznaniu si¢ z ksigzkg kontroli odstapi od swoich czynnosci
kontrolnych, gdyz powtarzata by ona przedmiot juz dokonanej kontroli.
A zatem istnienie ksigzki kontroli moze mie¢ znaczenie
odbiurokratyzowujace. Jednak wydaje sie, 1z zatozenie takie jest mocno
wydumane. Trzeba bowiem by¢ szczegdlnym optymistg, by
przypuszczaé, iz organ kontrolny odstgpi od kontroli nawet wtedy, gdy
kontrola o podobnym =zakresie miata juz miejsce. Zawsze kolejng
kontrole mozna uzasadni¢ uptywem czasu od poprzedniej kontroli, albo
zmiang przepisow. Dodatkowo od odstgpienia od kontroli bedzie
kontrolujacych zniechgcat system wynagrodzen pracownikéw organdw
administracyjnych, ktéry bardzo czgsto jest powigzany z faktem
prowadzenia kontroli.

Omawiany przepis nie ustanawia jednolitego formularza takiej
ksigzki ograniczajgc si¢ do wyliczenia niezbednych jej elementow, a 1 w
tym zakresie zawiera kardynalny btad w postaci braku wskazania, iz
jedng z rubryk ksigzki ma by¢ liczba porzadkowa pozwalajagca ocenic
liczbe kontroli. W zwigzku z brakiem jednolitego wzorca, na przelomie
roku 2004 1 2005 bylismy wigc $wiadkami prawdziwego urodzaju
ksigzek kontroli, ktére oferowaty wydawnictwa akcydensowe, a takze 1
niektére gazety branzowe, usitujace — wzorem pism popularnych —
poprawi¢ sobie wyniki sprzedazy za pomocg dotgczanego gratisu. Uznad
nalezy, iz prawidlowa ksigzka kontroli winna mie¢ posta¢ tabeli



obejmujacej co najmniej siedem rubryk: liczba porzadkowa kolejnego
wpisu, oznaczenie organu kontroli, oznaczenie upowaznienia do
kontroli, zakres przedmiotowy przeprowadzonej kontroli, daty podjecia 1
zakonczenia kontroli (w tym rowniez uzasadnienie dla przedtuzenia
czasu kontroli — por. art. 83 ust. 3), zalecenia pokontrolne oraz okreslenie
zastosowanych srodkow pokontrolnych, a ponad to wpis informujacy o
wykonaniu zalecen pokontrolnych badz wpis o ich uchyleniu przez
organ kontroli lub jego organ nadrzedny albo sad administracyjny.

Przeoczeniem legislacyjnym jest brak wskazania okresu, przez
ktory nalezy przechowywac ksigzke kontroli po jej wyczerpaniu. Przepis
nie ustanawia w tym zakresie zadnej normy, nie daje tez mozliwosci
siegniecia do jakich§ przepisow szczegbdlnych, np. Ordynacji
podatkowej, tak wigc przyja¢ nalezy, i1z ksigzka kontroli bedzie
dziedziczona wraz z przedsigbiorstwem przez kolejne pokolenia
stanowiac dowéd ciggtosci firmy i zapis historii kontroli. Swiadomie czy
tez nie, ustawodawca stworzyt kolejng ksigge wieczysta. Na marginesie
rozwazan nad ksigzka kontroli mozna nadmienic, iz w ustawie brak jest
sankcji za jej nieposiadanie przez przedsigbiorce, co z pewnoscig jest i
bedzie wykorzystywane.

Wazne 1 oczekiwane z punktu widzenia przedsigbiorcow 1 ich
organizacji przepisy art. 82 1 83 ustanawiaja odpowiednio zakaz
jednoczesnych kontroli 1 maksymalny czas trwania kontroli w danym
roku. Nalezy podkresli¢, iz przepisy te odnosza si¢ do sytuacji
pojedynczego przedsigbiorcy prowadzacego dziatalno$¢ gospodarcza.
Rozumiem pod tym fakt, iz nawet jesli przedsigbiorca prowadzi
dziatalnos$¢ gospodarcza w formie oddzialéw rozlokowanych na terenie
kraju, to przepisy obu cytowanych artykutow odnosza si¢ do calej
dziatalnosci tego przedsigbiorcy. Innymi stowy, jesli przedsigbiorca
posiada swoja siedzib¢ w Katowicach, 1 dwa oddzialy — jeden w
Krakowie, a drugi we Wroclawiu, to jesli kontrola trwa w siedzibie, nie
mozna w tym czasie kontrolowa¢ oddziatu, chyba ze zachodzi ktorys z
wyjatkow opisanych w art. 82 ust. 1 pkt 1-6. Podobnie, jezeli w oddziale
przedsigbiorcy nalezacego do sektora MSP, kontrola trwata przez 4
tygodnie, to pozostale oddzialy oraz centrala nie moga juz by¢
kontrolowane, o ile organ kontrolny nie powota si¢ na zapis art. 83 ust. 2
pkt 1 — 6. Podstawg dla wyrazenia powyzszego pogladu jest analiza art.
82 1 83 w zwigzku z art. 4 ustawy o swobodzie dzialalno$ci
gospodarczej. Art. 4 definiujac pojecie przedsigbiorcy postanawia



bowiem, iz przedsigbiorca w rozumieniu ustawy jest osoba fizyczna,
osoba prawna 1 jednostka organizacyjna niebedaca osobg prawna, ktorej
odrgbna ustawa przyznaje zdolno$¢ prawng - wykonujgca we wlasnym
imieniu dzialalno$§¢ gospodarcza, a ponadto, iz za przedsigbiorcow
uznaje si¢ takze wspolnikow spotki cywilne] w zakresie wykonywanej
przez nich dzialalnosci gospodarczej. Z kolei art. 82 1 83 postuguja si¢
pojeciem przedsigbiorcy zdefiniowanym w art. 4. A zatem ograniczenia
w 1losci 1 czasie trwania kontroli odnosza si¢ do calego przedsigbiorcy,
nie za$ do jego oddziatow. Jesli z kolei chodzi o spétki cywilne, ktore
przedsi¢biorcami nie sg (przedsi¢biorcami sg wspdlnicy), czas kontroli
liczy si¢ jednoczesnie w stosunku do wszystkich wspolnikow takiej
spotki. Oznacza to, ze organ kontrolny nie moze przedluza¢ czasu
kontroli, przegladajac przyktadowo najpierw zeznania podatkowe
jednego, a potem kolejnych wspolnikow spétki cywilnej. Niestety,
zdaniem Ministerstwa Gospodarki i Pracy, taki poglad nie odnosi si¢ do
wspolnikow handlowych spotek osobowych. W odniesieniu do tych
spotek limitem czasu kontroli objeta jest tylko sama spotka, nie za$ jej
wspolnicy, chyba ze sami tez sg przedsigbiorcami. W przypadku tych
spotek kontrola np. dokumentacji podatkowej wspdlnika nie jest objeta
zadnym limitem 1 mozliwe jest tez réwnoczesne kontrolowanie spotki
osobowej oraz jej wspolnikow. Stanowisko takie w znaczacy sposob
pogarsza sytuacje prawng wspolnikéw spotek osobowych. Jezeli —
przykltadowo - s3 oni osobami fizycznymi nie prowadzacymi
dziatalno$ci  gospodarczej, organ kontrolujgcy moze najpierw
skontrolowa¢ w ramach limitu z art. 82 1 83 samg spotke, a po jego
wyczerpaniu — kontrolowa¢ wspolnikéw. Niejednokrotnie, zwlaszcza
przy zobowigzaniach podatkowych, trudno bedzie rozdzieli¢ zakres
kontroli spéiki od jej wspdlnikow.

Przepisy art. 82 1 83 moga by¢ ujmowane koherentnie jako
normatywne wyrazenie tej samej idei, by przedsigbiorcom zostawic
wiecej czasu na dzialalno$¢ gospodarcza 1 odbiurokratyzowa¢ ich
codzienno$¢. Obie wyzej wymienione zasady, ustanowione w ustgpach
pierwszych cytowanych artykutow, nastepnie zostaty obalone poprzez
ustanowienie katalogu 6 wyjatkéw. Wskazuje si¢ w literaturze, iz
wyjatki owe sa zbyt liczne, niejednokrotnie nieprawidlowe, a nawet
przesadzone. Dodatkowo semantyka jezyka, jakim opisano omawiane
wyjatki, nasuwa liczne watpliwosci tak co do zakresu danego wyjatku,
mozliwosci jego zastosowania, czy tez stopnia jego doniostosci w



porownaniu z innymi wyjatkami. Nie wpisano réwniez do art. 82 1 83
(jak réwniez do art. 80 ust. 2) ustawy zadnego wymogu, by organ
dokonujacy kontroli uzasadnit zastosowanie ktoregos z wyjatkéw jako
przestanki dokonywania jednoczesnych kontroli. Jedynie w przypadku
przekroczenia rocznego okresu dla ich przeprowadzania, organ ma
obowigzek uzasadni¢ przedluzenie czasu kontroli. Przepis jednak nie
wskazuje, ani tego w jakiej formie to powinno si¢ sta¢: czy w formie
zawiadomienia — tak jak w Ordynacji podatkowej, postanowienia, czy
decyzji, ani tego, co uzasadnia przedtuzenie terminu kontroli. Organ
wiec moze wpisa¢ cokolwiek. Kontrolowany nie moze przy tym w zaden
sposob kwestionowa¢ zasadnosci przedtuzenia kontroli. Zasadniczo brak
zatem przedsigbiorcy S$rodkow, za pomoca ktérych moglby sie
przeciwstawi¢ — niezasadnemu jego zdaniem — prowadzeniu kontroli
przez organ w oparciu o ktory§ z wyjatkow. Biorgc pod uwage
powyzsze, mozna w ogdle mowié, 1z rozwigzania, jakie przyjeto w
ustawie — majace chroni¢ przedsigbiorcow — majg charakter fikcyjny.

Inng rzecza, na ktorg warto zwroci¢ uwage, jest pomijana w
opracowaniach zwigzanych z omawianymi przepisami sprawa analizy
zdania pierwszego art. 83, zgodnie z ktorym czas trwania wszystkich
kontroli organu kontroli u przedsigbiorcy w jednym roku
kalendarzowym nie moze przekracza¢ w  odniesieniu  do
mikroprzedsiebiorcow oraz matych 1 $rednich - 4 tygodni, a w
odniesieniu do duzych - 8 tygodni.  Przepis ten — wbrew
powierzchownym opiniom — limituje okres kontroli w odniesieniu do
konkretnego organu kontroli (np. PIP, PIH itp.), nie ustanawia za§ normy
ograniczajacej wszelkie mozliwe kontrole do 4 lub 8 tygodni. Tak wigc —
w praktyce — przedsigbiorca nadal moze by¢ kontrolowany caty czas,
przy czym zmienia¢ si¢ bedg jedynie organy kontrolujace.

Na koniec analizy przepisow art. 82 1 83 podkresli¢ trzeba, 1z nie
stosuja si¢ one do przedsigbiorcow, o jakich mowa w art. 84 ustawy.

4. Czy przedsi¢biorcom zrobiono dobrze?

Nowe przepisy dotyczace kontroli — w odczuciu przedsigbiorcow —
uczynitly niewiele zmian w dotychczasowej praktyce kontrolnej



stosowanej przez organy kontrolujace. Wskazuje sig, iz nawet te
przepisy — z obfito$cia wyjatkow, ktére uniemozliwiajg stosowanie
ogolnych zasad — sg famane przez organy kontrolujace. Gornicza Izba
Przemystowo-Handlowa w okresie od wejscia w zycie przepiséw
Rozdziatu 5 ustawy do konca stycznia 2005 zanotowata ponad 200
przypadkow, kiedy przepisy ustawy zostaly naruszone wobec jej
cztonkow. Podobne sygnaly zglasza Krajowa Izba Gospodarcza.
Zwraca si¢ uwage na brak jednolitego stosowania przepisOw ustawy
przez poszczegbdlne organy kontrolne. Sprzeciw przedsiebiorcow budzi
tez rozmaite interpretowania wyjatkéw zawartych w art. 82 1 83, przy
czym z reguly jest to interpretacja rozszerzajgca te wyjatki.

Niewatpliwie jednak jest odczuwane przez przedsigbiorcow jako
satysfakcjonujace, ze wreszcie zostali wyposazeni w jakiekolwiek
narzedzie umozliwiajace im weryfikacje dziatan kontrolnych organéw
administracyjnych. Wigzac to z niedawnymi zmianami kc w kwestii
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkode wyrzadzong przez
niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu
wladzy publicznej, nalezy zauwazy¢, iz przedsiebiorcy moga probowac
przeciwstawia¢ si¢ ich zdaniem niezasadnej, zbyt dtugiej, lub po prostu
paralizujacej ich dziatalnos$¢ kontroli.

Jest to jednak dopiero pierwszy krok.

5. Kontrola przedsiebiorcy de lege ferenda — czyli o potrzebie
nowelizacji.

Przepisy Rozdziatu 5 ustawy o swobodzie dzialalno$ci gospodarcze;j
— aby mogly speli¢ rzeczywista funkcj¢ — winny zosta¢ poddane
sensownej nowelizacji.

Przede wszystkim zauwazenia wymaga fakt, iz organy kontrolne,
ktore naruszajg przepisy ustawy nie narazajg si¢ na jakiekolwiek sankcje
natury administracyjnej. Przede wszystkim chodzi o przekroczenie
uprawnien przez organy kontrolujace. Moim zdaniem takie zachowanie
organu winno by¢ penalizowane. Konieczny jest przy tym
propagandowy zapis w samym Rozdziale 5 ustawy, natomiast same
zasady odpowiedzialno$ci moga zostaé zamieszczone w przepisach
odrgbnych.



Jednak wazniejsze, niz sankcje dla organdéw jest znowelizowanie
przepisOw Rozdziatu 5 w taki sposob, aby nie tworzyty niejasnosci i nie
dawaty powodow do naduzy¢, tak przedsigbiorcom, jak i organom
kontrolnym. W moim przekonaniu role t¢ spelniat w znacznie lepszym
stopniu niz uchwalona ustawa, jej projekt przekazany do Sejmu. Przy
czym nawet on nie byl wolny od usterek legislacyjnych, ktore wyzej
staralem si¢ pokazac. Niezbedne jest zatem znowelizowanie praktycznie
wszystkich przepisow Rozdziatu 5. Jedyny przepis, ktéry zostat
sformutowany prawidlowo 1 moze osta¢ si¢ w ustawie bez zmian, to art.
84. Pozostate wymagaja glebszej lub ptytszej nowelizacji, tak aby
ustawa czynita zado$¢ celowi, jaki przed nig postawiono w uzasadnieniu
do projektu. Aktualnie bowiem celu tego nie spetnia, tworzac raczej
utude praw i1 obowiazkow, jakie maja wobec siebie kontrolujacy i
kontrolowania, anizeli rzetelny krajobraz normatywny.

‘ Aleksander Stuglik
B. Zuradzka Kancelaria Prawna Sp. K., Katowice
Wyzsza Szkota Ekonomii i Administracji, Bytom
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