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Ustawowy limit czasu kontroli przedsiebiorcy

Legal limitation on the time of the entrepreneur's control

Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest prawna regulacja ustawowe-
go limitu czasu kontroli przedsigbiorcy, poczawszy od
pierwotnego unormowania w ustawie o swobodzie dzia-
talnoSci gospodarczej, a skoficzywszy na obecnym
brzmieniu w tym zakresie ustawy — Prawo przedsigbior-
coéw. Autor wskazuje na motywy ksztaltowania przyjmo-
wanych na przestrzeni czasu rozwigzan, ewolucje podej-
§cia do kwestii ograniczania czasu kontroli przedsie-
biorcy oraz efekty podejmowanych zmian. Podkresla
takze rozbiezno§¢ miedzy formalna terminologia ustaw
a przyjmowanymi w nich rozwigzaniami. Poniewaz za-
gadnienie limitu czasu kontroli przedsiebiorcy pozosta-
je w Scistym zwigzku z innymi rozwigzaniami z zakresu
postepowania kontrolnego, autor odnosi si¢ takze do
wyjatkow w zakresie limitow czasu kontroli, legalnego
przekraczania ustawowo okreSlonych limitoéw, przediu-
zania czasu kontroli oraz kluczowego przy ustalaniu li-
mitu czasu kontroli pojecia ,,dnia roboczego”, zwraca-
jac rowniez uwage na potencjalne trudnosci w praktyce
stosowania oraz interpretacji przepisow.

Stowa kluczowe: czas kontroli przedsiebiorcy,
ograniczenia kontroli przedsigbiorcy, przerwa w czasie
kontroli, legalne przekraczanie limitéw czasu kontrol,
przedtuzanie czasu kontroli

JEL: K20

Wprowadzenie

Po raz pierwszy kompleksowa regulacja dotyczaca kon-
troli przedsigbiorcy w ustawach odnoszacych sie do podej-
mowania i prowadzenia dziatalnoS$ci gospodarczej w Polsce
zostata wprowadzona do ustawy z 2004 r. o swobodzie dzia-
talno$ci gospodarczej'. Wezesniej obowiazujace w tym za-
kresie ustawy (ustawa z 1988 r. o dziatalno$ci gospodarczej?
oraz ustawa z 1999 r. - Prawo dziatalnosci gospodarczej’)* od-
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Abstract

The subject of the article is the legal regulation of the
statutory limitation of the time of entrepreneurial
control, starting from the original normalization in the
Law on Freedom of Economic Activity, and ending with
the current wording in this regard of the Law on
Entrepreneurs. The author points out the motives for
shaping the solutions adopted over time, the evolution
of the approach to the issue of limiting the time of
entrepreneurial control and the effects of the changes
undertaken. He also highlights the discrepancy between
the formal terminology of the laws and the solutions
adopted in them. Since the issue of the entrepreneur's
control time limit remains in close connection with other
solutions in the field of control proceedings, the author
also refers to exceptions to inspection time limits, the
legal exceeding of statutory limits, the extension of
control time, and the key concept of "working day" when
determining the control time limit, also drawing
attention to potential difficulties in the practice of
application and interpretation of the regulations.

Keywords: entrepreneur's inspection time,
entrepreneur's inspection limits, interruption of
inspection time, legally exceeding inspection time
limits, extension of inspection time

nosily si¢ do kontroli jedynie fragmentarycznie i tylko w za-
kresie kontroli dziatalnosci koncesjonowanej. Stan taki byt
wynikiem rdl, jakie odgrywaly uprzednie regulacje. Ustawa
o dziatalno$ci gospodarczej (tzw. ustawa Wilczka)® byta
pierwsza w nowym ustroju spoleczno-gospodarczo-polity-
cznym podstawa prawna funkcjonowania prywatnych
przedsigbiorcow (wowczas zwanych podmiotami gospodar-
czymi) i stanowita swoista deklaracje zasady wolnosci go-
spodarczej. Natomiast ustawa — Prawo dziatalnoSci gospo-
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darczej porzadkowala i doprecyzowywata podstawowe po-
jecia oraz harmonizowata niektore rozwiazania ze standar-
dami obowiazujacymi w Unii Europejskiej (zob. Blicharz
& Pawelczyk, 2004, s. 5-11; Kosikowski, 2001; Zdyb, 2000).
Wraz z dynamicznym rozwojem gospodarczym pojawily si¢
nowe zjawiska, ktorych prawodawca nie przewidzial, a kto-
re wymagaly unormowania. Jednocze$nie dostrzezono po-
trzebe jednolitego uregulowania procedury kontrolnej
przedsiebiorcow, ktora do tej pory byta przedmiotem roz-
maitych regulacji licznych przepisow szczegélnych. Stad,
w kolejnej ustawie odnoszacej si¢ do podejmowania i wyko-
nywania dziatalnoSci gospodarczej, tj. ustawie z 2004 r.
o swobodzie dziatalnoSci gospodarczej, pojawil si¢ rozdziat
pt. Kontrola przedsiebiorcy. Kolejne nowelizacje ustawy
0 swobodzie dziatalnoSci gospodarczej doprecyzowaly re-
gulacje kontroli®, a obecnie obowigzujgca ustawa — Prawo
przedsiebiorcéw’, przynajmniej nominalnie, zdaje si¢ pod-
kresla¢ szczegOlne znaczenie regulacji prowolnosciowych
takze w kontekScie kontroli przedsiebiorcy, zwazywszy na
tytut rozdziatu poSwigconego kontroli: ,,Ograniczenia kon-
troli dziatalno$ci gospodarczej” (rozdziat 5 ustawy).

Od poczatku prac nad nowa ustawa projektodawcom
przySwiecal zamiar kompleksowego i spojnego uregulowa-
nia zagadnien zwigzanych z kontrolg przedsigbiorcy w taki
sposob, aby kontrola nie stanowita dodatkowego obciaze-
nia w dzialalnoSci przedsiebiorcow, a jednocze$nie pozwa-
lata na efektywna weryfikacje wypetniania przez nich obo-
wiazkow. Wiasnie to probiznesowe podejScie do kontroli
stanowito gtowne uzasadnienie umieszczenia w ustawie,
ktorej tytut i treS¢ wprost odnosza si¢ do zasady wolnoSci
dziatalnoSci gospodarczej, rozdzialu poSwigconego w cato-
Sci instytucji, ktora w wiekszosci przypadkdw zdecydowanie
nie kojarzy si¢ z ta fundamentalng zasada ustroju gospo-
darczego. Majac powyzsze na uwadze, pierwsza regulacja
kontroli przedsiebiorcy przede wszystkim koncentrowata
sie na zasadach oraz wyrazanych w nich prawach przedsie-
biorcow w zakresie kontroli (zob. Banasinski & Bychowska,
2010, s. 48; Pokryszka, 2013, s. 109 i n.). Wéréd wymienio-
nych w pierwotnym tekScie ustawy oraz pdZniej dodanych,
a obowiazujacych do dzi§, mozna wymieni¢ zasady:

1) notyfikacji zamiaru przeprowadzenia kontroli (art. 48
ustawy — Prawo przedsiebiorcow),

2) minimalizacji ucigzliwo$ci postgpowania kontrolnego
(art. 52 ustawy — Prawo przedsigbiorcow),

3) jawnosci postepowania kontrolnego, w tym zwlaszcza
prawa do obecnosci przedsiebiorcy przy dokonywaniu czyn-
noSci kontrolnych (art. 50 ustawy — Prawo przedsigbior-
cow) oraz prawa do informacji o jego prawach i obowiaz-
kach w postepowaniu kontrolnym (art. 49 ust. 3 ustawy —
Prawo przedsigbiorcow),

4) przeprowadzania postepowania kontrolnego w siedzi-
bie przedsiebiorcy lub miejscu wykonywania przez niego
dziatalnosci gospodarczej oraz w godzinach pracy lub cza-
sie faktycznego wykonywania takiej dzialalno$ci (art. 51
ustawy — Prawo przedsiebiorcow),

5) pisemnosci postepowania, ktéra wyraza si¢ przede
wszystkim w obowiazku sporzadzenia protokotu pokontrol-
nego, obowigzku odnotowania stosownych informacji
w ksiazce kontroli (art. 57 ustawy — Prawo przedsigbior-
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céw) oraz §rodkach ochrony prawnej przedsigbiorcy w toku
postepowania kontrolnego (art. 59 ustawy — Prawo przed-
siebiorcow),

6) ograniczonego czasu kontroli przedsigbiorcy (art. 55
ustawy — Prawo przedsiebiorcow),

7) zakazu przeprowadzania kontroli w tym samym zakre-
sie przedmiotowym przez ten sam organ (art. 58 ustawy —
Prawo przedsigbiorcow),

8) zakazu kumulacji kontroli w jednym czasie (art. 54
ustawy — Prawo przedsiebiorcow),

9) ochrony praw przedsigbiorcy przed naruszeniami pra-
wa dokonanymi przez cztonkéw zespotu kontrolnego w to-
ku postepowania kontrolnego, w szczeg6lnoSci poprzez
przyznanie przedsigbiorcy prawa zglaszania sprzeciwu od
czynno$ci kontrolnych (art. 59 ustawy — Prawo przedsig-
biorcéw), ztozenia skargi na przewlekie prowadzenie kon-
troli (art. 59 ust. 14 ustawy — Prawo przedsigbiorcéw) oraz
mozliwo§¢ dochodzenia odszkodowania za szkode ponie-
siong w zwiazku z czynno$ciami kontrolnymi wykonywany-
mi niezgodnie z prawem (art. 46 ustawy — Prawo przedsig-
biorcow).

Oczywiscie nie istnieje zamkniety katalog zasad rzadza-
cych postgpowaniem kontrolnym. Stad wyzej wskazane ma-
ja charakter jedynie egzemplifikacyjny, cho¢ jednoczesnie
sa najczesciej wymieniane w literaturze przedmiotu. Warto
przy tym podkresli¢, ze obok tych expressis verbis wyrazo-
nych w ustawie — Prawo przedsigbiorcow zasad dotyczacych
kontroli, do postepowania kontrolnego stosuje si¢ takze in-
ne regulacje. Cho¢ ustawa bezposrednio ich nie wymienia,
nie ma watpliwosci, ze one réwniez znajduja zastosowanie
w kazdym postgpowaniu kontrolnym. W tym kontekscie wy-
pada zaczaé od zasady legalizmu (zob. Szewczyk, 1995, s.
150 i n.; Ziemski, 1998, s. 28), ale rownie wazne sa: zasada
zachowania obiektywizmu i niezaleznoS$ci oséb przeprowa-
dzajacych kontrole (zespdt kontrolny), zasada profesjonali-
zmu przy wykonywaniu czynnosci kontrolnych (zob. Jagiel-
ski, 2007, s. 28-39)8, proporcjonalnosci’ czy zasada wazenia
interesu publicznego oraz stusznych interesow podmiotow
kontrolowanych (zob. Powatowski, 2009, s. 85-87)'0.

Historia regulacji i zakres podmiotowy
limitu czasu kontroli

Jedna z zasad wprowadzonych do postgpowania kontrol-
nego ustawa o swobodzie dzialalnoSci gospodarczej byta
zasada ograniczonego czasu kontroli. W uzasadnieniu do
projektu ustawy o swobodzie dziatalnoSci gospodarczej
podkres§lono, ze obok innych jednym z jej gtéwnych celow
bylo ,,ograniczenie liczby i czasu trwania kontroli dziatal-
no$ci gospodarczej”!!. Wprowadzone rozwigzanie uzalez-
nialo limit czasu kontroli danego przedsigbiorcy w zalezno-
Sci od jego wielkoSci. Stad art. 78 ust. 1 ustawy o swobodzie
dziatalnoSci gospodarczej wprowadzil limit czasu kontroli
przedsiebiorcy, stanowigc, ze czas trwania wszystkich kon-
troli organu kontroli u przedsigbiorcy w jednym roku ka-
lendarzowym miat nie przekracza¢ odpowiednio w stosun-
ku do mikro-, matych i Srednich przedsiebiorcow 4 tygodni,



a w stosunku do pozostalych — 8 tygodni. Nowe regulacje
spotkaly si¢ z akceptacja Srodowisk reprezentujacych
przedsigbiorcow (Rada Przedsiebiorczosci), ktére w ra-
mach konsultacji spotecznych i migdzyresortowych projek-
tu ustawy podniosty wage ograniczenia czestotliwosci kon-
troli w dziatalno§ci gospodarczej'>. Do wyznaczonych limi-
tow czasu kontroli prawodawca zastrzegl trzy wyjatki,
w ktorych wyznaczone limity nie znajdowaly zastosowa-
nial3. Nastepnie, 19.12.2008 r. ustawa o zmianie ustawy
0 swobodzie dziatalnoSci gospodarczej oraz o zmianie nie-
ktorych innych ustaw!4 prawodawca zmienil limity czasu
kontroli dla poszczegdlnych grup przedsigbiorcow, pod-
trzymujac zasade, ze im wigkszy przedsigbiorca, tym wigk-
szy limit czasu kontroli, oraz ustalajac i doprecyzowujac, ze
wynoszg one odpowiednio, w odniesieniu do mikroprzed-
sigbiorcOw — 12 dni roboczych, w odniesieniu do matych
przedsiebiorcow — 18 dni roboczych, w odniesieniu do Sred-
nich przedsi¢biorcéw — 24 dni robocze i w odniesieniu do
pozostatych przedsigbiorcéw — 48 dni roboczych. Do dnia
dzisiejszego limity te nie ulegly zmianie. Kolejne noweliza-
cje ustawy o swobodzie dzialalnoSci gospodarczej w zakre-
sie limitow czasu kontroli sprowadzaly si¢ do poszerzania
katalogu wyjatkdw od tych limitow.

Niezaleznie od tych zmian w 2012 r. podniesiono powaz-
ny problem tudziez — zdaniem niektorych — mankament re-
gulacji, odnoszacy sie nie tyle do samych limitow czasu
kontroli, ile do ich zakresu podmiotowego, tj. kogo owe li-
mity dotycza. Zgodnie z literalnym brzmieniem przepisu
wskazane w nim limity czasu trwania wszystkich kontroli
dotycza organu kontroli (jednego, konkretnego) u przed-
sigbiorcy w jednym roku kalendarzowym, a nie przedsi¢-
biorcéw. Innymi stowy, okreSlony limit odpowiednio dla
poszczegblnych grup przedsiebiorcow — 12, 18, 24 i 48 dni
roboczych — nalezy wigza¢ z kontrola przedsigbiorcy
z punktu widzenia konkretnego organu kontroli, a nie, jak
wydawac by sie mogto, chcial prawodawca — z perspektywy
przedsiebiorcy. W konsekwencji przepis nalezy rozumiec
w ten sposob, ze kazdemu organowi kontroli przypisany zo-
stal okre§lony limit czasu kontroli w skali roku u danego
przedsiebiorcy. Biorac pod uwage liczbe organdéw upraw-
nionych do kontroli przedsigbiorcow w Polsce, w zasadzie
kontrole u konkretnego przedsigbiorcy moga trwac przez
caly rok, nawet jeSli beda one wykonywane w okreSlonym
limicie czasu (nie uwzgledniajac mozliwos$ci przediuzania
czasu kontroli, ponownych kontroli, kontroli wykonywane;j
przez organy inne niz organy administracyjne, np. organy
Scigania, oraz sytuacji wyjatkowych, w ktorych w ogodle nie
stosuje si¢ limitow czasu kontroli). Tymczasem, jak wska-
zuje uzasadnienie do projektu ustawy, intencja prawodaw-
cy bylo osiagniecie zupelnie innego celu, tj. ograniczenie
liczby i czasu wszystkich kontroli u danego przedsigbiorcy
w skali roku. Obowiazujacy wowczas przepis takiego roz-
wigzania nie zapewnial. Summa summarum brzmienie
przepisu pozostawalo w ewidentnej sprzecznosci z intencja
prawodawcy i rowniez w jego ocenie nie zapewnialo nalezy-
tej ochrony intereséw przedsiebiorcow'>. Majac powyzsze
na uwadze, w 2012 r. zaproponowano nowelizacje art. 83
ust. 1 ustawy o swobodzie dziatalnoS$ci gospodarczej, zmie-
rzajaca do normatywnego wyrazenia pierwotnego ratio legis
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przepisu. Zgodnie z nowym brzmieniem przepisu czas
trwania wszystkich kontroli organéw kontroli u przedsie-
biorcy w jednym roku kalendarzowym nie mdgt przekra-
cza¢ okreSlonych wczesniej termindw. Projekt nowelizacji
podzielil organizacje zrzeszajace przedsigbiorcow oraz
przedstawicieli administracji publicznej'®. Pierwsi, co na-
turalne, podnosili zasadno$¢ i celowos$¢ zaproponowanych
zmian, drudzy za§ w pierwszej kolejnosci kwestionowali
ich zgodno$¢ z regulacjami europejskimi. Zgtaszane wat-
pliwosci dotyczyly przede wszystkim naruszenia zasady
tzw. lojalnej wspdtpracy wynikajacej z art. 4 ust. 3 Traktatu
o Unii Europejskiej'’, z ktorej wywodzi si¢ migdzy innymi
zasada efektywnoSci. Zgodnie z nig pafistwa czlonkowskie
UE w sprawach nieregulowanych prawem europejskim
moga przyjmowac wewnetrzne regulacje wedtug wlasnego
uznania, ale tylko takie, ktore nie uniemozliwiaja lub zbyt-
nio nie utrudniaja wykonywania zobowiazan wynikajacych
z Traktatéw lub innych aktow instytucji Unii (zob. Rewi-
zorski, 2013, s. 29-49; Barcz & Goérka, 2009, s. XX; L.azow-
ski, 2010, s. 159). Jak podnosili przeciwnicy zmiany regula-
cji limitu czasu kontroli przedsigbiorcow, projekt ograni-
czal mozliwo$¢ nadzoru, gdyz uzaleznial mozliwo$¢ jego
efektywnego sprawowania od dziataf innych organow kon-
trolnych'®. Argumenty przedstawione przez ekspertéw obu
stron sporu zostaly wystuchane i rozpatrzone przez Komi-
sje Ustawodawczg, ktora 15.11.2012 r. podjeta uchwate,
zgodnie z ktdra poselski projekt ustawy o zmianie ustawy
0 swobodzie dziatalnoSci gospodarczej zostat uznany za
dopuszczalny'. Prace legislacyjne nad projektem zostaly
jednak przerwane, skutkiem czego projekt zmiany ustawy
nie wszedl w zycie. Tymczasem problem zasad liczenia li-
mitow czasu kontroli nadal istnial w praktyce obrotu.
Liczni przedsigbiorcy powotywali si¢ na pierwotne zatoze-
nia ustawy, sadzac, ze wskazane w ustawie limity, wbrew
jej literalnej wyktadni, chronity ich przed kontrolami
trwajacymi poza zakre§lony w ustawie okres. Bledne prze-
Swiadczenie przedsiebiorcow potwierdzaly wydawane
w poszczegdlnych sprawach orzeczenia sadow administra-
cyjnych?.

Stanu prawnego w tym zakresie nie zmienito zastgpienie
w 2018 r. ustawy o swobodzie dzialalnoSci gospodarczej pa-
kietem ustaw, zwanym Konstytucja dla biznesu. Mowa tu
zwlaszcza o nalezacej do tego pakietu ustawie — Prawo
przedsiebiorcow, ktora przejeta wicksza czes¢ dotychezaso-
wej regulacji’!. Artykut 55 ustawy — Prawo przedsi¢bior-
cOw, zamieszczony w rozdziale 5 ustawy zatytutowanym
,»Ograniczenia kontroli dziatalnoSci gospodarczej” podtrzy-
mal dotychczasowe rozwigzania w zakresie limitow czasu
kontroli. W konsekwencji limity czasu kontroli nadal odno-
sza sie nie tyle do przedsiebiorcy, ile do poszczegdlnych or-
ganow kontrolnych. Warto przy tym raz jeszcze zauwazyc,
ze w pierwotnym tekScie ustawy o swobodzie dzialalnoSci
gospodarczej przy limitach czasu kontroli wskazano trzy sy-
tuacje, w ktorych ograniczenia tego mozna bylo nie stoso-
waé, podczas gdy obecnie obowigzujaca regulacja prawa
przedsigbiorcéw (,,Ograniczenia kontroli dziatalnoSci go-
spodarcze]”) przewiduje odstepstwa w tym zakresie w trzy-
dziestu sze$ciu przypadkach przewidzianych tylko sama
ustawg — Prawo przedsigbiorcow?.
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Wyjatki od limitu czasu kontroli

Niejako rownolegle do limitow czasu kontroli przedsie-
biorcy uregulowane zostaly sytuacje w toku postepowania
kontrolnego, ktorych czasu trwania nie wlicza si¢ do limi-
tow czasu kontroli. W konsekwencji pomimo rozpoczecia
postepowania kontrolnego w niektorych, szczegélnych
przypadkach uplywajacy czas nie jest uwzgledniany w toku
postepowania kontrolnego w kontekscie obliczania limitow
czasu kontroli. Prawodawca zasadniczo przewidziat trzy ta-
kie sytuacje.

Pierwsza dotyczy zachowania przedsiebiorcy, ktory ma
prawo, lecz nie obowiazek, do osobistego udziatu w czyn-
noSciach kontrolnych. JeS§li przedsiebiorca nie zamierza
uczestniczy¢ osobiScie w postepowaniu kontrolnym, ma
obowiazek wskazac osobg, ktdra bedzie uprawniona do re-
prezentowania go w czasie kontroli. Co do zasady organ
kontrolny moze jednak prowadzi¢ postepowanie kontrolne
nawet wowczas, gdy przedsigbiorca lub wskazana przez nie-
go osoba nie uczestnicza w poszczegdlnych czynnoSciach
kontrolnych. Dopiero, jezeli nieobecno$¢ tych oséb stano-
wi przeszkode w ich dokonywaniu (np. ze wzgledu na ogra-
niczony dostep do okreSlonych danych, do pomieszczen,
urzadzen, instalacji itp.), do czasu kontroli nie wlicza si¢
czasu nieobecnoSci przedsigbiorcy lub upowaznionej przez
niego osoby. W takiej sytuacji czas, ktdrego nie wlicza si¢
do limitow czasu kontroli, powinno liczy¢ si¢ od chwili rze-
czywiste] niemoznos$ci dokonywania okre§lonej czynnoSci
kontrolnej lub ciagu takich czynnoSci do czasu ustania
przeszkody. W mysl zasady de minimis non curat praetor
ustawa — Prawo przedsi¢biorcow nie odnosi si¢ bezposred-
nio do trudno$ci w dokonywaniu czynnoSci kontrolnych
podczas nieobecnoSci przedsigbiorcy lub jego przedstawi-
ciela, jesli mozna je tatwo pokonaé, kontaktujac si¢ z nimi
za pomocg Srodkow porozumiewania si¢ na odleglo$¢ lub
korzystajac z pomocy pracownikOw przedsigbiorcy.

Druga sytuacja ma miejsce w ramach tzw. przerwy w cza-
sie kontroli. Zgodnie z artykutem 56 ustawy — Prawo przed-
siebiorcOw organ kontroli moze przerwac kontrole na czas
niezbedny do przeprowadzenia badaf probki produktu lub
probki kontrolnej, jezeli jedyna czynnoscia kontrolna po
otrzymaniu wyniku badania bedzie sporzadzenie protokotu
kontroli. Organ kontrolny ma przy tym obowiazek zawiado-
mi¢ przedsigbiorce o zamiarze przeprowadzenia badan
oraz przerwaniu kontroli. W §wietle przepisu przerwanie
kontroli jest mozliwe tylko w jej ostatniej fazie, tuz przed
sporzadzeniem protokotu pokontrolnego. Organ kontroli
po uzyskaniu wynikdw badan w zasadzie nie ma juz mozli-
wosci dokonywania innych czynnosci kontrolnych. Nie jest
jednak jasne, jak nalezy podej$¢ do sytuacji, zwlaszcza
w kontekscie limitéw czasu kontroli, w przypadku gdy or-
gan kontrolny po otrzymaniu wynikéw badan jednak zdecy-
duje si¢ na podjecie jakiejkolwiek dodatkowej, innej niz
sporzadzenie protokotu pokontrolnego, czynnosci. Ustawa
nie przesadza bowiem, czy czas przerwy w kontroli w takim
przypadku powinien by¢ wliczany do limitu czasu kontroli.
Wykladnia literalna przepisu wskazuje, ze warunek ostat-
niej czynnoSci przed sporzadzeniem protokolu w postaci
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przeprowadzenia badafn odpowiednich probek odnosi si¢
do mozliwosci przerwania kontroli w ogdle, a nie samego
czasu przerwy i ewentualnego wliczania go do ustawowych
limitéw czasu kontroli. W konsekwencji, nawet jeli organ
kontrolny podjatby dodatkowa czynnos¢ kontrolna, powin-
no pozostawac to bez wplywu na czas kontroli (czasu prze-
rwy nadal nie powinno wlicza¢ si¢ do limitu czasu kontro-
li). Jak si¢ wydaje, rowniez bez wplywu na czas kontroli
oraz limit czasu kontroli pozostaje kwestia czasu, jakiego
potrzebuje organ kontrolny na przeprowadzenie badan sto-
sownej probki. Jak stanowi ustawa, ,czas niezbedny do
przeprowadzenia badan” jest pojeciem nieokre$lonym i je-
go dlugosé zalezy zawsze od specyfiki okolicznos$ci danego
przypadku. Nawet, gdyby uzna¢, ze doszto do przekrocze-
nia czasu niezb¢dnego na przeprowadzenie badan, okolicz-
no$¢ ta pozostaje bez wplywu na czas kontroli w kontekscie
ustawowego limitu czasu kontroli.

Natomiast kluczowe znaczenie dla obliczania limitu cza-
su kontroli w przypadku przerwy w kontroli ma mozliwo§¢
wykonywania przez przedsigbiorce dziatalnosci gospodar-
czej oraz nieograniczony dost¢p do prowadzonej przez nie-
go dokumentacji i posiadanych rzeczy, z wyjatkiem probki
zabezpieczonej w celu kontroli. Jest to warunek niewlicza-
nia czasu przerwy do limitéw czasu kontroli. Jesli wigc
przedsigbiorca nie mogl w czasie przerwy wykonywacé dzia-
talnosci gospodarczej lub mial ograniczony dost¢p do pro-
wadzonej przez siebie dokumentacji i posiadanych rzeczy,
czas takiej przerwy powinien by¢ wliczany do limitdéw czasu
kontroli. W odniesieniu do wykonywania dziatalnosci go-
spodarczej skutek taki ustawa wiaze tylko z brakiem mozli-
wosci jej wykonywania, a nie z trudnoSciami w jej prowa-
dzeniu. Jesli jednak pobranie probki w celu przeprowadzenia
jej badan stanowitoby na tyle istotne ograniczenie mozliwo-
§ci prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, ze kwestiono-
waloby zasadno$¢ lub sens jej wykonywania, wydaje si¢, ze
w takim przypadku zasadne jest wliczanie czasu przerwy do
ustawowych limitéw czasu kontroli. Konstrukcja instytucji
przerwy w kontroli jednoznacznie wskazuje, ze jej gtéwnym
celem jest przede wszystkim zapewnienie przedsigbiorcy
mozliwosci realnego wykonywania nieograniczonej kontro-
la dziatalno$ci w czasie, gdy organ kontrolny przeprowadza
stosowne badania. Tylko wowczas, gdy obie te przestanki sa
spelnione, czasu na przeprowadzenie badan (czasu prze-
rwy) nie wlicza si¢ do ustawowych limitéw czasu kontroli.
W przeciwnym wypadku, tj. jesli przedsiebiorca nie ma pet-
nej, okreslonej ustawg swobody prowadzenia dziatalnosci
lub dysponowania swoim mieniem, w tym prowadzenia do-
kumentacji, ratio legis przepisu regulujacego przerwe
w kontroli i jej niewliczania do ustawowego limitu czasu
kontroli nie jest speinione, a przedsigbiorca moze doswiad-
cza¢ wigkszych ograniczen, niz gdyby to mialo miejsce
w czasie kontroli. Warto przy tym réwniez wskazac, ze jak
byta mowa juz wyzej, ograniczenie czasu kontroli de facto
i de iure wprowadzone zostalo jako zabezpieczenie przed-
sigbiorcy przed diugotrwalymi kontrolami danego organu
kontroli w czasie roku kalendarzowego. Jednocze$nie regu-
lacja taka zmusza organy kontrolne do sprawnego i efek-
tywnego przeprowadzania czynnosci kontrolnych, tak aby



ewentualne ucigzliwo$ci zwigzane z kontrolg byly jak naj-
mniejsze (zasada minimalizacji ucigzliwosci postepowania
kontrolnego, art. 52 ustawy — Prawo przedsigbiorcow).
W konsekwencji utrudnianie przedsigbiorcy prowadzenia
dziatalnoSci gospodarczej w czasie przerwy w jego kontroli
przy jednoczesnym wytaczeniu tego czasu z ustawowych li-
mitdw czasu kontroli stanowiloby obejscie przepisow prawa
i wypaczatoby sens regulacji przerwy w kontroli>.

Trzecia sytuacja obejmuje regulacje Srodkdw ochrony
prawnej przedsigbiorcy w czasie kontroli. Zgodnie z art. 59
ust. 1 w zw. z art. 59 ust. 5 pkt 2 ustawy — Prawo przedsie-
biorcoéw przedsiebiorca moze wnie$¢ sprzeciw wobec pod-
jecia i wykonywania przez organ kontroli czynno$ci z naru-
szeniem przepisOw art. 48, art. 49, art. 50 ust. 11 5, art. 51
ust. 1, art. 54 ust. 1, art. 55 ust. 112 oraz art. 58, co powo-
duje wstrzymanie biegu czasu trwania kontroli od chwili
wniesienia sprzeciwu do dnia zakoficzenia postgpowania
wywolanego jego wniesieniem. Rozwigzanie to skorelowa-
ne jest z regulacja wstrzymania czynno$ci kontrolnych or-
ganu kontroli, ktdrego sprzeciw dotyczy, od chwili dorecze-
nia kontrolujacemu zawiadomienia o wniesieniu sprzeciwu.

Legalne przekroczenie limitéw

Nalezy doda¢, ze wskazane limity czasu kontroli moga
by¢ zgodnie z ustawg legalnie przekroczone w dwoch przy-
padkach. Pierwszy dotyczy kontroli skarbowe;j. Jesli podczas
kontroli skarbowej zostanie wykryte zanizenie zobowigza-
nia podatkowego w wysokoSci przekraczajacej rownowar-
tos¢ 10% kwoty zadeklarowanego zobowiazania podatko-
wego, jednak nie nizszej niz 500 zi, lub zawyzenie straty
w wysokosci przekraczajacej rownowarto$¢ 50% kwoty za-
deklarowanej straty, jednak nie nizszej niz 2500 zi, albo
w przypadku ujawnienia faktu nieztozenia deklaracji pomi-
mo takiego obowiazku organ kontroli ma mozliwo$¢, po
uprzednim zawiadomieniu przedsiebiorcy o wykrytych nie-
prawidtowoSciach, przedluzy¢ czas kontroli maksymalnie
do dwukrotnosci limitow wskazanych w ustawie, a odnosza-
cych si¢ do danego, kontrolowanego przedsigbiorcy?*. Dru-
ga mozliwo$¢ przekroczenia ustawowego limitu czasu kon-
troli ma charakter uniwersalny, dotyczy kazdego organu
kontroli. Wystepuje ona wdwczas, gdy wyniki kontroli wy-
kazaly razace naruszenie przepisOw prawa przez przedsie-
biorce (zob. Gronkiewicz-Waltz & Jaroszynski, 2011, s. 290).
W takiej sytuacji organ kontrolny moze przeprowadzi¢ po-
wtorng kontrole, a czasu takiej kontroli nie wlicza si¢ do
wyzej wskazanych limitow czasu kontroli. Nalezy jednak
podkresli¢, ze powtdrna kontrola jest dopuszczalna tylko
w tym samym zakresie przedmiotowym i moze mie¢ miejsce
tylko w tym samym roku kalendarzowym. JeSli wigc po-
wtorna kontrola zostataby przeprowadzona na przelomie
roku, czas, jaki zajmg czynnoSci kontrolne w nowym roku,
wliczany jest do limitu czasu kontroli danego organu kon-
trolnego, jaki przystuguje mu u danego przedsigbiorcy
w tym nowym roku. Przestanka przekroczenia limitu czasu
kontroli w tym przypadku jest stwierdzenie w poprzednim
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postepowaniu kontrolnym razacego naruszenia przepisow
prawa. Ustawa — Prawo przedsigbiorcow nie definiuje poje-
cia ,razacego naruszenia” prawa. W tym zakresie nalezy
siegna¢ do wypracowanych przez doktryne i orzecznictwo
kanondéw interpretacyjnych (por. Pokryszka, 2013, s. 109
i n.; Wrzesniewski, 2010 r., s. 268; Sieradzka, 2013; Kubac-
ki, 1997).

Przedluzenie czasu kontroli

Od legalnego przekroczenia limitu czasu kontroli nalezy
odrozni¢ przedtuzenie czasu kontroli. Instytucja przediuze-
nia czasu kontroli pozwala organowi kontrolnemu przedtu-
zy¢ czas kontroli ponad limit wskazany w upowaznieniu do
przeprowadzenia kontroli, jednak nie umozliwia narusze-
nia limitow okreSlonych ustawa. Przedluzenie czasu kon-
troli jest mozliwe tylko z przyczyn niezaleznych od organu
kontroli i wymaga uzasadnienia na piSmie, ktdre dorgcza
sie kontrolowanemu przedsiebiorcy (zob. Pokryszka, 2013,
s. 109 i n.; Gronkiewicz-Waltz & Jaroszyfiski, 2020 r., s. 290;
Wrzeéniewski, 2010, s. 267; Kosikowski, 2011 r., s. 523-524).
W literaturze przedmiotu zostat wyrazony poglad, zgodnie
z ktorym przyczyny przedluzenia czasu kontroli nie moga
wigzac si¢ z przyczynami dotyczacymi samego organu kon-
trolnego (Sieradzka, 2013; Pokryszka, 2013, s. 109 i n.).
Mozna mie¢ w tym zakresie watpliwoSci, skoro ustawa nie
ogranicza tej przestanki do okolicznoSci zwiazanych z kon-
trolowanym przedsigbiorca, organem kontrolnym czy ja-
kimkolwiek innym podmiotem lub okoliczno$cig. Artykut
55 ust. 3 ustawy — Prawo przedsiebiorcow stwierdza jedy-
nie, ze przyczyny przedluzenia czasu kontroli musza byé
niezalezne od organu kontroli, co nie oznacza, ze nie moga
one wystapi¢ po stronie organu kontrolnego, jeSli ten nie
mial lub nie mogt mie¢ wplywu na wystapienie tego typu
okolicznosci.

Pojecie dnia roboczego

Jednym z kluczowych elementdéw przy ustalaniu limitu
czasu kontroli jest pojecie dnia roboczego. Skoro ustawa,
wskazujac limit czasu kontroli, postuguje sie tym pojeciem,
nie jest bez znaczenia ustalenie wiasciwego rozumienia te-
go sformutowania. Naturalnie zadna z dotychczasowych
ustaw regulujacych podejmowanie, prowadzenie oraz za-
konczenie dziatalnoSci gospodarczej nie definiowata tego
pojecia. Tymczasem nabiera ono szczegdlnego znaczenia
w przypadku okreSlenia w upowaznieniu do kontroli czasu
kontroli w jednostkach czasu innych niz dziefi. Zgodnie bo-
wiem z art. 49 ustawy — Prawo przedsiebiorcow upowaznie-
nie do przeprowadzenia kontroli zawiera w szczegOlnoSci
wskazanie daty rozpoczecia i przewidywanego terminu za-
konczenia kontroli. W przypadku, gdy okres ten jest wska-
zany w dniach roboczych, ustalenie, jaka cze$¢ z okreslone-
go ustawa limitu czasu kontroli zostala wykorzystana, jest
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naturalnie proste. Problem moze pojawic si¢, gdy okres ten
jest wskazany w godzinach. W takim przypadku nalezy
ustali¢, z ilu godzin sktada si¢ dzief roboczy. Z pomoca
w tym zakresie przychodzi art. 48 ust. 6 ustawy — Prawo
przedsiebiorcow. Zgodnie z nim czynno$ci kontrolne doko-
nywane w zwigzku z pobraniem probek i dokonywaniem
ogledzin nie moga przekracza¢ jednego dnia roboczego,
natomiast czynnosci zwiazane z dokonywaniem pomiarow
nie moga przekracza¢ kolejnych 24 godzin liczonych od
chwili rozpoczecia tych czynnosci. Cho¢ przywotany przepis
nie definiuje dnia roboczego, z jego tresci wynika, ze pra-
wodawca uznaje 24-godzinny dzien roboczy.

Inna kwestia zwigzang z pojeciem dnia roboczego jest
ustalenie, jakie dni mozna uznac za robocze. Za punkt wyj-
Scia mozna obrac art. 51 ustawy — Prawo przedsiebiorcow,
ktory stanowi migdzy innymi, ze kontrol¢ przeprowadza sie
w godzinach pracy lub czasie faktycznego wykonywania
dziatalnoSci gospodarczej przez przedsigbiorce. Oznacza
to, ze jezeli przedsiebiorca prowadzi dziatalno$¢ tylko
w wybrane dni tygodnia, nawet jesli s3 to dni, w ktorych or-
gan kontrolny nie pracuje, kontrola moze odby¢ sie tylko
w tych dniach. Analogicznie nalezy podejs$¢ do czasu, w kto-
rym kontrola moze by¢ wykonywana. Jezeli przedsi¢biorca
prowadzi dziatalno$¢ (np. lokal gastronomiczny, dyskote-
ke) w godzinach popotudniowych lub nocnych, kontrola
rowniez moze by¢ przeprowadzana tylko w tych godzinach.
Pewnym rozwigzaniem dla organ6éw kontrolny¢h, ktore na-
turalnie co do zasady nie prowadza o tej porze dziatalnosSci,
jest wskazanie w przepisie mozliwoSci prowadzenia kontro-
li takze w czasie faktycznego wykonywania dzialalnoSci
przez przedsigbiorce. Takie sformulowanie przepisu po-
zwala organom kontrolnym na przeprowadzenie kontroli
nie tylko w czasie Swiadczenia uslug przez przedsigbiorce
(np. w godzinach nocnych), ale rowniez w czasie, w ktorym
przedsiebiorca przygotowuje si¢ do ich wykonywania, np.
otwarcia lokalu (sprzatanie lokalu, dokonywanie zakupow
itd.), co zwykle ma miejsce w godzinach pracy organow
kontrolnych. Jednocze$nie jednak wypada podkresli¢
1 przypomnie¢, ze mowa tu jedynie o zasadzie, gdyz ustawa
wprowadza w tym zakresie liczne wyjatki>. Majac powyzsze
na uwadze, cho¢ nie bez pewnych watpliwosci, mozna przy-
ja¢, ze celem ustawodawcy przy okreSlaniu limitow czasu
kontroli byto odniesienie dni roboczych do dni pracy przed-
siebiorcy (tak tez Pokryszka, 2013, s. 109 i n.; Marianski,
2013, s. 45-46). W tym miejscu warto jednak zwrocié uwa-
ge, ze bez watpienia artykut 51 ustawy — Prawo przedsie-
biorcoéw okresla miejsce i czas przeprowadzania kontroli,
odnoszac je do aktywnosci przedsigbiorcy. Tymczasem art. 55
ustawy — Prawo przedsi¢biorcow dotyczy limitow czasu
kontroli, jednak odnosi si¢ do dziatalnoSci organu kontrol-
nego. Limity czasu kontroli przedsigbiorcy pozostaja w $ci-
stej korelacji z czasem, w ktorym zgodnie z art. 51 ustawy —
Prawo przedsigbiorcow moze by¢ prowadzona kontrola.
I tak dochodzi do problemu ustalenia charakteru prawnego
soboty, ktdra z perspektywy przedsigbiorcy moze by¢ uzna-
na za dzief roboczy, ale niekoniecznie z punktu widzenia
organu kontrolnego. W orzecznictwie kwestia ustalenia,
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ktore dni sa dniami roboczymi, nie jest jednoznacznie roz-
strzygnieta. W tym kontekScie, przyktadowo, Wojewodzki
Sad Administracyjny w Biatymstoku orzekl, ze sobota nie
jest dniem roboczym w rozumieniu ustawy o swobodzie
dziatalnoSci gospodarczej. Jednoczesnie WSA podkreslit,
ze chociaz sobota nie jest dniem ustawowo wolnym od pra-
cy, o ktdrym mowa w art. 115 kodeksu cywilnego i art. 57 § 4
kodeksu postgpowania administracyjnego, to jednoczes$nie
nie moze by¢ ona traktowana jako typowy dziefi roboczy.
W konsekwencji WSA przyjal, Ze sobote powinno wytaczyé
si¢ z ustawowego limitu czasu kontroli dziatalnoSci gospo-
darczej przedsigbiorcy®. Przyjety przez Sad poglad wydaje
si¢ kontrowersyjny. Zestawienie art. 51 oraz 55 ustawy —
Prawo przedsigbiorcow oraz przywotanych art. 115 kodek-
su cywilnego i art. 57 kodeksu postepowania administracyj-
nego nie pozwala na wytaczenie z limitu czasu kontroli so-
boty jako dnia ,,nieroboczego”?’. Taka interpretacja mogla-
by prowadzi¢ do wydluzenia ustawowego limitu czasu kon-
troli przedsiebiorcy, a brak jest wystarczajacych podstaw
prawnych do takiego zabiegu (interpretacja contra legem).

Przedmiotem rozwazaf w literaturze oraz orzecznictwie
stal si¢ takze problem wliczania do ustawowego limitu cza-
su kontroli dni roboczych, w ktorych nie sa wykonywane
czynnoSci kontrolne, cho¢ sg one objete okresem kontroli
wskazanym w upowaznieniu do kontroli. Sytuacja taka ma
miejsce wowczas, gdy czynnoSci kontrolne sag wykonywane
jedynie w wybrane dni z okresu wskazanego w upowaznie-
niu do przeprowadzenia kontroli. Powstaje wowczas pytanie,
czy pozostate dni, w ktorych nie byly wykonywane czynno-
Sci kontrolne, powinny by¢ wliczane do ustawowego limitu
czasu kontroli. Miedzy innymi K. Pokryszka, A. Marianski
i A. Zywicka podkreslaja, ze wykluczenie z limitu czasu
kontroli dni, w ktorych nie sa wykonywane czynnosci kon-
trolne, sztucznie wydtuzaloby dozwolony przez ustawe limit
czasu kontroli, jednocze$nie pozwalaloby organom kontrol-
nym na swoista opieszalo§¢ w postepowaniu kontrolnym,
a tym samym wywotywanie tzw. efektu mrozacego u przed-
sigbiorcy (zob. Pokryszka, 2013, s. 119 i n.; Marianski, 2013,
s. 46; Zywicka, 2019, s. 223-224). O ile w literaturze przed-
miotu do$¢ zgodnie przyjmuje sie, ze ze wzgledu przede
wszystkim na potrzebe¢ ochrony interesow przedsigbiorcow
dni takie powinny by¢ wliczane do limitu czasu kontroli, to
W orzecznictwie sprawa ta nie jest ujmowana tak jedno-
znacznie. Pierwotnie Naczelny Sad Administracyjny przy-
jal, ze czas trwania kontroli przedsigbiorcy powinno si¢ li-
czy¢ od chwili rozpoczecia czynnosci kontrolnych (tj. od
przedstawienia przedsi¢biorcy upowaznienia do przepro-
wadzenia kontroli lub legitymacji stuzbowej) do momentu
zakoficzenia kontroli, za ktdry uznat przedstawienie kon-
trolowanemu przedsigbiorcy protokotu pokontrolnego”.
Z takiego ujecia mozna byto wyprowadzi¢ wniosek, ze Sad
przyjmuje ,,formalne” ujecie czasu kontroli, nie uznajac za
czas kontroli jedynie tego okresu, w ktdrym organ kontrol-
ny podejmuje konkretne czynnosci kontrolne (ujecie sensu
stricto czasu kontroli). Takie samo stanowisko zajat WSA
w Lodzi, ktory orzekl, ze ,,wliczanie poszczegolnych dni ro-
boczych do czasu trwania kontroli nie jest uzaleznione od



tego, czy kontrolujagcy wykonuje w danym dniu czynnoSci
kontrolne””. Nastepnie jednak, po zaledwie kilku latach,
w wyroku z 7.06.2017 r. NSA orzekt, ze do dni kontroli na-
lezy zaliczy¢ tylko dni, w ktorych pracownicy organu kon-
troli faktycznie przebywali w siedzibie przedsigbiorcy™.
W najnowszym orzecznictwie NSA wydaje si¢ powraca¢ do
wczesniejsze] reprezentowanego stanowiska. W wyroku
z 19.02.2020 r. NSA stwierdzil miedzy innymi, ze organy
podatkowe nie moga prowadzi¢ kontroli u przedsigbior-
cOw, przekraczajac ustawowe limity czasu. NSA wskazat, ze
limity te nie pozwalaja na przekraczanie odpowiednio 12,
18, 24 1ub 48 kolejnych dni roboczych®!. W §lad za orzecz-
nictwem NSA poszio orzecznictwo wojewodzkich sadow
administracyjnych, ktére jednak nadal podtrzymuja po-
przednia lini¢ orzecznicza NSA¥. Za sporem kryja si¢ dwie
wartoS$ci. Pierwsza to ochrona przedsigbiorcy przed termi-
nowo nadmierng ingerencja organéw kontrolnych w jego
dziatalno$¢, druga za$ to potrzeba zapewnienia efektywno-
$ci dzialalnoSci organ6w administracji publicznej, w tym or-
ganow kontrolnych. Biorac pod uwage, ze obie wartoSci
chronia stuszne interesy obu stron, a finalnie stuzg takze
konsumentom i ogdtowi spoteczefistwa, trudno jest zwazyc,
ochrona ktorej z nich powinna przewaza¢ nad druga. Majac
jednak na wzgledzie teleologiczng interpretacje przepisow
regulujacych postgpowanie kontrolne, nalezy zwrdci¢ uwa-
ge, ze przepisy o kontroli dziatalnoSci gospodarczej przed-
siebiorcOw znajduja sie¢ w rozdziale pt. ,,Ograniczenia kon-
troli dziatalnoSci gospodarczej”. Nie bez znaczenia jest
rowniez podkres§lana w kazdym opracowaniu dotyczacym
kontroli zasada jej efektywnoSci. Efektywnosci kontroli
z pewnoscig nie sprzyja jej przediuzanie. Nalezy rowniez
podkresli¢, ze w zgodnie ze wskazanymi wcze$niej uwagami
narzucone przez ustawodawce limity czasu kontroli maja
na celu wymuszenie na organach kontroli maksymalnej
koncentracji w czasie kontroli, tak aby niepotrzebnie jej nie
przedtuzaé. Ustawa, okreSlajac limit czasu kontroli organu
kontroli u przedsigbiorcy, postuguje si¢ pojeciem dnia kon-
troli, a nie dnia kontroli, w ktérym wykonywane sa czynno-
Sci kontrolne. Odmienna interpretacja wprowadzonych
ustawa limitow jest sprzeczna z litera i celem ustawy i jej
praktyczna realizacja moze by¢ uznana za naruszenie pra-
wa przez organ kontrolny, skoro ten moze dziata¢ tylko na
podstawie i w granicach prawa. Ponadto nalezy podniesc,
ze okres konkretnej kontroli u danego przedsigbiorcy wy-
znacza sam organ kontrolny, przedsi¢gbiorca nie ma zadne-
go wplywu w tym zakresie na jego decyzje. W $wietle po-
wyzszego, a takze zgodnie z zasadg poglebiania zaufania do
administracji publicznej*® oraz zasada przyjaznej interpre-
tacji przepiséw prawa’* moim zdaniem uzasadniony jest po-
glad, zgodnie z ktorym do limitu czasu kontroli wlicza si¢

Przypisy/Notes
! Ustawa z 2.07.2004 r., Dz.U. z 2004 1. nr 173, poz. 1807 z pdzn. zm.

2 Ustawa z 23.12.1988 1., Dz.U. z 1988 r. nr 41, poz. 324 z pézn. zm.
3 Ustawa 2 19.11.1999 r., Dz.U. z 1999 r. nr 101, poz. 1178 z p6zn. zm.
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kazdy ze wskazanych w upowaznieniu do przeprowadzenia
kontroli przedsi¢gbiorcy dni, a nie tylko te dni, w ktorych
faktycznie byly wykonywane czynnos$ci kontrolne®.

Podsumowanie

Summa summarum zalozenia projektu ustawy wprowa-
dzajacej kompleksowa regulacje kontroli mialy ograniczyé¢
czas kontroli u przedsigbiorcy w skali roku. De facto i de iure
ograniczyly czas kontroli, ale tylko z punktu widzenia po-
szczegllnych organdw kontrolnych, nie za$ z perspektywy
przedsigbiorcow. Proby zmian tego stanu rzeczy spelzly na
niczym, gdyz przedstawiciele organdw kontrolnych przefor-
sowali uznanie takich zmian za niekorzystne dla procesu
kontroli, cho¢ ustalono, ze bylyby one zgodne z regulacja-
mi Unii Europejskiej. W konsekwencji ustawowe limity
czasu kontroli dotycza konkretnych organéw kontroli, a nie
przedsigbiorcow. Oznacza to, ze przedsiebiorcy nadal mo-
ga by¢ kontrolowani w zasadzie przez caly rok, tyle tylko, ze
przez rdzne organy kontrolne. Nalezy doda¢, ze ogranicze-
nie czasu kontroli jest w duzym stopniu iluzoryczne. Liczba
wprowadzonych wyjatkow od tej zasady jest relatywnie du-
7a, a zakres i przestanki, w ktorych moga by¢ stosowane —
szeroki. Niestety prowadzi to do przewrotnego, cho¢ praw-
dziwego wniosku, ze zasada jest brak limitu czasu kontroli
organu kontroli u przedsi¢biorcy, a wyjatkiem — jego ogra-
niczenie.

Tymczasem osiagni¢cie zakladanych celow regulacji
w tym zakresie wydaje si¢ stosunkowo proste. Ustawa — Pra-
wo przedsiebiorcow powszechnie uznawana jest za lex gene-
ralis w regulacjach dotyczacych dziatalnoSci gospodarczej
(Pokryszka, 2017, s. 29-30; Strzyczkowski, 2007, s. 205-206;
Kosikowski, 2011, s. 17-18). Na jej poziomie zasadne bylo-
by wskazanie zasady ograniczenia czasu kontroli w skali ro-
ku zaréwno dla poszczeg6olnych organéw kontrolnych, jak
i z punktu widzenia przedsigbiorcy. W ten sposdb ochrong
przed nadmiernymi kontrolami zostaliby objeci przedsie-
biorcy, a i organy kontrolne bytyby zmuszone do maksyma-
lizacji efektywnoSci czasowej postepowania kontrolnego.
Jednoczesnie, majac na wzgledzie potrzebg mozliwosci ela-
stycznego dziatania w sytuacjach nadzwyczajnych, wyjatki
od tej zasady moglyby by¢ stosowane na podstawie klauzu-
li generalnej interesu publicznego oraz przepisow szczegol-
nych. Analogiczne rozwigzanie zostalo wprowadzone np.
w odniesieniu do reglamentacji dziatalnoSci gospodarczej,
ktorej przepisy byly bardzo rozbudowane, a dzi§ maja cha-
rakter lapidarny, aczkolwiek odpowiadajacy regulacji lex
generalis.

* Nie siegajac glebiej do prawodawstwa przedwojennego i miedzywojennego. Szerzej na ten temat zob. Zapolska, 2019, s. 267-286.
2 Ustawa nazywana jest tak od nazwiska jednego z jej gtownych autoréw, tj. M. Wilczka, ministra przemystu w rzadzie M. Rakowieckiego.
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0 Zwlaszcza ustawa z 19.12.2008 1. 0 zmianie ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej oraz o zmianie niektorych innych ustaw, Dz.U. z 2009 r. nr 18, poz. 97.

7 Ustawa z 6.03.2018 ., t. j. Dz.U. 2021, poz. 162.

8 Autor wskazuje na podstawowe cechy dobrze wykonywanej kontroli: obiektywizm, bezstronno$¢, kompetentnos$¢ przeprowadzajacych ja osdb, sprawnos$¢
i efektywno$¢. Zob. Jedrzejewski & Nowicki, 1995, s. 28-37; Ochendowski, 2004, s. 412-415; Blas i in., 2004, s. 337; Starosciak, 1977, s. 348-349.

9 Znaczenie tej zasady jest podkreslane w literaturze do tego stopnia, ze niektorzy autorzy wprost przyjmuja ja za zasad¢ prawa publicznego - tak: Wierzbow-
ski, 2002, s. 194.

10 Szerzej na temat zasad postgpowania kontrolnego — zob. Blicharz, 2020.

11 Zob. druk sejmowy nr 2118 z 15.10.2003 r., s. 40, pkt 4.

12 Zob. uzasadnienie do projektu ustawy, s. 55.

13 Zgodnie z art. 78 ust. 2 limitéw tych nie stosowato si¢ do przedsigbiorcy, wobec ktérego toczylo si¢ Sledztwo lub dochodzenie, gdy odrebne przepisy prze-
widywaly mozliwos¢ przeprowadzenia kontroli w toku postepowania prowadzonego przez organ oraz gdy przeprowadzenie kontroli byto uzasadnione zagroze-
niem zycia, zdrowia lub §rodowiska naturalnego.

Y4 pzU. nr 18, poz. 97.

15 Zob. uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, druk sejmowy nr 1014 z 22.08.2012 r., s. 1.

16 Watpliwosci zasygnalizowala takze organizacja zrzeszajaca polskich pracodawcow Pracodawcy Rzeczypospolitej Polskiej, ktora jednak zgtosita kompromi-
sowa propozycje¢ wprowadzenia limitu czasu kontroli zarowno dla poszczegdlnych organdw kontrolnych, jak i limitéw czasu kontroli u przedsigbiorcy w roku ka-
lendarzowym.

17 Dz. Urz. C 326, 26/10/2012, . 1-390.

18 Zob. opinie prawne zaltaczone do projektu nowelizacji, druk sejmowy nr 1014 z 22.08.2012 r., s. 5-10.

19 Zob. opini¢ Komisji Ustawodawczej nr 136 w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej, druk sejmowy
nr 1014 z 22.08.2021 r.

20 Zob. np. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z 12.04.2017 r., IT SA/Ke 99/17, Lex nr 2289707; wyrok NSA z 29.06.2011 r. w sprawie
II FSK 345/10; wyrok NSA z 20.01.2009 r. sygn. IT GSK 644/08; wyrok NSA z 9.08.2012 r. sygn. II FSK 75/11.

21 pakiet tworza ustawa — Prawo przedsigbiorcow, ustawa o Rzeczniku Matych i Srednich Przedsigbiorcow, ustawa o zasadach uczestnictwa przedsigbiorcow
zagranicznych i innych os6b zagranicznych w obrocie gospodarczym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz ustawa o Centralnej Ewidencji i Informacji
Dziatalnosci Gospodarczej i Punkcie Informacji dla Przedsigbiorcy.

22 Art. 55 ust. 2, art. 61, art. 62, art. 63, art. 64 oraz 65 ustawy — Prawo przedsigbiorcow.

8w przypadku, gdy przedsigbiorca wskaze na piSmie, ze okreslone czynnosci kontrolne zakldcaja w istotny sposob wykonywana przez niego dziatalnosé, or-
gan kontrolny ma obowiazek uzasadni¢ konieczno$¢ podjecia takich czynnosci na pismie, w protokole kontroli (art. 52 ustawy — Prawo przedsigbiorcow).

2 Art. 55 ust. 415 ustawy — Prawo przedsigbiorcow.

25 Zob. art. 62, 63, 65 ustawy — Prawo przedsigbiorcow.

2 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z 6.04.2011 r., I SA/Bk 56/11, LEX nr 785829.

27 Szerzej na ten temat zob. Pokryszka, 2013, s. 109 i n.

28 Zob. wyrok NSA z 16.12.2011 r., Il GSK 1344/10, Lex nr 1112030.

29 Wyrok z 18.04.2014 r., TIT SA/Lu 112/13, Lex nr 1326339.

3011 FSK, 1418/15, Lex nr 2334133, podobne stanowisko NSA zajat w wyroku z 20.11.2012 r., IT GSK 1593/11, Lex nr 1291730.

311 FSK 2243/19, Legalis (dostep: 18.08.2022).

32 por. wyrok WSA w Gliwicach z 17.08.2021 r., IIT SA/G1578/21, Legalis (dostgp: 18.08.2022); wyrok WSA w Bydgoszczy z 26.08.2008 r., II SA/Bd 528/08, Lex
nr 505865; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 12.03.2018 r., IT SA/GI 948/17, Lex nr 2475447; wyrok WSA w Gliwicach z 12.03.2018 r.,
sygn. akt IT SA/GI1 948/17.

3 Art. 12 ustawy — Prawo przedsigbiorcow, art. 8 kodeksu postgpowania administracyjnego (ustawa z 14. czerwca 1960 r., tj. Dz.U. z 16.03.2021 r.,
poz. 735, dalej przywolywana takze jako k.p.a.).

3 Art. 11 ustawy — Prawo przedsigbiorcéw, art. 7a k.p.a.

Bw tym miejscu tylko na marginesie niniejszych rozwazai warto zwrdci¢ uwage na sygnalizowany weze$niej problem odniesienia dni roboczych, o ktérych mo-
wa w kontekscie ustawowego limitu czasu kontroli, do dzialalnoSci przedsigbiorcy lub organu kontroli. Jak si¢ wydaje, w tym zakresie dni robocze nalezy liczy¢
w odniesieniu do dziatalno$ci organu kontrolnego. Tak tez K. Pokryszka (2013, s. 119 i n.).
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FINANSE POWIATOW ZIEMSKICH
W POLSKIM SYSTEMIE BUDZETOWYM

Pionierska publikacja na temat finanséw ziemskich w Polsce!

W monografii w sposob usystematyzowany, kompletny i zarazem dostep-
ny zaprezentowane zostaty kwestie dotyczace historii powiatow ziemskich,
ewolucji tego szczebla samorzadu terytorialnego w Polsce, tematyki ich
ustroju, a takze problematyki organizacji powiatow i wnikliwej oceny eko-
nomicznej dochoddw i ponoszonych wydatkow. Autor podijaf réwniez prébe
stworzenia modeli statystycznych, kidre mogg zostaé wykorzystane w szcze-
golnosci przez decydentow samorzadowych w biezagcym zarzgdzaniu finan-
sami powiatow i innych szczebli JST. Ksigzka jest przeznaczona zwlaszcza
dla przedstawicieli wtadz stanowigcych i wykonawczych samorzadu teryto-
rialnego. Bedzie takze cennym zrodtem wiedzy dla Srodowiska akademic-
kiego, tj. pracownikéw naukowych i studentow ekonomii, finanséw, prawa
i administracii.
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