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ZDALNA KONTROLA PRZEDSIEBIORCY -
PROBLEMY, KORZYSCI, PERSPEKTYWY

1. Wstep

Kontrola dziatalnosci gospodarczej przedsigbiorcy to instytucja, przez ktéra or-
gany wyposazone w odpowiednie kompetencje dokonuja weryfikacji dziatan
podmiotu kontrolowanego pod wzgledem réznych kryteriéw (gtéwnie legal-
nosci). Aktywnosci organéw majace na celu obserwacje dziatalnosci przedsie-
biorcy, skonfrontowanie obserwacji ze stanem zamierzonym, prawidlowym oraz
sformulowanie spostrzezen powinny by¢ uregulowane w sposéb zapewniajacy
prawidtowo$¢ tych dziatan, oraz zabezpieczajacy swobodg aktywnosci gospodar-
czej (Hotda-Wydrzyniska 2020: 267-268). Pandemia COVID-19 zmotywowata
ustawodawcg do podjecia dziatan celem dostosowania uregulowan w zakresie
miejsca kontroli do nowej rzeczywistosci. W pracy podjeto prébe analizy i oce-
ny przyjetych przez ustawodawcg regulagji, ich spdjnosci z innymi przepisami
ustawy — Prawo przedsi¢biorcéw (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 2306), jak i innych
aktéw prawnych. Problem badawczy dotyczy wplywu wprowadzenia instytucji
kontroli zdalnej na ochrong przedsi¢biorcéw przed niesprawnym prowadzeniem
czynnosci kontrolnych.

W zwiazku z powyzszym nalezy rozwazy¢ nastgpujace zagadnienia:

1. Jak wygladaty przepisy dotyczace miejsca kontroli przed wprowadzeniem
kontroli zdalnej?

2. Jakie sg przestanki przeprowadzenia czynnosci kontrolnych w sposéb zdalny?



Kinga Btaszczyk

3. Czy przedsi¢biorcy maja narzedzia, aby dochodzi¢ prowadzenia kontroli
w sposéb zdalny?

4. Czy inne przepisy ustawy — Prawo przedsi¢biorcéw dotyczace kontroli s
dostosowane do prowadzenia czynnosci w sposéb zdalny?

5. Jaki jest zwiazek mi¢dzy miejscem kontroli a przepisami chronigcymi przed-
sigbiorcg przed prowadzeniem kontroli w sposéb niesprawny?

6. Jakie sg $rodki prawne chroniace przedsigbiorcéw przed prowadzeniem kon-
troli w sposéb niesprawny?

7. Jakie sa nowe zagrozenia zwigzane z kontrolg zdalna, ktére mogg stanowi¢

barier¢ w stosowaniu nowych regulagji?

Gléwna hipoteza pracy zaklada, iz obecne regulacje prawne w zakresie kontroli
zdalnej uzalezniaja jej prowadzenie w takiej formie od oceny organéw oraz nie
zapewniajg przedsi¢biorcom skutecznych narzedzi do dochodzenia prowadzenia
czynnosci kontrolnych w formie zdalnej.

Pierwsza czg$¢ pracy poswigcona zostata ewolucji przepiséw dotyczacych miej-
sca kontroli oraz instrumentom, za pomoca ktérych mozna dokona¢ kontroli
zdalnej, druga — przestankom zastosowania kontroli w trybie z art. 51 ust. 3a
ustawy — Prawo przedsi¢biorcéw, trzecia — relacjom migdzy przepisami dotycza-
cymi kontroli zdalnej, a innymi regulacjami, czwarta — ewentualnym zagroze-
niom zwiazanym z mozliwoscia udostgpnienia danych osobom nieuprawnionym,
a piata — rozwazaniom nad perspektywami kontroli zdalnej. Podstawowa metoda
badawcza byta metoda formalno-dogmatyczna, zwiazana z analiza przepiséw pra-
wa krajowego. W pracy wykorzystano réwniez literaturg, orzecznictwo, a takze
informacje udostgpnione przez organy administracji. Przedstawiono dodatkowo
ewolucj¢ przepiséw w zakresie miejsca kontroli.

2. Wprowadzenie kontroli zdalnej do ustawy — Prawo przedsiebiorcow

Aktem wprowadzajacym przepisy o miejscu kontroli przedsigbiorcy byta ustawa
z dnia 19 grudnia 2008 r. (Dz.U. z 2009 r. nr 18 poz. 97), kt6ra zmieniata usta-
we z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej (Dz.U. z 2017 r.
poz. 2168 z péin. zm.), zwana dalej ,u.s.d.g.” — poprzedniczke i wzdr — usta-

wy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsi¢biorcéw, zwang dalej ,,Pr. przed.”.
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W uzasadnieniu projektu wskazanej ustawy z 2008 r. podano, iz wprowadze-
nie art. 80a u.s.d.g. dotyczacego miejsca dokonywania czynnosci kontrolnych
(oraz art. 80b u.s.d.g. okreslajacego powinno$¢ organéw do prowadzenia kontroli
w sposdb sprawny i niezaklécajacy dziatalnosci przedsi¢biorcy) miato na celu do-
precyzowanie przepiséw dotyczacych wykonywania kontroli. Zgodnie z art. 80a
ust. 1 u.s.d.g. kontrola miata odbywac si¢ w siedzibie kontrolowanego lub w miej-
scu prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej w godzinach pracy, lub w czasie faktycz-
nego wykonywania dzialalnosci gospodarczej przez kontrolowanego. Art. 80a ust. 2
pozwalal na dokonywanie kontroli w siedzibie organu za zgoda kontrolowanego,
gdy mogto to przyczynic si¢ do usprawnienia kontroli (Druk 1204). Ustawa z dnia
5 sierpnia 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektdrych in-
nych ustaw (Dz.U. 2 2015 r. poz. 1197) dokonano zmiany art. 80a ust. 1 u.s.d.g.,
poprzez wprowadzenie mozliwosci kontrolowania przedsigbiorcy za jego zgoda
réwniez w ,innym miejscu przechowywania dokumentacji’. Zmiana ta miala
stuzy¢ ,zwigkszeniu zaufania do organdéw, poprzez umozliwienie kontrolowane-
mu whasciwej organizacji pracy” (Druk 3018) oraz utatwieniu kontroli zaréwno
organom, jak i kontrolowanym (Tamze). W ustawie — Prawo przedsi¢biorcéw
w art. 51 ust. 1 wskazano jako miejsce prowadzenia kontroli siedzib¢ kontro-
lowanego lub miejsce prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. W ust. 2 i 3 tego
artykutu wskazano inne miejsca dokonywania kontroli przedsigbiorcy — miejsce
przechowywania dokumentagji i siedzibg organu kontroli — w ktérych podjecie
czynnosci uzaleznione jest od spetnienia przestanek. Malgorzata Sieradzka wyréz-
nia gléwne miejsce prowadzenia kontroli, ktérym jest siedziba przedsi¢biorcy lub
miejsce prowadzenia dziatalnosci gospodarczej oraz zdeterminowane wystapieniem
przestanek — miejsca dodatkowe (Zdyb, Sieradzka 2013: 634).

Do art. 51 Pr. przed. wprowadzono ustawg z dnia 19 czerwca 2020 r. o do-
ptatach do oprocentowania kredytéw bankowych udzielanych przedsigbiorcom
dotkni¢tym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym postgpowaniu o zatwier-
dzenie ukladu w zwiazku z wystapieniem COVID-19 — ust. 3a. Nowy przepis
pozwala na przeprowadzenie kontroli lub poszczegdlnych czynnosci kontrolnych
w spos6b zdalny za po$rednictwem operatora pocztowego, lub za pomoca $rod-
kéw komunikaciji elektronicznej, jezeli ,moze to usprawni¢ prowadzenie kontroli
lub przemawia za tym charakter prowadzonej przez przedsi¢biorce dziatalnosci
gospodarczej” (t.j. Dz.U. 2 2022 r. poz. 2141). W uzasadnieniu ustawy podano,

iz rozwigzanie to ma uelastyczni¢ sposéb dokonywania kontroli i jest odpowie-
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dzig na postulaty przedsigbiorcéw, ktdrzy zglaszali uwagi, ze czynnosci kontro-
Ine utrudniaja prowadzenie dziatalnosci gospodarczej (Druk 382). Operatorem
pocztowym, zgodnie z ustawg z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe, jest
przedsigbiorca, ktéry na podstawie wpisu do rejestru operatoréw pocztowych
jest uprawniony do wykonywania dziatalnosci pocztowej tj. dziatalnosci pole-
gajacej na $wiadczeniu ustug pocztowych, zdefiniowanych w art. 2 tejze ustawy,
w obrocie krajowym lub zagranicznym (Dz.U. z 2023 r. poz. 1640 z pézn. zm.).
Srodki komunikagji elektronicznej powinny by¢ rozumiane zgodnie z definicja
zawartg w art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug droga
elektroniczna, zgodnie z ktérym s3 to rozwiazania techniczne, w tym urzadze-
nia teleinformatyczne i wspétpracujace z nimi narz¢dzia programowe, ktére przy
wykorzystaniu transmisji danych miedzy systemami teleinformatycznymi umoz-
liwiaja indywidualne porozumiewanie si¢ na odlegtos¢. Ustawodawca wskazuje,
ze $rodkiem komunikacji elektronicznej jest w szczegdlnosci poczta elektroniczna
(Dz.U. z 2020 r. poz. 344). Mirostaw Gumularz podkresla, ze pojecie $rodkéw
komunikacji elektronicznej trzeba rozumieé funkcjonalnie, jako poczte elektro-
niczna oraz zblizone technologie (Gumularz 2019: 40). Na uniwersalno$¢ definicji
oraz kryterium funkcji danego rozwiazania wskazuje rowniez Pawet Chmieliriski.
Jako przyklady srodkéw komunikacji elektronicznej podaje on SMS, MMS, ko-
munikatory internetowe (takie jak Gadu-Gadu, Skype, Chat) oraz aplikacje na
urzadzenia mobilne, systemy operacyjne czy przegladarki internetowe np. Viber,

WhatsApp, Hangouts, Messenger (Chmieliniski 2015: 41-42).

3. Przestanki przeprowadzenia kontroli zdalnej

Zgodnie z art. 51 ust. 3a Pr. przed. kontrola lub czynnosci kontrolne moga by¢
przeprowadzone w sposdb zdalny, jezeli:
1. Organ uzyska zgodg przedsigbiorcy, a tryb z art. 51 ust. 3a Pr. przed. moze
usprawni¢ kontrolg;
2. Organ uzyska zgode przedsi¢biorcy, a za trybem z art. 51 ust. 3a Pr. przemawia
charakter prowadzonej przez przedsi¢biorce dziatalnosci.

Przestanka obligatoryjng do przeprowadzenia kontroli w trybie wskazanym
w art. 51 ust. 3a Pr. przed. jest zgoda przedsigbiorcy. Musi ona wystapi¢ facznie
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z jedna z okolicznosci przemawiajacych za trybem zdalnym tj. z mozliwoscia
usprawnienia kontroli lub z charakterem prowadzonej przez przedsigbiorce dzia-
talnosci, dla keérej nie jest wymagana kontrola w siedzibie lub miejscu prowa-
dzenia dziatalnosci.

W art. 51 ust. 3a Pr. przed. ustawodawca uzaleznit przeprowadzanie kontroli
lub czynnosci kontrolnych od zgody przedsi¢biorcy. Taka sama konstrukcja za-
stosowana zostala w art. 51 ust. 3 Pr. przed. odnoszacym si¢ do kontroli (lub po-
szczegdlnych czynnosei) dokonywanych w siedzibie organu. Natomiast w art. 51
ust. 2 Pr. przed. regulujacym prowadzenie kontroli w miejscu przechowywania
dokumentacji, w tym ksiag podatkowych, innym niz siedziba lub miejsce wykony-
wania dziatalno$ci gospodarczej, ustawodawca postuguje si¢ sformutowaniem ,,za
zgoda przedsigbiorcy lub na wniosek”. Nalezy przyjaé, ze postgpowanie kontrolne
moze by¢ przeprowadzone w miejscu wskazanym w art. 51 ust. 2 Pr. przed., jezeli
moze to usprawni¢ prowadzenie kontroli oraz po uzyskaniu zgody kontrolowanego
lub na wniosek przedsigbiorcy. Nalezy wskaza¢, ze w tym przypadku kontrolowany
moze zaréwno wyrazi¢ wol¢ prowadzenia kontroli w miejscu przechowywania
dokumentéw (zgoda), ale réwniez i wnosi¢ o taki tryb, a organ moze zazada¢d
stosownego wniosku. Jezeli przedsi¢biorca zawnioskuje o dokonanie kontroli
w miejscu z art. 51 ust. 2 Pr. przed., organ nie musi uzyska¢ jego zgody. W trybie
zart. 51 ust. 3a Pr. przed. organ nie moze zada¢ od kontrolowanego wniosku (ale
przedsigbiorca moze taki wniosek ztozy¢) ani okresla¢ jego wymogdéw. W wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie wskazano: ,,do rozwazenia
przez organ zasadnosci prowadzenia kontroli w sposéb zdalny nie bylto konieczne
sktadanie wniosku w jakiej$ specjalnej formie, lecz wystarczajace bylo, ze strona
w sposdb jednoznaczny wyrazita wolg uczestnictwa w kontroli prowadzonej w taki
wiasnie sposéb” (II SA/Sz 1/22). Wskaza¢ nalezy, ze Zaktad Ubezpieczeri Spo-
tecznych w Ogélnym schemacie kontroli platnikéw skladek dostgpnym na stronie
internetowej podaje, ze ,,platnik sktadek moze ztozy¢ wniosek o kontrolg zdalng po
wszczgeiu kontroli lub w trakcie jej prowadzenia. Wniosek powinien zawiera¢ dane
ptatnika skfadek oraz adres e-mail, ktéry bedzie stuzyt do wymiany korespondencji
w trakcie prowadzonej kontroli”. Podanie danych we wniosku jest uzasadnione
identyfikacjq wnioskujacego, ale organ nie powinien wymaga¢ od kontrolowanego
podania adresu e-mail (ZUS 2023).

W zakresie formy zgody przedsi¢biorcy Anna Hotda-Wydrzyriska podkresla,

ze takie o§wiadczenie powinno by¢ jasne i czytelne. Ochrona przedsigbiorcow
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wymaga, by taka zgoda nie byta domniemywana, w zwiazku z czym przyjmuje sig,
ze powinna by¢ ona wyrazonana pismie (Hotda-Wydrzyniska 2017: 233). Jedno-
cze$nie nalezy wskazad, ze przepis nie okresla, w jakiej formie powinna nastapic
zgoda na przeprowadzenie kontroli w kazdym z miejsc wymienionych w art. 51 ust
2-3a. Ustawodawca w akcie prawnym w niektérych przypadkach okresla forme,
w jakiej powinny nastapi¢ czynnosci dokonywane przez przedsigbiorce np. art. 50
ust 3 Pr. przed. — wskazanie na pi$mie osoby upowaznionej, w obecnosci ktérej
dokonuje si¢ czynnosci kontrolnych pod nieobecnos¢ kontrolowanego, art. 52
Pr. przed. — wskazanie na pi§mie, ze czynnosci kontrolne prowadzone sa w sposéb
zaktdcajacy w istotnym stopniu dziatalno$¢ gospodarcza, art. 59 ust 3 Pr. przed. —
whiesienie sprzeciwu i poinformowanie o tym kontrolujacego w formie pisem-
nej. Warto jednak zaznaczy¢, ze przeprowadzenie kontroli z naruszeniem art. 51
ust. 2—-3a Pr. przed. powoduje szczegélne, inne niz w art. 46 ust. 3 Pr. przed.,
konsekwencje. Zgodnie z art. 51 ust. 4 Pr. przed. przeprowadzenie kontroli z na-
ruszeniem przepiséw art. 51 ust. 2—3a Pr. przed. sprawia, ze materialy i dokumenty
uzyskane w trakcie czynnosci kontrolnych nie mogg zostaé zaliczone do materiatu
dowodowego bez wzgledu na wplyw naruszenia na wynik kontroli. Badacze wska-
zujg, ze ranga naruszenia jest tak duza w przypadku miejsca kontrolowania, ze nie
jest wymagana ocena wplywu uchybieri na wynik kontroli. Nalezy podkresli¢, ze
zgodnie z art. 46 ust. 3 Pr. przed. wykluczenie dowoddéw uzyskanych z naruszeniem
prawa, w innym zakresie niz wskazany w art. 51 ust. 4 Pr., wymaga wykazania
istotnego wplywu takiego uchybienia na wynik kontroli (Koziet 2019: Legalis).
Na gruncie ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej nie obowiazywat odpo-
wiednik art. 51 ust. 4 Pr. przed., w zwiazku z tym sady, w przypadku braku zgody
przedsi¢biorcy na przeprowadzenie czynnosci kontrolnych w miejscu kontroli
innym niz gléwne, stwierdzaly brak wptywu tych okolicznosci na wynik sprawy
(m.in. I SA/Lu 159/13). Analizujac przepisy ustawy — Prawo przedsi¢biorcéw
nalezy jednak zwréci¢ uwagg, ze ustawodawca nie precyzuje formy wyrazenia woli
co do kontroli w miejscach z art. 51 ust 2-3a, jednoczesnie w innych przepisach
wskazujac na formy czynnosci dokonywanych przez przedsigbiorcéw. W zwiazku
z tym nalezy uzna¢, ze organ moze uzyska¢ od kontrolowanego zgod¢ w formie
innej niz pisemna, ale powinien nalezycie to udowodni¢. Takie dziatanie powin-
no si¢ uznaé za zgodne z zasada legalizmu. Zgodnie z art. 51 ust. 3a ,za zgoda
przedsigbiorcy kontrola lub poszczegélne czynnosci kontrolne moga zostaé prze-

prowadzone w sposob zdalny”. Przedsigbiorca moze wigc, wyrazajac zgode, wskaza¢
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na ograniczenia czy wylaczenia, w zwiazku z ktérymi tylko cz¢$¢ czynnosci bedzie
odbywa¢ si¢ w trybie z art. 51 ust. 3a Pr. przed. (V SA/Wa 533/19").

Druga z przestanek prowadzenia kontroli w formie zdalnej jest mozliwo$¢ jej
usprawnienia lub charakter dziatalnosci gospodarczej przemawiajacy za dokonywa-
niem czynnosci w tym trybie. W przypadku pierwszej okolicznosci warto wskazad,
ze organ rozwazajac zastosowanie trybu z art. 51 ust. 3a Pr. przed. nie powinien
bada¢, czy tryb ten wplynie na usprawnienie kontroli, a przeanalizowa¢ jedynie,
czy istnieje taka mozliwos¢é. Wedtug stownika Wydawnictwa Naukowego PWN
usprawni¢ oznacza ,spowodowad, zeby jakies dziatania, procesy lub urzadzenia sta-
ty si¢ wydajniejsze lub skuteczniejsze” (PWN). W zakresie drugiej z wymienionych

okoliczno$ci w projekeie ustawy wprowadzajacej przepis wskazano:

(...) z powodu charakteru prowadzonej przez przedsiebiorce dziatalnosci gospodarczej
nie jest konieczne osobiste stawiennictwo kontroleréw w siedzibie przedsiebiorcy,
a kontroli mozna dokona¢ przez analiz¢ nadestanej dokumentacji. Przykladowo kon-
trola zdalna moze by¢ przeprowadzona w zakresie zatrudnienia w oparciu o akta

pracownicze (Druk 382).

Pojecie ,,charakteru dziatalnosci” nalezy rozumie¢ szeroko. Organ powinien
szeroko przeanalizowad wlasciwosci przedsigbiorcy, zeby sprawdzié, czy kontrola
zdalna jest wystarczajaca. Nalezy podkresli¢, ze ocena zastosowania trybu z art. 51
ust. 3a Pr. przed. nalezy do organu. Ustawodawca postuguje si¢ sformulowaniem
»kontrola lub poszczegélne czynnosci kontrolne mogg by¢ przeprowadzone”, a wige
nawet w przypadku zaistnienia przestanki zastosowania trybu zdalnego organ ma

mozliwos¢, ale nie jest zobligowany do prowadzenia czynno$¢ w tym trybie.

4. Art. 51 ust. 3a Pr. przed. wobec innych przepisow regulujgcych
prowadzenie kontroli

Wprowadzona regulacja w zakresie czynnosci kontrolnych dokonywanych w spo-
s6b zdalny moze tworzy¢ problemy w zakresie stosowania innych przepiséw usta-

' Wyrok dotyczy m.in. zarzutu prowadzenia kontroli w siedzibie organu kontrolujacego.
Art. 51 ust 3 Pr. przed. zawiera takq samg konstrukgjg, co art. 51 ust. 3a Pr. przed. ,za
zgoda przedsigbiorcy kontrola lub poszczegélne czynnosci kontrolne (...)”
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wy dotychczas wykorzystywanych jedynie do kontroli prowadzonej stacjonarnie.
Jednym z takich przepiséw jest art. 49 Pr. przed., zgodnie z ktérym wykonywanie
czynnosci kontrolnych wymaga, co do zasady, uprzedniego okazania przez pracow-
nikéw organu przedsigbiorcy albo osobie przez niego upowaznionej legitymacji
stuzbowej upowazniajacej do wykonywania takich czynnosci oraz dor¢czenia upo-
waznienia do przeprowadzenia kontroli. Wymdg okazania legitymacji i upowaz-
nienia ma pozwoli¢ przedsi¢biorcy na weryfikacje, czy osoby dokonujace kontroli
majg do tego uprawnienia (Wierzbowski 2019: 205). W zakresie kontroli zdalnej
powstaja watpliwosci co do sposobu okazania legitymacji i upowaznienia w sposdb,
ktéry gwarantowatby potwierdzenie kompetencji kontrolujacych. W Zasadach
prowadzenia kontroli zdalnych przez organy Paristwowej Inspekcji Pracy mozemy
znalez¢ zapis, zgodnie z ktérym:

Inspektor pracy przeprowadza kontrole zdalng po okazaniu legitymacji stuzbowej,
ktére moze nastapi¢ podczas wideokonferencji lub wideo rozmowy. W przypadku
watpliwosci co do tozsamosci kontrolujacego podmiot kontrolowany moze zwe-
ryfikowa¢ osobg prowadzaca kontrolg poprzez kontakt z wlasciwym okregowym
inspektoratem pracy np. telefoniczny (PIP 2021).

Kolejnym problematycznym aspektem kontroli zdalnej jest czas kontroli.
W art. 55 ust. 1 Pr. przed. wskazano limit czasowy kontroli tj. liczbg dni roboczych,
ktérych nie moga przekracza¢ czynnosci kontrolne prowadzone przez dany organ
w roku kalendarzowym. W orzecznictwie utrwalit si¢ poglad, ze ze wzgledu na cel
tej regulacji — zmniejszenie uciazliwosci kontroli — pod pojeciem dni roboczych
nalezy rozumie¢ czynnosci faktycznie wykonywane w siedzibie przedsi¢biorcy lub
w miejscu, w ktérym znajduje si¢ dokumentacja. Limit czasowy z art. 55 Pr. przed.
odnosi si¢ wigc do czynnosci kontrolnych dokonywanych u przedsigbiorcy i ma-
jacych wplyw na biezace funkcjonowanie przedsigbiorstwa (II FSK 1418/15).

Problematyczna kwestig jest rozumienie pojecia ,,dni roboczych” na gruncie
kontroli zdalnej, kiedy odpada jedna z kluczowych okolicznosci kwalifikujacych
tj. faktyczne przebywanie w siedzibie, miejscu prowadzenia dziatalnosci lub miejscu
przechowywania dokumentacji. Czynnosci kontrolne prowadzone w sposéb zdal-
ny mogg by¢ uciazliwe dla przedsi¢biorcy, mimo ze kontrolujacy nie przebywaja
faktycznie w miejscach wskazanych w art. 51 ust. 112 Pr. przed.

Jako nieprzypadkowe nalezy oceni¢ umiejscowienie art. 52, nakazujacego

wykonywanie czynnosci kontrolnych w sposéb sprawny i mozliwie niezakltéca-
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jacy funkcjonowania przedsigbiorcy tuz po regulacji dotyczacej miejsca i czasu
wykonywania kontroli. Trzeba podkresli¢, ze do ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej odpowiedniki tych przepiséw —art. 80a i 80b u.s.d.g. dodane zostaly
tq samg nowelizacja (co podano powyzej). Warto wskazaé, ze w ustawie — Prawo
przedsigbiorcow sformutowanie ,,powinny by¢” z art. 80b u.s.d.g. zastapiono zwro-
tem ,wykonuje si¢”, co wskazywaloby na objecie przedsi¢biorcy wigksza ochrona.
W rzeczywistosci jednak przepis ten nie zabezpiecza kontrolowanego przed dzia-
taniami ze strony organu, ktére bylyby niesprawne i zaktécaly jego funkcjonowa-
nie — w przypadku pisemnego wykazania przez kontrolowanego takiego dziatania,
kontrolujacy dopiero w protokole kontroli uzasadnia podjecie takich czynnosci.
Tylko nierzeczowe, nielogiczne, ogélne uzasadnienie czynnosci, sporzadzone juz na
etapie ustalen kontroli, mogtoby zosta¢ uznane za naruszenie prawa i stanowitoby
podstawe do ztozenia sprzeciwu. Istotne zaklécenie nie musi by¢ wynikiem dziatar
niezgodnych z prawem, a stanem faktycznym po stronie kontrolujacego (Banasin-
ski, Bychowska 2010: LEX). Sad Ochrony Konkurencji i Konsumenta wskazywat,
ze prawo do prywatnosci, w nieco ograniczonym zakresie, przystuguje tez przedsie-
biorcom (XVII Amz 15/17). Nie mozna stwierdzi¢, ze kontrola zdalna wyklucza
zakl6cenie funkcjonowania przedsi¢biorcy, ale mozna stwierdzi¢, ze zmniejsza
wplyw kontrolujacych, zwlaszcza biorac pod uwagg brak ich faktycznej obecnosci,
na dziatalno$¢ przedsi¢biorcy. Taka forma kontroli m.in. zdejmuje z przedsi¢biorcy
dodatkowe obowiazki zwiazane z czynno$ciami kontrolnymi, np. zapewnienia
warunkéw do pracy kontrolujacemu, w tym w miar¢ mozliwosci udostgpnienia
samodzielnego pomieszczenia i miejsca do przechowywania dokumentéw, ktore
to powinnosci moga naklada¢ przepisy szczegdlne (Wierzbowski 2019: 212-213).

Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie wskazal, ze kontrola ma na celu
bezpo$rednie poznanie dziatalnosci przedsi¢biorcy (I SA/O1 737/09). Wskazuje na
to m.in. przytoczony juz art. 51 ust. 1 Pr. przed., zgodnie z ktérym czynnosci kon-
trolne powinny by¢ prowadzone w siedzibie lub miejscu prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez przedsigbiorcg oraz w godzinach pracy lub w czasie faktycznego
wykonywania dziatalno$ci gospodarczej. W zwiazku z tym nalezatoby uzna¢, ze
czg$¢ czynnosei kontrolnych ze swojej istoty bedzie wymagata od kontrolujacych
faktycznej obecnosci w siedzibie lub w miejscu wykonywania dziatalnosci (zwykle
okreslone w przepisach szczeg6lnych, np. wstep na teren oraz do obiektéw i po-
mieszczeni, sprawdzanie tozsamosci os6b wykonujacych pracg itd.). Dlatego trzeba

przyjaé, ze ustawodawca stusznie wskazat, iz tylko cz¢$¢ czynnosci moze zostaé
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przeprowadzona zdalnie. Organy na swoich stronach internetowych wskazuja na

mozliwo$¢ prowadzenia kontroli w formie hybrydowej:

kontrole tzw. hybrydowe — tj. w ktérych niektdre czynnosci kontrolne prowadzone
beda zdalnie za posrednictwem operatora pocztowego lub srodkéw komunikacji
elektronicznej, a pozostata czg$¢ czynnosci kontrolnych wykonywana bedzie w sposéb
bezposredni, czyli w siedzibie podmiotu kontrolowanego oraz w innych miejscach
wykonywania jego zadan lub przechowywania dokumentéw finansowych i kadrowych
kontrolowanego lub w siedzibie jednostki organizacyjnej Pastwowej Inspekeji Pracy.

W sposéb zdalny beda wykonywane czynnosci polegajace przede wszystkim na ogle-
dzinach dokumentéw, pozyskiwania pisemnych i ustnych informacji oraz o$wiad-
czen, ktérych prawo zadania okazania wynika z w art. 23 ust. 1 pkt 3—6 ustawy
z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Paristwowej Inspekeji Pracy (PIP 2021).

5. Mozliwosc¢ odczytania udostepnianych informacji przez osoby
nieuprawnione

Czynnosci kontrolne zwigzane sa z zapoznaniem si¢ z dokumentacja, zabezpie-
czeniem dokumentéw i akt oraz innych $rodkéw dowodowych znajdujacych si¢
u kontrolowanego w celu dalszego postgpowania (I SA/O1 591/09). Przepisy szcze-
gélne, regulujace dziatalno$¢ organdéw, czgsto wskazuja na prawa kontrolujacych
zwlaszcza w zakresie dostgpu do dokumentacji np. ustawa z dnia 13 kwietnia
2007 r. o Pafistwowej Inspekcji Pracy w art. 24, zgodnie z ktéra kontrolujacy ma
prawo zada¢ m.in. przedlozenia akt osobowych i wszelkich dokumentéw zwia-
zanych z wykonywaniem pracy przez pracownikéw lub osoby $wiadczace prace
na innej podstawie niz stosunek pracy, dokumentéw lub o§wiadczen w sprawach
delegowania pracownikéw, dokumentéw dotyczacych budowy, przebudowy lub
modernizacji oraz uruchomienia zaktadu pracy, planéw i rysunkéw technicznych,
dokumentagji technicznej i technologicznej, wynikéw ekspertyz, badari i pomia-
réw dotyczacych produkeji badz innej dziatalnosci podmiotu kontrolowanego
(t.j. Dz.U. 2 2024 1. poz. 97). Zgodnie z art. 87 ustawy z dnia 13 pazdziernika
1998 r. o systemie ubezpieczeni spotecznych kontrolerzy majg dostgp m.in. do
ksiag, dokumentéw finansowo-ksiggowych i osobowych oraz innych no$nikéw
informacji zwiazanych z zakresem kontroli (t.j. Dz.U. 2 2024 r. poz. 497). Mimo ze

ustawodawca nie wskazuje w art. 51 ust. 3a powinnosci uwierzytelnienia przedsie-
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biorcy, organy, biorac pod uwagg charakter dokumentéw przekazywanych podczas
kontroli, ktére mogg zawiera¢ dane osobowe (Dz.U. UE. L. z 2016 r. Nr 119,
str. 1 z pézn. zm.) czy informacje stanowiace tajemnice przedsigbiorstwa (tj. Dz.U.
22024 r. poz. 594), powinny podejmowac czynnoséci majace na celu zapewnienie
bezpieczefistwa tych informacji. Jak wskazano na stronie Paristwowej Inspekeji
Pracy ,wszelkie dokumenty przekazywane przez inspektoréw za posrednictwem
poczty elektronicznej sa odpowiednio zabezpieczone przed mozliwoscia odczytania
przez osoby nieuprawnione” (PIP 2021).

6. Perspektywy zdalnych kontroli

Biorac pod uwagg ciagle zwigkszajacy si¢ poziom zinformatyzowania przedsig-
biorcéw (dostep do Internetu w przedsigbiorstwach od 2020 r. utrzymuje si¢ na
poziomie ok. 98,5%, a odsetek pracownikéw posiadajacych dostep do Internetu
w przedsi¢biorstwach w 2022 r. wynosit 53,5%, aw 2021 r. — 52,8% (GUS 2022))
oraz ucigzliwos$¢ kontroli, mozna spodziewa¢ si¢ wzrostu popularnosci kontroli
zdalnych lub hybrydowych po stronie kontrolowanych.

Paristwowa Inspekcja Pracy wskazuje, ze:

*w 2021 r. przeprowadzono tacznie 55 839 kontroli, z czego 1 038

(ok. 1,86%) w formie zdalnej, a 10 232 (ok. 18,32%) w formie hybrydowej;

*w 2022 r. przeprowadzono lacznie 59 564 kontroli, z czego 348

(ok. 0,58%) w formie zdalnej, a 5 875 (ok. 9,86%) w formie hybrydowej

(PIP 2023).

Nalezy podkresli¢, ze sa to dane odnoszace sig tylko do jednego organu. Z jed-
nej strony widoczna jest tendencja spadkowa w zakresie kontroli zdalnych i sta-
cjonarnych, mimo ze wzrasta poziom zinformatyzowania jednostek administracji
(odsetek jednostek administracji publicznej, ktére wyposazaja swoich pracownikéw
w urzadzenia przenosne pozwalajace na mobilne faczenie si¢ z Internetem w celach
stuzbowych wynosit w 2019 r. — 83,1%, w 2020 r. — 86,9%), a 2021 r. — 88,5%,
a odsetek pracownikéw wyposazonych w takie urzadzenia stanowit w 2019 r. —
22%, 2020 — 27,8%, a w 2021 — 29,7% (GUS 2019, 2020, 2021)). Z drugiej
strony liczba kontroli hybrydowych pokazuje, ze nie do wszelkich czynnosci kon-
trolnych niezbedna jest faktyczna obecnos¢ kontrolujacych w siedzibie przedsie-

biorcy lub miejscu prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;.
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7. Podsumowanie

Prowadzenie kontroli w trybie z art. 51 ust. 3a Pr. przed. jest uzaleznione w gléw-
nej mierze od oceny organu. Jest to spowodowane m.in. ogélnie sformutowanymi
przestankami prowadzenia kontroli w sposéb zdalny tj. usprawnienie prowadzenia
kontroli lub charakter prowadzonej przez przedsigbiorce dziatalnosci gospodar-
czej. Nawet w przypadku zaistnienia przestanki (co jest trudne do obiektywnego
stwierdzenia), ostateczna decyzja w zakresie wykorzystania trybu z art. 51 ust. 3a
Pr. przed. zalezy od organu — ustawodawca postuguje si¢ sformutowaniem ,kont-
rola lub czynnosci kontrolne mogg by¢ przeprowadzone”. Przedsigbiorca nie ma
skutecznych narz¢dzi do dochodzenia prowadzenia czynnosci kontrolnych w spo-
s6b zdalny — mégtby wykorzysta¢ jedynie — nieskuteczna — instytucje z art. 52
Pr. przed., gdyby czynnosci prowadzone byly w sposéb niesprawny.

Stosowanie art. 51 ust. 3a Pr. przed. moze powodowa¢ problemy ze stosowa-
niem innych przepiséw tej ustawy oraz regulacji zawartych w odr¢bnych aktach
prawnych. Przepisy ustawy — Prawo przedsi¢biorcéw sg dostosowane do schema-
tycznej, stacjonarnej kontroli, a prowadzenie czynnosci kontrolnych w sposéb
zdalny stwarza nowe zagrozenia w zwiazku z innymi regulacjami (np. w zakresie
bezpieczeristwa przekazywanych informacji). Organy kontroli musza dziala¢ na
podstawie przepiséw prawa, a ich naruszenie moze powodowa¢ zdyskredytowanie
dowodéw zebranych podczas kontroli. Nalezy przy tym zwréci¢ uwagg na warto$é,
jaka jest pewno$¢ prawa — pewnos$¢ nie tylko wlasnej sytuacji wynikajacej z prze-
piséw, ale i pewnos¢ okreslonego dziatania organu. Stosowanie prawa wiaze si¢
z pewna swobodg interpretacyjng, ale ma ona swoje granice (Zegarlicki 2017: 158).
Z zasada pewnosci prawa wiaze si¢ przejrzystos¢ i czytelno$é regulacji, mozliwos¢
odszukania norm prawnych, stabilnos¢, trwato$¢ i spéjnos¢ z innymi regulacjami
(Zdyb 2018: 422). Przepisy dotyczace zdalnej kontroli wymagaja wypracowa-
nia pewnych rozwiazan odpowiadajacych prawu w zakresie ich dostosowania do
innych przepiséw w zakresie kontroli przedsigbiorcy. Przepisy ustawy — Prawo
przedsi¢biorcéw dotyczace kontroli w odniesieniu do czynnosci prowadzonych
w sposéb zdalny moga budzi¢ watpliwosci zaréwno po stronie kontrolujacych,
jak i kontrolowanych.

Nalezy wskaza¢, ze nowe regulacje w zakresie miejsca kontroli dajg szerokie

narzedzia pozwalajace poznad dziatalno$¢ gospodarcza prowadzong przez przed-
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sigbiorcg. Jest to zwiazane przede wszystkim z definicja srodkéw komunikacji
elektronicznej. Biorac pod uwage zwigkszajacy si¢ poziom zinformatyzowania za-
réwno po stronie przedsi¢biorcow, jak i organdéw administracji, ucigzliwos¢ kontroli
oraz whasciwos¢ niektérych czynnosci kontrolnych (zaréwno tych, ktére ze swej
istoty wymagaja faktycznej obecnosci kontrolujacych w siedzibie kontrolowanego
lub miejscu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, jak i tych, dla kt6rych taka
obecno$¢ nie jest konieczna) nalezy mimo wszystko, zwlaszcza z punktu widzenia
funkcjonalnosci, pozytywnie oceni¢ wprowadzone rozwigzania prawne, szczegélnie
w zakresie, w jakim pozwalaja one na prowadzenie niektérych czynnosci kontro-
Inych w formie zdalnej tzn. kontrole hybrydowe.

Watpliwosci moga budzi¢ szerokie kompetencje organéw w zakresie decydo-
wania o prowadzeniu kontroli w sposéb zdalny, a takze brak srodkéw prawnych
pozwalajacych przedsi¢biorcy na dochodzenie prowadzenia czynnosci w tym try-
bie. Nalezatoby rozwazy¢ zmiang regulacji w tym obszarze — w odniesieniu do
kontroli prowadzonej w miejscu przechowywania dokumentacji ustawodawca
postuguje si¢ sformutowaniem ,za zgoda lub na wniosek przedsigbiorcy kontrole
przeprowadza sig (...), jezeli moze to usprawni¢ prowadzenie kontroli”. W tym
przypadku, cho¢ organ ocenia przestanke zastosowania art. 51 ust. 2 Pr. przed. —
to w przypadku jej zaistnienia spoczywa na nim powinnos¢ prowadzenia kontroli
miejscu przechowywania dokumentagji.
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Inne zrodta

Informacje na temat iloéci kontroli zdalnych i hybrydowych udostgpnione przez Padstwo-
wa Inspekeje Pracy w ramach dostgpu do informacji publicznej, 2023.
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