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SYNTEZA

Wychodzgc od instynktownie stusznego stwierdzenia, ze paristwo nie istnieje bez biurokracji,
mozna dojs¢ do mylnego wniosku, ze biurokracja sama w sobie — niezaleznie od tego, jaka jest

— stanowi zjawisko dobre i korzystne. Tymczasem, jako ze instytucje i organy panstwowe nie
funkcjonujg zgodnie z idealnymi modelami opisywanymi przez naukowcoéw, nadmiar
biurokracji wigze sie z okreslonymi negatywnymi skutkami o réznym charakterze — poczgwszy
od tych dotyczacych najgtebszych wolnosci i swobdd obywatelskich, koiczgc na skutkach
czysto finansowych, zwigzanych z obcigzaniem przedsiebiorcow dodatkowymi obowigzkami.
Immanentnym elementem systemu biurokratycznego sg kontrole — przedsiebiorcy powinni
wypetnia¢ wszystkie przewidziane prawem wymogi, jednak w rzeczywistosci gospodarczej,
tak jak w kazdym innym przypadku, nie wszyscy postepujg w sposob idealny. System
kontrolowania firm jest jednoczesnie tg warstwg funkcjonowania biurokracji, ktéra w istocie
dotyka przedsiebiorcow najbardziej. Jak wynika bowiem z dostepnych danych, polskie firmy
moze kontrolowa¢ okoto 40 rdinych instytucji. Przecietny polski przedsiebiorca jest
kontrolowany kilka razy w roku — blisko 1/4 z nich wskazuje na kontrole, jako jedng
z najwiekszych barier prowadzenia biznesu w naszym panstwie. Kontrole s3 w niektérych
sytuacjach konieczne, lecz dokuczliwe. W przypadku polskiego systemu — uciazliwe
zdecydowanie ponad potrzebe.

O tym, ze wypracowany w Polsce system inspekcji przedsiebiorcow jest niedoskonaty
wiadomo nie od wczoraj. Juz kilkanascie lat temu sejmowa Komisja Gospodarki dyskutowata
nad sposobami jego usprawnienia. Niestety w tym czasie zrobiono bardzo niewiele,
by sytuacje poprawié, co doskonale zauwazajg zewnetrzni analitycy, ktdrzy - oceniajgc wysoko
poziom polskiego postepu w zakresie warunkéw prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
- Zwracajg uwage na zbyt restrykcyjny, a jednoczesnie nieefektywny system kontroli firm.

Podmioty kontrolujgce przedsiebiorcow w Polsce sg rozdrobnione, rozproszone, a ich
kompetencje dublujg sie. Wystarczy wspomnieé, ze za inspekcje zywnosci odpowiada
w Polsce az piec¢ instytucji o podobnym profilu, podczas gdy w wiekszosci panstw Unii
Europejskiej zajmuje sie tym jeden organ. Jednoczesnie dziatalno$¢ inspektorow czesto
cechuje sie wysokim poziomem uznaniowosci, co pokazujg konkretne przypadki opisane na
tamach niniejszego raportu.

Zeby doprowadzi¢ do znacznej poprawy sytuacji, konieczne bedzie przeprowadzenie szeregu
dziatan legislacyjnych, skupionych nie tylko na reorganizacji systemu instytucji kontrolujgcych
firmy w Polsce, ale réwniez na lepszym zabezpieczeniu praw kontrolowanych
przedsiebiorcéw, bardziej precyzyjnym okresleniu praw i obowigzkéw obu stron w toku
kontroli czy tez — na najbardziej podstawowym poziomie — zachowywaniu standardow
przyzwoitej legislacji, poprzez tworzenie prawa precyzyjnego i jednoznacznego, w miare
mozliwosci uniemozliwiajgcego ewentualne spory o wyktadnie przepiséw opisujgcych
obowigzki przedsiebiorcy. Warto zaznaczy¢, ze s3 to postulaty w petni zbieine
z rekomendacjami przygotowanymi przez ekspertéw OECD.
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e Prawodawca powinien przestrzegac standardéw przyzwoitej legislacji i tworzyé prawo jasne
i jednoznaczne, szczegblnie w odniesieniu do regulacji opisujgcych obowigzki
przedsiebiorcow. W ten sposdb ograniczone zostanie pole ewentualnych sporéw o wykfadnie
okreslonego przepisu, kluczowa w toku kontroli i dla jej wynikdow.

e Zawarte w Prawie przedsiebiorcéw przepisy regulujgce w sposdb ogdélny zasady
przeprowadzania kontroli w firmach, powinny by¢ znowelizowane w taki sposdb,
by w znacznie wiekszym stopniu zabezpieczaty prawa kontrolowanych przedsiebiorcow.
Mozna wyobrazi¢ sobie, ze nowelizacja taka bytaby efektem procesu analogicznego do
przeprowadzonego przy okazji niedawno konsultowanego projektu ustawy o zmianie
niektérych ustaw w celu ograniczenia zatordw ptatniczych.

e Nalezy dokona¢ gruntownego przegladu instytucji kontrolujgcych przedsiebiorcow i dokonaé
zmian organizacyjnych — tam gdzie jest to mozliwe, potaczyé rozdrobione urzedy
o dublujgcych sie kompetencjach w jedne ciata, zajmujgce sie kompleksowo okreslonym
fragmentem rynku. Zadania instytucji kontrolujacych firmy powinny by¢ jasno i precyzyjnie
opisane w powotujgcych je ustawach.

e W szczegbétowych przepisach regulujgcych dziatalnos¢ poszczegdlnych inspekcji, powinny
zostac zawarte mechanizmy ograniczania uznaniowosci po stronie urzednikdow — kluczowymi
zasadami powinny by¢: obiektywizm i opieranie wynikédw kontroli jedynie na faktach.

e Wszedzie tam, gdzie jest to mozliwe, nalezy rozwazy¢ zastgpienie systemu instytucjonalnych
kontroli przez podmioty publiczne, rozwigzaniami rynkowymi, takimi jak chodby
obowigzkowe ubezpieczenia od odpowiedzialnosci cywilnej.
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1. WPROWADZENIE - NADMIAR BIUROKRAC]I
JAKO PROBLEM DLA GOSPODARKI

Panstwo, jako struktura (przynajmniej w duzej czesci) administracyjna, nie moze istnie¢ bez
aparatu biurokratycznego. Realizowanie szeregu polityk, wyznaczanie strategicznych celdw,
a nawet sprawowanie podstawowych funkcji zarzadczych (ktére sg — w okreslonym zakresie
— niezbedne, nawet w modelu leseferystycznego panstwa minimum) nie jest mozliwe bez
pracy urzednikdw. Oznacza to, ze dla bytnosci panstwa jako takiego, konieczne jest réwniez
istnienie tego, co nazywamy biurokracjg, czyli urzeddéw i ludzi petnigcych funkcje urzednikow.
Jednoczesnie nietrudno stwierdzi¢, 7ze nadmiar tejze biurokracji (czy tez biurokracja
nadmiernie ucigzliwa) nie jest zjawiskiem korzystnym. Abstrahujac od kwestii filozofii polityki
i oceny stusznosci okreslonych koncepcji (im wiekszy jest bowiem aparat biurokratyczny i im
szerszym zakresem kompetencji dysponuje, tym bardziej intensywna jest pokusa do
ingerowania w kazdy aspekt zycia obywateli, co sprowadza sie w zasadzie do postepujgcego
ograniczania ich podstawowych wolnosci), nadmiernie rozbudowana biurokracja niesie za
sobg szereg konkretnych, niemal namacalnych negatywnych skutkdéw. Sprawia ona bowiem
— paradoksalnie — ze panstwo staje sie mniej sterowne. Odpowiedzialno$¢ za podejmowane
decyzje staje sie rozproszona?, a sam proces ich podejmowania nieprzejrzysty i nadmiernie
wydtuzony. Tym samym panstwo — jako struktura — traci faktycznie umiejetnosé szybkiego
reagowania w sytuacjach, w ktdérych jest to naprawde potrzebne. Jednoczesnie,
w przypadkach mniejszej wagi, potrafi by¢ — ze wzgledu na poziom swojego rozproszenia
i niedookreslenia zakresu kompetencji poszczegdlnych jednostek — wyjgtkowo, ponad miare
represyjne.

Poza powyziszym, nadmiernie rozbudowany aparat biurokratyczny powoduje wymierne
negatywne rezultaty gospodarcze. Premier Mateusz Morawiecki w czasie, w ktérym byt
wicepremierem i jednoczesnie Ministrem Rozwoju oraz Finansow, wskazywat na przerosnietg
biurokracje jako jedng z bolgczek panstwa polskiego, podkreslajac, ze roczny koszt utrzymania
wszystkich urzednikéw w Polsce wynosi ok. 50 mld zt2. Dla celéw komparatystycznych mozna
zaznaczy¢, ze wptywy budzetowe w roku 2017 wyniosty w Polsce ok. 370 mld ztotych? -
oznaczatoby to, ze koszt utrzymania aparatu administracyjnego pochtania mniej wiecej
14 proc. wptywdw do naszego budzetu. Taka sytuacja nie pozostaje bez wptywu na
dziatajgcych w Polsce przedsiebiorcow. Wedtug dostepnych badan, jedng z kluczowych barier
prowadzenia biznesu w naszym kraju jest szeroko pojeta biurokracja®. Podobnie wynika
z badan przeprowadzonych na zlecenie Zwigzku Przedsiebiorcow i Pracodawcow. Nadmiar
obowigzkdw biurokratycznych jest postrzegany jako jedna z najwiekszych przeszkéd
w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej przez 67 proc. respondentéw, a samowolne
i arbitralne decyzje urzednikdw przez 44 proc. ankietowanych?®.

1 Por. art. Prof. Pawta Koztowskiego pt. ,Procedury i towar (ekspansja neoliberalizmu w nauce)”, Nauka Polska, XXII, 2013 r.

2 https://www.bankier.pl/wiadomosc/Morawiecki-Roczny-koszt-utrzymania-wszystkich-urzednikow-w-Polsce-wynosi-ok-50-mld-zl-
7387770.html.

3 https.//www.finanse.mf.gov.pl/pl/budzet-panstwa/wplywy-budzetowe/-/document_library_display/u2GC/view/6262209.

4 http://grantthornton.pl/sites/default/files/raporty/Raport_bariery_rozwoju_przedsiebiorstw_czyli_co_najbardziej_hamuje_wzrost
_polskich_firm.pdf.

5 http://zpp.net.pl/wp-content/uploads/2018/02/BarierydlaMSPwPL.pdf.
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Wykres 1. Biurokracja w badaniu barier prowadzenia biznesu w Polsce przeprowadzonego
na zlecenie ZPP®
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W % respondentéw uznajgcych dany czynnik za jedng z najwiekszych przeszkéd prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej w Polsce

Zrédto: Raport ZPP i Ariadna przeprowadzony przez Maison | Partners. Busometr. Bariery prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
w Polsce, 22.01.2018 .

Jak doskonale widaé, czynniki biurokratyczne sg postrzegane jako jedne z najwiekszych
przeszkéd w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej w Polsce przez znaczng czesc
przedsiebiorcow. Nie szokuje zatem (mimo swojego ciezaru gatunkowego) teza postawiona
w 2010 roku przez dwczesng prezes Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiebiorczosci, zgodnie z ktérg
biurokracja stanowita w owym czasie dla firm wieksze zagrozenie niz kryzys finansowy’.
We Wtoszech zdecydowano sie niedawno obliczy¢ konkretne skutki finansowe bardzo szerokiego
zakresu wymaganych od przedsiebiorcow obowigzkéw biurokratycznych. Dla przyktadu: otwarcie
zaktadu fryzjerskiego wigze sie w tym kraju ze spetnieniem 65 warunkéw, wymaganych przez
26 réznych instytucii, i poniesieniem tgcznego kosztu w wysokosci ok. 17,5 tysigca euro®. Z kolei
wtasciciele baréw powinni spetniac tgcznie 71 wymogow i poniesc tagczne koszty administracyjne
sktadajace sie na sume 14 tysiecy euro. Dane zebrane przez wtoskich ekspertéw dosyc¢ jasno
pokazujg, jakie sg potencjalne koszty dla gospodarki wynikajace z nadmiernie rozbudowanej
biurokracji i obowigzkéw formalnych obcigzajgcych z tego tytutu przedsiebiorcow.

Negatywne skutki funkcjonowania biurokracji wynikajg przede wszystkim z faktu, ze jej
rzeczywista dziatalno$¢ w istotnym stopniu rdézni sie od idealnych typdéw, opisywanych
m.in. przez Webera, ktéry w swoim modelu zatozyt, ze biurokracja powinna cechowac sie
np. istnieniem scisle okreslonego zakresu dziatan i zachowan wewnatrz organizacji, fachowym
przygotowaniem pracownikéw, a takze opieraniem swoich dziatan urzedowych na przepisach
(jest to w pewnym sensie zredukowana zasada praworzadnosci)®. Sam jednak odwotywat sie
przy omawianiu tej idealnej struktury do pojecia utopiil® — jej opis nie odzwierciedlat bowiem

Ibidem.

https.//www.polskieradio.pl/42/273/Artykul/204607,Skarbowki-wyganiaja-firmy-z-malych-miast.

https://tvn24bis.pl/ze-swiata, 75/raport-na-temat-wymogow-biurokracji-przy-otwieraniu-firmy,874942.htmi.
http://ur.edu.pl/pliki/Zeszyt15/34.pdf.

10 http://timo.wz.uw.edu.pl/wp-content/uploads/2016/09/09-Micha%C5%82-Mijal-Max-Weber-i-kontynuatorzy-w-badaniach-nad-
organizacjami-Klincewicz-Krzysztof-red-Zarzadzanie-organizacje-i-organizowanie. pdf.
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stanu faktycznego, a jedynie pozadany. Tym samym, z uwagi na fakt, ze biurokracja
w rzeczywistym S$wiecie nie jest pozbawiona wad i nie w kazdym aspekcie funkcjonuje
w sposdb zgodny z cechami struktury idealnej, przy jednoczesnym zjawisku, ktére mozna
bytoby nazwac inflacjg urzedow, jej dziatalno$¢ wigze sie z wystepowaniem negatywnych
skutkéw opisanych powyzej. W drastycznym zresztg wariancie, stawiana jest teza, ze chod
trudno wyobrazi¢ sobie istnienie demokracji bez administracji publicznej, to immanentne jej
cechy, zasoby i srodowisko instytucjonalne sprawia, ze stanowi ona strukture, ktéra moze
spowodowac erozje porzgdku demokratycznego, szczegdlnie w odniesieniu do poszerzanego
zakresu wtadzy dyskrecjonalnejt?.

Jedng z koncepcji, majgcych na celu ograniczenie tej potencjalnie szkodliwej funkcji
biurokracji, jest idea panstwa minimum, opisywana w klasycznym wariancie przez
wolnosciowych myslicieli takich jak F. Bastiat czy A. Rand. Podczas gdy ten pierwszy
postulowat w sposéb wyrazny ograniczenie do minimum funkcji pafistwa, Ayn Rand rozwineta
te my$l na wielu ptaszczyznach??,

Wydaje sie, ze co do zasady stusznym kierunkiem modelowania administracji publicznej jest
dazenie do utworzenia swoistego panstwa minimum, o relatywnie waskich, lecz
skoncentrowanych kompetencjach. Tym samym organy administracji wyposazone zostatyby
w zdolno$¢ szybkiego reagowania w sytuacjach, w ktdrych jest to rzeczywiscie potrzebne,
a jednoczesnie duzo tatwiej bytoby wskazywaé na ich naduzycia tam, gdzie wystepuja
(ze wzgledu na brak rozproszenia odpowiedzialnos$ci charakterystycznego dla przerosnietych
systemoéw biurokratycznych).

Trzeba zaznaczy¢, ze ,,nadmiar biurokracji” mozemy rozumieé¢ w dwojaki sposdb, tj. zaréwno
pod katem liczby urzedéw i pracujacych w nich urzednikdéw, jak i pod katem mnogosci
rozproszonych kompetencji, ingerujacych coraz gitebiej w Zzycie spoteczne i stosunki
gospodarcze. Dziedzing, w ktérej negatywne oddziatywanie wspomnianego nadmiaru
biurokracji odczuwalne jest przez przedsiebiorcéw w sposdb szczegdlny, sg kontrole.
Jak wynika z przytoczonych powyzej badan — co czwarty polski przedsiebiorca uwaza,
ze kontrole (zaréwno organdow podatkowych, jak i innych podmiotéw funkcjonujgcych
w ramach aparatu administracyjnego panstwa) stanowig jedng z gtownych barier
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w Polsce. Z uwagi na fakt, ze znane sg przypadki,
w ktérych dtugotrwate kontrole, przeprowadzane z naruszeniem podstawowych zasad,
doprowadzaty do upadku firm®3, a takie wzigwszy pod uwage, ze zaréwno sam proces
przeprowadzania kontroli, jak i wynikajace z niej decyzje, mogg wigza¢ sie ze znaczng
ingerencjg w prowadzong przez przedsiebiorce dziatalnos¢, czesto dla tego przedsiebiorcy
negatywna, wydaje sie, ze to wtasnie w zakresie systemu kontrolowania przedsiebiorcow
nalezy poszukac istotnego pola do mozliwej poprawy funkcjonowania biurokracji w Polsce.
Niniejszy raport zawiera propozycje rozwigzan w tym zakresie.

11 por. S. Mazur, Biurokracja jako dylemat, Zarzqdzanie Publiczne nr 2 (2)/2007.
12 http://www.repozytorium.uni.wroc.pl/Content/32195/0006.pdf.
13 Jeden z przyktadow opisany na stronie internetowej: https.//biznes.newseria.pl/news/kolejna-firma-na-skraju,p2035183405.
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2.

OGOLNE REGULACJE DOTYCZACE
KONTROLI PRZEDSIEBIORCOW I ICH
OCENA

Przepisy regulujgce w sposdb ogdlny zasady przeprowadzania kontroli u przedsiebiorcéw
znajduja sie w ustawie z 6 marca 2018 roku Prawo przedsiebiorcow. Warto w tym momencie
zaznaczy¢, ze akt ten byt czescig ,Konstytucji dla biznesu”, czyli w zasadzie sztandarowego
projektu, jesli chodzi o legislacje dotyczacg gospodarki i firm, rzgdu i osobiscie premiera
Mateusza Morawieckiego. W zwigzku z tym, jeszcze na etapie konsultowania projektow
poszczegdlnych ustaw (caty pakiet sktadat sie z pieciu aktdw) przez organizacje pracodawcow,
w tym réwniez ZPP, wyrazana byfa nadzieja, ze nowe akty normatywne w istotnym stopniu
przyczynig sie do poprawy warunkdow prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w Polsce
i rzeczywiscie utatwig zycie przedsiebiorcom. W ramach ,konstytucji” najistotniejszym
elementem jest wiasnie Prawo przedsiebiorcéw, czyli ustawa regulujgca ogdlne zasady
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w Polsce, ktdra zastgpita ustawe z 2 lipca 2004 roku
o0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Nalezy stwierdzi¢, ze sama inicjatywa stworzenia
nowego aktu, a nie ponownego nowelizowania starej ustawy, zostata doceniona przez
srodowiska przedsiebiorcéw, tak samo zresztg jak i ostateczny ksztatt Prawa przedsiebiorcow.
Niestety w zakresie przepisow $cisle dotyczacych zasad wykonywania kontroli
u przedsiebiorcédw, nie zmienito sie w stosunku do poprzednio obowigzujacych przepisow
w zasadzie nic — regulacje w nowej ustawie sg w istocie skopiowane z poprzedniej.

Jest to o tyle istotne, ze przepisy obowigzujgce na gruncie ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej byty niejednokrotnie przedmiotem krytyki ze strony przedsiebiorcow.
Po pierwsze, ze wzgledu na sposéb ich sformutowania. Niejednokrotnie bowiem, czytajac
okreslony przepis, mozna byto dojs¢ do wniosku, ze chroni on przedsiebiorce w sposéb
catkowicie wystarczajgcy i ze stanowi on element przyjaznego otoczenia regulacyjnego dla
firm. Niestety, uzycie okreslonych sformutowan czy tez okreslenie w innych artykutach
wyjatkéw wytgczonych spod danej - korzystnej dla przedsiebiorcéw - reguty, powodowato,
ze wspomniana ochrona miatfa charakter w istocie iluzoryczny. Po drugie zas, ze wzgledu na to,
jak poszczegdlne organy stosowaty te przepisy. Okazuje sie bowiem, ze mozemy stworzyc
relatywnie niezte instrumentarium prawne, ktére ostatecznie zostanie wykorzystane
catkowicie wbrew dobrym intencjom ustawodawcy.

Jednym ze sztandarowych przyktadéw takiej regulacji moze by¢ art. 77 ust. 6 ustawy
0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Stanowit on, ze dowody przeprowadzone w toku
kontroli przez organ kontroli z naruszeniem przepisdw prawa w zakresie kontroli dziatalnosci
gospodarczej przedsiebiorcy, jezeli miaty istotny wptyw na wyniki kontroli, nie mogg stanowi¢
dowodu w zadnym postepowaniu administracyjnym, podatkowym, karnym lub karno-
skarbowym dotyczgcym kontrolowanego przedsiebiorcy. Na pierwszy rzut oka wydaje sie,
ze regulacja jest jednoznacznie korzystna dla przedsiebiorcéw i petni bardzo silng funkcje
gwarancyjng oraz ochronng. Niestety, uzycie przez ustawodawce sformufowania , istotny
wptyw na wyniki kontroli” doprowadzito do pewnych komplikacji zwigzanych z wyktadnig
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przepisu. Organy administracji publicznej notorycznie bowiem wykorzystywaty dowody
uzyskane z naruszeniem przepisdw o kontroli*, a takie postepowanie byto niestety cze$ciowo
uzasadnione rozumieniem omawianego przepisu przez sady administracyjne. Nawet bowiem
Naczelny Sad Administracyjny stat na stanowisku, ze aby przepis art. 77 ust. 6 u.s.d.g. mogt
zostac zastosowany, nalezy wykaza¢ wptyw stwierdzonych naruszen przepisdw prawa na
wynik tej kontroli'>. W rezultacie przedmiotem badania staje sie nie sam dowdd uzyskany
z naruszeniem prawa, lecz naruszenie prawa i jego wptyw na wynik kontroli. Wydaje sie,
ze takie rozumienie gramatyczne omawianego przepisu jest niezgodne z jego systemowym
i funkcjonalnym znaczeniem.

Niestety jednak, przepis art. 77 ust. 6 zostat wprost skopiowany réwniez do Prawa
przedsiebiorcéw i znajduje sie aktualnie w art. 46 ust. 3 ustawy.

Analogiczne zastrzezenia mozna zgtosic¢ rowniez do regulacji odnoszgcych sie do czasu trwania
kontroli. Teoretycznie bowiem, w Prawie przedsiebiorcéw znajduje sie art. 55 ust. 1,
okreslajgcy maksymalny czas trwania kontroli u przedsiebiorcy. Zgodnie z nim, czas trwania
wszystkich kontroli organu kontrolujgcego u przedsiebiorcy w jednym roku kalendarzowym
nie moze przekracza¢ - w odniesieniu do:

e mikroprzedsiebiorcow - 12 dni roboczych,

e matych przedsiebiorcéw - 18 dni roboczych,

e Srednich przedsiebiorcow - 24 dni roboczych,

e pozostatych przedsiebiorcédw - 48 dni roboczych.

Na pierwszy rzut oka ponownie wydaje sie, ze przedsiebiorca jest chroniony ustalonym
ustawowo maksymalnym czasem trwania kontroli. Wystarczy jednak przyjrzec sie doktadnie
przepisowi, zeby dostrzec, ze rzeczywistos¢ prawna wecale nie jest tak korzystna dla firm.
Po pierwsze, juz w przytoczonym przepisie wspomina sie o ,organie kontroli” w liczbie
pojedynczej—oznacza to, ze okreslone limity odnoszg sie do kontroli przeprowadzanych przez
jeden organ (a jest ich wiele, o czym bedzie mowa w dalszej cze$ci opracowania).

Po drugie zas, wystarczy przeczytaé¢ dalsze ustepy artykutu, zeby stwierdzi¢, ze od okreslonej
w art. 55 ust. 1 zasady jest mndstwo wyjatkéw. Okreslonych maksymalnych terminéw nie
stosuje sie bowiem, gdy:

e ratyfikowane umowy miedzynarodowe albo bezposrednio stosowane przepisy prawa
Unii Europejskiej stanowig inaczej,

e przeprowadzenie kontroli jest niezbedne dla: przeciwdziatania popetnieniu
przestepstwa lub wykroczenia, przeciwdziatania popetnieniu przestepstwa
skarbowego lub wykroczenia skarbowego lub zabezpieczenia dowoddéw jego
popetnienia,

e przeprowadzenie kontroli jest uzasadnione bezposrednim zagrozeniem zycia, zdrowia
lub srodowiska,

14 http://blog.lpig.pl/2014/02/dlaczego-zapomnielismy-o-ustawie-o-swobodzie-dzialalnosci-gospodarczej-refleksja-na-tle-jej-art-77-
ust-6/.
15 Por. wyrok NSA z 20 listopada 2012 roku, sygn.. Il GSK 1593/11.
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e kontrola jest realizowana w toku postepowania prowadzonego na podstawie
przepisow ustawy z dnia 16 lutego 2007 roku o ochronie konkurencji i konsumentéw,

e kontrola jest prowadzona na podstawie art. 23b lub art. 23f ust. 1 ustawy z dnia
10 kwietnia 1997 roku — Prawo energetyczne,

e kontrola dotyczy zasadnosci dokonania zwrotu podatku od towardw i ustug przed
dokonaniem tego zwrotu,

e przeprowadzenie kontroli jest realizacja obowigzkdw wynikajgcych z przepiséw
prawa Unii Europejskiej o ochronie konkurencji lub przepiséw prawa Unii Europejskiej
w zakresie ochrony intereséw finansowych Wspdlnoty,

e kontrola dotyczy podmiotéw, ktédrym na mocy odrebnych przepiséw wtasciwy organ
wydat decyzje o uznaniu prawidtowosci wyboru i stosowania metody ustalania ceny
transakcyjnej miedzy podmiotami powigzanymi — w zakresie zwigzanym
z wykonaniem tej decyzji,

e kontrola dotyczy zasadnos$ci dokonania zwrotu podatku od towardw i ustug na
podstawie przepiséw o zwrocie osobom fizycznym niektérych wydatkéw zwigzanych
z budownictwem mieszkaniowym,

e kontrola dotyczy zasadnosci dokonania zwrotu podatku od towardéw i ustug na
podstawie przepisbw o zwrocie osobom fizycznym niektérych wydatkéw
poniesionych w zwigzku z budowg pierwszego wtasnego mieszkania,

e kontrola jest kontrolg amerykanskich rachunkéw raportowanych uregulowanych
w ustawie z dnia 9 pazdziernika 2015 roku o wykonywaniu Umowy miedzy Rzgdem
Rzeczypospolitej Polskiej a Rzagdem Stanéw Zjednoczonych Ameryki w sprawie
poprawy wypetniania miedzynarodowych obowigzkéw podatkowych oraz wdrozenia
ustawodawstwa FACTA.

Mamy zatem do czynienia z szeregiem wyjgtkéw od okreslonych maksymalnych termindéw
trwania kontroli. Majg one charakter zaréwno Scisle przedmiotowy (wytgczenie spod zakresu
dziatania art. 55 ust. 1 kontroli wykonywanych na podstawie przepiséw okreslonych ustaw),
niejednokrotnie zwigzane sg z realizacjag uméw miedzynarodowych czy prawodawstwa
unijnego, jednak kluczowe z punktu widzenia wiekszosci przedsiebiorcow sg wyjatki najbardziej
ogélne i ,pojemne” w sensie znaczeniowym. Mozna sobie bowiem wyobrazi¢ wiele sytuacji,
w ktérych organ argumentowac bedzie, ze przeprowadzenie kontroli jest niezbedne dla
przeciwdziatania popetnieniu przestepstwa lub wykroczenia (albo przestepstwa skarbowego lub
wykroczenia skarbowego) czy tez zabezpieczenia dowodow jego popetnienia.

Co wiecej, niektére kontrole sg wytgczone albo z niektérych uregulowan zawartych w Prawie
przedsiebiorcéw (art. 61 — 64 ustawy), albo wrecz ze wszystkich przepisow tego rozdziatu.
Tego rodzaju catkowite wytgczenie odnosi sie do trzech rodzajéw kontroli:
e prowadzonych na podstawie ustawy z dnia 29 listopada 2000 roku — Prawo atomowe,
e prowadzonych na podstawie ustawy z dnia 20 lipca 1991 roku o Inspekcji Ochrony
Srodowiska w zakresie gospodarki odpadami
e oraz ostatecznie — i ten przypadek jest, jak sie wydaje, kluczowy z punktu widzenia
przedsiebiorcow — kontroli celno-skarbowych prowadzonych w trybie okreslonym
w dziale V rozdziale 1 ustawy z dnia 16 listopada 2016 roku o Krajowej Administracji
Skarbowe;.
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Warto zaznaczy¢, ze réwniez przepisy odnoszace sie do ograniczenia czasu trwania kontroli
zostaty w zasadzie skopiowane z poprzedniej ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarcze;j.
Reasumujac, mimo iz ustawa Prawo przedsiebiorcodw zawiera szereg przepiséw o charakterze
gwarancyjnymi i z gruntu korzystnym dla firm, poprawiajgcym ich pozycje w relacjach
z organami administracji publicznej, w czesci odnoszacej sie do kontroli nie spetnita
poktadanych w nich oczekiwan. Przepisy dotyczace zasad przeprowadzania kontroli
u przedsiebiorcéw nie zostaty w istotnym stopniu zmodyfikowane czy tez poprawione w celu
lepszego zabezpieczenia praw i intereséw firm w toku postepowan kontrolnych. Znakomita
wiekszo$¢ regulacji zostata po prostu skopiowana z poprzednio obowigzujgcej ustawy —
powielono wiec choéby przepisy, ktére nie zapewniajg rozsgdnego czasu trwania kontroli.

Wydawatoby sie wiec, ze jesli chodzi o zmiany w prawie, konieczne bytoby wprowadzenie
rzeczywistych mechanizmow ograniczenia czasu trwania kontroli, a takze udoskonalenie
przepisdw w taki sposodb, by rzeczywiscie spetniaty one swojg funkcje gwarancyjng dla
przedsiebiorcow.
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3. SYSTEM INSTYTUC]I KONTROLUJACYCH
FIRMY - DIAGNOZA STANU OBECNEGO

Poza regulacjami dotyczacymi sposobu przeprowadzania kontroli, a takze ograniczeniami
natozonych na organy administracji publicznej w tym zakresie, bardzo istotnym zagadnieniem
jest sam system instytucji kontrolujgcych firmy, tj. jego struktura i jakos¢, a takze praktyka
funkcjonowania. Wydaje sie, ze w tym zakresie mamy w Polsce do zrobienia duzo wiecej,
niz w przypadku ogdlnych regulacji odnoszgcych sie do zasad przeprowadzania kontroli.

W odpowiedzi podsekretarza stanu w éwczesnym Ministerstwie Gospodarki na interpelacje
nr 17184 - w sprawie liczby kontroli w przedsiebiorstwach i praw przedsiebiorcy wobec
organdéw przeprowadzajgcych kontrole - stwierdzono, ze przedsiebiorce w Polsce
skontrolowaé moze ok. 40 réznych instytucji®. Wsrdd nich znajdujg sie zaréwno instytucje
o umocowaniu konstytucyjnym lub o szczegdlnym znaczeniu w strukturze panstwa, takie jak
Najwyzsza lzba Kontroli, Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego czy tez Panstwowa Straz
Pozarna, jak i specjalistyczne inspekcje, ktérych zadaniem jest kontrolowanie firm
funkcjonujacych w obrebie okreslonych obszaréw gospodarki: takie jak Inspekcja Handlowa,
Panstwowa Straz Rybacka czy tez Wyzszy Urzad Gorniczy. Kompletny spis instytucji
przywotanych w odpowiedzi na interpelacje znajduje sie ponizej.

Przedsiebiorce w Polsce skontrolowa¢ moga:

Najwyzsza Izba Kontroli, prokuratura, Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencja
Wywiadu, Policja, Paristwowa Straz Pozarna, Stuzba Celna, generalny inspektor informacji
finansowej, prezes urzedu ochrony danych osobowych, Urzad Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw, Gtéwny Urzad Miar, Zaktad Ubezpieczernh Spotecznych, Centralne Biuro
Antykorupcyjne, Straz Graniczna, wéjtowie, starostowie i wojewodowie, straze gminne,
Panstwowa Inspekcja Pracy, Panstwowa Inspekcja Sanitarna, Inspekcja Weterynaryjna,
Inspekcja Handlowa, Inspekcja Jakosci Handlowej Artykutéw Rolno-Spozywczych, Inspekcja
Ochrony Srodowiska, urzedy skarbowe i urzedy kontroli skarbowej, Paristwowa Inspekcja
Farmaceutyczna, Inspekcja Transportu Drogowego, Panstwowa Inspekcja Ochrony Roslin
i Nasiennictwa, Urzad Komunikacji Elektronicznej, Paristwowa Straz Rybacka, inspekcje
urzedow zeglugi srodlagdowej, inspekcje rybotéwstwa morskiego, prezes Narodowego
Banku Polskiego, Inspekcja Nadzoru Budowlanego, Paristwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb
Niepetnosprawnych, Wyzszy Urzad Gérniczy, Urzad Lotnictwa Cywilnego, Urzad Transportu
Kolejowego, Komisja Nadzoru Finansowego, Agencja Rynku Rolnego, Agencja
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, inspekcja geodezyjna i kartograficzna, gtéwny
inspektor dozoru jgdrowego, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, a dodatkowo organy
wydajgce koncesje, zezwolenia i licencje na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej oraz
organy dokonujgce wpiséw do rejestrow dziatalnosci regulowanych.

16 http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp ?key=30DDA361
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Liczba rdéznego rodzaju instytucji z uprawnieniami kontrolnymi wzgledem przedsiebiorcéw
jest zatem bardzo dtuga. Jak zaznaczono w odpowiedzi na interpelacje, duza czes¢ z nich to
instytucje wykonujace kontrole s$cisle specjalistyczne u przedsiebiorcéw dziatajgcych
w okre$lonych branzach. Okreslono jednoczesnie, ze przecietnie — wedtug szacunkéw
dwczesnego MG — przedsiebiorce moze kontrolowaé w praktyce maksymalnie ok. 10 organéw
kontroli.

Niezaleznie od przyjetych zatozen, trzeba stwierdzi¢, ze przytoczone liczby muszg robic
wrazenie — nawet zakfadajgc wariant przedstawiony przez Ministerstwo. Jesli wezmiemy pod
uwage fakt, ze kontrole przeprowadzane przez pojedynczy urzad mogg trwaé dtugimi
miesigcami (mimo — jak to zostato juz opisane — uregulowan zawartych w odpowiedniej czesci
ustawy Prawo przedsiebiorcéw), tak duza liczba instytucji z uprawnieniami kontrolnymi musi
stanowi¢ spory problem dla firm. O tym, ze tak sie dzieje w praktyce, doskonale swiadcza
przytaczane juz wyniki badan zleconych przez ZPP, w ktérych niemal % ankietowanych
przedsiebiorcow przyznata, ze to kontrole uprawnionych instytucji stanowig jedng z gtéwnych
barier prowadzenia biznesu w naszym panstwie. Nie jest to jednak jedyny czynnik swiadczacy
o tym, ze problem systemu instytucji kontrolujgcych przedsiebiorcéw w Polsce jest realny.

Wydaje sie, ze ze skali tego ktopotu doskonale zdajg sobie sprawe réwniez sami rzadzacy.
W wypowiedzi przytaczanej przez Polskg Agencje Prasowg w notce z maja 2017 roku,
wiceminister sprawiedliwosci Michat Wojcik wprost stwierdzit, ze liczba instytucji
kontrolujgcych firmy jest za duza, a sami przedsiebiorcy zbyt czesto poddawani s3
kontrolom?. Jedli jednak spojrzymy na najnowsza historie polskiego prawodawstwa
gospodarczego, tatwo spostrzezemy, ze o problemie dyskutowano juz kilkanascie lat temu.
W Internecie zachowat sie stenogram®® z jednego z posiedzen sejmowej Komisji Gospodarki
z 12 lutego 2002 roku. Tematem posiedzenia byta ocena systemu inspekcji
w przedsiebiorstwach i omdwienie mozliwosci uproszczenia tegoz systemu. W ponizszych
ramkach zaprezentowane sg cytaty z wypowiedzi niektdrych uczestnikdéw posiedzenia,
obrazujgce jak Swiadomi byli oni — juz wowczas — niedostatkéw obowigzujgcego modelu
kontrolowania przedsiebiorcéw.

Praktycy wiedzg, ze wachlarz poszczegélnych urzedéw i instytucji, uprawnionych do
kontrolowania przedsiebiorcow jest bardzo szeroki. (..) Czesto mamy do czynienia
z sytuacja, iz nie ma spdjnosci miedzy przepisami. To powoduje liczne kontrowersje,
zarowno podczas, jak i po kontroli. Nie ma jednolitego systemu przeprowadzania kontroli.

(...) Niektore instytucje lub urzedy uprawnione do przeprowadzania kontroli posiadajg
kompetencje, ktére naktadaja sie na siebie.

Poset Adam Szejnfeld, PO

17 https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/wiceszef-ms-przyznaje-ze-firmy-sa-za-czesto-kontrolowane, 70525.html
18 http.//orka.sejm.gov.pl/Biuletyn.nsf/0/849626389EC11852C1256B73004B249A?0OpenDocument
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Naszym zdaniem jest przynajmniej kilka obszaréw, w ktérych wyraznie nakfadajg sie
kompetencje poszczegdlnych organdw kontroli. Prawo pracy — w tym zakresie mamy
przynajmniej 4 istotne organy kontrolne. (...) Zakres kompetencyjny tych organow jest
rozny. Jezeli przyjrzymy sie zakresowi kompetencji Paristwowe] Inspekcji Pracy, to miesci sie

w nich 95 proc. uprawnien pozostatych inspekcji. Powstaje pytanie, po co s pozostate
inspekcje.

p.o. prezesa Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiebiorczosci Wtodzimierz Dzierzanowski

W toku dyskusji kilkukrotnie przywotywano pakiet , Przede wszystkim przedsiebiorczos$c”,
zawierajgcy nowelizacje szeregu ustaw regulujgcych zycie gospodarcze i majgcy na celu
poprawe warunkéw prowadzenia firm w Polsce. Jak mozna wywnioskowaé¢ z faktu,
ze kilkanascie lat pdzniej rzadzacy formutujg doktadnie takie same — krytyczne — oceny wobec
obowigzujgcego systemu kontroli firm, problemu nie udato sie woéwczas rozwigzaé,
a przedstawione w toku dyskusji recepty pozostajg co do zasady aktualne.

Na nadmierne obcigzenia wynikajgce z obowigzujgcego systemu kontroli przedsiebiorcéw
w Polsce zwracajg uwage takze zagraniczni obserwatorzy. Eksperci Banku Swiatowego
przeprowadzili w 2016 roku badania, z ktérych jasno wynika, ze model kontrolowania firm
jest w Polsce zbyt restrykcyjny i niespdjny. Zwrdcili oni uwage m.in. na to, ze kontrole
odbywajg sie czesto, kontrolerzy nie biorg pod uwage istotnych czynnikdw wptywajgcych na
zdolnos¢ firmy do dostosowania sie do skomplikowanych i bardzo szczegétowych przepisdw,
stosujg kary jako podstawowe narzedzie, a same instytucje kontrolne — i tu powielany jest
whniosek postawiony juz przez przytaczanych wczesniej polskich politykdw - majg
niejednokrotnie zbiezne, dublujgce sie kompetencje i zakresy dziatalno$ci’®. Doskonatym
przykltadem przytoczonym przez ekspertéw BS, w ktérym jak w soczewce skupiaja sie
wszystkie patologie aktualnego systemu, jest kwestia kontroli Zzywnosci. Jak zaznaczono
w notatce, w Polsce badaniem bezpieczenstwa i jakosci zywnosci zajmuje sie az piec instytucji
(Panstwowa Inspekcja Sanitarna, Inspekcja Handlowa, Inspekcja Weterynaryjna, Inspekcja
Jakosci Handlowej Artykutow Rolno-Spozywczych, Inspekcja Ochrony Roslin i Nasiennictwa),
podczas gdy w wiekszos$ci innych panistw Unii Europejskiej zajmuje sie tym tylko jeden
podmiot, kumulujacy znaczng czes¢ kompetencji ww. instytucji kontrolnych. Sg réwniez
modele takie, jak dunski, w ktdrym w zasadzie kontrolg zywnosci zajmujg sie dwie gtdéwne
instytucje, tj. Danish Veterinary and Food Administration oraz Danish Agricultural Agency.
Warto na marginesie zaznaczy¢, ze w obu omawianych przypadkach cele kontroli nie
sprowadzajg sie wytgcznie do stosowania okreslonych sankcji za naruszanie odpowiednich
przepisdw — w przypadku pierwszej z omawianych instytucji, kontrolowanym podmiotom
(sklepom, restauracjom, piekarniom, rzezniom etc.) po zakonczeniu kontroli wystawiana jest
swoista ocena w postaci jednej z czterech mozliwych usmiechnietych buziek, swiadczgcych
albo (w najgorszym przypadku) o zgtoszeniu placéwki na policje czy zastosowaniu kar
administracyjnych, albo o braku jakichkolwiek zastrzezeA?. Duriczycy wprowadzili ten system

19 https://blogs.worldbank.org/europeandcentralasia/inspecting-polands-inspections.
20 http://www.findsmiley.dk/english/Pages/About.aspx.
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juz w 2001 roku - od tamtego czasu zdgzyt on by¢ juz wykorzystany do celéw marketingowych
przez miejsca z najwyzszymi ocenami. Paristwa stosujgce dobre praktyki znajdujg sie jednak
réwniez poza Unig Europejskg — dla przyktadu, w Kanadzie funkcjonuje po prostu Canadian
Food Inspection Agency, pod kontrolg ktérej znajdujg sie zaréwno produkty spozywcze,
jak i zwierzeta czy rosliny. Jednoczes$nie system kontroli restauracji oparty jest na wspotpracy
samorzgddéw z lokalnymi wtadzami ds. zdrowia, ktére mogg kontrolowa¢ placéwki wskutek
zgtoszenia zastrzezen przez klientdw restauracji?.

Jak wida¢, mozna fatwo stworzy¢ system, w ktéorym zamiast rozproszonych instytucji
o dublujgcych sie kompetencjach, funkcjonujg zwarte komodrki zajmujgce sie danym
zagadnieniem w sposdb kompleksowy. Zeby nie opiera¢ tezy o niepotrzebnym mnozeniu
instytucji zajmujgcych sie kontrolg Zzywnosci wytgcznie na opinii ekspertéw Banku
Swiatowego, mozna fatwo uswiadomi¢ sobie skale problemu zagladajac do ustaw.

W art. 1 ustawy z 14 marca 1985 roku o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej okreslone zostaty jej
zadania i zakres dziatania. Do zadan Sanepidu nalezy m.in. sprawowanie nadzoru nad
warunkami zdrowotnymi zywnosci, zywienia i przedmiotéw uzytku. Inspekcja Weterynaryjna,
na podstawie art. 3 ustawy z 29 stycznia 2004 roku o Inspekcji Weterynaryjnej, realizuje
m.in. zadania z zakresu bezpieczeristwa produktéw pochodzenia zwierzecego. Bardzo ogdlnie
okreslone sg zadania Inspekcji Handlowej — w art. 1 ustawy z 15 grudnia 2000 roku mowa jest
o tym, ze jest ona powotana do ochrony interesdw i praw konsumentéw oraz interesow
gospodarczych panstwa. Tak szeroki zakres zadarn konsumuje w zasadzie przynajmniej czes¢
kompetencji wymienionych wczesniej instytucji. Jednoczesnie Inspekcja Jakosci Handlowej
Artykutdw Rolno-Spozywczych zajmuje sie m.in. sprawowaniem nadzoru nad jakoscig
handlowg artykutéw rolno-spozywczych (art. 16 ustawy z 21 grudnia 2000 roku o jakosci
handlowej artykutéw rolno-spozywczych). Wida¢ zatem wyraznie, ze mamy w omawianym
przypadku do czynienia z radykalnym rozdrobnieniem kompetencji i nie do konca jasnym
rozdzieleniem ich pomiedzy poszczegdlne instytucje (mozna jednoczesnie zwrdci¢ uwage na
fakt, ze Pafistwowa Inspekcja Sanitarna kontroluje rdwniez higiene pracy w zaktadach pracy,
czyli cos, co na podstawie art. 1 ustawy z 13 kwietnia 2007 roku o Parnstwowej Inspekcji Pracy
podlega nadzorowi PIP-u).

Udato sie zatem zdiagnozowaé kolejny istotny problem w polskim systemie kontroli nad
przedsiebiorcami, tj. naktadanie sie na siebie kompetencji poszczegdlnych podmiotéw
i niepotrzebne ich mnozenie. Nie jest to jednak ostatnia niedoskonatos¢, jakg mozemy
zidentyfikowa¢ w tym zakresie. Kolejng z nich jest zbyt duzy zakres wtadzy dyskrecjonalnej
przystugujgcej instytucjom kontrolujgcym firmy, z ktdorego wynika duza uznaniowosc
co do wydawanych rozstrzygniec i zalecen, zakrawajgca niejednokrotnie wrecz o wykraczanie
poza przepisy prawa.

Przyktadéw naduzy¢ kontroleréw, w wielu przypadkach niemal absurdalnych, mozna
wymienic wiele. Dla przyktadu — na podstawie art. 13 ze zn. 1 ust. 1 ustawy z 26 pazdziernika

21 http.//inspection.gc.ca/food/information-for-consumers/report-a-concern/restaurants-and-food-services/eng/1323139279504/
1323140830752.
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1992 roku o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, co do zasady
zabrania sie na obszarze kraju reklamy i promocji napojow alkoholowych, z wyjatkiem piwa,
ktérego reklama i promocja jest dozwolona pod pewnymi warunkami. Jednocze$nie w ust. 9
tegoz artykutu jednoznacznie wskazuje sie, ze zakaz ten nie obejmuje reklamy i promociji
napojéw alkoholowych prowadzonej wewngtrz pomieszczen hurtowni, wydzielonych stoisk
lub punktéw prowadzacych wytgcznie sprzedaz napojéw alkoholowych oraz na terenie
punktow prowadzacych sprzedaz napojéw alkoholowych przeznaczonych do spozycia
w miejscu sprzedazy. Taka konstrukcja przepisu oznacza wyraznie, ze w punkcie prowadzgacym
sprzedaz napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia w miejscu sprzedazy
(restauracje, kluby, puby) promocja i reklama napojoéw alkoholowych jest dopuszczalna.
Znane sg nam tymczasem przypadki, w ktérych Inspekcja Handlowa, mimo literalnego
brzmienia przytoczonych regulacji, podwazata prawo do wywieszania w toaletach lokalu
plakatdow promujgcych okreslong marke woédki czy tez organizowania przez sklep
specjalistycznego konkursu, w ktérym nagroda bytaby butelka wina. Pozostajgc w branzy
spozywczej, a scisle rzecz biorgc — alkoholowej, mozna zwrdéci¢ uwage na dziatalnosé
Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, ktéra czesto kontroluje winiarzy produkujgcych we wiasnej
winnicy nie wiecej niz 1000 hektolitrow wina rocznie, pod katem zatwierdzenia zaktadu
produkcyjnego, mimo ze art. 63 ust. 2 pkt 5 ustawy z 25 sierpnia 2006 roku o bezpieczenstwie
zywnosci i zywienia wprost wytgcza ten katalog podmiotéw z obowigzku zatwierdzania
zaktadu. Dzieje sie tak, poniewaz wniosek o wydanie zezwolenia na sprzedaz napojow
alkoholowych musi zawiera¢ decyzje inspektora sanitarnego o zatwierdzeniu zaktadu,
w zwigzku z czym Sanepid niejako prewencyjnie dokonuje kontroli pod katem zatwierdzenia
zaktadu produkcyjnego. Jest to oczywiscie wprost niezgodne z regulacjami zawartymi
w ustawie o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia, jednak dziatalnos¢ ta wynika przynajmniej
w pewnym stopniu z nieprecyzyjnych i niedoskonatych przepisow.

Nieoczekiwanej zmiany stosowanych procedur dokonaty w ostatnim czasie Wojewddzkie
Inspekcje Jakosci Handlowej Artykutéw Rolno — Spozywczych, do kompetencji ktérych nalezy
m.in. kontrola przywozonych zza granicy wyrobdow winiarskich. Odprawa celna moze by¢
w tym przypadku dokonana dopiero po wystawieniu protokotu kontroli. Do niedawna,
po skontrolowaniu dokumentéw i przeprowadzeniu ogledzin towaru inspektorzy wystawiali
protokét kontroli tak, by mozna byto dokonaé odprawy celnej. Jednak od potowy 2015 roku??,
mimo braku zmiany jakichkolwiek przepiséw w tym zakresie, inspektorzy nie wystawiajg
protokotéw kontroli bez uprzedniego uzyskania pozytywnych wynikéw analiz pobranych
probek produktu. W toku analizy stwierdza sie jedynie zawartos¢ alkoholu w winie, a jest to
informacja juz uwzgledniona w certyfikacie VI1, ktéry musi posiada¢ kazde wino trafiajgce na
terytorium Unii Europejskiej z panstwa trzeciego. Tym samym inspektorzy decydujg sie
kontrolowaé¢ ponownie parametr juz znany i wstrzymywac¢ wydanie protokofu kontroli do
momentu otrzymania wynikow analizy. Powoduje to, ze catos$¢ przesytki zatrzymywana jest
na okres do kilkunastu dni, a nawet kilkanascie butelek wina zostaje straconych. Caty proces
zostaje istotnie wydtuzony, co oczywiscie wigze sie ze stratami po stronie przedsiebiorcow.

22 https.//www.vinisfera.pl/wina,2130,149,0,0,F, news.html.
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Przechodzac z branzy spozywczej do innego sektora gospodarki, wspomnie¢ mozna chodby
o dziatalnosci inspektoratu farmaceutycznego. Na podstawie art. 94a ustawy z 6 wrzesnia
2001 roku Prawo farmaceutyczne, zabroniona jest reklama aptek i punktéw aptecznych oraz
ich dziatalnos$ci. Nadzér nad przestrzeganiem przez apteki i punkty apteczne tego zakazu
sprawuje wojewddzki inspektor farmaceutyczny. Niestety, jak pokazuje praktyka, bardzo
szerokie i rygorystyczne rozumienie tego przepisu przez organy, doprowadza do sytuacji
absurdalnych. Znane s3g decyzje inspektoratéw zakazujgce informowania o metodach
ptatnosci dostepnych a aptece, uczestnictwa w programach prospotecznych (takich jak
cho¢by Karta Duzej Rodziny) czy tez informowania o prowadzonych ustugach
farmaceutycznych i numerze telefonu. Nalezy zastanowié sie zatem, jaka byta intencja
racjonalnego ustawodawcy przy projektowaniu omawianego przepisu i czy na pewno
chodzito mu o to, zeby apteki nie mogty informowad klientéw o mozliwosci zaptacenia za leki
kartg ptatnicza. O tym, jak dotkliwe dla przedsiebiorcow moze by¢ tak rygorystyczne
rozumienie przepisdw, Swiadczy¢ moze w zasadzie jedna liczba —tgczna kwota kar pienieznych
natozonych na firmy przez Gtéwnego Inspektora Farmaceutycznego w okresie od 2012
do 2015 roku - wyniosta ponad 2,2 mln z?3,

Poza opisanymi przypadkami odnoszgcymi sie do okreslonych sektoréw gospodarki,
naduzycia wystepujg rowniez w przypadku instytucji kontrolujgcych bardzo duzg czesc
przedsiebiorcéw z réznych branz (i nie tylko). Powiatowy inspektor nadzoru budowlanego
w todzi nie udziela pozwolenia na uzytkowanie nowych mieszkan bez elementéw biatego
montazu, takich jak zlewozmywak w kuchni czy muszla klozetowa w fazience, mimo
ze w istocie nie ma ku temu twardych prawnych podstaw?*. Dla przyktadu inny inspektorat,
we Wroctawiu, nie uzaleznia udzielenia pozwolenia na uzytkowanie budynkdéw, w ktdrych sg
lokale mieszkalne od catkowitego zakonczenia tych robdt wykonczeniowych. W przypadku
nadzoru budowlanego generalnie za§ mamy do czynienia z problemem o charakterze
systemowym, co wprost wynika z kontroli NIK, ktéra stwierdzita w raporcie m.in., ze ,,sprawy
zwigzane z postepowaniami administracyjnymi, w tym wydawaniem decyzji, zatatwianiem
skarg, realizowano przewlekle, a prowadzone ewidencje i rejestry i nie byty kompletne

i prawidtowo prowadzone”?,

23 Dane wfasne.
24 https://www.rp.pl/Nieruchomosci/307269908-Klozet-i-umywalka-w-kazdym-mieszkaniu--warunek-odebrania-bloku.html
25 https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-nadzorze-budowlanym.html|
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Wzigwszy pod uwage przytoczone wyzej przyktady i dane, nie ulega watpliwosci, ze system
kontrolowania przedsiebiorcéw w Polsce nalezy gruntownie zmienié i to na kilku poziomach.
Wydaje sie, ze w przypadku niektdrych instytucji i organdw mamy do czynienia ze
zbudowaniem swoistego panstwa w panstwie — w warunkach nieszczelnych
i niejednoznacznych regulacji, nieprecyzyjnie okreslonych zadan i uprawnien, dublujgcych sie
kompetencji i rozproszonej odpowiedzialnosci, wyjete sg one w zasadzie spod jakiejkolwiek
kontroli, skutecznie tworzac silng tkanke utrudniajagcg dynamiczny rozwdj polskich
przedsiebiorstw.

Gtéwne bolgczki polskiego systemu mozemy podzielié¢ na cztery podstawowe kategorie:

e nieprecyzyjne przepisy prawne opisujgce obowigzki przedsiebiorcéw (w wyniku czego
wystepujg  watpliwosci interpretacyjne, skutkujgce w wielu przypadkach
przedtuzajgcymi sie kontrolami, ktérych efektem sg sankcje dla przedsiebiorcy),

e niewystarczajgcy poziom zabezpieczenia praw kontrolowanych przedsiebiorcéw
(regulacje w Prawie przedsiebiorcéw),

e zbyt rozbudowany system instytucjonalny, mnogos¢ réinego rodzaju inspekcji
dublujacych swoje zadania,

e nad miare szeroki zakres uznaniowosci urzednikdw.

Kazdy z tych problemdéw nalezy potraktowac catkowicie osobno i zastanowic¢ sie nad
potencjalnymi sposobami jego rozwigzania.

W przypadku punktéw odnoszacych sie bezposrednio do przepiséw prawa (tj. 1, 2 i 4) mozna
uznac, ze problem moze zostac¢ czesSciowo ztagodzony w momencie, w ktédrym catkowicie
realizowane bedg przepisy Prawa przedsiebiorcow odnoszace sie do zasad ogdélnych. Sg one
generalnie dla przedsiebiorcow korzystne, dlatego tez jesli udatoby sie przetozy¢ je na
praktyke funkcjonowania wszystkich urzedéw, moglibySmy mowic o znacznej poprawie w tym
zakresie. Niezaleznie jednak od tego (bo nie jesteSmy w stanie stwierdzi¢ nawet, czy taki
proces nastgpi), zmiany w przepisach wydajg sie by¢ nieuniknione.

Jesli chodzi o punkt pierwszy, kluczowg rekomendacjg musi by¢ zachowywanie standardéw
przyzwoitej regulacji, poprzez spetnianie kryterium okreslonosci i precyzyjnosci przepisdw
prawnych opisujgcych obowigzki przedsiebiorcow. Oczywiscie, w systemie znajdujg sie pewne
wytrychy, sprowadzajace sie do tego, ze organ administracji publicznej nie moze wymagaé od
przedsiebiorcy niczego ponad to, co wynika wprost z przepiséw prawa, a wszelkie watpliwosci
co do tresci przepisdéw prawnych nalezy rozstrzygac na korzys$é przedsiebiorcy. Nie chroni to
jednak przedsiebiorcy przed legislacjg niejednoznaczng, umozliwiajgcg rézne — w tym te
najbardziej skrajne — mozliwosci wyktadni. Tym samym zatem, powtarzamy postulat
niejednokrotnie juz podnoszony i apelujemy o tworzenie prawa prostego, przejrzystego
i jednoznacznego, tak by ograniczy¢ mozliwosci swobodnej jego interpretacji przez urzedy.
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W zakresie punktu drugiego, zasadne wydaje sie by¢ znaczne poszerzenie zakresu ochrony
przedsiebiorcéw, wynikajgcej z ogdlnych regulacji odnoszgcych sie do kontroli, choéby
poprzez wprowadzenie realnych mechanizméw ograniczenia czasu trwania kontroli czy tez
nowelizacje przepisu uniemozliwiajgcego wykorzystywanie dowodu uzyskanego w toku
postepowania przeprowadzonego z naruszeniem przepiséw, na potrzeby m.in. postepowania
karnego czy karno-skarbowego. Jesli chodzi o czas trwania kontroli, z pewnoscig nalezy
zapewni¢ instytucjom kontrolujgcym mozliwos¢ kazdorazowego dogtebnego zbadania
sprawy, jednak nie mozemy tworzy¢ w ramach tak powaznego aktu prawnego, jakim jest
Prawo przedsiebiorcow, instytucji iluzorycznych, tj. stwarza¢ wrazenia, ze czas kontroli
przedsiebiorcy jest Scisle ograniczony do podanych termindéw, podczas gdy w praktyce bywa
przedtuzany przez réznego rodzaju organy na kolejne miesigce, bez racjonalnego powodu.
Uznajemy zatem za stosowne wszczecie prac legislacyjnych odnoszgcych sie do ogdlnych
uregulowan dotyczacych kontroli przedsiebiorcéw — dobrym wzorcem jest tutaj proces
tworzenia ustawy o przeciwdziataniu zatoréw ptatniczych, w przypadku ktérego Ministerstwo
Przedsiebiorczosci i Technologii zebrato - w postaci Biatej Ksiegi - dobre praktyki réznych
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, przeprowadzito szerokie prekonsultacje
z sSrodowiskiem przedsiebiorcéw, a nastepnie po zapoznaniu sie z propozycjami i pomystami,
stworzyto i przekazato do konsultacji spotecznych gotowy projekt ustawy. Wydaje sie, ze taka
Sciezke mozna bytoby z sukcesem powtérzy¢ w przypadku przepiséw odnoszacych sie do
kontroli przedsiebiorcéw, a tematyka wywota nie mniejsze zainteresowanie interesariuszy po
stronie spotecznej.

Rekomendacja odnoszaca sie do punktu trzeciego jest oczywista — nalezy dokonac
gruntownego przegladu instytucji kontrolujgcych przedsiebiorcéw i zakresu ich zadan,
a nastepnie, wszedzie tam gdzie jest to mozliwe, potgczy¢ rozproszone podmioty
w jednostki zajmujgce sie w sposdb kompleksowy okreslonymi zagadnieniami. Sztandarowym
i pilotazowym przyktadem mogtoby by¢ w tym przypadku zredukowanie liczby inspekcji
odnoszacych sie do zywnosci — z aktualnych pieciu mozna bytoby z powodzeniem stworzyé
jednego gospodarza catosci tematu. Po dokonaniu tego rodzaju zmian strukturalnych,
nalezatoby kazdej z pozostatych w systemie jednostek przydzieli¢ jasny zakres zadan, w celu
uzyskania pewnosci, ze nie pokrywajg sie one na zadnej pfaszczyznie. W ten sposob,
ustawodawca stworzytby jasny, logiczny i spdjny system inspekcji przedsiebiorcéw w Polsce.

W zakresie punktu czwartego, rekomendujemy wprowadzenie do poszczegdlnych aktéw
normatywnych regulujgcych okreslone instytucje kontrolne, mechanizméw w jasny sposdb
ograniczajgcych zakres wtadzy dyskrecjonalnej inspektorow. Kontrole i wszelkiego rodzaju
rozstrzygniecia powinny odbywac sie w sposéb maksymalnie zobiektywizowany i jednakowy
dla wszystkich — w tej chwili mamy do czynienia z sytuacjg, w ktdrej urzedy w réznych
miastach stosujg jednakowe przepisy w bardzo rézny sposéb. Nalezy z tym skonczyc.

Ostatecznie, niezaleznie od powyzszych dziatan, nalezy zastanowic sie, czy absolutnie
wszedzie tam, gdzie w tej chwili istniejg dedykowane inspekcje i urzedy kontrolujace, jest to
nam absolutnie potrzebne — z punktu widzenia bezpieczeristwa obrotu, dobra konsumentow,
etc. Wydaje sie, ze w przynajmniej czesci przypadkow - tj. tam gdzie nie mamy do czynienia
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z potencjalnym masowym zagrozeniem zycia - interesy konsumentdw mozna bytoby
skutecznie zabezpieczy¢ za pomocy wprowadzenia obowigzkowych ubezpieczen od
odpowiedzialnosci cywilnej dla przedsiebiorcéw. Jezeli wychodzimy z zatozenia,
ze potrzebujemy panstwa ograniczonego, jesli chodzi o wielko$¢ struktur, ale sprawnego tam,
gdzie jest to niezbedne, proponowane rozwigzanie wydaje sie by¢ zasadne.

Warto zaznaczyé, ze powyzisze rekomendacje sg catkowicie zgodne z postulatami
wypracowanymi przez ekspertow OECD. W$rédd dwunastu skonstruowanych przez nich
punktéw?®, skupiajgcych w sobie zasady najlepszych praktyk dla kontroli dziatalnosci
gospodarczej, mozemy znalez¢ nastepujace:

e kontrole i ich wyniki powinny by¢ oparte na mierzalnych dowodach i informacjach,

e egzekwowanie przestrzegania zasad powinno by¢ pozostawione sitom rynkowym,
sektorowi prywatnemu i spoteczenstwu obywatelskiemu wszedzie tam, gdzie jest to
mozliwe: kontrole nie mogg odbywac sie wszedzie i dotyczyé wszystkiego, sg rézne
sposoby osiggania celéw wyznaczonych przez konkretne regulacje,

e instytucje kontrole powinny by¢ konsolidowane i dziataé w sposdb skoordynowany,
im mniej dublowanych kompetencji, tym lepsze wykorzystanie zasobdow publicznych
i tym wieksza efektywno$é, a mniejsza ucigzliwosé dla przedsiebiorcéw,

e prawodawca powinien stworzy¢ spdjne przepisy dotyczace kontroli, w ktérych prawa
i obowigzki zaréwno inspektoréw, jak i przedsiebiorcéw bedg jasno wyartykutowane.

26 http://www.oecd.org/gov/oecd-regulatory-enforcement-and-inspections-toolkit-9789264303959-en.htm
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5. PODSUMOWANIE

Nie ulega watpliwosci, ze przeprowadzenie kazdej duzej, systemowej reformy wigze sie
z okreslonym wysitkiem, a takze szeregiem ryzyk zwigzanych z mozliwoscig podjecia
nietrafionych decyzji. Jednak negatywne dla gospodarki skutki wynikajgce z utrwalania
i dalszego funkcjonowania nieskutecznych mechanizméw, ztych przepiséw oraz
nieefektywnych instytucji sg duzo bardziej grozne. Dlatego tez wydaje sie, ze gruntowna
zmiana systemu kontrolowania polskich przedsiebiorcéw — o ktérej decydenci méwig juz od
kilkunastu lat, a ktéra wecigz nie zostata zrealizowana — powinna stanowi¢ jeden
z gospodarczych priorytetdw rzadu w najblizszym okresie. Przeprowadzenie jej bedzie
wymagato skoordynowania dziatarn na kilku polach, jednak jest to wysitek, ktéry nie tylko
warto, ale trzeba podjac.
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