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Sprzeciw od czynno$ci kontrolnych jako szczegolny srodek
ochrony przedsiebiorcy

Objection to Inspection Activities as a Special Legal Instrument for Protection
of the Entrepreneur

Abstract: Objection to inspection activities is a special legal instrument that
allows an entrepreneur to react in a situation where inspection activities have been
undertaken and conducted in violation of the regulations governing the rules and
procedures for such inspections of business activities. This study analyses this instru-
ment, in particular the possibility of filing an objection and exclusions in this regard,
authorized entities, the issue of quasi-objections, the effects that the objection cau-
ses or may cause, the rules of procedure for the filing and resolution of the objection,
as well as the issues of complaints against the decision to continue controlling acti-
vities and complaints to the administrative court. In addition to the analysis of legal
provisions creating the normative construction of objection to inspection activities,
the study includes related assessments, conclusions and findings of doctrine and
jurisprudence. The study answers the question of whether an objection to inspection
activities is an effective and available instrument to protect the entrepreneur in a situ-

ation where inspection activities are conducted in violation of regulations.
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Wprowadzenie

Sprzeciw od czynnosci kontrolnych jest szczegélnym srodkiem prawnym po-
zwalajacym przedsiebiorcy reagowaé w sytuacji podjecia i prowadzenia czynnos$ci
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kontrolnych z naruszeniem przepiséw regulujacych zasady i tryb kontroli dziatalno-
$ci gospodarczej'.

Jest to srodek prawny ukierunkowany na ochrone przedsiebiorcy poprzez za-
pewnienie mozliwo$ci weryfikowania dzialan organéw kontroli, ograniczenia uzna-
niowosci i dowolnosci ich zachowan, wymagajacy prowadzenia kontroli w sposéb
rzetelny i profesjonalny, a jednoczesnie dostrzegajacy interes przedsigbiorcy jako
podmiotu kontrolowanego®. Szczegdlny charakter sprzeciwu od czynnosci kontrol-
nych przejawia sie za§ w tym, iz jest on jedynym bezposrednim i samodzielnym
instrumentem prawnym stuzacym zaskarzaniu czynnosci kontrolnych ukierunko-
wanym na ochrone prawng przedsigbiorcy przed ingerencja w sfere jego praw i wol-
nosci na etapie kontroli®.

Sprzeciw od czynnosci kontrolnych funkcjonuje w systemie prawa krajowego od
2009 r. - zostal wprowadzony na podstawie art. 1 pkt 20 ustawy z dnia 19 grudnia
2008 r. 0 zmianie ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej oraz o zmianie nie-
ktérych innych ustaw®. W aktualnym stanie prawnym znajduje umocowanie w art. 59
ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcow”.

Niniejsze opracowanie poswiecone jest analizie tego szczegdlnego srodka
ochrony przedsigbiorcy, uwzgledniajacej mozliwo$¢ wniesienia sprzeciwu i wylacze-
nia w tym zakresie, krag podmiotéw uprawnionych, problematyke quasi-sprzeciwow,
skutki, jakie wywoluje badz moze wywolywac sprzeciw, reguly postepowania w spra-
wie zlozenia i rozstrzygniecia sprzeciwu, a takze kwesti¢ zazalen na postanowienie
o kontytuowaniu czynno$ci kontrolnych oraz skarg do sagdu administracyjnego.

Poza przepisami prawnymi kreujacymi konstrukcje normatywna sprzeciwu od
czynnoéci kontrolnych analiza uwzglednia réwniez oceny, wnioski i ustalenia dok-
tryny oraz judykatury.

Opracowanie zmierza do odpowiedzi na pytanie: czy sprzeciw od czynnosci
kontrolnych w konstrukeji przyjetej w art. 59 u.p.p. stanowi wystarczajaco efektywny
i dostepny srodek ochrony przedsiebiorcy w sytuacji podjecia i prowadzenia czynno-
$ci kontrolnych z naruszeniem przepisow?

1 Por. wyrok NSA w Warszawie z dnia 6 czerwca 2012 r., I GSK 698/11, LEX nr 1215510.

O funkgji ochronnej, kontrolnej i porzadkujacej sprzeciwu od czynnosci kontrolnych jako $rodka
prawnego zob. D. Zalewski, Ochrona praw podatnika w kontroli podatkowej, Warszawa 2021,
S. 249-254.

3 Ibidem, s. 238-241; D. Szafranski, Standardy kontroli, ,,Studia Iuridica” 2011, nr 53, s. 273-275;
A. Holda-Wydrzynska, Kontrola dziatalnosci gospodarczej przedsigbiorcy, (w:) R. Blicharz (red.),
Przedsigbiorca. Zagadnienia wybrane, Katowice 2017, s. 230-231; zob. wyrok NSA z dnia 28
czerwca 2016 r., IT OSK 2633/14, LEX nr 2106706; uchwala (7) NSA z dnia 13 stycznia 2014 r., IT
GPS 3/13, LEX nr 1408525; wyrok TK z dnia 20 grudnia 2017 r., SK 37/15, LEX nr 2410628.

4 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o zmianie ustawy o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej oraz
o zmianie niektdrych innych ustaw (Dz.U. z 2008 r., Nr 18, poz. 97).

5 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsigbiorcow (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 221 ze zm.)
- dalej u.p.p.
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1. Mozliwo$¢ wniesienia sprzeciwu i podmiot uprawniony do wniesie-
nia sprzeciwu

1.1. Mozliwos$¢ wniesienia sprzeciwu

Juz na wstepie nalezy podkresli¢, iz mozliwos¢ przedsigbiorcy do skorzystania
z analizowanego $rodka ochrony jest ograniczona.

Art. 59 ust. 1 u.p.p. stanowi wprost, iz przedsigbiorca moze wnies¢ sprzeciw wy-
acznie wobec podjecia i wykonywania przez organ kontroli czynnosci z narusze-

niem:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

zasady zawiadomienia o zamiarze wszczecia kontroli, o ktérej mowa w art. 48
uwp.p.,

zasady profesjonalnego wszczgcia i prowadzenia kontroli, o ktérej mowa
wart. 49 u.p.p.,

zasady prowadzenia czynnoséci kontrolnych w obecnosci przedsigbiorcy,
osoby przez niego upowaznionej lub pracownika przedsiebiorcy, o ktdrej
mowa w art. 50 ust. 1i 5 uw.p.p.,

zasady przeprowadzania kontroli w siedzibie przedsigbiorcy lub w miejscu
wykonywania dziatalnosci gospodarczej oraz w godzinach pracy lub w czasie
faktycznego wykonywania dziatalnosci gospodarczej przez przedsiebiorce,
o ktérej mowa w art. 51 ust. 1 u.p.p.,

zakazu réwnoczesnego podejmowania i prowadzenia wiecej niz jednej kon-
troli dzialalnosci przedsigbiorcy, o ktérym mowa w art. 54 ust. 1 u.p.p.,
zasady ograniczonego czasu trwania kontroli, o ktorej mowa w art. 55 ust.
1-2 u.p.p.,

zasady wylaczenia mozliwosci przeprowadzenia ponownej kontroli przez ten
sam organ kontroli, o ktorej mowa w art. 58 u.p.p.

Ponadto art. 59 ust. 2 u.p.p. expressis verbis wylacza mozliwo$¢ wniesienia przez
przedsigbiorce sprzeciwu od czynnosci kontrolnych. Zgodnie z tym przepisem wnie-
sienie sprzeciwu nie jest dopuszczalne, gdy:

1)

organ przeprowadza kontrole, uznajac, ze jej przeprowadzenie jest niezbedne

dla przeciwdzialania popelnieniu przestepstwa lub wykroczenia, przeciw-

dzialania popelnieniu przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbo-

wego lub zabezpieczenia dowoddw jego popelnienia i z tego wzgledu odstapit

od (dopuscil sie naruszenia):

a) zasady zawiadomienia o zamiarze wszczecia kontroli — na podstawie art.
48 ust. 11 pkt 2 u.p.p.,
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2)

b) zasady prowadzenia czynnosci kontrolnych w obecnosci przedsigbiorcy,
osoby przez niego upowaznionej lub pracownika przedsigbiorcy - na pod-
stawie art. 50 ust 2 pkt 2 u.p.p.,

c) zakazu réwnoczesnego podejmowania i prowadzenia wigcej niz jednej
kontroli dzialalnosci przedsiebiorcy — na podstawie art. 54 ust. 1 pkt 2
uwp.p.,

d) zasady ograniczonego czasu trwania kontroli — na podstawie art. 55 ust. 2
pkt 2 u.p.p;;

organ przeprowadza kontrole przedsigbiorcow wykonujacych konkretny ro-
dzaj dziatalnosci gospodarczej lub w zakresie konkretnego jej obszaru i po-
dejmowanych w jego obrebie dzialan uregulowanych w odrebnych ustawach
szczegolnych®, do ktorych na mocy art. 62 u.p.p. nie stosuje si¢ zasad kontroli
przedsigbiorcy okreslonych w u.p.p., tj. dzialalnosci gospodarczej przedsie-
biorcow w zakresie:

a) objetym kontrolg zwigzang z obejmowaniem towaréw procedura celng
i powrotnym wywozem, dokonywang w urzedzie celno-skarbowym albo
miejscu wyznaczonym lub uznanym przez organ celny albo graniczna
kontrolg fitosanitarng,

b) objetym kontrolg srodkéw ochrony roélin wprowadzanych na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej,

c) objetym kontrolg przemieszczajacych si¢ srodkow transportu, oséb z nich
korzystajacych oraz towaréw nimi przewozonych,

d) obejmujacym zakup produktéow lub ustug sprawdzajacym rzetelnos¢
uslugi,

e) obejmujacym sprzedaz dokonywana poza punktem stalej lokalizacji
(sprzedaz obwozna i obno$na na targowiskach),

f) w zakresie objetym nadzorem weterynaryjnym’.

Obwarowanie sprzeciwu materialnymi przestankami pozytywnymi (art. 59
ust. 1 w.p.p.) przy jednoczesnym braku materialnych przestanek negatywnych (art. 59
ust. 2 u.p.p.) trudno oceni¢ pozytywnie.

Zawezenie mozliwosci wystapienia ze sprzeciwem wylgcznie do okolicznosci
wskazanych w art. 59 ust. 1 u.p.p. z pewnoscig nie wyczerpuje przypadkéw, w ktd-
rych przedsigbiorcy potrzebujg i oczekuja ochrony przed dzialaniami organu kon-

72

A. Zywicka, Komentarz do art. 59, (w:) L. Bielecki, ]. Gola, K. Horubski, K. Kokocirska, E. Komie-
rzyfiska-Orlifiska, A. Zywicka, Komentarz do ustawy - Prawo przedsiebiorcow, (w:) Konstytucja
biznesu. Komentarz, Warszawa 2019, s. 234.

Art. 59 ust. 2 w zw. z art. 62 u.p.p.; zob. D. Zalewski, Ochrona..., op. cit., s. 278-279.
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troli negatywnie wplywajacymi na kontrolowanego®. Jest to wazne, gdyz w rezultacie
inne okolicznos$ci niz przewidziane w art. 59 ust. 1 u.p.p., nawet zasadnie podnoszone
przez przedsigbiorce jako naruszenia i nieprawidfowosci kontroli, nie beda identyfi-
kowane jako sprzeciw, a wiec nie bedg wywotywaly skutkéw wilasciwych dla sprze-
ciwu i nie bedg mialy wplywu na biezacy przebieg postepowania kontrolnego’.

Dodatkowo, zastrzezenie w art. 59 ust. 2 u.p.p. materialnych przestanek nega-
tywnych wylaczajacych dopuszczalno$¢ wniesienia sprzeciwu, nawet jezeli wydaje
sie racjonalne i znajdujace uzasadnienie w waznym interesie publicznym', z per-
spektywy przedsiebiorcy moze czyni¢ sprzeciw $rodkiem niedostepnym, pozornym,
niepewnym i niezrozumialym, ktérego zastosowanie uzaleznione jest od uznania
i subiektywnej opinii organu - a wiec skrajnie r6znym od pierwotnej potrzeby ukon-
stytuowania sprzeciwu jako podstawowego i dostepnego srodka ochrony przedsie-
biorcy''.

Niestety, kwestii zasadnosci badz celowosci ograniczenia mozliwosci przedsig-
biorcy do skutecznego wystgpienia ze sprzeciwem oraz watpliwosci wynikajacych
z tego rozwiazania nie wyjasnia legislator.

1.2. Podmiot uprawniony do wniesienia sprzeciwu

Sprzeciw od czynnoéci kontrolnych stanowi §rodek ochrony przedsigbiorcy gwa-
rantowany przepisami u.p.p. W konsekwencji oznacza to, iz sprzeciw moze wnie$¢
przedsiebiorca w rozumieniu art. 4 ust. 1 tego aktu — a wiec osoba fizyczna, osoba
prawna lub jednostka organizacyjna nieb¢daca osoba prawna, ktérej odrebna ustawa
przyznaje zdolno$¢ prawng, wykonujgca dziatalnos¢ gospodarcza'?. Twierdzenie to
jest powszechne i aprobowane - znajduje potwierdzenie w brzmieniu art. 59 ust. 1
u.p.p., a takze pogladach doktryny i judykatury.

Warto jednak zauwazy¢, ze nie ma przeszkdd formalnych, aby w imieniu przed-
siebiorcy sprzeciw wnosit takze jego pelnomocnik lub osoba upowazniona do repre-

8 Zob. D. Zalewski, Ochrona..., op. cit., s. 277-278; A. Holda-Wydrzyniska, Srodki ochrony praw-
nej, (w:) R. Blicharz (red.), Kontrola przedsigbiorcy, Warszawa 2013, s. 140-142.

9 Zob. D. Zalewski, Ochrona..., op. cit., s. 277-278; A. Marianski, D. Strzelec, Aspekty prawne kon-
troli podatkowej przedsigbiorcow, Warszawa 2012, s. 96.

10 W opinii Autora mozna przyja¢, iz negatywne przestanki materialne dopuszczalnosci sprzeciwu
wynikaja z potrzeby ochrony waznego interesu publicznego przed dziatalnoscig gospodarcza
przedsiebiorcy. Jako wazny interes publiczny mozna bowiem rozumie¢ przeprowadzenie kontroli
niezbednej dla przeciwdzialania popelnieniu przestepstwa lub wykroczenia, przeciwdzialania po-
pelnieniu przestgpstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego lub zabezpieczenia dowodow
jego popelnienia. Analogicznie w przypadku okolicznos$ci wynikajacych z wylaczen na mocy art.
62 u.p.p., ktore zwigzane sg z szeroko rozumiang ochrong $rodowiska.

11 Zob. C. Banasinski, M. Bychowska, Kontrola przedsigbiorcy w $wietle ustawy o swobodzie dzia-
falnosci gospodarczej, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2010, nr 1, s. 48.

12 Zgodnie z art. 3 u.p.p. dzialalnoscia gospodarcza jest zorganizowana dzialalno$¢ zarobkowa, wy-
konywana we wlasnym imieniu i w sposéb ciagly.
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zentowania przedsiebiorcy w toku kontroli, jezeli petnomocnictwo lub upowaznienie
nie stanowig inaczej". Sprzeciw nie moze by¢ natomiast wniesiony przez tzw. pod-
miot trzeci dzialajacy bez stosownego upowaznienia lub pelnomocnictwa ani przez
innego przedsigbiorce nawet w przypadku dzialania podjetego w interesie kontrolo-
wanego przedsigbiorcy'.

Wazne jest tez ustalenie wypracowane w judykaturze, iz sprzeciw moze wnie$¢
wylacznie przedsiebiorca, wobec ktérego podjeto czynnosci kontrolne - sprzeciw
mozna wnie$¢ bowiem tylko w czasie trwania postepowania kontrolnego, gdyz tylko
wtedy mozna orzec o odstgpieniu od czynnosci kontrolnych badz o kontynuowaniu
tych czynnodci, a tym samym nie jest mozliwe wniesienie sprzeciwu ani przed podje-
ciem kontroli, ani po jej zakonczeniu®.

Konkludujac, ustalenie, ze sprzeciw moze wnie$¢ wylacznie przedsiebiorca w ro-
zumieniu art. 4 ust. 1 u.p.p., wobec ktdérego podjeto czynnosci kontrolne, jest kon-
kretne i precyzyjne. Niemniej jednak warto mie¢ na uwadze, ze definicja legalna
pojecia przedsigbiorca z art. 4 u.p.p.'® nie jest niezawodna i powoduje trudnosci inter-
pretacyjne. Ponadto nadal nieuregulowana (nierozstrzygnieta) pozostaje mozliwo$¢
wystapienia ze sprzeciwem wobec czynnosci kontrolnych m.in. przez podmioty wy-
konujace dziatalnos¢ formalnie niegospodarcza, o ktérej mowa w art. 5 u.p.p., przez
przedsiebiorcéw wykonujacych dziatalno$¢ gospodarcza, do ktorej na mocy art. 6
u.p.p. nie stosuje si¢ przepiséw tego aktu, przez podmioty wykonujace we wlasnym
imieniu dzialalno$¢ gospodarczg, lecz nielegitymujace si¢ w tym zakresie wpisem le-
galizacyjnym, a takze innych podmiotéw badz rodzajéw dzialalnos¢ gospodarczej,
wobec ktorych wylaczono wlasciwos¢ u.p.p. na podstawie przepiséw ustaw odreb-
nych".

13 Zob. D. Zalewski, Ochrona..., op. cit., s. 271; A. Zywicka, Komentarz..., op. cit., s. 235; A. Matan,
Komentarz do art. 30, (w:) G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, t. 1, Komentarz do art. 1-103, Warszawa 2010, s. 341-344.

14  Por. D. Zalewski, Ochrona..., op. cit., s. 271; zob. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 6 sierpnia 2013 r.,
I SA/O1534/13, LEX nr 1361785.

15  G.Lubenczuk, Komentarz do art. 59, (w:) G. Lubenczuk, A. Woloszyn-Cichocka, M. Zdyb, Prawo
przedsigbiorcow. Komentarz, Warszawa 2019, Legalis; zob. wyrok NSA z dnia 16 stycznia 2018 r.,
IT OSK 771/16, Legalis nr 1727967, wyrok NSA z dnia 28 czerwca 2016 r., II OSK 2633/14, Lega-
lis nr 1537327, wyrok NSA z dnia 16 stycznia 2018 r., II OSK 771/16, Legalis nr 1727967, wyrok
WSA w Warszawie z dnia 22 wrze$nia 2010 r., VI SA/Wa 2018/09, Legalis nr 390388.

16 W zwiazku definicja legalng pojecia dziatalno$¢ gospodarcza z art. 3 tego aktu.

17 Zob. szerzej M. Etel, Pojecie przedsigbiorcy w prawie polskim i prawie Unii Europejskiej oraz
w orzecznictwie sadowym, Warszawa 2012, s. 171 i n.; idem, Nowy przedsi¢biorca w ustawie
z 6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcdw, ,,Acta Scientifica Academiae Ostroviensis’, Sectio A:
Nauki humanistyczne, spoleczne i techniczne 2018, nr 2 (12), s. 56-70, idem, Dzialalno$¢ formal-
nie niegospodarcza, (w:) A. Powalowski, H. Wolska (red.), Przedsi¢biorcy i ich dziatalnos¢, War-
szawa 2019, s. 69-83, idem, Prawo przedsigbiorcow — nowa jakos¢ i stare problemy, ,Prawo” 2019,
t. 329, s. 65-77 oraz wskazana tam literatura i orzecznictwo.
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1.3. Quasi-sprzeciwy

Ograniczona materialnie i podmiotowo mozliwo$¢ wniesienia sprzeciwu sta-
nowi kwestie réwnie istotng co skomplikowana i niezrozumiatg. Swiadczy o tym
m.in. fakt, iz w nauce wypracowano i powszechnie wskazuje si¢ swoistg kategorie
»quasi-sprzeciwdw”*® jako uniwersalne i uproszczone okreslenie sprzeciwéw wno-
szonych bez wlasciwej podstawy prawne;j.

Quasi-sprzeciwy mozna dywersyfikowac jako:

1) ,sprzeciwy niedopuszczalne” ze wzgledu na zaistnienie materialnej prze-
stanki negatywnej, czyli sprzeciwy wnoszone ze wskazaniem podstawy
prawnej z art. 59 ust 1 u.p.p. (materialnej przestanki pozytywnej), ale nie-
uwzgledniajace wylaczenia ich ztozenia w konkretnym stanie faktycznym
i prawnym, z uwagi na unormowania zawarte w art. 59 ust. 2 u.p.p. (material-
nej przestanki negatywnej);

2) ,sprzeciwy nieskuteczne’, do ktorych wniesienia nie zaistniala przestanka po-
zytywna, czyli sprzeciwy powolujace si¢ na naruszenie przepisu niewymie-
nione w katalogu z art. 59 ust. 1 u.p.p. bedacym podstawa do ich wniesienia
albo na przepis wlasciwy (wymieniony w art. 59 ust. 1 u.p.p.), ale popelnia-
jace tzw. blad subsumcji, czyli wadliwie uznajace, ze ustalony w sprawie stan
faktyczny odpowiada hipotezie okreslonej normy prawne;j'.

Uwzgledniajac powyzsze, nalezy podkredli¢, ze quasi-sprzeciwy (zaréwno sprze-
ciwy niedopuszczalne jak i sprzeciwy nieskuteczne) nie sg i nie moga by¢ efektywnym
srodkiem prawnym wstrzymujacym czynnosci kontrolne oraz bieg czasu kontroli,
tak jak sprzeciwy od czynnosci kontrolnych wniesione prawidtowo®.

2. Skutki wniesienia sprzeciwu

2.1. Skutki wobec czynnosci kontrolnych

Istote ochrony przedsigbiorcy przed podejmowaniem i prowadzeniem czynno-
$ci kontrolnych z naruszeniem przepisow, realizowang analizowanym srodkiem pra-
wym, oddaja skutki skutecznego wniesienia sprzeciwu okreslone w art. 59 ust. 5 u.p.p.

Zgodnie z tym przepisem wniesienie sprzeciwu od czynnosci kontrolnych wy-
woluje skutki w postaci:

18  D. Zalewski, A. Melezini, Kontrola podatkowa przedsiebiorcéw, Warszawa 2010, s. 102.

19  D. Zalewski, Ochrona..., op. cit., s. 280-281.

20 Ibidem, s. 280; zob. A. Holda-Wydrzynska, Srodki..., op. cit., s. 143; A. Zywicka, Komentarz...,
op. cit., s. 234; K. Krzal, Komentarz do art. 59, (w:) A. Pietrzak (red.), Prawo przedsiebiorcéw. Ko-
mentarz, Warszawa 2019, s. 425-427. O rozstrzygnieciach organdéw w zakresie quasi-sprzeciwéw
zob. D. Zalewski, Ochrona..., op. cit., s. 290-305.

Bialystok Legal Studies 2023 vol. 28 no. 4 75
Biatostockie Studia Prawnicze



Maciej Etel

1) wstrzymania czynnosci kontrolnych przez organ kontroli, ktérego czynnosci
sprzeciw dotyczy, a takze

2) wstrzymania biegu czasu trwania kontroli*'.

Skutki te nastepuja w tym samym czasie automatycznie z mocy prawa (ex lege)
od dnia wniesienia sprzeciwu z chwilg doreczenia kontrolujgcemu zawiadomienia
o wniesieniu sprzeciwu®. Trwaja natomiast do dnia zakonczenia postepowania wy-
wolanego jego wniesieniem, a wiec wydania postanowienia o odstgpieniu od czyn-
nosci kontrolnych, zas w przypadku wniesienia zazalenia na wydane postanowienie
o kontynuacji czynnosci kontrolnych - do czasu jego rozpatrzenia®.

2.2. Zabezpieczenie dowodow

Stosownie do art. 59 ust. 6 u.p.p. w przypadku wniesienia sprzeciwu organ kon-
troli moze dokonac zabezpieczenia dowodéw majacych zwigzek z przedmiotem
i zakresem kontroli na czas rozpatrzenia sprzeciwu. Zabezpieczeniu podlegaja doku-
menty, informacje, probki wyrobow oraz inne nosniki informacji, jezeli stanowia lub
mog3 stanowi¢ dowdd w toku kontroli.

Przepis ten konstytuuje fakultatywne uprawnienie organu kontroli, z ktérego
wedle uznania organ moze, ale nie musi korzystac.

Uprawnienie to jest wprost zwigzane z podstawowg konsekwencja wniesie-
nia sprzeciwu: automatycznym wstrzymaniem czynnosci kontrolnych, czyli obli-
gatoryjnym zaniechaniem przez organ kontroli dalszego podejmowania operacji
zwigzanych z pozyskiwaniem dowoddw w czasie trwania kontroli. W zalozeniu za-
bezpieczenie dowodéw na mocy art. 59 ust. 6 u.p.p. jest srodkiem prewencyjnym
chronigcym efektywnos¢ i skuteczno$¢ kontroli — ma zapobiega¢ ewentualnym przy-
padkom, w ktérych przedsigbiorca wykorzystywalby instytucje sprzeciwu w zlej wie-
rze, np. w celu utrudnienia przeprowadzenia czynnosci kontrolnych lub niszczenia
dowodéw $wiadczacych o prowadzeniu dziatalnosci z naruszeniem prawa*. Jedno-
cze$nie warto mie¢ na uwadze, ze zabezpieczenie dokumentéw, no$nikéw danych
i innych przedmiotéw wykorzystywanych przy wykonywaniu dzialalnosci gospo-
darczej moze prowadzi¢ do utrudnienia funkcjonowania przedsigbiorcy z uwagi
na pozbawienie mozliwosci korzystania z nich - zabezpieczenie dowodéw wigze si¢
bowiem z niemoznoscig dokonywania przez kontrolowanego przedsigbiorce jakich-

21 Okresu od dnia wniesienia sprzeciwu do dnia zakonczenia postgpowania wywolanego jego wnie-
sieniem nie wlicza si¢ do czasu trwania kontroli, o ktérym mowa w art. 55 u.p.p.

22 A.Zywicka, Komentarz..., op. cit., s. 236; A. Holda-Wydrzyniska, Srodki ochrony..., op. cit., s. 154;
T. Dlugosz, Komentarz do art. 59, (w:) G. Koziel (red.), Prawo przedsi¢biorcéw. Przepisy wprowa-
dzajace do Konstytucji Biznesu. Komentarz, Warszawa 2019, s. 310.

23 Zob.art. 59 ust. 9 u.p.p.

24 Por. K. Krzal, Komentarz..., op. cit., s. 434.
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kolwiek zmian w zabezpieczonych przedmiotach®. Z tego wzgledu zabezpieczenie
dowodéw powinno by¢ stosowane przez organ kontroli z zachowaniem racjonalno-
$ciinie powinno prowadzi¢ do catkowitego paralizu dzialalnosci przedsigbiorcy™.

Zgodnie z art. 59 ust. 6 u.p.p. zabezpieczenie dowodéw nastepuje w formie po-

stanowienia organu kontroli. Postanowienie o zabezpieczeniu dowodéw wygasa
Z MoCy prawa:

— w dniu nastepujacym po dniu doreczenia przedsiebiorcy postanowienia
o odstgpieniu od czynnosci kontrolnych albo o kontynuowaniu czynnosci
kontrolnych?;

— w przypadku wniesienia przez przedsiebiorce w dniu nastepujacym po dniu
doreczenia przedsigbiorcy postanowienia sadu administracyjnego o utrzy-
maniu w mocy zaskarzonego postanowienia albo o uchyleniu zaskarzonego
postanowienia i odstgpieniu od czynnosci kontrolnych®.

Warto pamieta¢, iz w zwigzku z automatycznym wygasnieciem postanowienia
o zabezpieczeniu dowodéw po stronie organu kontroli istnieje konieczno$¢ wyda-
nia nowego postanowienia o zabezpieczeniu dowodéw na etapie wnoszenia zazalenia
pomimo wydania postanowienia o zabezpieczeniu dowoddw na etapie wniesienia
sprzeciwu od czynnosci kontrolnych®.

Wazna jest rowniez podnoszona w literaturze trudno$¢ w odréznieniu przypad-
kow zabezpieczenia dowodu od jego przeprowadzenia®. Majac to na uwadze, nalezy
pamietac o art. 46 ust. 3 u.p.p., zgodnie z ktérym dowody przeprowadzone w toku kon-
troli przez organ kontroli z naruszeniem przepiséw prawa w zakresie kontroli dziafal-
nosci gospodarczej przedsigbiorcy, jezeli mialy istotny wplyw na wyniki kontroli, nie
moga stanowi¢ dowodu w zadnym postepowaniu administracyjnym, podatkowym,
karnym lub karnym skarbowym dotyczacym kontrolowanego przedsigbiorcy?.

3. Postepowanie w sprawie wniesienia sprzeciwu

3.1. Forma i termin wniesienia sprzeciwu

Artykul 59 u.p.p. precyzuje wymogi formalne sprzeciwu od czynnosci kontrol-
nych.

25  Ibidem, s. 434-435; C. Banasinski, M. Bychowska, Kontrola..., op. cit., s. 48-58.

26 K.Krzal, Komentarz..., op. cit., s. 435; D. Zalewski, Ochrona..., op. cit., s. 287.

27 Art.59 ust. 12 u.p.p.

28  Art.59 ust. 13 u.p.p.

29  T. Dlugosz, Komentarz..., op. cit., s. 312 i wskazany tam C. Banasinski, M. Bychowska, Kon-
trola..., op. cit., s. 57.

30  Zob. szerzej D. Zalewski, Ochrona..., op. cit., s. 287.

31 Ibidem, s. 286-287.
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Ciezar ich dopelnienia spoczywa na przedsiebiorcy jako podmiocie kontrolo-
wanym. S3 istotne, gdyz decyduja o skutecznosci sprzeciwu, tj. o wystapieniu prze-
widzianych prawem skutkéw w postaci wstrzymania czynnosci kontrolnych przez
organ kontroli, ktérego czynnosci sprzeciw dotyczy, oraz wstrzymania biegu czasu
trwania kontroli - wadliwie sporzadzony sprzeciw tych skutkéw nie wywola.

W mysl art. 59 ust. 3 u.p.p. sprzeciw przedsiebiorca wnosi na pismie do organu
kontroli, ktérego czynnosci sprzeciw dotyczy.

Co do zasady forma pisemna jest rozumiana jako sporzadzenie tekstu odrecznie,
maszynowo czy za pomocg jeszcze innej techniki na kartce papieru®. Przez wnie-
sienie podania na pi$mie mozna rozumie¢ takze jego wniesienie w formie doku-
mentu elektronicznego badz za posrednictwem innych §rodkéw transmisji danych,
np. komunikacji elektronicznej, w postaci pism opatrzonych bezpiecznym podpi-
sem elektronicznym®. Odpowiada to stanowisku judykatury, gdzie mozna spotkac
twierdzenie, iz ,,kazde w istocie podanie, poza wniesionym ustnie, ma pisemny cha-
rakter”**. Natomiast niezachowanie formy pisemnej, tj. ustne zlozenie sprzeciwu, nie
bedzie traktowane jako brak formalny, lecz jako faktyczne niezlozenie tego srodka
prawnego™.

Stosownie do art. 59 ust. 1 u.p.p. sprzeciw od czynnosci kontrolnych wymaga
uzasadnienia.

Przepisy u.p.p. nie precyzja tre$ci uzasadnienia sprzeciwu, lecz powszechnie
przyjmuje sig, iz powinno by¢ tam zawarte oznaczenie przedsiebiorcy i rodzaj na-
ruszenia z podaniem podstawy prawnej*. Wskazuje sie rowniez, iz przedsiebiorca
w charakterze zarzutu o nieprawidlowym dzialaniu organu kontroli powinien
wskaza¢ okolicznosci faktyczne, ktore jego zdaniem $wiadcza o zasadno$ci wnie-
sienia sprzeciwu - organ kontroli jest bowiem zwigzany podniesionymi w uzasad-
nieniu zarzutami i tylko w ich zakresie moze rozpoznawac sprzeciw®. O skutecznosci
sprzeciwu nie wazy natomiast zawarcie w nim wniosku o wstrzymanie czynnosci
kontrolnych i biegu czasu trwania kontroli, gdyz skutki te nastepuja ex lege®®.

Sprzeciw musi by¢ wniesiony w okreslonym czasie — art. 59 ust. 4 stanowi, ze
sprzeciw wnosi si¢ w terminie 3 dni roboczych:

1) od dnia wszczecia kontroli przez organ kontroli lub

2) wystapienia przestanki do wniesienia sprzeciwu.

32 A. Zywicka, Komentarz..., op. cit., s. 234-235 i wskazany tam A. Matan, Komentarz..., op. cit.,
s. 506.

33 Ibidem,s.234-235.

34  Wyrok NSA z dnia 11 kwietnia 2007 r., IOSK 715/06, LEX nr 319409.

35  Zob.D. Zalewski, Ochrona..., op. cit., s. 272.

36  A.Zywicka, Komentarz..., op. cit., s. 235.

37  D.Zalewski, Ochrona..., op. cit., s. 273.

38  Namocyart. 59 ust. 5 pkt 1-2 u.p.p.
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Do terminu na wniesienie sprzeciwu nie wlicza si¢ dnia, w ktérym kontrola zo-
stala wszczeta®, a wigc bieg tego terminu rozpoczyna si¢ dnia nastgpnego po dniu
wszczecia kontroli®.

Nalezy przyja¢, ze termin na wniesienie sprzeciwu nie podlega przywréceniu —
NSA wskazal bowiem, ze przepis art. 58 k.p.a. nie ma zastosowania w przypadku po-
stepowania dotyczacego przywrocenia terminu do wniesienia sprzeciwu®'.

Warto przy tym zauwazy¢, iz za date wniesienia sprzeciwu uznaje sie date
wplywu do organu kontroli*>. Oznacza to, ze nadanie sprzeciwu droga pocztowa badz
doreczenie sprzeciwu kontrolujagcemu nie jest réwnoznaczne z wniesieniem sprze-
ciwu®.

Wazne jest réwniez to, ze przedsigbiorca moze wnie$¢ sprzeciw tylko w toku
kontroli, gdyz tylko wtedy mozna orzec o odstgpieniu od czynnoéci kontrolnych
badz o kontynuowaniu tych czynnosci, co oznacza, Ze nie jest mozliwe wniesienie
sprzeciwu ani przed podjeciem kontroli, ani po jej zakonczeniu*.

Kolejny formalny warunek skutecznego wniesienia sprzeciwu stanowi zawiado-
mienie na pi$mie pracownika organu kontroli prowadzgcego czynnosci kontrolne -
art. 59 ust. 3 u.p.p. stanowi bowiem wprost, ze o wniesieniu sprzeciwu przedsiebiorca
zawiadamia kontrolujacego na pismie.

Poza formg pisemng u.p.p. nie wskazuje innych wymogoéw zawiadomienia. Tak
tez, poza informacja na pismie o fakcie wniesienia sprzeciwu przedsigbiorca nie
jest zobowigzany do przedlozenia kontrolujacemu odpisu badz kopii sprzeciwu®.
Warto jeszcze podkresli¢, ze przedsiebiorca informuje kontrolujacego o wniesieniu
sprzeciwu, co oznacza, ze kontrolujacy dopiero po takim zawiadomieniu powinien

39 Art. 57 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 22022 r. poz. 2000 ze zm.) — dalej k.p.a.

40  Zob. D. Zalewski, Terminy w procedurze rozpatrywania sprzeciwdéw przez organy skarbowe,
»Przeglad Podatkowy” 2010, nr 10, s. 35.

41 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 24 lutego 2017 r., IT OSK 1574/15, LEX nr 2283258; zob. A. Zy—
wicka, Komentarz..., op. cit., s. 235; K. Krzal, Komentarz..., op. cit., s. 429. Odmiennie D. Za-
lewski, Ochrona..., op. cit., s. 285. Na temat przywrdcenia terminu, w tym o rozbiezno$ciach
i watpliwo$ciach w tym zakresie zob. szerzej D. Zalewski, Ochrona..., op. cit., s. 281-286 oraz
A. Holda-Wydrzyniska, Srodki..., op. cit., s. 150-152.

42 C. Banasinski, M. Bychowska, Kontrola..., op. cit., s. 48-58; A. Zywicka, Komentarz..., op. cit.,
s. 235; K. Krzal, Komentarz.. ., op. cit., s. 428.

43 K.Krzal, Komentarz..., op. cit., s. 428.

44  G. Lubenczuk, Komentarz do art. 59..., op. cit.; zob. wyrok NSA z dnia 16 stycznia 2018 r., II
OSK 771/16, Legalis nr 1727967, wyrok NSA z dnia 28 czerwca 2016 1., II OSK 2633/14, Lega-
lis nr 1537327, wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 wrzesnia 2010 r., VI SA/Wa 2018/09, Legalis
nr 390388.

45 K. Krzal, Komentarz..., op. cit., s. 429-430; D. Zalewski, Sprzeciw na czynnosci kontrolne
w orzecznictwie sadow administracyjnych, ,Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego”
2011, nr 1, s. 49-66.

Bialystok Legal Studies 2023 vol. 28 no. 4 79
Biatostockie Studia Prawnicze



Maciej Etel

wstrzymac czynnosci kontrolne. Nie jest natomiast do tego zobowigzany w przy-
padku zawiadomienia przedsigbiorcy o planowanym ztozeniu sprzeciwu®.

3.2. Forma i termin rozpatrzenia sprzeciwu

Zgodnie z art. 59 ust. 7 u.p.p. organ kontroli rozpatruje sprzeciw w terminie 3
dni roboczych od dnia otrzymania sprzeciwu.
W tym terminie zobligowany jest rozpatrzy¢ sprzeciw i wydac rozstrzygniecie:

1) o odstgpieniu od czynnosci kontrolnych - rozstrzygniecie w formie postano-
wienia organu kontroli, gdy sprzeciw jest zasadny lub

2) o kontynuowaniu czynnosci kontrolnych - rozstrzygniecie w formie posta-
nowienia organu kontroli, gdy sprzeciw jest niezasadny albo

3) stwierdzajace niedopuszczalno$¢ wniesionego sprzeciwu - gdy wniesienie
sprzeciwu w ogole nie jest dopuszczalne®.

Trzeba zauwazy¢, ze przepisy u.p.p. nie reguluja postepowania w sprawie quasi
-sprzeciwow i nie wskazuja wlasciwej w tym zakresie formy rozstrzygniecia organu
kontroli. W konsekwencji praktyka organéw kontroli i poglady doktryny sg bardzo
zroznicowane®. Kwestia jest natomiast niezwykle istotna, gdyz znaczna czes$¢ (a na-
wet wigkszo$¢) wnoszonych przez przedsiebiorcow sprzeciwdw to wlasnie sprzeciwy
niedopuszczalne lub nieskuteczne®.

Istotne jest, Ze termin 3 dni roboczych na rozpatrzenie sprzeciwu i wydanie roz-
strzygniecia na rozpatrzenie sprzeciwu ma charakter zawity™, za$ art. 59 ust. 8 u.p.p.
chroni przedsigbiorce przed bezczynnoscia organu kontroli, stanowigc, ze nierozpa-
trzenie sprzeciwu w terminie jest rownoznaczne w skutkach z wydaniem przez organ
wlasciwy postanowienia o odstapieniu od czynnosci kontrolnych®'.

Wobec powyzszego wart odnotowania jest tez fakt, iz termin, o ktérym mowa
w art. 59 ust. 7 u.p.p., nie obejmuje doreczenia kontrolowanemu przedsigbiorcy po-
stanowienia o jego rozpatrzeniu badz rozstrzygniecia o niedopuszczalnosci®.

46 K. Krzal, Komentarz..., op. cit., s. 430.

47 Wyrok NSA z dnia 27 kwietnia 2016 r., IT FSK 56/14, LEX nr 2111084.

48  Zob. D. Zalewski, Ochrona..., op. cit., s. 290-291.

49  Szerzej o rozstrzygnieciach organéw w zakresie quasi-sprzeciwéw zob. D. Zalewski, Ochrona...,
op. cit., s. 290-306.

50  G.Lubenczuk, Komentarz..., op. cit., Legalis; C. Banasinski, M. Bychowska, Kontrola..., op. cit., s.
54.

51 G. Lubenczuk, Komentarz do art. 59..., op. cit., Legalis.

52 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 marca 2010 r., IIT SA/Wa 1494/09, Legalis nr 222731; zob.
T. Dlugosz, Komentarz do art. 59..., op. cit., s. 310-311 i wskazany tam W. Stachurski, Nowe za-
sady kontroli dzialalnosci gospodarczej przedsigbiorcow, ,,Przeglad. Ustawodawstwa Gospodar-
czego” 2009, nr 11, s. 27.
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4. Zazalenie na postanowienie o kontytuowaniu
czynnosci kontrolnych

Artykul 59 ust. 9 u.p.p. konstytuuje srodek weryfikacyjny, ktéry zmierza do
wzruszenia postanowienia o kontynuowaniu czynno$ci kontrolnych wydanego
przez organ kontroli w wyniku zlozenia sprzeciwu®. Na mocy tego przepisu przed-
siebiorcy przystuguje bowiem prawo do ztozenia zazalenia na postanowienie or-
ganu kontroli o kontynuowaniu czynno$ci kontrolnych, o ktérym mowa w art. 59
ust. 7 pkt 2 u.p.p.

Zazalenie powinno by¢ wniesione w formie pisemnej z zachowaniem wymagan
formalnych przewidzianych dla pism procesowych™. Przedsigbiorca jest uprawniony
do wniesienia zazalenia w terminie 3 dni od dnia doreczenia postanowienia. Termin
ten jest terminem zawitym, ktéry zaczyna biec od dnia nastepnego po dniu dorecze-
nia postanowienia przedsigbiorcy.

Zazalenie wnosi si¢ do odpowiedniego organu odwolawczego®® za posrednic-
twem organu I instancji. W doktrynie przyjmuje si¢, ze w tym postepowaniu nie
ma przeciwwskazan do dokonania autokontroli, w ramach ktoérej organ kontroli,
ktory wydal zaskarzone postanowienie, mégt ponownie wyda¢ nowe rozstrzygniecie
uwzgledniajace w calosci zadanie przedsigbiorcy zawarte w zazaleniu®’.

Organ odwolawczy rozpatruje zazalenie w terminie 7 dni od dnia jego wniesie-
nia oraz wydaje postanowienie o:

1) utrzymaniu w mocy zaskarzonego postanowienia lub
2) uchyleniu zaskarzonego postanowienia i odstapieniu od czynnosci kontrol-

nych?.

Siedmiodniowy termin na rozparzenie i rozstrzygniecie zazalenia na postano-
wienie o kontynuowaniu czynnosci kontrolnych, o ktérym mowa w art. 59 ust. 9

u.p.p., zaczyna bieg w dacie wplywu zazalenia do organu odwolawczego (nie do or-

53 A. Zywicka, Komentarz..., op. cit., s. 237.

54  Art. 59 ust.9 u.p.p. w zw. z art. 59 ust. 16 tej ustawy, zgodnie z ktérym do postgpowan, o ktérych
mowa w art. 59 ust. 6, 7 i 9, w zakresie nieuregulowanym stosuje si¢ przepisy k.p.a.

55 Art. 59 ust. 9 u.p.p., zob. A. Zywicka, Komentarz..., op. cit., s. 237.

56  Organem wlasciwym do rozpatrzenia zazalenia na postanowienie o rozstrzygnieciu sprzeciwu jest
organ wyzszego stopnia wobec organu przeprowadzajacego kontrole; D. Zalewski, Ochrona...,
op. cit., s. 306-307.

57 A. Zywicka, Komentarz..., op. cit., s. 237.

58  Art. 59 ust. 9 u.p.p.
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ganu kontroli jako organu I instancji)*® — woéwczas bowiem organ ten moze przysta-
pi¢ do rozpatrywania zazalenia®. Termin ten nie moze by¢ przedluzony®'.

Stosownie do art. 59 ust. 10 u.p.p. nierozpatrzenie zazalenia w terminie jest
réwnoznaczne w skutkach z wydaniem postanowienia o uchyleniu zaskarzonego
postanowienia i odstgpieniu od czynnosci kontrolnych. Przy tym, analogicznie
jak w przypadku rozstrzygnie¢ w sprawie sprzeciwu, termin na rozparzenie i roz-
strzygniecie zazalenia na postanowienie o kontynuowaniu czynnosci kontrolnych,
o ktérym mowa w art. 59 ust. 9 uw.p.p., nie obejmuje doreczenia tego postanowienia
przedsiebiorcy®.

Artykut 59 ust. 11 u.p.p. precyzuje termin, w ktérym organ moze powréci¢ do
wykonywania czynnos$ci kontrolnych - w przypadku nieuwzglednienia sprzeciwu
przedsiebiorcy czynnosci kontrolne moga zosta¢ wznowione z dniem, gdy postano-
wienie o ich kontynuowaniu stalo si¢ ostateczne, tj. z uptywem trzech dni roboczych
od dnia doreczenia przedsigbiorcy, pod warunkiem, ze kontrolowany nie zaskarzyt
postanowienia, jezeli natomiast przedsiebiorca ztozyl zazalenie na przedmiotowe
postanowienie, kontynuowanie czynnosci kontrolnych moze nastapi¢ z dniem do-
reczenia przedsigbiorcy postanowienia o utrzymaniu w mocy zaskarzonego postano-
wienia®.

5. Skarga do sadu administracyjnego

5.1. Skarga na postanowienie w przedmiocie utrzymania w mocy
zaskarzonego postanowienia organu kontroli

Najdalej idgcym skutkiem wniesienia sprzeciwu jest finalnie mozliwos¢ zloze-
nia skargi do sadu administracyjnego na postanowienie w przedmiocie utrzyma-
nia w mocy zaskarzonego postanowienia organu kontroli, o ktérym mowa w art. 59
ust. 9 pkt 1 u.p.p. Oznacza to, ze wniesienie sprzeciwu w trybie art. 59 ust. 1 u.p.p.
skutkuje wszczegciem postgpowania majacego na celu ochrong praw przedsiebiorcy,
ktére powinno si¢ zakonczy¢ wydaniem aktu o wltadczym i jednostronnym charak-

59  Wyrok NSA z 9 sierpnia 2012 r., II FSK 75/11, LEX nr 1312292, zob. K. Krzal, Komentarz...,
s. 431-432; Pismo Ministerstwo Finanséw z 11 maja 2009 r., PK4/8012/46/AAN/09/274, Roz-
poczecie biegu terminu na rozpatrzenie zazalenia na postanowienie w sprawie sprzeciwu, LEX
nr 27402.

60  T. Dlugosz, Komentarz..., op. cit., s. 311 i wskazane tam wyrok WSA w Warszawie z 5 marca
2010 r., IIT SA/Wa 1494/09, Legalis nr 222731 oraz wyrok WSA w Warszawie z 5 maja 2010 ., V
SA/Wa 188/10, Legalis nr 393315.

61 K. Krzal, Komentarz..., op. cit., s. 432.

62  A.Zywicka, Komentarz..., op. cit., s. 237 i wskazany tam D. Zalewski, Sprzeciw..., op. cit., s. 49.

63  Art. 59 ust. 11 u.p.p. K. Krzal, Komentarz..., op. cit., s. 432; D. Zalewski, Ochrona..., op. cit.,
s. 307-308.
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terze, podlegajacym weryfikacji w administracyjnym toku instancji, a nastepnie kon-
troli sgdowoadministracyjnej®.

Konstatacja ta opiera si¢ na wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 grud-
nia 2017 r.%, w ktérym Trybunat Konstytucyjny stwierdzit niezgodnos¢ z Konstytucja
RP umocowanego w uchwale siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 13 stycznia 2014 r. sposobu interpretacji przepiséw wykluczajacych prawo
przedsiebiorcy do wniesienia do sadu administracyjnego skargi na odmowe rozpa-
trzenia sprzeciwu od czynnosci kontrolnych ze wzgledu na to, ze rozstrzygniecie nie
jest podejmowane w postepowaniu administracyjnym i nie rozstrzyga o prawach
i obowigzkach tego przedsigbiorcy®.

Zakwestionowana przez Trybunal Konstytucyjny uchwala NSA i przyjety tam
sposéb interpretacji przepiséw stanowil natomiast odpowiedz na prezentowane w ju-
dykaturze zupelnie rozbiezne poglady co do mozliwosci zaskarzenia do sadu admini-
stracyjnego postanowienia organu w przedmiocie sprzeciwu i zazalenia: - pierwszy,
zgodnie z ktérym przedsiebiorcy przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego na rozstrzygniecie organu wyzszego stopnia w przedmiocie kontynu-
owania kontroli®® oraz - drugi, w mysl ktérego na postanowienia o kontynuowaniu
czynnosci kontrolnych skarga do sagdu administracyjnego nie przystuguje®.

W tych okoliczno$ciach Naczelny Sad Administracyjny wydat wskazang wyzej
uchwale w sktadzie siedmiu sedzidéw, gdzie odnoszac sie do pytania, czy na odmowe
rozpatrzenia sprzeciwu wniesionego na podstawie art. 84c ust. 1 u.s.d.g.” przystuguje
skarga do sadu administracyjnego’, wywiddl, ze przepisy rozdzialu 5 u.s.d.g.”* regu-
lujg przedmiot, ktéry nie odpowiada przedmiotowi postepowania administracyjnego.
Uznal, Ze postepowanie, o ktérym mowa w art. 84c u.s.d.g., nie jest postepowaniem
administracyjnym, gdyz z okreslenia formy rozpatrzenia sprzeciwu — postanowienia
oraz z przyznania na to postanowienie prawa zazalenia nie wynika podstawa do za-

64  D.Zalewski, Ochrona..., op. cit., s. 313; wyrok NSA z dnia 16 stycznia 2018 r., II OSK 771/16, LEX
nr 2452199.

65  Wyrok TK z dnia 20 grudnia 2017 r., SK 37/15, LEX nr 2410628.

66  Uchwata (7) NSA z dnia 13 stycznia 2014 r., IT GPS 3/13, LEX nr 1408525.

67  Wniesionego na podstawie wowczas obowigzujacego art. 84c ust. 1 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r.
o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 2168 ze zm.); zob. T. Dlu-
gosz, Komentarz..., op. cit., s. 312-313.

68  Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 17 stycznia 2013 r., I SA/Wr 1352/12, LEX nr 1274174.

69  Postanowienie NSA z dnia 17 grudnia 2010 r., I OSK 1030/10, LEX nr 741496; postanowienie
NSA z dnia 24 kwietnia 2012 r., I GSK 120/12, LEX nr 1244512; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 9
lipca 2013 r., IV SA/G1 1082/12, LEX nr 1355852; K. Krzal, Komentarz..., op. cit., s. 435; zob. sze-
rzej D. Zalewski, Ochrona..., op. cit., s. 313-316.

70  Obecnie art. 59 u.p.p.

71  Zakres pytania byl ograniczony i nie dotyczyl wszystkich postanowien wydanych w II instancji
w sprawach dotyczacych sprzeciwdw; zob. K. Krzal, Komentarz..., op. cit., s. 436.

72 Dotyczace kontroli dziatalnosci gospodarczej przedsigbiorcy.
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liczenia postepowania, ktdrego przedmiotem jest rozpatrzenie sprzeciwu i wydanie
postanowienia oraz rozstrzygniecia na to postanowienie zazalenia, rowniez w for-
mie postanowienia, do postgpowania administracyjnego, za$ postanowienia podjete
na podstawie art. 84c ust. 9 lub 10 u.s.d.g. wplywaja jedynie na sytuacje faktyczna,
a nie prawng kontrolowanego przedsigbiorcy. Stwierdzit tez, iz odestanie do przepi-
séw Kodeksu postepowania administracyjnego dotyczy waskiego zakresu — odsyta
tylko do rozpatrzenia sprzeciwu i zazalenia na postanowienie, tak wiec uzycia pojec¢
znanych Kodeksowi postepowania administracyjnego (postepowania, zazalenia) po-
stepowanie to nie moze by¢ zaliczone do postepowania administracyjnego’.

Prawidlowos¢ podjetego rozstrzygnigcia NSA byla jednak dyskutowana, a wat-
pliwosci zglaszali sedziowie skladu wyrokujacego oraz przedstawiciele doktryny™.

We wskazanym wyroku z dnia 20 grudnia 2017 r. Trybunal Konstytucyjny
orzekl, ze art. 3 § 2 pkt 2 i 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi’, traktowany przez NSA jako wylaczajacy mozli-
wos¢ wniesienia skargi do sadu administracyjnego na postanowienie o stwierdzeniu
niedopuszczalnosci sprzeciwu wniesionego na podstawie art. 84c ust. 1 u.s.d.g., jest
niezgodny z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji RP7%. Zakwestionowal tez ar-
gumentacje wyrazong w przywolywanej uchwale NSA, wskazujac, ze postanowie-
nia w przedmiocie sprzeciwu przedsiebiorcy wobec wszczgcia i wykonywania wobec
niego kontroli, jak i postanowienie w przedmiocie zazalenia na postanowienie o kon-
tynuowaniu czynnosci kontrolnych maja bez watpienia charakter wladczy i wywotuja
bezposrednie skutki prawne w zakresie praw podmiotu kontrolowanego, a pozbawie-
nie przedsigbiorcy mozliwosci wniesienia skargi podwaza konstytucyjne prawo do
sadu i jest sprzeczne z konstytucyjnym zakazem zamykania drogi sadowej””.

73 K. Krzal, Komentarz..., op. cit., s. 436; zob. szerzej D. Zalewski, Ochrona..., op. cit., s. 315-318.

74  D.Zalewski, Ochrona..., op. cit., s. 318; zob. A. Krawczyk, Dopuszczalno$¢ drogi postgpowania sg-
dowoadministracyjnego w sprawie ze skargi na postanowienie o odmowie rozpatrzenia sprzeciwu
przedsigbiorcy na podjecie i wykonywanie czynnosci kontrolnych z naruszeniem prawa. Glosa do
uchwaly NSA z dnia 13 stycznia 2014 r., IT GPS 3/13, ,,Panistwo i Prawo” 2015, nr 11, s. 135-142;
H. Knysiak-Molczyk, Swoboda dziatalnos$ci gospodarczej — odmowa rozpatrzenia sprzeciwu wo-
bec czynnosci organu kontroli - skarga do sadu administracyjnego. Glosa do uchwaty NSA z dnia
13 stycznia 2014 1., IT GPS 3/13, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2014, nr 7-8, s. 69; W. Chréécie-
lewski, Swoboda dziatalnosci gospodarczej - odmowa rozpatrzenia sprzeciwu wobec czynnosci
organu kontroli - skarga do sadu administracyjnego. Glosa do uchwaly NSA z dnia 13 stycznia
2014 r., II GPS 3/13, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2014, nr 7-8, s. 69; W. Piatek, A. Skoczylas,
Glosa do uchwaly NSA z dnia 13 stycznia 2014 r., IT GPS 3/13, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2014, nr 5, s. 168-175.

75  Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (tekst
jedn. Dz.U. 22023 r. poz. 1634 ze zm.) — dalej p.p.s.a.

76 Wyrok ten jest aktualny takze na gruncie obecnie obowigzujacego przepisu art. 59 u.p.p.; D. Za-
lewski, Ochrona..., op. cit., s. 320.

77  Zob. szerzej D. Zalewski, Ochrona..., op. cit., s. 320-321.
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Wyrok ten jest wyrokiem interpretacyjnym — w jego sentencji Trybunat Kon-
stytucyjny stwierdzil bowiem niezgodnos¢ z Konstytucjg RP przepisu w okreslonym
jego rozumieniu. Zadaniem wyroku jest eliminacja spo$réd mozliwych wariantéw
interpretacyjnych kontrolowanego przepisu interpretacji niezgodnej z Konstytucja
RP. Powyzszy wyrok Trybunalu Konstytucyjnego otworzyl przedsigbiorcom droge
do zaskarzania wszelkich postanowien organéw nieuwzgledniajacych zarzutéw
na czynnosci organéw dokonywane w kontroli, a sktadane w trybie art. 84c u.s.d.g.
(obecnie art. 59 u.p.p.)”.

Po rozstrzygnieciu Trybunalu Konstytucyjnego, zgodnie z ktérym przepis art.
3 § 2 pkt 2 p.p.s.a. utracit moc w zakresie, w jakim jest rozumiany jako wylaczajacy
mozliwo$¢ wniesienia skargi do sagdu administracyjnego na ostateczne rozstrzygnie-
cie organu w sprawie sprzeciwu, ulegta zmianie dotychczasowa linia orzecznicza sg-
dow administracyjnych.

Jednoczesnie trzeba nadmienic¢, ze orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego i jego
wykladnia wiaza sady jedynie w sprawach sprzeciwéw skutecznych, tj. prawidlowo
wniesionych pod wzgledem formalnym. Natomiast kiedy wniesiony sprzeciw jest
w istocie quasi-sprzeciwem, a organ drugiej instancji nie wydat w sprawie postano-
wienia rozpatrujgcego sprzeciw’’, to skarga nie przystuguje - tak tez tezy uchwaly
siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 stycznia 2014 r.* po-
zostajg aktualne®.

5.2. Skarga na przewlekle prowadzenie kontroli

Instytucja skargi na przewlekle prowadzenie kontroli zostata wprowadzona jesz-
cze w poprzednim stanie prawnym, tj. 1 stycznia 2017 r. na mocy ustawy z dnia 16
grudnia 2016 r. o zmianie niektérych ustaw w celu poprawy otoczenia prawnego
przedsiebiorcow®.

Pozwolifo to na wyeliminowanie luki w przepisach, ktéra powodowatla, ze
przedsiebiorcy nie dysponowali skutecznym instrumentem dochodzenia swoich ra-
cji przed sadem po wyczerpaniu instancyjnosci postepowania w sprawie sprzeciwu
i zazaleniowego, gdyz do momentu wprowadzenia przedmiotowej instytucji sady ad-
ministracyjne odrzucaly te skarge w trybie art. 58 § 1 p.p.s.a.®.

78  D.Zalewski, Ochrona..., op. cit., s. 321.

79  Postanowienia o utrzymaniu w mocy zaskarzonego postanowienia badz o uchyleniu zaskarzo-
nego postanowienie i odstgpieniu od czynnoéci kontrolnych; D. Zalewski, Ochrona..., op. cit.,
s.322.

80  Uchwata (7) NSA z dnia 13 stycznia 2014 r., IT GPS 3/13, LEX nr 1408525.

81 D. Zalewski, Ochrona..., op. cit., s. 322. Wyrok NSA z dnia 17 maja 2018 r., IT FSK 986/16, LEX
nr 2502304.

82  Art. 15 pkt 16 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o zmianie niektérych ustaw w celu poprawy oto-
czenia prawnego przedsigbiorcow (Dz.U. z 2016 r. poz. 2255).

83  Zob. uzasadnienie projektu ustawy z 16 grudnia 2016 r. o zmianie niektérych ustaw w celu po-
prawy otoczenia prawnego przedsigbiorcow, Druk sejmowy nr 994, s. 45, www.sejm.gov.pl/
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Instytucja zostala zachowana w u.p.p. - zgodnie z art. 59 ust. 14 tego aktu przed-
siebiorca moze wnie$¢ do sadu administracyjnego skarge na przewlekte prowadzenie
kontroli w razie przewleklosci czynnosci kontrolnych po wydaniu przez organ odwo-
tawczy postanowienia, o ktorym mowa w art. 59 ust. 9 pkt 1 u.p.p., tj. postanowienia
o utrzymaniu w mocy zaskarzonego postanowienia w zwigzku z rozpatrzeniem zaza-
lenia®.

Whiesienie skargi na przewlekte prowadzenie kontroli nie powoduje wstrzyma-
nia czynnosci kontrolnych®.

Do skargi na przewlekte prowadzenie kontroli stosuje si¢ odpowiednio przepisy
p.p.s.a. dotyczace skargi na przewlekle prowadzenie postepowania®. W konsekwencji
na mocy art. 57 p.p.s.a. skarga musi czyni¢ zados$¢ co do formy i tresci wymaganiom
pisma w postepowaniu sadowym, a ponadto zawiera¢: a) wskazanie zaskarzonego
postanowienia, innego aktu lub czynnosci, b) oznaczenie organu, ktérego dziatania,
bezczynnosci lub przewleklego prowadzenia postepowania skarga dotyczy; c) okre-
Slenie naruszenia prawa lub interesu prawnego®. Natomiast w mysl art. 149 §1-1b
tego aktu sad administracyjny, w razie uwzglednienia skargi, zobowigze organ kon-
troli do dokonania czynnosci kontrolnych w okreslonym terminie, stwierdzi, ze or-
gan kontroli dopuscil si¢ przewleklego prowadzenia kontroli, a takze wskaze, czy
mialo to miejsce z razacym naruszeniem prawa. Ponadto sad administracyjny moze
orzec, z urzedu albo na wniosek strony, o wymierzeniu organowi kontroli grzywny
lub moze przyzna¢ od organu na rzecz skarzacego przedsiebiorcy okreslong sume
pieniezna®.

Whioski

Sprzeciw od czynnosci kontrolnych z pewnoscig jest srodkiem prawnym ko-
rzystnym dla przedsigbiorcy i poprawiajacym jego sytuacje w relacji z organem
kontroli. Jawi si¢ wrecz jako konieczny dla rzetelnego, profesjonalnego i uwzglednia-
jacego interes przedsiebiorcy podejmowania i prowadzenia czynnosci kontrolnych.

Niemniej jednak trzeba podkresli¢, iz konstrukcja normatywna przyjeta w art. 59
u.p.p. jest skomplikowana i uzaleznia skuteczno$¢ tego szczegdlnego srodka ochrony
od wielu przestanek. Sg to:

Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=994 (26.08.2023); A. Zywicka, Komentarz..., op. cit., s. 238.

84  Postanowienia rozstrzygajacego zazalenie przedsigbiorcy, utrzymujacego w mocy postanowienie
organu kontroli o kontynuowaniu czynnosci kontrolnych, o ktérym mowa w art. 59 ust. 7 pkt 2
u.p.p.

85  Art. 59 ust. 14 u.p.p.

86  Art. 59 ust. 15 u.p.p.

87  Art.57 p.ps.a.

88  Art.149§2p.ps.a.

86 Bialystok Legal Studies 2023 vol. 28 no. 4
Biatostockie Studia Prawnicze



Sprzeciw od czynnosci kontrolnych jako szczegdlny $rodek ochrony przedsiebiorcy

— przestanki materialne, tj. a) wniesienie w przypadkach naruszen wskazanych
art. 59 ust 1 u.p.p. oraz b) wniesienie w przypadkach naruszen nieobjetych
wylaczeniem wskazanym w art. 59 ust. 2 u.p.p., a takze

— przestanki formalne, tj. a) wniesienie przez podmiot uprawniony, b) spo-
rzadzenie w formie pisemnej, c) sporzadzenie uzasadnienia, d) wniesienie
w toku kontroli, e) zachowanie terminu do jego wniesienia, f) dorgczenie or-
ganowi kontroli, g) zawiadomienie o sprzeciwie kontrolujacego®.

Charakterystyczna cechg analizowanej instytucji jest takze to, ze ciezar przy-
gotowania i wniesienia sprzeciwu czynigcego zado$¢ wyzej wskazanym wymaga-
niom spoczywa na przedsigbiorcy jako podmiocie kontrolowanym. Wymaga to od
przedsiebiorcy nie tylko nalezytej starannosci (niezbednej do wniesienia sprzeciwu
z zachowaniem przestanek formalnych), ale rowniez wiedzy i umiejetnosci z zakresu
wyktadni prawa (niezbednej do wniesienia sprzeciwu z zachowaniem przestanek ma-
terialnych). Sg to wysokie wymagania, szczegolnie w kontekscie tego, iz jakiekolwiek
uchybienie w tym zakresie umozliwia organowi kontroli traktowanie danego sprze-
ciwu jako niedopuszczalnego lub nieskutecznego, a wiec niewywolujacego oczeki-
wanych przez przedsiebiorce skutkéw w postaci wstrzymania czynnoéci kontrolnych
i wstrzymania biegu czasu trwania kontroli.

W konsekwencji trudno traktowac sprzeciw jako powszechny i intuicyjny srodek
prawny, z ktérego skutecznie bedzie mdgl (umial) skorzysta¢ kazdy przedsigbiorca
potrzebujacy ochrony przed czynnosciami kontroli podejmowanymi i prowadzo-
nymi z naruszeniem przepisow.

Tak tez w odpowiedzi na postawione we wstepie pytanie nalezy stwierdzi¢, ze
sprzeciw od czynno$ci kontrolnych w konstrukeji przyjetej w art. 59 u.p.p. w obecnej
postaci nie stanowi wystarczajaco efektywnego i dostepnego srodka ochrony przed-
siebiorcy w sytuacji podjecia i prowadzenia czynnosci kontrolnych z naruszeniem
przepisow.
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