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Rzecznika Praw Obywatelskich

W nawigzaniu do pisma z dnia 26 listopada 2015 r., w ktérym Rzecznik Praw
Obywatelskich zgtosil udziat w postgpowaniu dotyczacym skargi konstytucyjnej
,Centrum Leasingu i1 Finanséw  CLIF” S.A. (dalej: ,Skarzaca”), niniejszym
przedstawiam nastgpujace stanowisko:

art. 3 § 2 pkt 2 i pkt 4 ustawy z dnia 20 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed
sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2012 r., poz. 270 z pdzn. zm.- dalej: ,,p.p.s.a.”) w
zakresie, w jakim nie przystuguje skarga do sqdu administracyjnego na postanowienie
o stwierdzeniu niedopuszczalnosci sprzeciwu wniesionego na podstawie art. 84c ust.
[ ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (d. Dz. U. z 2013 r.,
poz. 672 z pozn. zm., obecnie: Dz. U. z 2015 r., poz. 584, z pozn. zm. — dalej: ,,u.s.d.g.”) jest
niezgodny z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 w zwigzku z art. 20 i 22 Konstytucji Rzeczpospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483, z pozn. zm. — dalej:

., Konstytucja”).
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UZASADNIENIE

I. Stan faktyczny

W rozpatrywanej sprawie, w dniu 12 listopada 2013 r. Naczelnik I Mazowieckiego
Urzedu Skarbowego w Warszawie wszczalt u Skarzacej kontrole podatkowa w zakresie
prawidtowosci rozliczen z budzetem panstwa z tytulu podatku od towardéw 1 ustug za okres
od stycznia do grudnia 2008 r. Kontrola zostata zakonczona w dniu 29 listopada 2013 r.
dorgczeniem protokotu kontroli. Nastepnie w dniu 28 listopada 2013 r. Skarzaca wniosta
sprzeciw w oparciu o art. 84 ¢ ust. 1 1 4 u.s.d.g. (przekroczenie czasu trwania kontroli).
Postanowieniem z dnia 3 grudnia 2013 r. Naczelnik I Mazowieckiego Urzedu Skarbowego
w Warszawie orzekt o kontynuowaniu czynnos$ci kontrolnych.

Po wniesieniu przez Skarzacg zazalenia na postanowienie z dnia 3 grudnia 2013 r.,
Dyrektor Izby Skarbowej w Warszawie uchylil w catosci postanowienie organu I instancji
1 stwierdzit niedopuszczalnos$¢ srodka zaskarzenia w postaci sprzeciwu.

Na skutek skargi ztozonej przez Skarzaca, Wojewodzki Sad Administracyjny
w Warszawie, postanowieniem z dnia 9 pazdziernika 2014 r. (sygn. akt IIT SA/Wa 800/14)
odrzucit skarge jako niedopuszczalng, wskazujac m.in., ze postgpowanie przewidziane
w art. 84c u.s.d.g. nie jest postegpowaniem administracyjnym, o jakim mowa w przepisie
art. 3 § 2 pkt 2 1 pkt 4 p.p.s.a. Nastepnie Skarzaca wniosta skarge kasacyjng, ktéra zostata
postanowieniem z dnia 27 stycznia 2015 r. (sygn. akt [ FSK 2068/14) oddalona przez
Naczelny Sad Administracyjny. W uzasadnieniu swojego orzeczenia NSA stwierdzit,
1z z uwagi na tre$¢ uchwaty sktadu siedmiu sedziow NSA z dnia 13 stycznia 2014 r. sygn.
akt IT GPS 3/13 rozstrzygnigcie Sadu I instancji byto prawidtowe.

II.  Dopuszczalno$¢ orzekania przez Trybunal Konstytucyjny

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich konieczne jest przed przystapieniem do
kontroli norm prawnych rozstrzygniecie, czy sformulowany przez Skarzaca zarzut w istocie
dotyczy normy prawnej, czy tez praktyki stosowania prawa przez sady. Merytoryczne
rozpoznanie sprawy przez Trybunat jest mozliwe tylko w tym pierwszym przypadku,
poniewaz — jak podkreslit Trybunatl w postanowieniu z 26 pazdziernika 2005 r., sygn. akt
SK 11/03 — ,Nie ulega watpliwos$ci, ze w obowigzujagcym stanie prawno-konstytucyjnym
Trybunal Konstytucyjny jest «sgdem praway nie za$ «sgdem faktow». Do jego kompetenc;ji
nalezy — w skrécie — ocena zgodnosci aktow prawnych z Konstytucjg, natomiast w zadnym
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wypadku nie moze on orzeka¢ o stosowaniu prawa, ani w sposob prawnie doniosty oceniac
dziatalnosci organow panstwa, w tym sagdow”.

W dniu 13 stycznia 2014 r. Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie 7 sedziow
podjat nastepujaca uchwate (sygn. akt Il GPS 3/13) "Na odmowe rozpatrzenia sprzeciwu
wniesionego na podstawie art. 84c ust. 1 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej (tekst jednolity: Dz. U. z 2013 r., poz. 672 z pdzn. zm.) nie
przystuguje skarga do sqdu administracyjnego."

Odnoszac powyzsze do przedmiotowej sprawy, nalezy zauwazy¢, ze interpretacja
przepiséw prawa wyrazona w uchwale Naczelnego Sadu Administracyjnego (abstrakcyjne;j
lub konkretnej) nie ma charakteru Zzrodta prawa powszechnie obowigzujacego w rozumieniu
art. 87 Konstytucji, ale stanowisko zajete przez NSA w formie uchwaly wigze posrednio
wszystkie sklady sadow administracyjnych do momentu zmiany wyktadni okre§lonego
przepisu przez inng uchwate. Wszystkie sady administracyjne sg zwigzane stanowiskiem
wyrazonym w uchwale do chwili, gdy nastgpi zmiana stanowiska NSA (wyrok NSA z dnia
26 lutego 2009 r., sygn. akt T FSK 1379/08).

Podkresli¢ nalezy, ze istnieje takze jednolite 1 zbiezne z uchwalg aktualne
orzecznictwo sagdow administracyjnych w odniesieniu do art. 3 § 2 pkt 2 1 pkt 4 p.p.s.a. w
zw. z art. 84 c ust. 1 u.s.d.g. (por. wyroki NSA z dnia 13 stycznia 2015 r. sygn. akt II GSK

1858/13, z 3 grudnia 2014 r. sygn. akt II GSK 1573/13, z 15 maja 2014 r. sygn. akt II
GSK 325/13).

Zgodnie z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 grudnia 2011 r. (SK sygn.
akt 3/11) podczas rekonstrukcji normy prawnej konieczne jest nie tylko uwzglednienie

brzmienia przepisu, z ktorego jest wyprowadzana, ale 1 jej systemowego uwarunkowania,
pogladow doktryny oraz uksztattowania w tej materii linii orzeczniczej. Dokonujac kontroli
konstytucyjnosci prawa, Trybunat Konstytucyjny uwzglednia zatem odczytanie normy
przez organy stosujace prawo, jezeli ma ono charakter: a) staly, b) powszechny oraz c)
jednoznaczny. Okoliczno$¢ taka zachodzi w szczegdlnosci, jezeli praktyka uksztattowata sig
wskutek dziatalnosci Sadu Najwyzszego lub Naczelnego Sagdu Administracyjnego, ktoérych
uchwaty z racji autorytetu i1 pozycji ustrojowej tych sadéw — sg uwzgledniane w judykaturze
(wyrok TK z 7 marca 2007 r., sygn. akt K 28/05). Niemniej jednak w orzecznictwie
konstytucyjnym wyraznie akcentuje si¢, ze chodzi tu o sytuacj¢, w ktorej ,,konsekwentna
praktyka stosowania prawa w sposdb bezsporny ustalita wyktadni¢ tego przepisu” (wyrok
TK z 4 grudnia 2000 r., sygn. akt SK 10/99).

Trybunat Konstytucyjny podkreslat wielokrotnie w swym orzecznictwie, ze tres¢
normatywna przepisu moze wynika¢ zen bezposrednio lub ksztattuje si¢ w procesie jego
stosowania. Trybunat Konstytucyjny akcentowat w swoim orzecznictwie, ze moga
zaistnie¢ sytuacje, gdy — niezaleznie od woli ustawodawcy — organy stosujace prawo
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moga wyprowadzi¢ z niej tresci, ktore nie dajg si¢ pogodzi¢ z normami, zasadami lub
warto$ciami konstytucyjnymi (zob. wyroki: z 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98, z 3
pazdziernika 2000 r., K 33/99).” Trybunat podkreslit, ze ,,jezeli jednak okreslony sposob
rozumienia przepisu ustawy utrwalit si¢ juz w sposdb oczywisty, a zwlaszcza, jesli znalazt
jednoznaczny 1 autorytatywny wyraz w orzecznictwie Sadu Najwyzszego badz
Naczelnego Sadu Administracyjnego, to nalezy uznac, ze przepis ten — w praktyce
stosowania — nabrat takiej wilasnie tresci, jaka odnalazly w nim najwyzsze instancje
sadowe naszego kraju” (wyrok TK z dnia 9 maja 2005 r., sygn. akt SK 14/04, OTK ZU nr
5/A/2005, poz. 47). W takiej sytuacji, Trybunat Konstytucyjny nie moze ignorowacé
jednolitej 1 utrwalonej praktyki wyktadni prawa, w szczegolnosci, gdy moze ,,prowadzic¢
do powstania niekonstytucyjnej normy prawnej, naruszajacej wolnosci lub prawa
jednostki” (wyrok TK z dnia 25 listopada 2014 r., sygn. akt K 54/13).

W niniejszej sprawie nalezy uznal, ze przyjeta przez sklad siedmiu sedziow
Naczelnego Sadu Administracyjnego uchwata z dnia 13 stycznia 2014 r. (sygn. akt II GPS
3/13) utrwalita w orzecznictwie sposob rozumienia kwestionowanej regulacji. W ocenie
Rzecznika Praw Obywatelskich pozwala to przyja¢, ze w odniesieniu do art. 3 § 2 pkt 2 1
pkt 4 p.p.s.a. w zw. z art. 84 ¢ ust. 1 u.s.d.g. istnieje ,stata, utrwalona i powszechna”
praktyka jego stosowania, przesadzajagca o tresci kontrolowanego unormowania (por.
postanowienie TK z 21 wrzesnia 2005 r., sygn. akt SK 32/04) — co ostatecznie warunkuje
zainicjowanie kontroli przez Trybunal Konstytucyjny.

II1. Przedmiot zaskarzenia.

W petitum skargi konstytucyjnej Skarzaca wskazala, jako przedmiot kontroli
konstytucyjnosci art. 84c wust. 1 u.s.d.g. w zakresie, w jakim na postanowienie
rozstrzygajace sprzeciw przedsigbiorcy wobec podjecia i wykonywania przez organy
kontroli czynno$ci wydane w oparciu o ustep 9 i 10 zaskarzonego przepisu nie przystuguje
skarga do sgdu administracyjnego w oparciu o artykut 3 § 2 punkt 2 i punkt 4 p.p.s.a.

Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie odwota¢ si¢ w tym miejscu do zasady falsa
demonstratio non nocet 1 podnies¢, ze na istote skargi konstytucyjnej sktada si¢ nie tylko
zadanie wskazane w jej petitum, ale réwniez samo uzasadnienie. W konsekwencji,
decydujace znaczenie ma rzeczywista wola skarzacego, a nie wylacznie tre§¢ wyrazona w
petitum. Zasada ta znajduje zastosowanie zar6wno w odniesieniu do norm stanowigcych
przedmiot kontroli, jak rowniez do norm stanowigcych podstawe kontroli (por. wyroki
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 8 lipca 2002 r., sygn. akt SK 41/01; 6 marca 2007 r.,
sygn. akt SK 54/06; 2 wrzesnia 2008 r., sygn. akt K 35/06, i1 lipca 2014 r., sygn. akt SK
6/12).
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Rola petitum sprowadza si¢ do usystematyzowania watpliwosci konstytucyjnych oraz
wskazania glownych w tym wzgledzie wzorcow kontroli (por. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 19 lutego 2003 r., sygn. akt P 11/02 oraz 31 stycznia 2005 r.,
sygn. akt P 9/04). Szczegblowa argumentacja, przytoczona przez podmiot inicjujacy
postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym, moze jednak jednoznacznie wskazywac,
ze - wbrew brzmieniu petitum skargi konstytucyjnej (pytania prawnego, wniosku) - zmierza
ona w istocie do poddania kontroli konstytucyjnej innej tresci normatywnej, wyrazonej
przez okreslone przepisy prawne, niz wskazana w petitum lub z perspektywy innego wzorca
niz powotany w petitum $rodka zaskarzenia (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1
marca 2011 r. sygn. akt P 21/09). W kazdej sprawie konieczne jest zatem rekonstruowanie
zgloszonego zarzutu niekonstytucyjnosci, z punktu widzenia tresci normatywne;j
poddawanej kontroli 1 wzorcow tejze kontroli, tgcznie z trescig petitum, jak 1 uzasadnienia
pisma inicjujacego postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym (wyroki Trybunatu z
dnia: 8 czerwca 2010 r., sygn. akt P 62/08 1 18 lutego 2014 r., sygn. akt P 41/12).

W przedmiotowej sprawie, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, z petitum
skargi konstytucyjnej oraz z jej uzasadnienia wywie$¢ nalezy, ze Skarzaca w istocie
kwestionuje konstytucyjnos¢ art. 3 § 2 pkt 2 i 4 p.p.s.a. z uwagi na niedopuszczalnos¢
wniesienia do sadu administracyjnego skargi na postanowienia organdéw, wydane na
podstawie art. 84c ust. 91 10 u.s.d.g., zawierajagce rozstrzygnigcia w przedmiocie sprzeciwu
wniesionego w trybie art. 84c ust. 1 tej ustawy.

IV. Ochrona praw przedsi¢biorcy w postepowaniu kontrolnym

Przepisy u.s.d.g. w rozdziale 5 reguluja zorganizowany ciag dziatan, ktére podejmuja
organy kontroli, celem oceny prawidtowosci dziatalnosci gospodarczej przedsigbiorcy.
Jednakze intencjg przy$wiecajaca ustawodawcy przy wprowadzeniu tych przepisow byta, co
warto podkresli¢, przede wszystkim ochrona przedsigbiorcy przed zbytecznym, ucigzliwym
1 przedtuzajacym si¢ postgpowaniem kontrolnym prowadzonym przez organy administracji
panstwowej, ktore uniemozliwia normalne prowadzenie dziatalnosci gospodarczej (Andrzej
Kisielewicz (red.), Jan Pawet Tarno (red.), Sgdowa kontrola w sprawach gospodarczych,
Lex 2013).

Zgodnie z art. 79 u.s.d.g., organy kontroli zawiadamiaja przedsi¢biorce o zamiarze
wszczecia kontroli (ust. 1). Przy czym, zawiadomienia o zamiarze wszczecia kontroli nie
dokonuje si¢, w przypadku gdy: 1) kontrola ma zosta¢ przeprowadzona na podstawie
bezposrednio stosowanych przepiséw powszechnie obowigzujgcego prawa wspolnotowego
albo na podstawie ratyfikowanej umowy miedzynarodowej; 2) przeprowadzenie kontroli
jest niezbedne dla przeciwdziatania popehlieniu przestepstwa lub wykroczenia,
przeciwdzialania popetieniu przestgpstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego lub
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zabezpieczenia dowodow jego popelnienia; 3) kontrola jest przeprowadzana na podstawie
przepiséw ustawy z dnia 25 sierpnia 2006 r. o systemie monitorowania i kontrolowania
jakosci paliw (Dz. U. z 2014 r. poz. 1728 z p6zn. zm.); 4)  kontrola jest prowadzona w
toku postgpowania prowadzonego na podstawie przepisoOw ustawy z dnia 16 lutego 2007 r.
o ochronie konkurencji 1 konsumentéow (Dz. U. z 2015 r. poz. 184); 4a) przeprowadzenie
kontroli jest niezbedne dla przeciwdziatania naruszeniu zakazoéw, o ktorych mowa w art.
44b ust. 1 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii (Dz. U. z 2012 r.
poz. 124 z p6zn. zm.); 4b) kontrola jest prowadzona na podstawie art. 23c ustawy z dnia 10
kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne (Dz. U. z 2012 r. poz. 1059, z pdzn. zm.); 5)
przeprowadzenie kontroli jest uzasadnione bezposrednim zagrozeniem zycia, zdrowia lub
srodowiska naturalnego; 6) przedsigbiorca nie ma adresu zamieszkania lub adresu siedziby
lub dorgczanie pism na podane adresy bylo bezskuteczne lub utrudnione (ust. 2 pkt 1 — 6).
Zawiadomienia o zamiarze wszczecia kontroli nie dokonuje si¢ takze w przypadkach
okreslonych w art. 282¢ ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (ust. 3).

Kontrolg¢ wszczyna si¢ nie wczesniej niz po uptywie 7 dni 1 nie podzniej niz przed
uptywem 30 dni od dnia dorgczenia zawiadomienia o zamiarze wszczecia kontroli. Jezeli
kontrola nie zostanie wszczeta w terminie 30 dni od dnia doreczenia zawiadomienia,
wszczecie kontroli wymaga ponownego zawiadomienia (ust. 4). Na wniosek przedsiebiorcy
kontrola moze by¢ wszczeta przed uptywem 7 dni od dnia dorgczenia zawiadomienia (ust.
5). Zawiadomienie o zamiarze wszczecia kontroli zawiera: 1) oznaczenie organu; 2) date 1
miejsce wystawienia; 3) oznaczenie przedsiebiorcy; 4) wskazanie zakresu przedmiotowego
kontroli; 5) podpis osoby upowaznionej do zawiadomienia (ust. 6). Natomiast na mocy ust.
7, uzasadnienie przyczyny braku zawiadomienia o zamiarze wszczecia kontroli umieszcza
si¢ w ksigzce kontroli 1 protokole kontroli.

Na mocy art. 79a u.s.d.g., czynno$ci kontrolne moga by¢ wykonywane przez
pracownikéw organdéw kontroli po okazaniu przedsigbiorcy albo osobie przez niego
upowaznionej legitymacji stuzbowej upowazniajacej do wykonywania takich czynnos$ci
oraz po doreczeniu upowaznienia do przeprowadzenia kontroli, chyba ze przepisy
szczegoOlne przewiduja mozliwo$¢ podjecia kontroli po okazaniu legitymacji. W takim
przypadku upowaznienie dorgcza si¢ przedsiebiorcy albo osobie przez niego upowaznionej
w terminie okreslonym w tych przepisach, lecz nie pdzniej niz trzeciego dnia od wszczecia
kontroli (ust. 1). Podjecie czynnosci kontrolnych po okazaniu legitymacji stuzbowej, na
podstawie przepisow szczegdlnych, moze dotyczy¢ jedynie przypadkéw, gdy czynnosci
kontrolne sg niezbedne dla przeciwdzialania popelnieniu przestepstwa lub wykroczenia,
przeciwdzialania popetieniu przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego lub
zabezpieczenia dowodow jego popelnienia, a takze gdy przeprowadzenie kontroli jest
uzasadnione bezposrednim zagrozeniem zycia, zdrowia lub srodowiska naturalnego (ust. 2)
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Czynnosci kontrolne mogg by¢ wykonywane przez osoby niebedace pracownikami organu
kontroli, jezeli przepisy odrebnych ustaw tak stanowig (ust. 3). Do pracownikéw organu
kontroli oraz oséb, o ktorych mowa w ust. 3, stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. - Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 267, z pdzn. zm.)
dotyczace wylaczenia pracownika, chyba ze przepisy odrgbnych ustaw stanowig inaczej
(ust. 4). Zmiana os6b upowaznionych do wykonania kontroli, zakresu przedmiotowego
kontroli oraz miejsca wykonywania czynnosci kontrolnych wymaga kazdorazowo wydania
odrebnego upowaznienia. Zmiany te nie moga prowadzi¢ do wydtuzenia przewidywanego
wczesniej terminu zakonczenia kontroli (ust. 5) Upowaznienie, o ktérym mowa w ust. 1,
zawiera co najmniej: 1) wskazanie podstawy prawnej; 2) oznaczenie organu kontroli; 3) date
1 miejsce wystawienia; 4) imi¢ 1 nazwisko pracownika organu kontroli uprawnionego do
wykonania kontroli oraz numer jego legitymacji stuzbowej; 5) oznaczenie przedsiebiorcy
objetego kontrola; 6) okresSlenie zakresu przedmiotowego kontroli; 7) wskazanie daty
rozpoczecia 1 przewidywanego terminu zakonczenia kontroli; 8) podpis osoby udzielajace;j
upowaznienia z podaniem zajmowanego stanowiska lub funkcji; 9) pouczenie o prawach 1
obowiazkach kontrolowanego przedsigbiorcy.

Dokument, ktory nie spelnia wymagan, o ktérych mowa w ust. 6, nie stanowi
podstawy do przeprowadzenia kontroli (art. 79a wust. 7 u.s.d.g) Zakres kontroli nie moze
wykracza¢ poza zakres wskazany w upowaznieniu (art. 79a ust. 8 u.s.d.g). W razie
nieobecnosci kontrolowanego przedsigbiorcy lub osoby przez niego upowaznionej,
czynnosci kontrolne moga by¢ wszczete po okazaniu legitymacji stuzbowej pracownikowi
kontrolowanego, ktéry moze by¢ uznany za osobe, o ktorej] mowa w art. 97 ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 r. poz. 121, z p6zn. zm.), lub w
obecnosci przywotanego s$wiadka, ktorym powinien by¢ funkcjonariusz publiczny,
niebedacy jednak pracownikiem organu przeprowadzajacego kontrole (art. 79a wust. 9
u.s.d.g).

Natomiast zgodnie z art. 79b u.s.d.g., w przypadku wszczecia czynnosci kontrolnych
po okazaniu legitymacji stuzbowej, przed podjeciem pierwszej czynnosci kontrolnej, osoba
podejmujaca kontrole ma obowigzek poinformowaé kontrolowanego przedsigbiorce lub
osobe, wobec ktorej podjeto czynnosci kontrolne, o jego prawach 1 obowigzkach w trakcie
kontroli.

W swietle postanowien art. 82 ust. 1 u.s.d.g., nie mozna réwnoczesnie podejmowac 1
prowadzi¢ wiegce] niz jednej kontroli dziatalnosci przedsiebiorcy. Nie dotyczy to sytuacji,
gdy: 1) ratyfikowane umowy mi¢dzynarodowe stanowig inaczej; 2) przeprowadzenie
kontroli jest niezbedne dla przeciwdziatania popetnieniu przestepstwa lub wykroczenia,
przeciwdzialania popetieniu przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego lub
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zabezpieczenia dowodow jego popelnienia; 3) kontrola  jest prowadzona w  toku
postepowania prowadzonego na podstawie przepisOw ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o
ochronie konkurencji 1 konsumentow; 3a) kontrola jest prowadzona na podstawie art. 23c
ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne; 4) przeprowadzenie kontroli jest
uzasadnione bezposrednim zagrozeniem zycia, zdrowia lub $rodowiska naturalnego; 5)
kontrola dotyczy zasadno$ci dokonania zwrotu podatku od towarow 1 ustug przed
dokonaniem tego zwrotu; 6) przeprowadzenie kontroli jest realizacja obowigzkow
wynikajacych z przepisow prawa wspolnotowego o ochronie konkurencji lub przepiséw
prawa wspolnotowego w zakresie ochrony interesow finansowych Wspolnoty Europejskie;j;
7) kontrola dotyczy zasadno$ci dokonania zwrotu podatku od towardéw 1 ustug na podstawie
przepisow o zwrocie osobom fizycznym niektorych wydatkéw zwigzanych z
budownictwem mieszkaniowym; 8) kontrola dotyczy zasadnos$ci dokonania zwrotu podatku
od towarow 1 ustlug na podstawie przepisOw o zwrocie osobom fizycznym niektorych
wydatkéw poniesionych w zwigzku z budowag pierwszego wlasnego mieszkania; 9)
prowadzona kontrola jest kontrolg amerykanskich rachunkéw raportowanych uregulowang
w ustawie z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o wykonywaniu Umowy migdzy Rzadem
Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Stanow Zjednoczonych Ameryki w sprawie poprawy
wypelniania miedzynarodowych obowiazkéw podatkowych oraz wdrozenia ustawodawstwa
FATCA (Dz. U. z 2015 r, poz. 1712).

Ponadto, jezeli przedsigbiorca wykonuje dziatalno$§¢ gospodarcza w wigce] niz
jednym zaktadzie lub innej wyodrebnionej czgsci swojego przedsiebiorstwa, zasada
okreslona w ust. 1 zdanie pierwsze odnosi si¢ do zakladu lub czgsci przedsiebiorstwa, z
zastrzezeniem ust. 1b (art. 82 ust. 1a u.s.d.g.). W zaktadzie lub cze$ci przedsigbiorstwa, w
ktorej przeprowadzana jest kontrola, dopuszczalne jest rOwnoczesne przeprowadzenie
czynnosci kontrolnych niezbednych do zakonczenia innej kontroli u tego przedsigbiorcy
(ust. 1b)

Jezeli dziatalno$¢ gospodarcza przedsigbiorcy jest juz objeta kontrolg innego organu,
organ kontroli odstgpi od podjgcia czynnosci kontrolnych oraz moze ustalic z
przedsiebiorcg inny termin przeprowadzenia kontroli (art. 82 ust. 2 u.s.d.g.).

Z kolei, zgodnie z art. 83 ust. 1 u.s.d.g., czas trwania wszystkich kontroli organu
kontroli u przedsigbiorcy w jednym roku kalendarzowym nie moze przekraczac: 1) w
odniesieniu do mikroprzedsigbiorcow - 12 dni roboczych; 2) w odniesieniu  do matych
przedsigbiorcéw - 18 dni roboczych; 3) w odniesieniu do $rednich przedsigbiorcoéw - 24 dni
roboczych; 4) w odniesieniu do pozostatych przedsigbiorcow - 48 dni roboczych.

W ustepie 2 art. 83 u.s.d.g wskazano przypadki, w ktorych powyzsze ograniczenia
dotyczace czasu trwania kontroli nie znajduja zastosowania.
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Przedhuzenie czasu trwania kontroli jest mozliwe jedynie z przyczyn niezaleznych od
organu kontroli 1 wymaga uzasadnienia na pis$mie. Uzasadnienie dorecza si¢ przedsigbiorcy
1 wpisuje do ksigzki kontroli przed podjeciem dalszych czynnosci kontrolnych. Przedtuzenie
czasu trwania kontroli nie moze narusza¢ terminow, o ktorych mowa w ust. 1 (art. 83 ust. 3
u.s.d.g.).Przedtuzenie czasu trwania kontroli mozliwe jest takze, jezeli w toku kontroli
zostanie ujawnione zanizenie zobowigzania podatkowego lub zawyzenie straty w wysokosci
przekraczajacej réwnowartos¢ 10% kwoty zadeklarowanego zobowigzania podatkowego
lub straty, albo w przypadku ujawnienia faktu nieztozenia deklaracji pomimo takiego
obowigzku (art. 83 wust. 3a u.s.d.g.). Organ kontroli zawiadamia kontrolowanego o
ujawnionych okolicznosciach, o ktorych mowa w ust. 3a, jednoczes$nie wskazujac
zgromadzony w tym zakresie materiat dowodowy. Uzasadnienie przedtuzenia czasu trwania
kontroli umieszcza si¢ w ksigzce kontroli 1 protokole kontroli (art. 83 ust. 3b u.s.d.g.). Czas
trwania kontroli, o ktorej mowa w ust. 3a, nie moze spowodowac przekroczenia
odpowiednio dwukrotnosci czasu okreslonego w ust. 1(art. 83 ust. 3¢ u.s.d.g.). Jezeli wyniki
kontroli wykazaly razace naruszenie przepisOw prawa przez przedsigbiorce, mozna
przeprowadzi¢ powtorng kontrole w tym samym zakresie przedmiotowym w danym roku
kalendarzowym, a czas jej trwania nie moze przekracza¢ 7 dni. Czasu trwania powtornej
kontroli nie wlicza si¢ do czasu, o ktérym mowa w ust. 1 (art. 83 ust. 4 u.s.d.g.).

Reasumujgc, przywotane przepisy nakladaja na organy kontrolne okreslone
obowiazki 1 ograniczenia w zakresie: zawiadamiania 1 wszczynania kontroli, sposobie jej
przeprowadzania, zagwarantowania kontrolowanemu obecno$ci przy czynnosciach
kontrolnych, ograniczenia liczby kontroli oraz czasu ich trwania oraz ewentualnego
przedtuzenia czynnosci kontrolnych.

Natomiast przedsigbiorcy, stosownie do art. 84c u.s.d.g. przysluguje prawo do
wniesienia sprzeciwu wobec podjecia 1 wykonywania przez organy kontroli czynnosci.
Zgodnie bowiem z art. 84c 1. u.s.d.g., przedsigbiorca moze wnies¢ sprzeciw wobec podjecia
1 wykonywania przez organy kontroli czynno$ci z naruszeniem przepisow art. 79-79b, art.
80 ust. 112, art. 82 ust. 1 oraz art. 83 ust. 112, z zastrzezeniem art. 84d. In concreto, moze
on wnie$¢ sprzeciw wobec podjecia 1 wykonywania przez organy kontroli czynnosci z
naruszeniem przepisow dotyczacych: 1) wszczgcia kontroli oraz jej prowadzenia (art. 79—
79b ustawy); 2) wykonywania kontroli podczas nieobecnosci kontrolowanego lub osoby
przez niego upowaznionej (art. 80 ust. 1 1 2 ustawy); 3) naruszenia zakazu podejmowania 1
prowadzenia wigcej niz jednej kontroli u przedsigbiorcy (art. 82 ustawy); 4) czasu trwania
kontroli (art. 83 ustawy).

Mozliwo$¢ kwestionowania terminowosci czasu trwania kontroli stanowi gwarancje
wyrazone] w art. 80b u.s.d.g. dyrektywy efektywnos$ci kontroli. Przepis art. 80b u.s.d.g.
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wskazuje, ze czynnosci kontrolne powinny by¢ przeprowadzane w sposob sprawny i
mozliwie niezakidcajacy funkcjonowania kontrolowanego przedsigbiorcy. W przypadku
gdy przedsigbiorca wskaze na pisSmie, ze przeprowadzane czynnosci zaktdcaja w sposob
istotny dziatalno$¢ gospodarcza przedsiebiorcy, konieczno$¢ podjecia takich czynnosci
powinna by¢ uzasadniona w protokole kontroli. Zatozeniem jest bowiem to, aby czynnos$ci
kontrolne byly przeprowadzane w sposob sprawny (wydajny) 1 niezaklocajacy
funkcjonowania kontrolowanego przedsigbiorcy. W literaturze podkresla si¢, ze wskazana
dyrektywa stanowi nakaz ograniczania do minimum ucigzliwo$ci zwigzanych z
przeprowadzaniem czynnosci kontrolnych. Wskazany przepis ma za zadanie chronié
normalne funkcjonowanie kontrolowanego przedsi¢biorcy przed czynnosciami kontrolnymi,
ktore w istotny sposob ingerujg w te sfere. Oznacza to, ze chodzi tu o wszelkie czynnosci
0sOb  przeprowadzajacych czynnosci kontrolne, ktore zakldcaja funkcjonowanie
przedsigbiorcy, a zatem uniemozliwiajg normalne wykonywanie dzialalno$ci gospodarcze;.
Wskazana instytucja ma wiec gwarantowa¢ ochron¢ praw przedsigbiorcow w sytuacji
naruszenia prawa przez organy kontroli (Robert Suwaj, ,,Sgdowa ochrona przed
bezczynnoscig administracji publicznej”, Lex 2014).

Przedsigbiorca wnosi sprzeciw na pismie do organu podejmujgcego i wykonujgcego
kontrolg w terminie do 3 dni roboczych od dnia wszczecia kontroli przez organ kontroli. O
jego wniesieniu zawiadamia na piSmie kontrolujgcego. Wniesienie sprzeciwu wywotuje
okreslone skutki prawne w zakresie czynno$ci kontrolnych oraz czasu trwania kontroli.
Wnhiesienie przez przedsigbiorcg sprzeciwu wstrzymuje czynno$ci kontrolne organu
kontroli, ktérego sprzeciw dotyczy. Skutek ten nastepuje z chwilg dorgczenia
kontrolujagcemu zawiadomienia o wniesieniu sprzeciwu do czasu rozpatrzenia sprzeciwu (w
przypadku wniesienia zazalenia — do czasu jego rozpatrzenia). Jesli natomiast chodzi o czas
trwania kontroli, to wniesienie sprzeciwu wstrzymuje bieg czasu trwania kontroli od dnia
wniesienia sprzeciwu do dnia dorgczenia przedsigbiorcy postanowienia o odstgpieniu lub
kontynuowaniu czynnosci kontrolnych (art. 84c ust. 9 ustawy) albo do dnia wydania
postanowienia o odstgpieniu od czynnosci kontrolnych (art. 84c ust. 12 w zw. z ust. 9 pkt 1
ustawy).

Ustawodawca wskazat okres, w ktérym powinno nastgpi¢ rozpatrzenie sprzeciwu —
w ciggu 3 dni roboczych od dnia otrzymania sprzeciwu, przy czym termin ten nie obejmuje
doreczenia kontrolowanemu przedsiebiorcy postanowienia o jego rozpatrzeniu (zob. wyrok
WSA w Warszawie z dnia 5 marca 2010 r., I[II SA/Wa 1494/09, LEX nr 577716). Na czas
rozpatrzenia sprzeciwu organ kontroli moze dokona¢ (w drodze postanowienia)
zabezpieczenia dowodow majacych zwigzek z przedmiotem 1 zakresem kontroli.
Zabezpieczeniu podlegaja dokumenty, informacje, probki wyroboéw oraz inne nosniki
informacji, jezeli stanowig lub mogg stanowi¢ dowdd w toku kontroli. W wyniku
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rozpatrzenia sprzeciwu organ kontroli moze podja¢ nastepujace rozstrzygniecia: 1) wydac
postanowienie o odstgpieniu od czynnosci kontrolnych lub 2) wydaé postanowienie o
kontynuowaniu czynno$ci kontrolnych. Nierozpatrzenie sprzeciwu we wskazanym terminie
jest rdwnoznaczne z wydaniem postanowienia o odstgpieniu od czynnosci kontrolnych.

Przedsigbiorca moze, w terminie 3 dni od jego otrzymania, wnie$¢ zazalenie na
postanowienie organu kontroli bedgce wynikiem rozpatrzenia sprzeciwu (art. 84 c ust. 10
u.s.d.g.). Rozstrzygniecie zazalenia na postanowienie o rozstrzygnigciu sprzeciwu nastepuje
w terminie do 7 dni od dnia jego wniesienia. W wyniku rozpatrzenia zazalenia organ
kontroli moze wyda¢: 1) postanowienie o odstgpieniu od czynno$ci kontrolnych lub 2)
postanowienie o kontynuowaniu czynnos$ci kontrolnych.

Nalezy wskazaé, ze ustawodawca uregulowatl kwestie zwigzane z nierozpatrzeniem
zazalenia w terminie. Nierozpatrzenie zazalenia w terminie jest rownoznaczne z wydaniem
przez organ kontroli postanowienia uznajacego stusznos¢ wniesionego zazalenia.

Podkreslenia wymaga, ze stosownie do dyspozycji 84c ust. 16 u.s.d.g., do
postepowan, o ktorych mowa w ust. 9 1 10, w zakresie nieuregulowanym stosuje si¢
przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego.

W praktyce orzeczniczej powstala jednakze watpliwos¢, czy mimo iz do
postepowania stosuje si¢ wprost Kodeks postepowania administracyjnego, to czy na
odmowe rozpatrzenia sprzeciwu wniesionego na podstawie art. 84c ust. 1 u.s.d.g
przystuguje skarga do sagdu administracyjnego.

Naczelny Sad Administracyjny, tak jak juz uprzednio zasygnalizowano, w uchwale
siedmiu sedziow z dnia 13 stycznia 2014 r. (sygn. akt I GPS 3/13) wyrazil poglad, ze na
odmowe rozpatrzenia sprzeciwu wniesionego na podstawie art. 84c ust. 1 u.s.d.g nie
przystuguje skarga do sagdu administracyjnego.

Zasygnalizowania wymaga, ze w zdaniu odrgbnym do powyzszej uchwaty (dale;j:
zdanie odrebne) podniesiono, iz nie mozna przyjac¢, ze w omawianym przypadku mamy do
czynienia z postgpowaniem, ktore nie jest postgpowaniem administracyjnym
(Jurysdykcyjnym), 1 ze w zwiagzku z tym wydawane w jego wyniku akty, rozstrzygajace
przeciez o legalno$ci dziatania administracji wobec przedsigbiorcy, nie nalezg do tych, ktére
podlegaja kognicji sagdu administracyjnego.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, wytaczenie drogi sagdowoadministracyjne;j
w zakresie dochodzenia praw ustanowionych w u.s.d.g. w przedmiotowym zakresie nie
znajduje uzasadnienia. Interpretacja pojecia ,,postepowanie administracyjne” powinna by¢
szersza 1 uwzglednia¢ w szczegdlnosci funkcje ochronng prawa administracyjnego, a nie
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sprowadza¢ si¢ tylko 1 wylacznie do badania jego jurysdykcyjnego charakteru. W zwigzku
z tym, nie mozna zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze droga sadowoadministracyjna przystuguje
wylacznie w sytuacji wydania aktow administracyjnych tylko w opartym na Kodeksie
postepowania administracyjnego lub na Ordynacji podatkowej postepowaniu.

W szeroko rozumianym obrocie prawnym mamy do czynienia z coraz to wiekszym
obszarem procedury administracyjnej, na ktorym znajduja zastosowanie rozwigzania
szczegotowe niemajace zbyt silnego zwigzku z Kodeksem postepowania administracyjnego.
Wydaje si¢, ze Kodeks postepowania administracyjnego powoli traci swoje centralne
miejsce wsrod zrddet procedury administracyjnej. Co wigcej, w zakresie tzw. spraw
gospodarczych, odnotowa¢ mozna przypadki budowania procedur administracyjnych
opartych w ogdle na aktach normatywnych spoza konstytucyjnego systemu zrddet prawa
powszechnie obowigzujacego. Jakkolwiek opieranie si¢ na takich aktach w sferze
ksztaltowania praw jednostki budzi uzasadnione reakcje Trybunatu Konstytucyjnego co do
konstytucyjnosci przyjetych rozwigzan, to nawet takie przypadki nigdy nie uzasadniaty
wyltaczenia drogi sadowoadministracyjnej w zakresie dochodzenia praw ustanawianych w
drodze tych wlasnie aktéw (zdanie odrebne).

Ponadto, gdyby rzeczywista intencjag ustawodawcy bylo wylaczenie drogi
sadowoadministracyjnej, to przyjac nalezy, ze wyrazitby on swojg wole w sposéb wyrazny 1
jednoznaczny poprzez odpowiednie uksztattowanie przepiséw. Zasada panstwa prawnego
zobowigzuje ustawodawce do ksztattowania przepisow w sposdéb umozliwiajacy realizacje
prawa do sadu przez obywateli, w tym przedsigbiorcow. Jak wskazano w zdaniu odrgbnym,
obecnie wszelkie wladcze formy dzialania administracji publicznej, w tym tzw. inne akty
lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowigzkow
wynikajacych z przepisow prawa (art. 3 § 2 pkt 4 powotlywanej ustawy Prawo o
postepowaniu  przed sadami administracyjnymi) s3 kontrolowane przez sady
administracyjne. W tej sytuacji trudno broni¢ pogladu, ze kontroli sgdowoadministracyjne;j
podlegajg "akty 1 czynnos$ci" wydane poza jakgkolwiek procedurg, a nie podlegaja tej
kontroli typowe akty administracyjne - tj. postanowienia, tylko dlatego, ze zostaty wydane
w "postgpowaniu administracyjnym" w szerokim tego stowa znaczeniu (zdanie odrebne).

W przedstawionej przez Skarzaca sprawie, stwierdzenie niedopuszczalnosci drogi
sadowej uniemozliwito udzielenie wilasciwej ochrony kontrolowanemu przedsigbiorcy.
Pozbawienie prawa do sagdu przedsigbiorcy powoduje, ze instytucja sprzeciwu uregulowana
w u.s.d.g. nabiera charakteru fasadowego, poniewaz zasadno$¢ sprzeciwu w takim
przypadku badana jest tylko przez organ kontrolujacy oraz organ wyzszego stopnia.
Ponadto, mozliwe sa sytuacje, gdy mimo ewidentnego naruszenia w trakcie kontroli praw
przedsigbiorcy lub niedopetnienia obowigzkéw przez organ kontrolujacy czynnos$ci
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kontrolne — mimo oczywistej obrazy porzadku prawnego — bgda kontynuowane, co moze
wigzac si¢ z powstaniem szkody po stronie podmiotu kontrolowanego. W zwigzku z tym nie
ulega watpliwosci, ze kontrola legalnosci powinna by¢ sprawowana przez sad
administracyjny.

Ponadto, brak sadowoadministracyjnej kontroli powodowaé moze negatywne
konsekwencje dla przedsigbiorcy, na ktére wskazano w zdaniu odrgbnym do uchwaty NSA
IT GPS 3/13. Jedng z nich bedzie zamknigcie przedsigbiorcy drogi do dochodzenia
odszkodowania na podstawie art. 77 ust. 4 1 5 u.s.d.g. Zgodnie z art. 77 ust. 4 u.s.d.g.
przedsiebiorcy, ktory poniost szkode na skutek przeprowadzenia czynnosci kontrolnych z
naruszeniem przepiséw prawa w zakresie kontroli dziatalno$ci gospodarczej przedsigbiorcy,
przystuguje odszkodowanie. Stosownie natomiast do ust. 5 tego przepisu dochodzenie
roszczenia, o ktorym mowa w ust. 4, nastepuje na zasadach i w trybie okreslonych w
odrebnych przepisach. Z uwagi na powyzsze, w sprawach tych dochodzenie roszczenia
odszkodowawczego nastepuje na podstawie odrebnych przepisow, tj. przepisdbw prawa
cywilnego. Odpowiedzialno$¢ cywilna z tytutu niezgodnego z prawem dzialania wladz
publicznych wymaga stosownego prejudykatu, jakim jest stwierdzenie owej nielegalnosci
dziatania danej wladzy we wlasciwym postepowaniu. Zgodnie z art. 417! § 2 ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 r., poz.121 z pozn. zm.), jezeli szkoda
zostala wyrzadzona przez wydanie prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej
naprawienia mozna zada¢ po stwierdzeniu we wiasciwym postepowaniu ich niezgodnosci z
prawem, chyba ze przepisy odrebne stanowig inacze;.

Z tych wiasnie powodow racjonalny prawodawca wprowadzil w ustawie o
swobodzie dziatalno$ci gospodarczej szczegdlne postepowanie (art. 84c¢ ust. 91 10 u.s.d.g)
stanowigce z jednej strony konieczny administracyjny tryb orzekania o bezprawnosci
dziatania wladzy publicznej, z drugiej za§, wymagany przez prawo cywilne "lgcznik"
pomiedzy orzeczeniem o bezprawnosci dziatania a prawem do odszkodowania. Bez
zachowania tych warunkow skorzystanie przez przedsigbiorce z zagwarantowanego mu
prawa do odszkodowania jest niemozliwe. Sady powszechne w swoim orzecznictwie
jednolicie podkreslaja (co wydaje si¢ zasadne w sytuacji, gdy kontrole dziatalnosci
administracji publicznej sprawuja sady administracyjne), ze w sprawach dotyczacych
odszkodowania z tytulu bezprawnego dzialania wiladzy publicznej wymagany jest
administracyjnoprawny prejudykat (zdanie odrgbne). W konsekwencji, jezeli droga
sadowoadministracyjna wobec rozstrzygnie¢ wydawanych na podstawie art. 84c u.s.d.g. nie
bedzie przedsigbiorcy przystugiwa¢ to zamknigta zostanie droga do dochodzenia
odszkodowania na podstawie art. 77 ust. 4 1 5 wu.s.d.g. Wylaczenie zatem mozliwosci
uzyskania orzeczenia o bezprawnosci dziatania organu na podstawie art. 3 § 2 pkt 2 1 pkt 4
p.p-s.a. w zw. z art. 84c u.s.d.g. uniemozliwi skorzystanie przez przedsigbiorce z prawa
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dochodzenia odszkodowania 1 naruszy w ten sposob nie tylko postanowienia art. 77 ust. 4 1
5 u.s.d.g., ale takze zasady konstytucyjne.

V. Uzasadnienie zarzutéow niezgodnosci z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 w zw. z
art. 20 i 22 Konstytucji

W ocenie Rzecznika przywotane regulacje maja zasadnicze znaczenie dla
skuteczno$ci ochrony dziatalnos$ci gospodarczej w procesie kontroli przedsigbiorcow. W
doktrynie prawa wolnos$¢ gospodarcza traktowana jest zarowno jako zasada ustrojowa, jak 1
wolnos¢ prawnie chroniona oraz warto$¢ konstytucyjna. Przedstawiona sprawa dotyczy
sfery korzystania przez przedsigbiorce z gwarantowanej konstytucyjnie wolnosci
dziatalnosci gospodarczej 1 ochrony tej wolno$ci na drodze postepowania sgdowego.

Kwestionowane w niniejszej sprawie normy prawne wywotujg natomiast skutek w
postaci ograniczenia konstytucyjnego prawa dostepu do sagdu gwarantowanego przez art. 45
Konstytucji. Dochodzi bowiem do zamkni¢cia drogi sadowej kontrolowanemu
przedsiebiorcy, ktory zostaje pozbawiony mozliwosci poddania dziatan kontrolujacych go
organ6w administracji publicznej pod ocen¢ niezawistego sagdu. W ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich taka sytuacja nie moze mie¢ miejsca w demokratycznym panstwie prawa.
Obywatel jest bowiem przekonany, ze Konstytucja gwarantuje mu podmiotowe prawo
dostepu do sadu w istotnych dla niego sprawach dotyczacych prowadzonej dziatalnosci
gospodarczej 1 z tego powodu organy administracji publicznej powinny podlega¢ kontroli
sadowej. Przedsigbiorca powinien za§ mie¢ mozliwo$¢ zwrocenia si¢ o ochron¢ do sadu,
kiedy to ustawowe standardy kontroli nie sg przestrzegane.

Zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji, kazdy ma prawo do sprawiedliwego 1 jawnego
rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny 1
niezawisty sad. W mys$l natomiast art. 77 ust. 2 Konstytucji, ustawa nie moze nikomu
zamykac¢ drogi sgdowej dochodzenia naruszonych wolnos$ci lub praw.

Prawo do sadu, wyrazone w art. 45 ust. 1 Konstytucji, bylo wielokrotnie
przedmiotem orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, stosownie do ktérego prawo to
stanowi jedng z najwazniejszych gwarancji praw cztowieka 1 praworzadnosci. Na prawo do
sadu sktadaja si¢ cztery zasadnicze elementy: 1) prawo dostepu do sadu, tj. prawo
uruchomienia procedury przed sadem, 2) prawo do odpowiedniego uksztattowania
procedury sadowej, zgodnie z wymogami sprawiedliwos$ci 1 jawnosci, 3) prawo do wyroku
sadowego, tj. prawo do uzyskania wigzacego rozstrzygnie¢cia danej sprawy przez sad, 4)
prawo do odpowiedniego uksztattowania ustroju 1 pozycji organdw rozpoznajacych sprawy
(zob. wyroki TK z dnia 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97; z dnia 16 marca 1999 r., sygn.
akt SK 19/98; z dnia 24 pazdziernika 2007 r., sygn. akt SK 7/06).
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Norme art. 45 ust. 1 Konstytucji uzupehia art. 77 ust. 2 Konstytucji, ktéry jest
adresowany do ustawodawcy 1 stanowi zakaz uchwalania przepisow zamykajacych
komukolwiek droge sadowa do dochodzenia naruszonych wolno$ci 1 praw. Zgodnie ze
stanowiskiem Trybunalu Konstytucyjnego, wyrazonym w wyroku z dnia 10 maja 2000 r.
(sygn. akt K 21/99), w zakresie wzajemnych relacji obu wzorcéw kontroli, Trybunat
stwierdzil, ze: ,,Po pierwsze, uznaje si¢, ze oba przepisy ustanawiaja konstytucyjne
gwarancje prawa do sadu (wyrok TK z 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97; A.
Wasilewski, Sadowa kontrola administracji a problem prawa do sadu [w:] Ksiega
pamigtkowa prof. E. Ochendowskiego, P. Tuleja [w:] Prawo konstytucyjne RP, pod red. P.
Sarneckiego, Warszawa 1999). Po drugie, art. 77 ust. 2 Konstytucji rozumie¢ nalezy jako
szczegotowe rozwinigcie art. 45 ust. 1 Konstytucji (wyrok TK z dnia 14 czerwca 1999 r.,
sygn. akt K. 11/98; H. Pietrzykowski, Prawo do sadu, Przeglad Sagdowy 1999, nr 11-12). Po
trzecie, migdzy postanowieniami art. 45 ust. 1 1 art. 77 ust. 2 istnieje organiczna wi¢z, a
tre$¢ art. 77 ust. 2 stanowi dopetienie konstytucyjnego prawa do sadu (wyrok TK z 16
marca 1999 r., sygn. akt SK 19/98; Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo do sadu w Swietle
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Panstwo 1 Prawo 1997, z. 11-12)”.

Odnoszac powyzsze uwagi do przedmiotu zaskarzenia niniejszej skargi
konstytucyjnej, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, ustawodawca — decydujac si¢ na
wprowadzenie instytucji sprzeciwu przedsigbiorcy wobec podjecia i wykonywania kontroli
— pozbawil jednocze$nie podmiot gospodarczy prawa do poddania rozstrzygniecia organu
kontroli sgdowej. Obowigzujace przepisy przewidujag bowiem wylacznie prawo do ztozenia
zazalenia do organu. W konsekwencji zaskarzona regulacja narusza konstytucyjne prawo do
sadu, wynikajace z art. 45 ust. 1 Konstytucji, albowiem w ogdéle nie poddaje kontroli
sadowej rozstrzygnie¢ organdow kontroli. Nadto, pozostaje w sprzecznosci z konstytucyjnym
zakazem uchwalania przepiséw zamykajacych komukolwiek droge sadowa do dochodzenia
naruszonych wolnosci 1 praw (art. 77 ust. 2 Konstytucji). Zdaniem Rzecznika ochrona
prawna wolno$ci dzialalnoSci gospodarczej wymaga tego, aby przedsiebiorca miat
zagwarantowane prawo do skutecznego domagania si¢ (z prawem do sadu wiacznie), by
administracja zachowata wobec niego gwarantowane prawem standardy, w tym takze
standardy kontroli. I tak np. stosownie do art. 84c ust. 9 u.s.d.g., organ kontroli w terminie
3 dni roboczych od dnia otrzymania sprzeciwu, rozpatruje sprzeciw oraz wydaje
postanowienie o odstgpieniu od czynnosci kontrolnych lub o kontynuowaniu czynnos$ci
kontrolnych. Nalezy wigc uznac, ze organ rozstrzygajac w zakresie zarzutow podniesionych
W sprzeciwie, rozstrzyga o prawach i obowigzkach konkretnego przedsiebiorcy. Chodzi tu
zarOwno o uprawnienie przedsiebiorcy do zadania od organu odstgpienia od podjecia i
prowadzenia kontroli w sposob sprzeczny z ustawg, jak 1 jego obowiazki okreslone w
ustawie, ktére aktualizujg si¢ w przypadku podjecia postanowienia o kontynuowaniu
kontroli. Postanowienie o kontynuowaniu kontroli stanowi dla inspektora kontroli podstawe
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do realizacji uprawnien, czemu po stronie kontrolowanego odpowiada obowigzek
respektowania tych uprawnien. Powyzsze uzasadnia uznanie, ze rozstrzygni¢cie wtasciwego
organu w zakresie zarzutdw podniesionych w sprzeciwie przez przedsigbiorce stanowi
»sprawe”, do ktorej rozpatrzenia kazdy ma prawo przed sadem. Jak wskazata Skarzaca,
prawo chronione konstytucyjnie materializuje si¢ dopiero w momencie zaskarzenia wydanej
w toku postepowania decyzji. Jedynym zatem w takim przypadku, zwlaszcza gdy organ
odmawia wstrzymania czynno$ci kontrolnych, $rodkiem ochrony przedsiebiorcy jest
mozliwos¢ poddania dziatalnosci organu kontroli sgdowej. Sprzeciw stanowi §rodek stuzacy
ochronie prawnej przed ingerencja w sfer¢ praw 1 wolnos$ci jednostek, a jego istote stanowig
zarzuty, ktorych tre$¢ sprowadza si¢ do kwestionowania uchybien formalnych zwigzanych z
wszczeciem kontroli. Mimo, Ze sprzeciw nie moze stanowi¢ podstawy kwestionowania
celowosci podjetych czynnosci kontrolnych, to Rzecznik podziela poglad, iz nie mozna si¢
zgodzi¢ si¢, 1z wskazane w artykule 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. inne czynnosci 1 akty z zakresu
administracji publicznej podlegaja kontroli sagdu, mimo iz wielokrotnie nie s3 w tak
szczegotowy sposob, jak sprzeciw, uregulowane przez ustawodawce, natomiast sprzeciw
takiej kontroli nie podlega.

W pismiennictwie prezentowany jest poglad, ze s$rodkiem do realizacji prawa
dostepu do sagdu w celu ochrony przed ingerencja panstwa w sfere dziatalnosci gospodarcze;j
powinna by¢ szersza interpretacja pojecia ,,postegpowanie administracyjne”. Interpretacja ta
powinna uwzglednia¢ funkcj¢ ochronng prawa administracyjnego, zwlaszcza w odniesieniu
do praw podstawowych. Wyktadnia zaktadajaca waskie jego ujecie, ograniczone tylko do
postepowania jurysdykcyjnego jest nie do pogodzenia z konstytucyjng koncepcja ochrony
wolnosci 1 praw jednostki (Agnieszka Krawczyk, Glosa do uchwaty NSA z dnia 13 stycznia
2014 r. sygn. akt II GPS 3/13, Panstwo i Prawo 11/1015). Ograniczenie regulacji
kodeksowej tylko do postgpowania zmierzajacego do wydania decyzji prowadzi do
nieuchronnej deprecjacji Kodeksu postepowania administracyjnego wsrod zrodet procedury
administracyjnej. W systemach europejskich standardem jest aktualnie wiaczanie w ramy
procedury administracyjnej nowoczesnych form dzialania administracji w postaci umow
administracyjnych czy aktéw generalnych, przy jednoczesnym wykorzystywaniu §rodkéw
odformalizowania postgpowania w postaci procedur uproszczonych, postgpowania
masowego czy konstrukcji milczenia prawnego. Dlatego brak $cisle jurysdykcyjnego
charakteru postepowania nie przekresla jego administracyjnej natury. Podobne stanowisko
zaprezentowata w glosie do uchwaty NSA H. Knysiak - Molczyk stwierdzajac, ze
postepowanie prowadzone na podstawie art. 84c u.s.d.g. jest postepowaniem
administracyjnym, gdyz sa w nim realizowane przez uprawnione organy normy prawa
administracyjnego materialnego. Do postepowania w zakresie rozpatrzenia sprzeciwu i
rozpoznania zazalenia na postanowienie wydane w wyniku rozpoznania sprzeciwu, w
zakresie nieuregulowanym, znajdujg zastosowanie przepisy k.p.a. Powyzsze przemawia za
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administracyjnym charakterem tego postepowania. Postanowienie wydane na podstawie art.
84c ust. 9 u.s.d.g. stanowi akt przesadzajacy w sposob wiladczy kwestie legalnosci
wszczecia lub prowadzenia kontroli dzialalnosci przedsigbiorcy, a zatem nie jest to akt
dotyczacy wylacznie sfery faktow, ale przede wszystkim sfery praw przedsiebiorcy,
majacych podstawe konstytucyjng, a skonkretyzowanych przepisami u.s.d.g. (H. Knysiak —
Molczyk, Glosa do uchwaly NSA z dnia 13 stycznia 2014 r., II GPS 3/13. Teza nr
1,0rzecznictwo Sgdow Polskich 2014.7-8.69). Z tego powodu, zdaniem Rzecznika
rozstrzygni¢cia w przedmiocie sprzeciwu powinny podlega¢ obiektywnej kontroli sgdowe;j
celem sprawdzenia, czy organy kontrolujace przestrzegaja standardow kontroli
ustanowionych w u.s.d.g.

W s$wietle art. 20 Konstytucji, spoleczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci
dziatalnosci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu 1 wspoétpracy
partneréw spotecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskie;j.
Natomiast stosownie do tresci art. 22 Konstytucji, ograniczenie wolnosci dziatalnosci
gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy 1 tylko ze wzgledu na wazny interes
publiczny.

Nalezy przede wszystkim zauwazyC, ze cho¢ wolnos$¢ dzialalnosci gospodarczej
stanowi przede wszystkim zasade ustrojowa, to w mysl orzecznictwa Trybunalu
Konstytucyjnego, stanowi jednoczes$nie podstawe prawa podmiotowego. W wyroku z
dnia 2 grudnia 2002 r. (sygn. akt SK 20/01) Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze ,,(...) art.
22 Konstytucji petni dwojaka funkcj¢. Z jednej strony traktowa¢ go nalezy jako wyrazenie
zasady ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej (i w tym zakresie stanowi on konkretyzacje
ogolniejszych zasad, wyrazonych w art. 20), z drugiej strony — moze on stanowi¢ podstawe
do konstruowania prawa podmiotowego, przystugujacego kazdemu, kto podejmuje
dziatalnos¢ gospodarcza” (zob. tez: wyrok TK z dnia 6 grudnia 2006 r., sygn. akt SK 25/05;
wyrok TK z dnia 14 czerwca 2004 r., sygn. akt SK 21/03; wyrok TK z dnia 25 maja 2009 r.,
sygn. akt SK 54/08; wyrok TK z dnia 19 stycznia 2010 r., sygn. akt SK 35/08).

Nalezy rowniez wskazac, ze art. 22 Konstytucji moze stanowi¢ podstawe skargi
konstytucyjnej. W wyroku z dnia 29 kwietnia 2003 r. (sygn. akt SK 24/02) Trybunat
podkreslit, ze ,uzycie w art. 20 1 art. 22 Konstytucji zwrotu «wolno$¢ dziatalnosci
gospodarczej» $wiadczy wyraznie o tym, ze przepisy te mozna uwazac¢ takze za podstawe
prawa podmiotowego o randze konstytucyjnej, a nie tylko 1 wylacznie za norme¢ prawa w
znaczeniu przedmiotowym 1 zasade ustroju panstwa. Wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej —
cho¢ niewatpliwie ma charakter szczegdlny, inny niz wolnosci 1 prawa wskazane w
rozdziale II Konstytucji — moze stanowi¢ podstawe uprawnien jednostek wobec panstwa i
organow wtladzy publicznej, ktore winny 1 mogg by¢ chronione w trybie skargi
konstytucyjnej” (zob. wyrok TK z dnia 14 czerwca 2004 r., sygn. akt SK 21/03; wyrok TK z
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dnia 27 lipca 2004 r., sygn. akt SK 9/03; wyrok TK z dnia 6 grudnia 2006 r., sygn. akt SK
25/05).

Wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej nie ma charakteru absolutnego. Ograniczenie jej
jest dopuszczalne, jednakze tylko w drodze ustawy i1 tylko ze wzgledu na wazny interes
publiczny. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, do kategorii ,,interesu publicznego”
zaliczy¢ nalezy warto$ci wskazywane w art. 31 ust. 3 Konstytucji (wyrok TK z dnia 17
grudnia 2003 r., sygn. akt SK 15/02 oraz wskazany tam wyrok TK z 10 pazdziernika 2001
r., sygn. akt K 28/01). Oznacza to, ze ograniczenia musza spetnia¢ konstytucyjny wymaog
proporcjonalnosci, wynikajacy z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ograniczenie konstytucyjnych
praw 1 wolno$ci moze by¢ wiec ustanawiane tylko w ustawie 1 tylko wtedy, gdy jest
konieczne w demokratycznym panstwie, ze wzgledu na wskazane tam warto$ci
(bezpieczenstwo lub porzadek publiczny, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia 1
moralno$ci publicznej, albo wolnosci 1 praw innych oséb). Wyliczenie to ma charakter
wyczerpujacy, wylacznie z tych przyczyn mozliwe jest racjonalne uzasadnienie
ograniczenia wolnosci 1 praw jednostki. Ograniczenia te nadto nie mogg naruszac istoty
wolnosci 1 praw.

W literaturze wskazuje si¢, ze z proklamowanej w Konstytucji wolno$ci dziatalnosci
gospodarczej wynika wiele obowigzkoéw, ktérych adresatem jest panstwo 1 jego organy.
Obowigzki te majg charakter pozytywny, gdy dotycza tworzenia warunkéw umacniajacych
mozliwos¢ wykonywania przez obywateli dziatalno$ci gospodarczej, oraz charakter
negatywny, gdy zawierajag w sobie obowigzek powstrzymania si¢ panstwa od podejmowania
dziatan, ktore skutkowac¢ beda krgpowaniem swobody dziatania obywateli w zakresie
prowadzonej dziatalnosci gospodarczej (C. Banasinski, Konstytucyjne podstawy ustroju
gospodarczego [w:] Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne.)

Uznanie rangi wolnosci prowadzenia dzialalnosci gospodarczej jako prawa
podstawowego sprawia, ze podlega ono ochronie sagdowej na zasadach analogicznych jak
dla praw podstawowych ujetych w rozdziale II Konstytucji (M. Szydto, Swoboda
dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2005 r.).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, wzorce wynikajace z art. 20 1 art. 22
Konstytucji, w rzeczywistosci jedynie uzupelniaja podstawowy zarzut zwigzany z
naruszeniem przez kwestionowang regulacje prawa do sagdu. W uzasadnieniu ztozonej
skargi konstytucyjnej, przedsigbiorca skupia si¢ przede wszystkim na wykazaniu, Ze
zaskarzone przepisy naruszajg jego prawo poddania rozstrzygnieciu niezawistego sadu
prawidlowosci przeprowadzonej przez organ kontroli. Tym niemniej nalezy zauwazy¢, ze
przeprowadzenie kontroli u przedsigbiorcy, stanowi forme¢ ograniczenia swobody w
prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej. Kontrola wymaga bowiem od podmiotu
gospodarczego m.in. udostgpnienia zadanych dokumentéw, udzielenia wyjasnien, co
niewatpliwie angazuje Srodki przedsiebiorcy (takie jak: czas, Srodki finansowe), a przez to
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wpltywa na mozliwos¢ wykonywania zwyklych czynnosci zwigzanych z prowadzonym
interesem.

Konsekwencja wylaczenia drogi sagdowej w sprawie rozstrzygniecia dotyczacego
sprzeciwu przedsigbiorcy jest naruszenie wskazanej w art. 20 1 22 Konstytucji gwarancji
wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. W kazdym przypadku, gdy dochodzi do
naruszenia wolnosci prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej, ochrone taka moze
zagwarantowaC jedynie zbadanie sprawy przez sad. Biorac pod uwage ochronng funkcje
prawa administracyjnego nalezy dojs¢ do wniosku, ze mozliwos¢ ochrony praw
przedsigbiorcy w czasie przeprowadzonej kontroli powinna by¢ rzeczywista, a nie
iluzoryczna. Skorzystanie przez przedsigbiorce z tej ochrony mozliwe jest zatem tylko w
sytuacji, gdy zapewniona zostanie sgdowoadministracyjna kontrola dziatan organu przez
sprawdzenie, czy swoboda dziatania obywateli w zakresie prowadzonej dziatalnosci
gospodarczej nie jest przez organy administracyjne nadmiernie kr¢gpowana. Jak wspomniano
wczesniej, sagdowa ochrona powinna mie rzeczywisty charakter — co oznacza prawo
dochodzenia przez uprawnionych ochrony ich intereséw przed sadem wyposazonym w
kompetencje do rozpoznania sprawy ze skutkiem zapewniajagcym realizacje ich roszczen, tj.
przed sadem administracyjnym.

W orzecznictwie wyrazono poglad, ze postanowienie organu o: 1) odstgpieniu od
czynnosci kontrolnych, 2) kontynuowaniu czynnosci kontrolnych przesadza w sposob
wladczy, czy wszczgcie lub prowadzenie kontroli nastgpuje z naruszeniem prawa, czy tez
zgodnie z tym prawem. Przesadza zatem, czy dana kontrola moze by¢ w ogole prowadzona
ze wszystkimi skutkami wynikajagcymi z obowigzujgcego prawa. Organy administracji
publicznej moga, a nawet powinny, prowadzi¢ stosowne kontrole dzialalno$ci gospodarcze;j
podmiotow prywatnych, musza to jednak czyni¢ w granicach dozwolonych przez prawo.
Powinien zatem istnie¢ system skutecznej kontroli, pozwalajacy obiektywnie stwierdzic,
czy granice te nie zostaly przekroczone. Ochrona sgdowoadministracyjna w omawianym
zakresie jest zatem konieczna (zdanie odrgbne). Przedstawiong argumentacje dodatkowo
wzmacnia mozliwo$¢ ubiegania si¢ o odszkodowanie, uregulowane w art. 77 ust. 4 u.s.d.g.
Zgodnie z dyspozycja tego przepisu przedsigbiorcy, ktory ponidst szkode na skutek
przeprowadzenia czynno$ci kontrolnych przystuguje odszkodowanie. Sady powszechne w
swoim orzecznictwie wskazuja, iz do rozpatrzenia odszkodowania z tytutu bezprawnego
dziatania wtadzy publicznej niezbedny jest administracyjnoprawny prejudykat. Jesli zatem
droga sadowoadministracyjna wobec rozstrzygnie¢ wydawanych na podstawie art. 84c
u.s.d.g. nie bedzie przedsigbiorcy przystlugiwaé, to zamknigta zostanie droga do
dochodzenia odszkodowania na podstawie art. 77 ust. 4 1 5 u.s.d.g. Wylaczenie zatem
mozliwosci uzyskania orzeczenia o bezprawnos$ci dzialania organu na podstawie art. 84c
u.s.d.g. uniemozliwi skorzystanie przez przedsigbiorcg z prawa dochodzenia odszkodowania
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1 naruszy w ten sposob nie tylko postanowienia art. 77 ust. 4 1 5 u.s.d.g., ale takze
powolywane standardy konstytucyjne.

Majac na uwadze powyzsze, wnosze jak na wstepie.
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