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SKUTKI PRAWNE KONTROLI PRZEDSIEBIORCY
PROWADZONEJ Z NARUSZENIEM ZASAD KONTROLI

Abstrakt: Wraz z wejsciem w zycie ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej w polskim
publicznym prawie gospodarczym zaczglty obowigzywaé przepisy zawarte w jej rozdz. 5 zatytu-
lowanym Kontrola przedsigbiorcy. Istotg tej regulacji jest wprowadzenie zasad kontroli, to znaczy
standardow, wedle ktorych powinna przebiega¢ kazda kontrola dziatalnosci gospodarczej przedsig-
biorcy przez administracj¢. Poddanie kontroli przedsigbiorcy regulacji prawnej i ujgcie jej w ramy
wyznaczajace granice swobody organu kontroli w zalozeniu ustawodawcy miato ograniczy¢ natu-
ralng przewage organu nad przedsigbiorca w toku prowadzenia czynno$ci kontrolnych.

Ustawodawca zdawal sobie sprawe, ze samo wprowadzenie zasad kontroli nie wystarczy, aby
skutecznie chroni¢ interesy przedsigbiorcow. Z tego wzgledu zabezpieczyl przestrzeganie przez
administracje zasad kontroli przedsigbiorcow przez uregulowanie daleko idacych, negatywnych
dla organu skutkéw prawnych ich naruszenia. Przedmiotem analizy w niniejszym artykule sa
rozwigzania prawne dajace przedsigbiorcy prawo do dochodzenia od panstwa odszkodowania oraz
pozwalajace mu domagac si¢, aby zgromadzone w trakcie kontroli dowody nie mogty by¢ nastep-
nie wykorzystywane przeciwko temu przedsigbiorcy przez administracj¢ (s to tak zwane owoce
zatrutego drzewa). Autor opracowania przedstawia zakres zastosowania obu tych instytucji oraz
zajmuje stanowisko wobec zwigzanych z nimi szczegétowych zagadnien, bedacych dotad przed-
miotem sporéw w doktrynie i orzecznictwie.

Stowa kluczowe: kontrola przedsigbiorcy, zasady prowadzenia kontroli dziatalno$ci przedsigbior-
cy, odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza panstwa, zasada owocu zatrutego drzewa, ograniczenia
wykorzystania nielegalnie zdobytych dowodow

Przypada mi w udziale zaszczyt opublikowania artykutu naukowego w ksie-
dze jubileuszowej dedykowanej Prof. Leonowi Kieresowi. W niniejszym artykule
chcialbym nawigza¢ do dorobku, organizowanych cyklicznie od 2004 roku, wspol-
nych konferencji naukowych z udziatem pracownikow i doktorantow kierowanego
przez Jubilata Zaktadu Publicznego Prawa Gospodarczego Uniwersytetu Wroc-
tawskiego oraz Katedry Publicznego Prawa Gospodarczego Uniwersytetu im.
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Adama Mickiewicza w Poznaniu'. Problematyka poruszana podczas obrad, a takze
w p6zniejszych publikacjach koncentrowata si¢ wokdt weztowych zagadnien nauki
publicznego prawa gospodarczego, takich jak funkcje administracji gospodarczej,
srodki prawne, procedury publicznego prawa gospodarczego czy wspotdziatanie
podmiotéw publicznych i prywatnych w sferze gospodarki komunalnej. Moim
zamiarem jest kontynuowanie rozwazan zawartych w wygloszonym przeze mnie
podczas ostatniej konferencji® referacie dotyczacym kontroli dziatan kontrolnych
prowadzonych przez administracje u przedsigbiorcy?. Przedmiotem opracowania
beda zatem skutki prawne prowadzenia kontroli przedsigbiorcy z naruszeniem
zasad kontroli, to jest ograniczenia mozliwosci wykorzystania przeprowadzonych
w toku kontroli dowodow oraz prawa przedsigbiorcy do odszkodowania.

Wraz z wejéciem w zycie ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej*
w polskim publicznym prawie gospodarczym zaczety obowigzywac regulacje
zawarte w jej rozdz. 5 zatytutowanym Kontrola przedsiebiorcy®. Wedtug zamie-
rzen ustawodawcy przepisy rozdz. 5 usdg miaty uzyskac charakter uniwersalnych
standardéw, majacych co do zasady zastosowanie do wszystkich kontroli prowa-
dzonych przez organy administracji publicznej u przedsiebiorcéw na podstawie
roznych, szczegdlnych wobec usdg podstaw prawnych (art. 77 ust. 1-2 usg w pier-
wotnym brzmieniu)®. Poddanie kontroli przedsigbiorcy regulacji prawne;j i ujecie
jej w ramy wyznaczajace granice swobody organu kontroli w zatozeniu ustawo-

1" O historii wspélnych konferencji naukowych zob. B. Popowska, Dedykacje i wspomnienia,
[w:] Funkcje wspolczesnej admisnitracji gospodarczej. Ksigga dedykowana Profesor Teresie Rab-
skiej, red. B. Popowska, Poznan 2006, s. 5; L. Kieres, Wprowadzenie, [w:] Srodki publicznego prawa
gospodarczego, red. L. Kieres, Wroctaw 2007, s. 9; K. Kiczka Wprowadzenie, ,,Przeglad Prawa
i Admisnitracji” 98, 2014, s. 9-10.

2 Konferencja ,,Kontrola dziatan administracji publicznej w sferze gospodarki”, Poznan
29 wrzesnia 2016 r.

3 Referat pt. Kontrola kontroli przedsiebiorcy w $Swietle ustawy o swobodzie dzialalnosci go-
spodarczej, [w:] Kontrola dziatan administracji publicznej w sferze gospodarki, red. K. Kokocinska,
Poznan 2018, s. 111.

4 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (tekst jedn. Dz.U.
72017 1. poz. 2168 ze zm.; dalej: usdg).

3> Analogicznych rozwiazan nie zawieraly wczesniejsze ustawy: z dnia 23 grudnia 1988 r.
o dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. z 1988 r. Nr 41, poz. 324 ze zm.) oraz z dnia 19 listopada 1999 r.
— Prawo dziatalno$ci gospodarczej (Dz.U. z 1999 r. Nr 101, poz. 1178 ze zm.).

6 Por. takze uzasadnienie projektu ustawy — Sejm RP IV kadencji, druk nr 2118, s. 50-51. Od
2009 r. ustawodawca wprowadzit w tym obszarze derogacje przepisow rozdz. 5 usdg odno$nie do
kontroli prowadzonych na zasadach i w trybie wynikajacym z prawa UE albo ratyfikowanych umow
miedzynarodowych; por. ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o zmianie ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej oraz zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. 2009 r. Nr 18, poz. 97) — jednoczesnie
w tej samej nowelizacji wprowadzono zmiany w blisko 50 ustawach szczegolnych, polegajace na
poddaniu przewidzianych w nich kontroli przepisom usdg, co pozwolito na dalsze ujednolicenie
regulacji. Przyznanie rozdz. 5 usdg pierwszenstwa wzgledem regulacji ustaw szczegdlnych spotkato
si¢ z krytyka w literaturze; por. C. Banasinski, M. Bychowska, Kontrola przedsi¢biorcy w swietle
ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, ,,Przeglad Prawa Handlowego™ 2010, nr 1, s. 48.
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dawcy miato ograniczy¢ naturalng przewage organu nad przedsigbiorca w toku
prowadzenia czynnosci kontrolnych. Poczatkowo usdg zawierala jedynie kilka
tak zwanych zasad kontroli, czyli standardéw, wedle ktorych przebiega¢ powinna
co do zasady kazda (jakkolwiek ze znaczng liczba wyjatkow) kontrola prowadzo-
na u przedsiebiorcy’. Rozszerzenie katalogu zasad kontroli nastgpito w zwigzku
z nowelizacja przepiséw rozdz. 5 usdg na przetomie lat 2008/2009%. Wowczas
ustawodawca wprowadzil rowniez przepisy stuzace egzekwowaniu od organow
kontroli przestrzegania wspomnianych zasad, to jest regulacje dotyczace skutkow
prawnych prowadzenia kontroli z naruszeniem postanowien rozdz. 5 usdg.

OGRANICZENIA DOWODOWE

Zgodnie z art. 77 ust. 6 usdg dowody przeprowadzone w toku kontroli przez
organ kontroli z naruszeniem przepiséw prawa w zakresie kontroli dziatalnosci go-
spodarczej przedsiebiorcy, jezeli miaty istotny wptyw na wyniki kontroli, nie moga
stanowi¢ dowodu w zadnym postepowaniu administracyjnym, podatkowym, kar-
nym lub karno-skarbowym dotyczacym kontrolowanego przedsigbiorcy. Niestety
ramy niniejszego opracowania nie pozwalaja na prowadzenie analizy teoretycznych
podstaw unormowania zawartego w art. 77 ust. 6 usdg®. Wypada jednak zauwazyé,
ze tak jasno wyrazone przez ustawodawce ograniczenia dowodowe, sprowadzajace
sie do eliminacji dowodu z uwagi na sam sposob jego pozyskania, w obecnym ksztal-
cie polskiej procedury cywilnej, karnej (po nowelizacji przepisu art. 168a k.p.k.!%)

7 Nalezaty do nich pierwotnie: zasada prowadzenia kontroli na podstawie upowaznienia do jej
przeprowadzenia (art. 79 usdg w pierwotnym brzmieniu), zasada kontroli w obecnosci przedsigbiorcy
lub osoby przez niego upowaznonej (art. 80 usdg), zasada jednej kontroli w jednym czasie (art. 82
usdg) oraz zasada ograniczonego czasu trwania kontroli w roku (art. 83 usdg).

8 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o zmianie ustawy o swobodzie dziatalnoéci gospodarczej
oraz zmiana niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2009 r. Nr 18, poz. 97). Dodano wowczas zasady:
kontroli po dorgczeniu przedsigbiorcy zawiadomienia o zamiarze jej wszczgceia (art. 79 usdg), kontroli
w siedzibie lub miejscu prowadzenia dziatalnosci kontrolowanego (art. 80a usdg), kontroli sprawne;j
i niezaktocajacej dziatalnosci przedsigbiorcy (art. 80b usdg).

° Brzmienie art. 77 ust. 6 usdg mozna postrzega¢ jako nawigzanie do — majacej swe zrédto
w amerykanskiej procedurze karnej — zasady owocu zatrutego drzewa. W ten sposob art. 77 ust. 6
usdg postrzega takze NSA; por. wyrok NSA z dnia 5 marca 2013 r., I OSK 2111/11, http://orze-
czenia.nsa.gov.pl/doc/4793F0194E. Na temat zrodet oraz formowania si¢ zasady owocu zatrutego
drzewa w orzecznictwie Sadu Najwyzszego USA zob. np. P. Lech, Owoce zatrutego drzewa w pro-
cesie karnym. Dowody zdobyte nielegalnie, ,,Palestra” 2012, nr 3—4, s. 36 n.

10 Przepis art. 168a k.p.k. dodany zostal ustawa z dnia 27 wrzeénia 2013 r. o zmianie ustawy
— Kodeks postepowania karnego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2013 r. poz. 1247) i wszedt
w zycie 1 lipca 2015 r., a nastgpnie zostat gruntownie znowelizowany ustawg z dnia 11 marca 2016 r.
o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania karnego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2016 1.
poz. 437).
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oraz administracyjnej nie s3 powszechne!!. Przeciwnie, uprawniona wydaje sie
teza, ze w zadnej ze wskazanych procedur nie ma obecnie rownie daleko posu-
nigtej regulacji chroniacej jednostke przed skutkami pozyskania przez panstwo
dowodow w sposob niezgodny z prawem, jak ma to miejsce w wypadku ochrony
przedsiebiorcow przed skutkami naruszenia zasad kontroli przez organ.

W doktrynie wyrazono poglad, ze wprowadzenie art. 77 ust. 6 usdg jest zbed-
ne ze wzgledu na tres¢ art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., nakazujacego organowi stwier-
dzenie niewaznosci decyzji, jesli zostata ona wydana z razacym naruszeniem
prawa. W konsekwencji, skoro podstawg stwierdzenia niewaznos$ci decyzji moga
by¢ miedzy innymi naruszenia norm procesowych, to naruszenie zasad kontroli,
ktore doprowadzito do pozyskania dowodow, na podstawie ktérych decyzja zo-
stala wydana, skutkowatoby konieczno$cia zastosowania art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.
i osiggnieciem tego samego celu co z zastosowaniem art. 77 ust. 6 usdg'?. Stano-
wisko to wydaje si¢ jednak dyskusyjne. Po pierwsze, zgromadzone w trakcie kon-
troli dowody moga by¢ wykorzystywane w rozmaitych postepowaniach, nie tylko
w postepowaniu administracyjnym zwienczonym wydaniem decyzji — wowczas
z oczywistych wzgledéw przedsigbiorca nie bytby przepisem chroniony art. 156
k.p.a. Po drugie, nawet w zakresie wykorzystania dowodow w postepowaniu ad-
ministracyjnym wypada zauwazy¢, ze nie kazde naruszenie zasad kontroli bedzie
mozna zakwalifikowa¢ jako razace, uzasadniajace zastosowanie art. 156 k.p.a.
(traktujacego przeciez o stwierdzeniu niewaznosci decyzji)'>. Z tych wzgledow

' W doktrynie wyrazono poglad, ze przejawéw zasady owocow zatrutego drzewa nie nalezy
przy tym dopatrywac si¢ na przyktad w przepisach k.p.k. formutujacych tak zwane zakazy dowodo-
we, poniewaz stanowig ona zaledwie wyjatek od zasady prawdy materialnej; por. M. Lewandowski,
Koncepcja ,, owocow zatrutego drzewa” a swobodna ocena dowodow w orzecznictwie sqdow polskich
i Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, ,,Studia Prawa Publicznego” 2013, nr 2, s. 130. Poglad,
ze w polskiej procedurze karnej nie obowigzuje zasada owocow zatrutego drzewa, jako niebudzacy
watpliwosci i to nawet w okresie obowigzywania art. 168a k.p.k. sprzed jego nowelizacji z 11 marca
2016 r. wyrazit Sad Najwyzszy; por. wyrok SN z dnia 2 lutego 2016 r., IV KK 346/15, http://www.
sn.pl/orzecznictwo; zob. takze W. Hibner, Czy w polskim systemie prawnym obowigzuje zasada
pozyskiwania dowodow z ,,owocow zatrutego drzewa”?, ,,Homines Hominibus” 2011, nr 7, s. 85 n.
Zgodnie z kolei z art. 75 § 1 k.p.a. granicg dopuszczalnosci srodkéw dowodowych w postepowa-
niu administracyjnym jest ich zgodno$¢ z przepisami prawa, ktora nalezy interpretowac¢ w Swietle
regulacji w przepisach prawa materialnego, uwzgledniajac caloksztatt tej regulacji wyznaczajace;j
hipotetyczny stan faktyczny; tak B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 435.

12 C. Banasinski, M. Bychowska, op. cit., s. 49.

13 Jak podnosi NSA, , razace naruszenie prawa jest to naruszenie tzw. kwalifikowane, o szcze-
golnie duzym cigzarze gatunkowym, oczywiste, czyli takie, ktore stanowi zaprzeczenie stanu prawne-
go istotnego z punktu widzenia danego rozstrzygnigcia. Przy czym chodzi o stan prawny w zakresie
jego obowigzywania i interpretacji niewatpliwy, niepozwalajacy i nierodzacy rozbiezno$ci w wy-
ktadni. Cechg razacego naruszenia prawa jest to, ze tres¢ decyzji pozostaje w wyraznej sprzecznosci
z trescig przepisu przez ich proste zestawienie ze soba, przy czym nie chodzi tu o btedy w wyktadni
prawa, a o przekroczenie prawa w sposob jasny i niedwuznaczny” — wyrok NSA z dnia 18 maja
2017 r.,1 OSK 141/16, Legalis. ,,Przestanki razacego naruszenia prawa nalezy upatrywac nie w ble-
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nalezy uzna¢, ze wprowadzenie art. 77 ust. 6 jest uzasadnione, a zawarta w nim
regulacja nie dubluje ochrony prawnej przystugujacej przedsiebiorcy na gruncie
k.p.a., ale obszar tej ochrony rozszerza.

Zakres zastosowania ograniczenia dowodowego z art. 77 ust. 6 usg wyzna-
czony jest szeroko, poniewaz dyskwalifikacji podlegaja dowody zdobyte wskutek
kazdego naruszenia prawa, bez wzgledu na jego charakter czy stopien (ustawo-
dawca nie ogranicza jej zastosowania na przyktad tylko do naruszen razacych)!.
Teoretycznie wigc kazde naruszenie zasad kontroli w toku kontroli moze by¢
podstawa do dyskwalifikacji dowodu. Wazne jest jedynie, by naruszenie to doty-
czylo unormowanych w rozdz. 5 usdg zasad kontroli i to w zakresie, w jakim nie
zachodzi od nich zaden z licznych wyjatkow.

Jednoczesnie zasada ta zostala istotnie ograniczona, podmiotowo i przedmio-
towo — na cztery sposoby. Po pierwsze, naruszenie przez organ w toku kontroli
innych przepisow niz rozdz. 5 usdg nie wywota skutku z art. 77 ust. 6 usdg. Po
wtore, dowody nie moga by¢ wykorzystane jedynie przeciwko temu przedsig-
biorcy, podczas ktorego kontroli zostaty zdobyte — nie ma jednak przeszkod, by
wykorzystywac dowody przeprowadzone z naruszeniem prawa w postepowaniach
dotyczacych innych podmiotow, jak sie wydaje, w tym na przyktad powigzanych
kapitalowo czy organizacyjnie, ale formalnie odrebnych. Po trzecie, ograniczenia
dowodowe dotycza wyliczonych w przepisie postgpowan, wsrod ktorych braku-
je choéby postepowania cywilnego!>. Po czwarte wreszcie, dowody pozyskane
Z naruszeniem prawa muszg miec istotny wpltyw na wynik kontroli. Zwlaszcza ta
ostatnia przestanka jest silnie akcentowana w orzecznictwie sadéow administra-

dach wyktadni przepisu, lecz w jasnych i niedwuznacznych przekroczeniach prawa i to takich, ktore
z uwagi na ich skutki powoduja, ze dotknigtego wada rozstrzygnigcia nie da si¢ pogodzi¢ z panu-
jacym porzadkiem prawnym. O tym, czy mialo miejsce razace naruszenie prawa, decyduje wigc
przede wszystkim oczywistos¢ tego naruszenia prowadzaca do nadania prawa lub odmowy jego
przyznania wbrew wszystkim przestankom przepisu” — wyrok WSA w Poznaniu z dnia 2 sierpnia
2017 r., IV SA/Po 243/17, Legalis. Rozumienie pojecia ,,razacego naruszenia prawa” nie jet zreszta
jednolite, zardwno w literaturze, jak i orzecznictwie zarysowaly si¢ przynajmniej dwa jego ujecia,
akcentujace charakter danego naruszenia lub skutki, jakie naruszenie to wywotato; por. B. Adamiak,
J. Borkowski, op. cit., s. 874 n. i wskazana tam literatura.

14 C. Banasinski, M. Bychowska, op. cit., s. 50.

15 Tymczasem zakres zastosowania procedury cywilnej w obszarze publicznego prawa go-
spodarczego stopniowo rosnie — chodzi zwlaszcza o tak zwane procedury hybrydowe w sprawach
ochrony konkurencji i regulacji sektorow infrastrukturalnych, w ramach ktoérych od decyzji wydanej
przez organ stronie (przedsigbiorcy) stuzy odwotanie do sagdu powszechnego, przed ktorym dalsze
postgpowanie toczy si¢ na podstawie przepisow k.p.c.; na temat charakteru tych postgpowan zob.
m.in. B. Popowska, Publiczne prawo gospodarcze w plaszczyznie proceduralnej, [w:] Nowe problemy
badawcze w teorii publicznego prawa gospodarczego (z uwzglednieniem samorzqdu terytorialnego),
red. L. Kieres, Wroctaw 2010, s. 215 n.; M. Chotodecki, Kontrola sqdowa decyzji Prezesa Urzedu
Komunikacji Elektronicznej, Warszawa 2013, zwt. s. 274 n.; zob. takze postanowienie SN z dnia
10 marca 2017 r., II1 CZP 116/16, Legalis.
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cyjnych!®. Jej wprowadzenie oznacza, ze naruszenie przez organ kontrolujacy
zasad kontroli w gruncie rzeczy nie skutkuje niewaznoscia lub bezskutecznos$cia
catej kontroli i wszystkich jej wynikéw!”. Przeciwnie, moze byé ono jedynie prze-
stanka dyskwalifikacji poszczegdlnych dowodow, i to tylko tych, co do ktorych
spetniony jest ow warunek istotnego wptywu na wynik kontroli. W orzecznictwie
sadoéw administracyjnych brakuje jednolitej wykladni przestanki istotnego wpty-
wu naruszenia na wynik kontroli, niemniej jednak zarysowuje si¢ tendencja do jej
interpretowania wedle testu warunku sine qua non'8. Pozyskany z naruszeniem
zasad kontroli dowod tylko wtedy ma istotny wplyw na wynik kontroli, gdy bez
tego naruszenia z cata pewnoscia dowodu w ogole nie udatoby sie przeprowadzic,
a tym samym wynik kontroli bylby inny.

Warto zauwazy¢, ze ustawodawca nie wprowadzit zadnych szczegdlnych
unormowan wskazujacych, kto (jaki organ, sad) i w jakim trybie wtadny jest
ustali¢, ze podczas kontroli przeprowadzono dowdd z naruszeniem prawa, lecz
takze oceni¢, czy naruszenie to mialo istotny, czy nieistotny, wptyw na wynik
kontroli'®. Problem ten dostrzezono réwniez w orzecznictwie — zapadaty juz
rozstrzygniecia, w ktorych brak w ustawodawstwie szczegélnego trybu ustalania,
ze organ w toku kontroli naruszyl prawo, uznawano za przeszkode w zastosowa-
niu art. 77 ust. 6 usdg?’. Moim zdaniem stanowisko to nie zastuguje na aprobate.
Trudno bowiem przyjac, ze racjonalny ustawodawca wymagalby kwalifikowanego
sposobu stwierdzania zaistnienia przestanki zastosowania wprowadzanego ograni-
czenia dowodowego i jednoczesnie nie uregulowatby, kto i w jakim trybie miatby
tego stwierdzenia dokonaé. Przeciwnie, nalezy przyjac, ze skoro ustawodawca
nie wprowadza zadnego kwalifikowanego sposobu ustalania, ze w toku kontroli
przedsigbiorcy doszto do naruszenia zasad kontroli, to do dokonania oceny w tym
zakresie uprawniony, a nawet zobowiazany jest kazdy organ lub sad, ktory w po-
stepowaniu administracyjnym, podatkowym, karnym lub karno-skarbowym za-
mierzatby wyda¢ rozstrzygniecie na podstawie dowodu przeprowadzonego pod-
czas niezgodnej z przepisami rozdz. 5 usdg kontroli przedsigbiorcy?!.

16 Zob. m.in. wyrok NSA z dnia 17 listopada 2015 r., I FSK 650/14, Legalis; wyrok WSA
w Warszawie z dnia 7 pazdziernika 2015 r., III SA/Wa 3910/14, Legalis; wyrok NSA z dnia 2 kwiet-
nia 2015 r.,  FSK 2053/13, Legalis; wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2014 r., I GSK 1433/12, Legalis

17" Zob. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 7 listopada 2013 r., I SA/O1 605/13, Legalis; wyrok
WSA we Wroctawiu z dnia 9 grudnia 2010 r., I[IT SA/Wr 562/10, Legalis

18 Np. wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2014 r., IT GSK 1433/12, Legalis.

19 M. Sieradzka, [w:] M. Zdyb, M. Sieradzka, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.
Komentarz, Warszawa 2013, s. 610.

20 Zob. np. wyrok NSA z dnia 13 lutego 2014 r., Il GSK 1923/12, Legalis

21 podobnie H. Gronkiewicz-Waltz, K. Jaroszynski, op. cit., s. 297. Analogicznie (0 czym
dalej) skoro art. 417 § 1 k.c. nie wymaga istnienia prejudykatu, to nalezy przyja¢, ze do dokonania
oceny, czy organ dziatal niezgodnie z prawem, uprawniony jest sad w procesie cywilnym o odszko-
dowanie.

Przeglad Prawa i Administracji 114, 2018
© for this edition by CNS



SKUTKI PRAWNE KONTROLI PRZEDSIEBIORCY PROWADZONEJ Z NARUSZENIEM ZASAD 629

Pewne rozbiezno$ci w orzecznictwie budzi takze kwestia rozkladu ciezaru
dowodu — zgodnie z nurtem dominujacym cig¢zar dowodu spoczywa na przed-
sigbiorcy w petnym zakresie, to jest powotujac sie na art. 77 ust. 6 usdg, musi on
udowodnié, ze 1. w toku kontroli naruszono prawo oraz 2. ze naruszenie to miato
istotny wptyw na wynik kontroli. Argumentem, jaki ma za tym przemawiac,
jest usytuowanie przepisu art 77 ust. 6 bezposrednio po ust. 4-5, méwigcych
o odszkodowaniu??. Takie ujecie jest w mojej ocenie nieuprawnione, poniewaz
prowadzi¢ musi do wniosku, ze organ, ktory naruszyl prawo, nadal znajduje si¢
w lepszej procesowej sytuacji. W mojej ocenie, jesli przedsiebiorca udowodni, ze
w toku kontroli naruszono prawo, wowczas to na organie powinien spoczywac
cigzar udowodnienia, ze naruszenie nie miato istotnego wptywu na wynik kon-
troli, a zatem ze wynik kontroli bylby tozsamy rowniez wtedy, gdyby przebiegata
ona lege artis. Warto odnotowac, ze tendencja do przerzucenia ciezaru dowodu
w tym zakresie na organ pojawita si¢ w orzecznictwie, jakkolwiek trudno uznac
ja za lini¢ ugruntowana>3.

Dokonujac oceny przepisu art. 77 ust. 6 usdg, mozna wiec postawic teze, ze
zawarte w nim ograniczenie dowodowe nie ma charakteru absolutnego i uniwer-
salnego. Z regulacji tej nie wynika, ze wszystkie dowody przeprowadzone w toku
kontroli z naruszeniem prawa zostaja z mocy prawa zdyskwalifikowane. Z uwagi
na wprowadzone w art. 77 ust. 6 ograniczenia nie jest prawda, ze dowod zdobyty
w sposob nielegalny nigdy i przeciwko nikomu nie bedzie mdgt zosta¢ uzyty. Dys-
kwalifikacja dowodu ze wzgledu na jego niezgodne z prawem przeprowadzenie ma
jedynie charakter warunkowy. Nadto, przepis art. 77 ust. 6 moze wywota¢ skutek
co najwyzej odnosnie do poszczegodlnego dowodu (dowoddéw) przeprowadzonych
w trakcie kontroli — jego skutek nigdy natomiast nie uniewazni catej kontroli ani
nie uczyni jej niebyta?*,

Jednoczes$nie unormowanie to ma wiele walorow. Rozszerza ono ochrone
praw przedsiebiorcy w ten sposob, ze zobowiazuje kazdy organ lub sad, ktory
w postgpowaniu administracyjnym, podatkowym, karnym lub karno-skarbowym
zamierzalby wyda¢ wobec kontrolowanego przedsiebiorcy rozstrzygniecie na

22 Por. wyrok NSA z dnia 13 lutego 2014 r., I GSK 1923/12; wyrok NSA z dnia 20 listopada
2012 r., I GSK 1593/11, Legalis.

23 Jak wskazuje NSA, dowody przeprowadzone w toku kontroli z naruszeniem prawa beda
mogly by¢ wykorzystane w postepowaniu, pod warunkiem ze powyzsze uchybienie nie miato istot-
nego wptwu na wynik kontroli; por. wyrok NSA z dnia 13 grudnia 2013 r., I FSK 1645/12, Legalis;
wyrok NSA z dnia 2 kwietnia 2015 r., I FSK 2053/13. Z kolei w wyroku z 16 grudnia 2011 r.
(IT GSK 1344/10) NSA za nieprawidlowe uznat stanowisko, Ze ,,organ musi uzasadni¢, ze dowody
uzyskane z naruszeniem czasu kontroli moga by¢ wykorzystane we wszczetym postgpowaniu ad-
ministracyjnym”.

24 Wyrok NSA z dnia 5 marca 2013 r., Il OSK 2111/11; wyrok NSA z dnia 8 marca
2017 r., III SA/Wa 3098/14, Legalis; podobnie wyrok WSA w Opolu z dnia 15 kwietnia 2014 r.,
IT SA/Op 66/14; wyrok NSA z dnia 20 listopada 2012 r., IT GSK 1593/11.

Przeglad Prawa i Administracji 114, 2018
© for this edition by CNS



630 MICHAL STRZELBICKI

podstawie dowodu przeprowadzonego podczas kontroli tego przedsigbiorcy, do
dokonania oceny, czy kontrola ta prowadzona byta zgodnie z przepisami usdg.
To z kolei pozwala na wyeliminowanie przez organy lub sady z obrotu prawnego
dowodow zdobytych z naruszeniem prawa. Nadto, art. 77 ust. 6 dyscyplinuje or-
gany kontroli, zmuszajac je do wigkszej starannosci w kwestii zapewnienia, by
prowadzona u przedsiebiorcy kontrola przebiegata zgodnie z prawem. Organo-
wi prowadzacemu kontrole przestaje tym samym ,,optacac si¢” naruszenie zasad
kontroli, gdyz uzyskana dzigki temu korzys¢ (przeprowadzony wskutek tego na-
ruszenia dowod) nie bedzie mogt zosta¢ wykorzystany. Jesli zatem organ zamie-
rza skutecznie realizowa¢ swoja funkcje i tym samym chroni¢ interes publiczny,
winien zadba¢ o skuteczno$¢ kontroli, tak by przeprowadzone dowody mogly
by¢ nastepnie wykorzystywane w dalszych postepowaniach dotyczacych kontro-
lowanego przedsigbiorcy.

PRAWO DO ODSZKODOWANIA

Przechodzac do analizy prawa do odszkodowania, nalezy odpowiedzie¢ na
pytanie, czy wprowadzajac przepisy art. 77 ust. 4-5 usdg, ustawodawca przyznat
czy tylko potwierdzit prawo przedsigbiorcy do odszkodowania. Trafnie wskazuja
bowiem C. Banasinski i M. Bychowska, ze usdg nie wprowadza nowej, niezaleznej
podstawy odpowiedzialnosci odszkodowawczej, ale odsyla do innej regulacji, to
znaczy do art. 417 k.c., ktéry obowigzuje niezaleznie od nich?® oraz ktéremu w ob-
szarze odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa przypisuje sie¢ walor zasady
ogolnej?®. Co wiecej, zarowno w doktrynie, jak i w orzecznictwie wskazuje si¢ na
szerokie rozumienie art. 417 k.c. (za ktorego przyjeciem przemawia takze wzglad na
tresé art. 77 ust. 1 Konstytucji RP?7), ktory traktuje o konsekwencjach wykonywania
wladzy publicznej, przez co nalezy rozumie¢ co najmniej wszelkie dziatania lub

zaniechania organéw panstwa i ich funkcjonariuszy, w tym dziatania faktyczne?®,

25 C. Banasinski, M. Bychowska, op. cit., s. 49.

26 R. Szczepaniak, [w:] Kodeks cywilny, t. 1. Komentarz, red. M. Gutowski, Warszawa 2016,
s. 1595.

27 Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 1 wrzesnia 2006 r. (SK 14/05, OTK-A 2006, nr 8,
poz. 97) wskazat, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji RP jest zrodtem prawa podmiotowego do domagania
si¢ odszkodowania za niezgodne z prawem dziatania wtadzy publicznej; zob. P. Sobolewski, [w:]
Kodeks cywilny. Komentarz. Zobowigzania. Czes¢ ogolna, red. K. Osajda, Warszawa 2017, s. 545.

28 G. Bieniek, [w:] G. Bieniek et. al., Komentarz do kodeksu cywilnego, ks. 3. Zobowiqzania,
t. 1, Warszawa 2009, s. 331, 348. 4 contrario do art. 417(1) k.c., regulujacego w sposob szczegdlny
do art. 417 k.c. odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za wybrane dzialania wladcze o charakterze
prawnym, w szczegolnosci wydanie aktu normatywnego, prawomocnego orzeczenia lub ostateczne;j
decyzji.
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mieszczace sie w sferze imperium?®. Okolicznosci, ze organ o przeprowadzeniu
kontroli (ale tez o jej zakresie) rozstrzyga jednostronnie, prowadzi ja na podstawie
i w granicach upowaznienia, ma prawo wstepu na teren prowadzonej dziatalnosci
czy pobierania probek, a przedsigbiorca obowiazany jest do prowadzenia i prze-
chowywania ksigzki kontroli, w ktorej wpisy dokonywane sg rowniez przez organ
kontroli, a zebrane przez organ dowody moga stuzy¢ jako podstawa nie tylko
do wydania wigzacych przedsigbiorce zalecen pokontrolnych3?, lecz takze jako do-
wody w rozmaitych pézniejszych postgpowaniach (zmierzajacych na przyktad
do natozenia kary pienieznej, cofnigcia koncesji czy wydania decyzji o zakazie
wykonywania dziatalnosci regulowanej), prowadzonych w ramach wykonywania
przez organ swych funkcji wladczych, pozwalaja zakwalifikowac czynnosci kon-
trolne organu u przedsigbiorcy do sfery imperium. W konsekwencji czynno$ci
te nalezy traktowac jako wykonywanie wtadzy publicznej w rozumieniu art. 417
k.c.3! To z kolei sktania do wniosku o stusznosci twierdzenia, ze przez wprowa-
dzenie art. 77 ust. 4-5 usdg ustawodawca nie przyznat, lecz jedynie potwierdzit
prawo przedsiebiorcy do odszkodowania za szkode wynikta z prowadzenia kon-
troli z naruszeniem prawa.

Na obrong ustawodawcy podnie$¢ mozna jedynie, ze zgodnie ze stanowiskiem
doktryny i judykatury kontrola przedsigbiorcy nie jest sama w sobie postepowa-

29 W. Dubis, J. Kremis, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. E. Gniewek, P. Machnikowski,
Warszawa 2017, s. 830; G. Bieniek, op. cit., s. 336. W sferze dominium odpowiedzialno$¢ oparta jest
natomiast na zasadach ogélnych, wlasciwych innym osobom fizycznym i prawnym (np. art. 416, 427,
429, 430 k.c.); wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 12 pazdziernika 2006 r., I ACa 838/06,
OSA 2007, nr 1, poz. 5; szerzej na temat watpliwosci co do sposobu rozumienia terminu ,,wyko-
nywanie wladzy publicznej” z art. 417 k.c., zwlaszcza w wypadkach gdy organ dziata w formach
niewladczych, por. R. Szczepaniak, op. cit., s. 1611 n. i wskazana tam literatura — autor rowniez
przyznaje jednak, ze kwalifikacja danego dziatania organu do sfery imperium implikuje zasadno$¢
zastosowania art. 77 ust. 1 Konstytucji i art. 417 k.c.; por. tez wyrok TK z dnia 4 grudnia 2001 r.,
SK 18/00, OTK 2001, nr 8, poz. 256.

30 W kwestii charakteru prawnego zalecen pokontrolnych por. wyrok WSA w Opolu z dnia
25 marca 2008 r., Il SA/Op/5/08; a takze postanowienia NSA z dnia 6 lutego 2008 r., Il OSK 107/08;
oraz z dnia 28 lutego 2008 r., IT OSK 216/08, opublikowane w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow
Administracyjnych.

31 Trybunat, analizujac z kolei pojecie wykonywania wladzy publicznej zawarte w art. 77
ust. 1 Konstytucji RP, wskazat, Zze ,,wykonywanie wtadzy publicznej dotyczy wszelkich form dzia-
alnosci panstwa, samorzadu terytorialnego i innych instytucji publicznych, ktére obejmuja bardzo
zréznicowane formy aktywnosci. Wykonywanie takich funkcji faczy si¢ z reguty, chociaz nie zawsze,
z mozliwos$cig whadczego ksztaltowania sytuacji jednostki. Dotyczy to obszaru, na ktorym moze
doj$¢ do naruszenia praw i wolnosci jednostki ze strony wladzy publicznej. Nazwa »organ« wladzy
publicznej, uzyta w art. 77 ust. 1 Konstytucji, oznacza instytucje, strukture organizacyjna, jednostke
wtladzy publicznej, z ktorej dziatalno$cia wiaze si¢ wyrzadzenie szkody, nie za$§ organ osoby prawne;j
w kategoriach prawa cywilnego”, wyrok TK z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, OTK ZU 2001,
nr 8, poz. 256, s. 1342.
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niem administracyjnym (jurysdykcyjnym?3?) w rozumieniu art. 1 k.p.a.3? Z tego
wzgledu moga powstawaé watpliwosci, czy czynnosci kontrolne wykonywane
przez organ kontroli rzeczywiscie mieszcza si¢ w zakresie wykonywania wila-
dzy publicznej, o ktérym mowa w art. 417 k.c. Po wprowadzeniu art. 77 ust. 45
usdg ustawodawca rozwiewa t¢ niejasno$¢, jednoznacznie potwierdzajac prawo
do odszkodowania. Ponadto mamy tu do czynienia z regulacja wyrazajaca prawo
przedsigbiorcy, zawartg w ustawie majacej kompleksowo normowac podejmowa-
nie, wykonywanie i zakonczenie dziatalnosci gospodarczej oraz zadania organow
w tym zakresie (art. 1 usdg). Jakkolwiek zgadzam si¢ z C. Banasinskim i M. By-

799

chowska, ze zamieszczanie w tek$cie prawnym tego rodzaju ,,przypomnien” jest
watpliwe legislacyjnie**, to jednak ma pewne uzasadnienie w celach i zakresie
ustawy.

Odpowiedzialnos¢ na podstawie art. 417 k.c. jest odpowiedzialnos$cia za

czyn niedozwolony (delikt wiadzy publicznej), ktérego dopuscit si¢ organ3>.

Oznacza to, ze do uzyskania odszkodowania konieczne bedzie udowodnienie
przez przedsigbiorce (na ktérym zgodnie z art. 6 k.c. spoczywa w tym zakresie
ciezar dowodu) tacznie trzech przestanek: niezgodnos$ci z prawem dzialania
lub zaniechania organu®®, szkody3” oraz zwigzku przyczynowego miedzy

32 To jest postepowaniem, ktérego przedmiotem jest autorytatywna konkretyzacja normy pra-
wa materialnego dotyczacej uprawnienia lub obowiazku obywatela w formie decyzji administracyj-
nej (postepowanie jurysdykcyjne); por. B. Adamiak, Koncepcja postepowania administracyjnego,
[w:] System Prawa Admisnitracyjnego, t. 9. Prawo procesowe administracyjne, red. B. Adamiak,
J. Borkowski,Warszawa 2014, s. 31 8.

33 W. Chroéscielewski, Glosa do uchwaty NSA z dnia 13 stycznia 2014 r., II GPS 3/13, ,,Orzecz-
nictwo Sadéw Polskich” 2014, nr 7-8, s. 69; por. np. postanowienie NSA z dnia 14 wrze$nia 2012 1.,
IT GSK 1431/12; postanowienie WSA w Lodzi z dnia 10 kwietnia 2015 r., I SA/Ld 350/15; wyrok
WSA w Gliwicach z dnia 18 czerwca 2013 r., IV SA/G1 1082/12; postanowienie NSA z dnia 12 grud-
nia 2012 r., I OSK 2911/12; zob. takze uzasadnienie uchwaty sktadu siedmiu s¢dziow NSA z dnia
13 stycznia 2014 r., I GPS 3/13.

34 C. Banasinski, M. Bychowska, op. cit., s. 49.

35 W praktyce najczesciej jest to jego funkcjonariusz, nie ma natomiast znaczenia formalny
status osoby bedacej sprawca szkody, lecz charakter i rodzaj podejmowanych przez nig czynnosci
jako mieszczacych si¢ w obszarze kompetencji danej instytucji; tak G. Bieniek, op. cit., s. 354.

36 W doktrynie wyréznia si¢ co najmniej dwa sposoby ustalania tej niezgodnosci: wezszy,
wymagajacy stwierdzenia naruszenia przez organ konkretnej normy prawnej (materialnej lub pro-
cesowej), oraz szerszy, obejmujacy takze naruszenie zasad wspotzycia spotecznego; por. W. Dubis,
J. Kremis, op. cit., s. 833 1 wskazana tam literatura; G. Bieniek, op. cit., s. 349. Bez wzgledu na
przyjete stanowisko naruszenie zasady kontroli ujetych w przepisach usdg bedzie wypetniato prze-
stank¢ bezprawnos$ci.

37 Ktéra moze by¢ nie tylko szkoda rzeczywista czy utracone korzyéci (art. 361 § 2 k.c.; wyrok
SN z dnia 18 stycznia 2002 r., I CKN 132/01, Legalis), lecz takze tak zwana szkoda niemajatkowa,
czyli krzywda, ktérej naprawienie nastepuje na drodze zado$éuczynienia (art. 445, 448 k.c.; zob. tez
uzasadnienie uchwaty sktadu siedmiu s¢dziow SN z dnia 18 pazdziernika 2011 r., III CZP 25/11,
OSNC 2012, nr 2, poz. 15); por. W. Dubis, J. Kremis, op. cit., s. 840. Zasadne wydaje si¢ twierdzenie,
ze na gruncie art. 417 § 1 k.c. dochodzi¢ mozna rekompensaty za szkody wynikajace z samych czyn-
nosci kontrolnych, wykonywanych niezgodnie z prawem — jesli natomiast szkoda wynika z decyzji
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nimi3%. Nie jest natomiast konieczne wykazanie, ze do deliktu doszto z winy or-
ganu’®. Oznacza to, ze ustawodawca odstepuje w tym wypadku od dominujacej
w obszarze odpowiedzialnosci deliktowej zasady winy na rzecz odpowiedzialno-
$ci na zasadzie obiektywnej niezgodnosci z prawem*?. Niezgodno$é z prawem,
o ktoérej mowa w art. 417 k.c., nie jest elementem stosunku prywatnoprawnego, ale
stosunku publicznoprawnego (w tym przypadku migdzy kontrolowanym przedsie-
biorca a organem kontroli), a w konsekwencji musi by¢ ustalana na podstawie norm
regulujgcych dany stosunek publicznoprawny*! (w interesujacym nas wypadku
beda to przepisy ustawy szczegdlnej regulujacej zakres przedmiotowy kontroli
i kompetencje organu kontroli oraz przepisy rozdz. 5 usdg). Co jednak istotne,
w odréznieniu od art. 417 (1) k.c. art. 417 k.c. nie wprowadza kwalifikowane-
go sposobu stwierdzania niezgodno$ci z prawem dziatania organu®?, to znaczy
nie wymaga wydania uprzedniego prejudykatu we wtasciwym postepowaniu (na
przyktad sadowoadministracyjnym) — niezgodno$¢ z prawem zachowania organu
kontroli, podobnie jak istnienie innych przestanek odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej (szkoda, zwigzek przyczynowy), ustala zatem sad w procesie cywilnym
o0 odszkodowanie®. Z tego samego wzgledu nalezy takze wyrazi¢ poglad, ze pra-
wo do odszkodowania za szkode wynikta z prowadzenia kontroli z naruszeniem
zasad nie jest uwarunkowane wczes$niejszym skorzystaniem przez przedsiebiorce
z instytucji sprzeciwu wobec czynnosci kontrolnych, unormowanej w art. 84c
usdg. Po pierwsze, warunek taki nie wynika ani z przepisow usdg, ani kodeksu
cywilnego. Po drugie, niewniesienie sprzeciwu nie moze samo w sobie legalizo-
wa¢ wynikéw kontroli prowadzonej z naruszeniem prawa czy przeprowadzonych
w toku takiej kontroli dowodow. Przemawia za tym wreszcie takze bardzo krotki,
trzydniowy, termin na jego wniesienie (art. 84c ust. 3 usdg). Dlatego tez do wyto-
czenia powddztwa wystarczy samo przekonanie przedsigbiorcy, ze w toku kontroli
doszto do naruszenia prawa skutkujacego szkoda, a powddztwo okaze si¢ zasadne,
jesli przedsiebiorca wykaze wszystkie wskazane przestanki odpowiedzialnosci.

wydanej na podstawie wadliwie przeprowadzonych podczas kontroli dowodow, to odszkodowania
z tego tytulu przedsiebiorca dochodzi¢ powinien na podstawie art. 417 (1) § 2 k.c.

38 7godnie z art. 361 § 1 k.c. zwigzek przyczynowy winien by¢ normalny (adekwatny), co nie
oznacza bynajmniej, ze musi by¢ bezposredni — przy ustalaniu istnienia zwiazku przyczynowego
na uzytek zastosowania art. 417 k.c. nalezy bra¢ pod uwage cel dziatania organu; tak G. Bieniek,
op. cit.,s. 351.

39 W. Dubis, J. Kremis, op. cit., s. 829, 839; G. Bieniek, op. cit., s. 353; P. Sobolewski, op. cit.,
s. 545.

40 Na temat réznicy miedzy niezgodnoscia z prawem dziatania organu a bezprawnogcia por.
P. Sobolewski, op. cit., s. 553 n. i wskazana tam literatura.

41 Wyrok SA w Poznaniu z dnia 27 wrzeénia 2012 r., I ACa 678/12, Legalis; wyrok SA
w Lodzi z dnia 7 sierpnia 2013 r., | ACa 311/13, Legalis; szerzej na temat rozumienia bezprawnosci
w kontekscie odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa zob. R. Szczepaniak, op. cit.,s. 1616 n.

42 Wyrok SA w Katowicach z dnia 24 kwietnia 2013 r., I ACa 193/13, Legalis.

43 W. Piatek, A. Skoczylas, op. cit., s. 171; W. Chréscielewski, op. cit., s. 935.
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WNIOSKI KONCOWE

Tytutem podsumowania wypada zauwazy¢, ze zarowno ograniczenia co do
mozliwosci wykorzystania uzyskanych dowodow, jak i prawo przedsigbiorcy do
dochodzenia odszkodowania, jakkolwiek catkowicie niezalezne od siebie (niewa-
runkujace si¢ nawzajem), tworzg funkcjonalnag cato$¢. Obie regulacje pelnig funk-
cje ochronng wobec praw przedsigbiorcy**. Jednoczesnie sktaniaja organ kontroli
do szczegdlnej dbatosci, aby prowadzona kontrola przebiegata zgodnie z prawem,
a to ze wzgledu na interes publiczny, przejawiajacy si¢ nie tylko w potrzebie za-
bezpieczenia prawnej skuteczno$ci przeprowadzonych podczas kontroli dowodow,
lecz takze w dazeniu do uniknigcia odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa.

O ile instytucja prawa do odszkodowania za niezgodne z prawem dziatania
lub zaniechania wtadzy publicznej jest znana prawu cywilnemu, o tyle ograni-
czenia dowodowe wynikajace z art. 77 ust. 6 usdg sa rozwigzaniem swoistym,
wiasciwym tylko kontroli przedsiebiorcy, dla ktérych prézno aktualnie szukac
bezposrednich odpowiednikow w procedurze administracyjnej, cywilnej czy
karnej. Ograniczenia te mozna zatem postrzegac jako realizacje konstytucyjnie
gwarantowanej przedsiebiorcom wolnos$ci gospodarczej, ale tez wynikajacych
z niej dalszych zasad ksztaltujacych relacje administracji gospodarczej z przed-
sigbiorcami, takich jak zasada wspierania rozwoju przedsiebiorczosci i tworzenia
korzystnych warunkow do wykonywania dzialalnosci gospodarczej (art. 8 ust. 1
usdg), zasada wykonywania przez organy swych zadan na podstawie i w granicach
prawa z poszanowaniem uzasadnionych interesow przedsiebiorcy (art. 9 usdg) czy
wreszcie zasada sprawiedliwosci proceduralnej*®. S one takze ujmowane jako
konkretyzacja zasady budowania zaufania obywateli, w tym przedsiebiorcéw, do
panstwa i jego organdw*®.

Regulacja prawna zaréwno zasad kontroli, jak i prawnych konsekwencji pro-
wadzenia kontroli z ich naruszeniem zdaje si¢ mie¢ utrwalone miejsce w przepi-
sach publicznego prawa gospodarczego. Swiadczy o tym tre$é projektu ustawy
Prawo przedsigbiorcow?’, ktora ma zastgpic¢ usdg i ktéra zachowuje niemal w ca-
losci regulacje prawng dotychczasowego rozdz. 5 usdg, w tym zwlaszcza katalog
zasad kontroli czy instytucje sprzeciwu od czynnosci kontrolnych. W projekcie
nowej ustawy interesujacy nas rozdzial zatytulowano w mojej ocenie bardziej
adekwatnie do jego tresci — Ograniczenia kontroli wykonywania dziatalnosci

4 C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dzialalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa
2013, s. 506.

45 Szerzej zob. M. Strzelbicki, Zasada sprawiedliwosci proceduralnej w procedurach pub-
licznego prawa gospodarczego, [W:] Swoistos¢ procedur publicznego prawa gospodarczego, red.
B. Popowska, Poznan 2013, s. 75 n.

46 H. Gronkiewicz-Waltz, K. Jaroszyfiski, [w:] Prawo gospodarcze. Zagadnienia administra-
cyjnoprawne, red. H. Gronkiewicz-Waltz, M. Wierzbowski,Warszawa 2011, s. 295-296.

47 Sejm RP VIII kadencja, druk nr 2051, http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/9E761CF9B
6B03CBCC12581E10059DD88/%24File/2051.pdf (dostep: 18.01.2018).
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gospodarczej. Regulacje zawartg dotad w art. 77 ust. 4-5 usdg (prawo do odszko-
dowania) oraz art. 77 ust. 6 usdg (ograniczenia dowodowe) projektodawca ujmuje
w odrebnej jednostce redakcyjnej (art. 45 projektu ustawy). Rowniez ten zabieg
nalezy oceni¢ pozytywnie — nie tylko zwieksza on przejrzysto$¢ regulacji, ale
tez podkresla tozsamy charakter prawa do odszkodowania i ograniczen dowodo-
wych jako prawnych konsekwencji prowadzenia przez organ kontroli dziatalno$ci
gospodarczej przedsigbiorcy z naruszeniem zasad kontroli.

LEGAL CONSEQUENCES OF ENTREPRENEUR INSPECTION
CONDUCTED IN VIOLATION OF PRINCIPLES FOR INSPECTION

Summary

With the enforcement of the Business Activities Freedom Act, the provisions of Chapter 5
entitled “Entrepreneur Inspection” have become to apply in the Polish Public Economic Law. The
essence of the regulation lies in the principles for inspection, namely standards to be met by each
and every entrepreneur’s business inspection performed by administrative bodies. Legal regula-
tion of entrepreneur inspection, providing for legal framework of the procedure and setting limits
to the actions of the inspection authority, was aimed by the legislator to limit the natural advantage
of the authority over the entrepreneur during the inspection proceeding.

The legislator was aware that the very introduction of principles for inspection would not be
sufficient to effectively protect entrepreneurs’ interests. For this reason, the administrative author-
ities have been obliged to apply the principles for trader inspection through far-reaching negative
legal consequences to the authority in the event of breach. The article analyses such legal solutions
which provide entrepreneurs with the right to pursue compensation from the state, and permit de-
manding that the evidence gathered during the inspection could not be used against such trader by
the administration authorities (the “fruit of the poisonous tree” principle). The author presents the
scope of application of both such instruments, and takes a stand as regards related detailed issues
which have so far been the bone of contention both in the doctrine and in the judgements.

Keywords: entrepreneur inspection, principles for entreprencur’s business inspection, liabil-
ity of the state, the “fruit of the poisonous tree” principle, limitations to use of illegally obtained
evidence
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