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Naruszenie prawa przy
wykonywaniu czynnosci
kontrolnych jako przestanka
odpowiedzialnosci
cywilnoprawnej

lllegality of Control Activities as a Prerequisite for Civil Liability

The aim of this paper is to examine the concept of unlawfulness as the main

premise of the tort liability of public authorities carrying out control activi-
ties. Therefore, the following considerations are intended to determine the

relationship between the general provision of Art. 417 of the Civil Code and the

seemingly more specific provisions of Art. 46 (1) and (2) of the Entrepreneurs’
Act. The analysis carried out shows that the latter provisions refer only to the

above-mentioned provision of the Civil Code. Subsequently, it is necessary
to answer the question concerning the interpretation of the illegality in the

light of Art. 417 of the Civil Code. According to the prevailing opinion, illegal-
ity should be understood only as a violation of positive law. It does not cover

the violation of rules derived from other sources, such as the principles of
social coexistence or good faith. As a result, the professional seems to enjoy
a relatively narrow scope of protection against unlawful control activities.
Therefore, the article argues for a greater emphasis on principles rather than

focusing mainly on rules related to the activities in question. This perspective

may have a positive effect on the protection of entrepreneurs within the cur-
rent interpretation of the illegality under Art. 417 of the Civil Code.
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1 Wprowadzenie

Wolnoé¢ cztowieka obejmuje w szczegdlnosci wolno$é podejmowania
aktywnosci ekonomicznej, w tym prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j.
Spostrzezenie to odzwierciedla art. 20 Konstytucji rp, zgodnie z ktérym
podstawa ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej jest spoteczna
gospodarka rynkowa oparta m.in. na wolnosci dziatalnosci gospodar-
czej™"l. Ograniczenie tej wolnosci jest dopuszczalne tylko w ustawie i tylko
ze wzgledu na wazny interes publiczny. Prawodawca powinien zatem
zapewni¢ przedsiebiorcom szeroki zakres autonomii przy podejmowaniu
decyzji dotyczacych dziatalnosci gospodarczej. Nie oznacza to jednak, ze
powyzsza aktywnos$¢ moze by¢ realizowana w zupelnie dowolny sposéb.
Prowadzenie dziatalnosci gospodarczej nie oddziatuje bowiem wytacznie
na sfere przedsiebiorcy, lecz potencjalnie dotyka takze inne podmioty,
stwarzajac ryzyko dla ich zycia, zdrowia lub majatku. Stusznie wiec uwaza
sig, ze kontrola organéw administracji publicznej nad omawiang sfera
aktywnosci nie powinna by¢ rozpatrywana jedynie jako uciazliwo$é i prze-
szkoda!?!. Dlatego prawodawca wyznacza organom administracji publicznej

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78,
poz. 483 z pézn. zm. (1997), dalej ,,Konstytucja rp”.

2 Cezary Kosikowski, ,Czy w Polsce moze by¢ wiecej wolnoéci gospodarczej?”,
[w:] Ksiega Jubileuszowa Prof. dr. hab. Stanistawa Jedrzejewskiego, red. Wojciech
Szwajdler, Tomasz Asman (Torun: Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierow-
nictwa ,,Dom Organizatora”, 2009), 287-288; Cezary Kosikowski, ,Organizacja
i funkcjonowanie kontroli i nadzoru Panistwa wobec gospodarki w $wietle Kon-
stytucji Rp”, [w:] Zasady ustroju spotecznego i gospodarczego w procesie stosowania
Konstytucji, red. Cezary Kosikowski (Warszawa: Wydawnictwo Sejmowe, 2005),
116-117; podobnie Anna Hotda-Wydrzynska, ,Ograniczenia kontroli dziatalno$ci
gospodarczej w $§wietle przepiséw ustawy - Prawo przedsiebiorcéw”, [w:] Prawo
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zadanie kontrolowania dziatalnosci gospodarczej w celu egzekwowania
prawa i ochrony interesu publicznego.

Na tym tle widoczny staje sie potencjalny konflikt miedzy respekto-
waniem wolnosci realizowania aktywnosci ekonomicznej oraz potrzeba
ochrony interesu publicznego. Powstaje w szczegélnosci pytanie o ochrone
podmiotu prowadzacego dziatalnos¢ gospodarcza w razie nieprawidtowego
wykonywania czynno$ci kontrolnych przez organ administracji publiczne;j.
Dostrzegajac to zagadnienie, prawodawca przewiduje w prawie administra-
cyjnym takie $rodki ochrony jak mozliwo$¢ zgloszenia sprzeciwu wobec
czynnosci kontrolnej lub zarzutu do protokotu kontroli. Efektywnoé¢
wspomnianych rozwiazan jest jednak podawana w watpliwos¢é w dok-
trynie prawa publicznego™. Ponadto prawodawca wyposaza przedsie-
biorce w cywilnoprawne roszczenie o naprawienie szkody wyrzadzonej
w wyniku prowadzenia kontroli w sposéb nieprawidlowy. Uprawnienie
to przewiduje expressis verbis nie tylko art. 46 ust. 11i 2 pr. przed.'*, lecz

przedsigbiorcy, red. Rafal Blicharz, Andrzej Powalowski (Warszawa: C.H. Beck,
2019), 119-120.

3 Cezary Banasinski i Monika Bychowska, , Kontrola przedsiebiorcy w $wie-
tle ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej” Przeglgd Prawa Handlowego,
nr1(2010): 54-57; Anna Hotda-Wydrzynska, , Kontrola dziatalno$ci gospodarczej
przedsiebiorcy”, [w:] Przedsiebiorca, red. Rafat Blicharz (Katowice: Wydawnictwo
Uniwersytetu Sla}skiego, 2017), 234, 255, 26-267; Hotda-Wydrzytiska, ,Ograniczenia
kontroli”, 141, 153-158, 164-165, cho¢ odmiennie co do sprzeciwu; Cezary Kosikowski,
Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Warszawa: Lexis Nexis, 2013), 526;
Mirostaw Pawetczyk, ,Kontrola dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcy w $wietle
ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Zagadnienia ogélne”, [w:] Kontrola
dziatalnosci gospodarczej, red. Mirostaw Pawetczyk, Rafat Stankiewicz (Warszawa:
Osrodek Badan, Studiéw i Legislacji Krajowej Rady Radcéw Prawnych, 2013), 210,
215-217; Malgorzata Sieradzka, ,,Art. 8ob”, [w:] Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospo-
darczej. Komentarz (Warszawa: Wolters Kluwer, 2013), 636; Michat A. Waligérski,

,Kontrola dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcy w §wietle zmian wprowadzo-
nych ustawg z dnia 19 grudnia 2008 r. 0 zmianie ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej oraz zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U.z 2009 r., Nr18, poz. 97)”,
[w:] Ksiega Jubileuszowa Prof. dr. hab. Stanistawa Jedrzejewskiego, 532-533; Dariusz
Zalewski, ,Wszczecie i zasady prowadzenia kontroli podatkowej po nowelizacji
ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej”, [w:] Kontrola podatkowa przedsie-
biorcéw, red. Andrzej Melezini, Dariusz Zalewski, wyd. 2 (Warszawa: Wolters Klu-
wer, 2012), 105-106, 126-127; Agnieszka Zywicka, ,Art. 46", [w:] Konstytucja biznesu.
Komentarz, red. Marek Wierzbowski (Warszawa: Wolters Kluwer, 2019), 214-215.

4 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcéw, Dz.U. z 2021 1.,
poz.162 z pézn. zm. (2018), dalej ,ustawa - Prawo przedsiebiorcéw” lub ,,pr. przed.”.
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takze art. 417 k.c.”*l. Niemniej powyzsze rozwigzanie legislacyjne nie jest
wolne od kontrowersji. Watpliwosci te nabieraja dodatkowego znaczenia
w $wietle art. 77 ust. 1 Konstytucji rRp, zgodnie z ktérym kazdy ma prawo
do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej mu przez niezgodne z prawem
dziatanie organu wladzy publicznej. Trafnie przy tym uwaza sie powolany
przepis za szczegdlnie istotny instrument ochrony jednostki, zwigzany
z ideg panistwa demokratycznego, poszanowania godnosci cztowieka i trak-
towania paristwa jako dobra wspélnego!®l.

Celem niniejszego opracowania jest analiza naruszenia prawa przy
wykonywaniu czynno$ci kontrolnych jako przestanki odpowiedzialno-
$ci cywilnoprawnej organu administracji publicznej. Zagadnienie to ma
podstawowe znaczenie, gdyz tylko dzialanie lub zaniechanie okreslone
w art. 417 k.c. jako ,,niezgodne z prawem”, a w art. 46 ust. 1 pr. przed. jako
,naruszajace prawo’ otwiera przedsiebiorcy droge do zadania naprawienia
szkody. Jednocze$nie odpowiedzialnoé¢ organu administracji publicznej -
zaréwno w $wietle art. 46 ust. 112 pr. przed., jak i art. 417 k.c. - nie zalezy od
winy. Pozostate przestanki tej odpowiedzialnosci, tj. szkoda oraz zwiazek
przyczynowy miedzy szkoda a naruszeniem prawa przy wykonywaniu
czynno$ci kontrolnych, nie sg specyficzne i w tym zakresie mozna odwotaé
sie do ogdlnych przepiséw kodeksu cywilnego oraz wywodéw doktryny
i orzecznictwa.

2 Podstawa odpowiedzialnosci cywilnoprawnej

Na poczatku rozwazan nalezy zastanowi¢ sie nad podstawg odpowie-
dzialnosci organu administracji publicznej za szkode wyrzadzong przez
wykonywanie czynnosci kontrolnych z naruszeniem prawa. Niewatpliwie
przejawem realizacji art. 77 ust. 1 Konstytucji rRp jest art. 417 § 1 k.c., w $wie-
tle ktérego Skarb Panistwa lub jednostka samorzadu terytorialnego badz

5 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, Dz.U. z 2019 ., poz. 1145
z pézn. zm. (1964), dalej ,kodeks cywilny” lub ,k.c.”.

6 Leszek Garlicki i Krzysztof Wojtyczek, ,Art. 77, [w:] Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, red. Leszek Garlicki, Marek Zubik, t. 11 (Warszawa:
Wydawnictwo Sejmowe, 2016), 829, 832-833; podobnie Monika Florczak-Wator,
JArt. 77", [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. Piotr Tuleja
(Warszawa: Wolters Kluwer, 2019), 253.
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tez inna osoba wykonujaca wladze publiczng z mocy prawa odpowiada za
szkode wyrzadzong przez niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie

przy wykonywaniu tej wiadzy. Na mocy art. 417 § 2 k.c. powyzsza odpo-
wiedzialnoé¢ ponosi takze podmiot, ktéremu powierzono na podstawie

porozumienia wykonywanie wladzy publicznej. Poza tym art. 46 ust. 1 pr.
przed. przewiduje, ze przedsiebiorca, ktéry ponidst szkode na skutek
wykonywania czynnosci kontrolnych z naruszeniem przepiséw prawa,
moze domagac sie¢ odszkodowania. Dochodzenie tego roszczenia nastepuje

w mysl art. 46 ust. 2 pr. przed. na zasadach i w trybie okreslonych w odreb-
nych przepisach. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze art. 46 ust. 11i 2 pr. przed.
nie stanowi nowego rozwigzania, lecz kontynuuje art. 77 ust. 4is5u.s.d.g.”.
Podobienstwo tych przepiséw sprawia, ze wcze$niejsze uwagi doty-
czace art. 77 ust. 4 i 5 u.s.d.g. zachowuja aktualno$¢ takze w przypadku

art. 46 ust. 1i 2 pr. przed.

Z tej perspektywy konieczne jest ustalenie relacji miedzy wymienionymi
przepisami, skoro, przynajmniej prima facie, reguluja to samo zagadnienie.
Niewatpliwie art. 417 k.c. oraz art. 46 ust. 1i 2 pr. przed. musza by¢ zgodne
z art. 77 ust. 1 Konstytucji Rp. Powstaje jednak pytanie o stosunek przepi-
séw ustawy - Prawo przedsiebiorcéw do przepiséw kodeksu cywilnego.
Wiekszo$¢ doktryny stusznie uwaza, ze art. 46 ust. 2 pr. przed. odsyta
do art. 417 k.c.'®l. Podobne stanowisko prezentowano takze pod rzadami
art. 77 ust. 415 u.s.d.g.”l. W konsekwencji art. 46 ust. 1 pr. przed. nie sta-
nowi samodzielnej podstawy zadania naprawienia szkody, lecz jedynie

7 Ustawa z dnia 19 grudnia 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej,
Dz.U. z 2017 1., poz. 2168 z pézn. zm. (2024), dalej ,ustawa o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej” lub ,u.s.d.g.”.

8 AnnaDobaczewska, ,Zasady ksztattowania relacji organéw wtadzy publicz-
nej z przedsiebiorcami”, [w:] Nowe prawo przedsiebiorcéw, red. Anna Dobaczewska,
Andrzej Powalowski, Hanna Wolska (Warszawa: C.H. Beck, 2018), 133-134; Andrzej
Krasuski, ,Uprawnienia przedsiebiorcy podczas kontroli dziatalnosci gospodar-
czej - wybrane aspekty prawne”, [w:] Przedsiebiorcy i ich dziatalnosé, red. Andrzej
Powatowski, Hanna Wolska (Warszawa: C.H. Beck, 2019), 195; Grzegorz Lubeticzuk,
Agnieszka Wotoszyn-Cichocka, ,Art. 46”, [w:] Marcin Zbyb, Grzegorz Luben-
czuk, Agnieszka Wotoszyn-Cichocka, Prawo przedsigbiorcéw. Komentarz (Warszawa:
C.H. Beck, 2019), 574-574; Henryk Nowicki, ,Kontrola przedsiebiorcéw”, [w:] Prawo
przedsiebiorcéw, red. Bartosz Rakoczy (Warszawa: Wolters Kluwer, 2020), 231;
Zywicka, ,Art. 46”,194-195; Agnieszka Zywicka, Leszek Bielecki, Zatatwianie spraw
przedsiebiorc6w przez administracje publiczng (Warszawa: Diffin, 2020), 138.

9 Banasinski, Bychowska, ,,Kontrola przedsiebiorcy”, 49; Kosikowski, Ustawa,
505-6; Pawelczyk, ,Kontrola dzialalnosci”, 218; Malgorzata Sieradzka, ,Art. 777,
[w:] Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz (Warszawa: Wolters
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wskazuje roszczenie, ktére juz wezesniej przystugiwalo przedsiebiorcy.
Dlatego, zdaniem czesci przedstawicieli literatury, przedsiebiorca nie moze
oprze¢ roszczenia odszkodowawczego wytacznie na art. 46 ust. 11 2 pr.
przed.'. Podobnie pod rzadami art. 77 ust. 4i 5 u.s.d.g. wyrazono poglad,
zgodnie z ktérym przedsiebiorca, domagajac sie omawianej rekompen-
saty, powinien w zasadzie podac¢ art. 417 k.c. jako podstawe roszczenia,
a tylko uzupetniajaco powotaé sie na przepisy ustawy o swobodzie dzia-
talnoéci gospodarczej™. Nie kwestionujac co do zasady tych wypowiedzi,
uwazam, ze wystarczajace powinno by¢ wskazanie przez przedsiebiorce
podstawy faktycznej swojego zadania, co odzwierciedla paremia da mihi
factum, dabo tibi ius. Rozstrzygniecie watpliwosci zwigzanych ze wzajemna
relacjg wymienionych przepiséw stanowi natomiast zadanie sadu. Uwaga
ta nie zmienia jednak faktu, ze art. 46 ust. 1i 2 pr. przed. moze prowadzié
do celu odwrotnego od zamierzonego przez ustawodawce, utrudniajac
uzyskanie omawianej rekompensaty.

Nalezy poza tym zauwazy¢, ze wzajemny stosunek rozwazanych prze-
piséw nie stanowi zazwyczaj przedmiotu pogtebionej analizy w literaturze.
Tymczasem poglad, zgodnie z ktérym art. 46 ust. 11 2 pr. przed. odsyta
do art. 417 k.c., nie jest wolny od watpliwo$ci. W okresie obowiazywa-
nia ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej Mirostaw Pawelczyk
i Wojciech Ulanowski przyjmowali, ze relacja miedzy tymi przepisami
powinna by¢ wyznaczona za pomoca reguly kolizyjnej lex specialis derogat
legi generali™?. Zdaniem powotanych autoréw art. 77 ust. 4 i 5 u.s.d.g. sta-
nowit samodzielng podstawe zgdania naprawienia szkody wyrzadzonej
przedsiebiorcy w wyniku wykonywania czynno$ci kontrolnych z narusze-
niem prawa. Jednoczesnie Pawelczyk i Ulanowski podkreslali, Ze w pozo-
statym zakresie, tj. w odniesieniu do szkody wyrzadzonej przez niezgodne
z prawem dziatanie lub zaniechanie organu administracji publicznej,
ktére nie polega na wykonywaniu czynnosci kontrolnych, zastosowa-
nie znajduje art. 417 k.c. Do podobnej konkluzji sklaniaja si¢ de lege lata

Kluwer, 2013), 609; Pawet Wrze$niewski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodar-
czej (Warszawa: Oficyna Wydawnicza, 2010), 218; Zalewski, ,Wszczecie”, 127-128.

10 Lubericzuk, Woloszyn-Cichocka, ,Art. 46”, 574.

11 Banasinski i Bychowska, ,Kontrola przedsiebiorcy”, 49.

12 Mirostaw Pawetczyk, Wojciech Ulanowski, ,0dpowiedzialnoéé¢ odszkodo-
wawcza z tytutu naruszenia przepiséw ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodar-
czej w sprawie kontroli dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcy”, [w:] Kontrola
dziatalnosci gospodarczej, red. Mirostaw Pawelczyk, Rafat Stankiewicz (Warszawa:
Os$rodek Badan, Studiéw i Legislacji Krajowej Rady Radcéw Prawnych, 2013), 255.
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Marcin Stepniak i Piotr Tracz, zdaniem ktérych art. 46 pr. przed. ,wprost
przyznaje przedsigbiorcy ustawowa podstawe, w oparciu o ktéra moze on
wystapié o odszkodowanie”"*], Wypowied? ta zdaje sie zatem wykluczaé
odwolywanie sie w poruszanym zakresie do art. 417 k.c. Z kolei Tomasz
Dlugosz nie rozstrzyga definitywnie tego zagadnienia, uznajac jednak,
ze art. 46 ust. 11 2 pr. przed. mozna postrzegac jako czeSciowa zmiane
ogélnej regulacji odpowiedzialnosci za szkode wyrzadzona w nastepstwie
niezgodnego z prawem dzialania lub zaniechanie organu administracji
publicznej.

Stanowisko, w §wietle ktérego art. 46 ust. 1 pr. przed. stanowi lex specia-
lis wobec art. 417 k.c., nie zastuguje, moim zdaniem, na aprobate. Trzeba
jednak podkresli¢, ze referowane wypowiedzi doktryny nie wyczerpuja
wszystkich argumentéw przemawiajacych za niepodzielang interpretacja.
Po pierwsze, art. 46 ust. 1 pr. przed. opisuje dokladniej niz art. 417 k.c. zacho-
wanie, ktérego realizacja moze skutkowaé powstaniem obowiazku napra-
wienia szkody. Mianowicie ustawodawca uzywa w art. 46 ust. 1 pr. przed.
wyrazenia ,wykonywanie czynnosci kontrolnych”, a nie ogélnego okresle-
nia ,dziatanie lub zaniechanie”. W tym znaczeniu art. 46 ust. 1 pr. przed.
jest zatem bardziej szczegétowy niz art. 417 k.c. Po drugie, art. 46 ust. 2 pr.
przed. sugeruje wprawdzie niekompletno$é regulacji art. 46 ust. 1 pr. przed.
Niemniej argument ten wydaje sie rozstrzygajacy jedynie prima facie. Sens
art. 46 ust. 2 pr. przed. zalezy bowiem od zakresu odestania. Zdaniem
Stepniaka i Tracza rozwazany przepis odsyta m.in. do art. 361-363 i art. 440-
448 k.c.'®! Autorzy ci nie wymieniaja natomiast art. 417 k.c. W konsekwencji
art. 46 ust. 2 pr. przed. nie wyklucza nadawania art. 46 ust. 1 pr. przed.
samodzielnego charakteru przez uzupelnienie brakujacych elementéw
regulacji odwotaniem sie do ogdélnych przepiséw kodeksu cywilnego, przy
celowym pominieciu art. 417 k.c. Wreszcie, po trzecie, ustawodawca expres-
sis verbis wylacza w art. 421 k.c. stosowanie art. 417 k.c., jezeli odpowiedzial-
nos¢ za szkode wyrzadzong przy wykonywaniu wiadzy publicznej zostala
uregulowana w przepisach szczegélnych. Mozna by wiec wywodzi¢, ze
wtadnie taki status posiada art. 46 ust. 1 pr. przed.

13 Marcin Stepniak i Piotr Tracz, ,Art. 46”, [w:] Prawo przedsiebiorcéw. Komen-
tarz, red. Aldona Pietrzak (Warszawa: Wolter Kluwer, 2019), 292.

14 Tomasz Dtugosz, ,Art. 46”, [w:] Prawo przedsigbiorcéw. Przepisy wprowadzajgce
do Konstytucji Biznesu, red. Grzegorz Koziel (Warszawa: C.H. Beck, 2018), 275.

15 Stepniak, Tracz, ,Art. 46”, 294.
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Przedstawione argumenty nalezy w mojej ocenie odrzucié. Za takim
wnioskiem przemawia analiza ratio legis art. 46 ust. 1i 2 pr. przed. Tres§¢
preambuly do ustawy - Prawo przedsiebiorcéw oraz zaltozenie o racjo-
nalnosci prawodawcy zdaja sie sklaniaé prima facie do wniosku, ze celem
art. 46 ust. 11 2 pr. przed. jest uksztaltowanie sytuacji prawnej przedsie-
biorcy w sposéb korzystniejszy niz wynika to z art. 417 k.c. Takie ujecie
pozwalatoby w konsekwencji uznaé¢ odrebno$¢é omawianych przepiséw
ustawy - Prawo przedsigbiorcéw. Postulat ten nie jest jednak spetniony.
Brzmienie art. 46 ust. 1 pr. przed. nie wzmacnia bowiem sytuacji praw-
nej przedsiebiorcy. Przepis ten nie wprowadza utatwien w dochodzeniu
omawianej rekompensaty, takich jak domniemanie naruszenia prawa
przy wykonywaniu czynnoséci kontrolnych, domniemanie zwigzku przy-
czynowego miedzy tym zachowaniem a szkoda badz tez ustalenie szkody
w sposéb uproszczony (np. w postaci ryczattu odszkodowawczego).

Akcentowanie odrebnosci art. 46 ust. 11 2 pr. przed. mogtoby paradok-
salnie prowadzi¢ do pogorszenia sytuacji prawnej przedsiebiorcy. Scista
wyktadnia wyrazenia ,wykonywanie czynnoéci kontrolnych” dostarcza
potencjalnie argumentu uzasadniajacego wylaczenie odpowiedzialno-
$ci organu administracji publicznej za szkode wyrzadzong przez zanie-
chanie. Takiej interpretacji, zdaniem Diugosza, nie mozna wykluczy¢ na
tle art. 46 ust. 1 pr. przed., cho¢ rodzi ona watpliwosci co do zgodnosci
z art. 77 Konstytucji rp**). Odmienne zapatrywanie wyrazili natomiast
Grzegorz Lubeniczyk i Agnieszka Woloszyn-Cichocka, stwierdzajac ogél-
nie, ze organ administracji publicznej odpowiada takze za zaniechanie!”..
To ostatnie stanowisko zastuguje, moim zdaniem, na aprobate. Trudno
bowiem wyjasnié, dlaczego szkoda wyrzadzona w nastepstwie zaniechania
organu administracji publicznej nie powinna podlegaé kompensacji. Co
wiecej, niekiedy przeprowadzenie kontroli jest niezbedne do rozpoczecia
dziatalno$ci gospodarczej. Kwestionowana wykladnia jest takze sprzeczna
zart. 77 ust. 1 Konstytucji rp, gdyz wyraz ,dziatanie”, uzyty w tym przepisie,
jest rozumiany szeroko i obejmuje réwniez zaniechanie organu wiladzy
publicznej. Taka interpretacja zostata przedstawiona w wyroku Trybunatu

16 Dlugosz, ,Art. 46”7, 275-76.
17 Lubericzuk, Woloszyn-Cichocka, ,Art. 46”, 575.
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Konstytucyjnego z dnia 23 maja 2006 r."*! i jest podzielana w literaturze?.
Powyzsze wywody ujawniajg zatem nieoptymalne brzmienie art. 46 ust. 1 pr.
przed., skoro przepis ten stwarza paradoksalnie podstawe do pogorszenia
sytuacji prawnej przedsiebiorcy.

Uznanie art. 46 ust. 11 2 pr. przed. za lex specialis wzgledem przepi-
s6w kodeksu cywilnego o odpowiedzialno$ci organéw wiladzy publicznej
mogloby ponadto przemawia¢ za pozbawieniem przedsiebiorcy roszczenia
z art. 417° k.c. Ten ostatni przepis stanowi bowiem podstawe domagania
sie naprawienia uszczerbku doznanego w wyniku legalnego zachowania
organu administracji publicznej. Tymczasem ustawodawca eksponuje

18 Wyrok Tk z dnia 4 grudnia 2001 1., SK 18/00, OTK-A 2001, nr 8, poz. 256 z glosa
P. Graneckiego, Palestra 2002, nr 11-12, s. 215-226 oraz glosg M. Haczkowskiej,
Paristwo i Prawo 2002, nr 8, s. 100-105 (TK 2001).

19 Ewa Baginiska, Jerzy Parchomiuk, ,Konstytucjonalizacja prawa podmioto-
wego do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej przez niezgodne z prawem wykony-
wanie wiadzy publicznej”, [w:] Odpowiedzialnosé odszkodowawcza w administracji,
red. Roman Hauser, Andrzej Wrébel, Zygmunt Niewiadomski, wyd. 2, t. x11 (War-
szawa: C.H. Beck, 2016), 112; Gerard Bieniek, ,Odpowiedzialnoé¢ Skarbu Paristwa za
szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 4 grudnia 2001 r.” Przeglgd Sqdowy, nr 4 (2002): 12; Leszek Bosek, ,Art. 77",
[w:] Konstytucja rp, red. Marek Safjan, Leszek Bosek, t. 1 (Warszawa: C.H. Beck,
2016), 1744; Garlicki, Wojtyczek, ,Art. 77", 844-845; Pawel Granecki, ,Glosa do
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 4 grudnia 2001 r.” Palestra, nr 2002 (2002):
222; Monika Haczkowska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza Paristwa wedtug Konsty-
tucji e (Warszawa: Wydawnictwo Sejmowe, 2007), 108-111; Zbigniew Radwanski,

,Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za szkody wyrzadzone przy wykonywa-
niu wiadzy publicznej w $wietle projektowanej nowelizacji kodeksu cywilnego”
Ruch Prawniczy, Ekonomicznych i Spoteczny, nr 2 (2004): 13; Zbigniew Radwari-
ski, ,Zmiany w Kc dotyczace odpowiedzialnosci organéw wykonujacych wtadze

publiczng” Monitor Prawniczy, nr 21 (2004): 973; Marek Safjan, ,0dpowiedzialno$é

panistwa na podstawie art. 77 Konstytucji”, [w:] Odpowiedzialnosé wtadzy publicznej

za wyrzqdzong szkode w Swietle artykutu 77 ustep 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, red. Mirostaw Wyrzykowski (Warszawa: Instytut Spraw Publicznych, 2000),
15; J6zef Jan Skoczylas, ,Odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa i innych podmiotéw

przy wykonywaniu wiadzy publicznej w noweli do kodeksu cywilnego” Przeglgd

Sgdowy, nr 9 (2004): 25-26; Michat Ziétkowski, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza

za niezgodne z prawem dziatanie wladzy publicznej. Studium z prawa konstytucyjnego

(Warszawa: Wolters Kluwer, 2021), 243-248; podobnie Pawet Granecki, ,Odpowie-
dzialno$¢ cywilna Skarbu Panistwa za szkode wyrzadzong dziataniem swojego

funkcjonariusza”, Palestra, nr 11-12 (2000): 20. Odmiennie jednak Monika Adam-
czyk, Niezgodnos¢ z prawem dziatania lub zaniechania organu wtadzy publicznej jako

przestanka odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Paristwa (Warszawa: C.H. Beck,
2019),16-17; Leszek Bosek, ,0dpowiedzialnoéé odszkodowawcza paristwa za zanie-
chanie ustawodawcze” Przeglgd Sgdowy, nr 11-12 (2004): 14-15.
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w art. 46 ust. 1 pr. przed. naruszenie prawa przy wykonywaniu czynnosci
kontrolnych. Mozna by wiec prima facie wywodzié, ze art. 46 ust. 1 pr. przed.
enumeratywnie wyznacza zakres kompensacji, wylaczajac dochodzenie
naprawienia tzw. szkody legalnej. Zdaniem czesci przedstawicieli doktryny
takiej konkluzji nie mozna de lege lata wykluczy¢®!. Uwazam jednak, ze
trafniejsze jest odmienne stanowisko'*l. Nie wydaje sie, jak sadze, zasadne
pozbawienie przedsiebiorcy mozliwosci domagania sie naprawienia szkody
na podstawie art. 417° k.c. Takie rozwigzanie - bez widocznego uzasadnie-
nia - istotnie oslabia sytuacje prawng przedsigbiorcy.

Z tej perspektywy uwazam, ze art. 46 ust. 2 pr. przed. odsyla in globo
do przepiséw prawa cywilnego o odpowiedzialnosci za szkode wyrza-
dzong przez niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie organu
administracji publicznej. Takie stanowisko pozwala zachowa¢ spdéjnosé
rozwigzan prawnych dotyczacych analizowanej problematyki. Stawia
ono jednak pytanie o sens art. 46 ust. 1i 2 pr. przed. Podobna watpliwos¢
wyrazili wczedniej Cezary Banasinski i Monika Bychowska, zdaniem
ktérych art. 77 ust. 4 i 5 u.s.d.g. byt pozbawiony treéci normatywnej*?.
Stanowisko to pozostaje aktualne takze de lege lata. Jak mozna przypusz-
czaé, prawodawca zamierzal w ten sposéb podkreslié, ze przedsiebiorcy
przystuguje omawiane roszczenie o naprawienie szkody. Mimo stusz-
nej intencji, przyjete rozwiazanie legislacyjne nie wydaje sie poprawne.
Trafniejsze byloby raczej podjecie dziatait zmierzajacych do podniesienia
wiedzy prawnej uczestnikéw obrotu gospodarczego. Konkluzje te potwier-
dza posrednio brak orzeczen dotyczacych art. 46 ust. 11 2 pr. przed. oraz
art. 77 ust. 4i5u.s.d.g.

20 Dlugosz, ,Art. 46”, 275-76.

21 Lubericzuk, Wotoszyn-Cichocka, ,,Art. 46”, 573-574; Zywicka, ,,Art. 46”, 195;
Zywicka i Bielecki, Zatatwianie spraw, 138; tak tez pod rzadami art. 77 u.s.d.g. Kosi-
kowski, Ustawa o, 505-506; Pawelczyk, , Kontrola dziatalnosci”, 218; Sieradzka,

LArt. 777, 609.
22 Banasinski, Bychowska, ,Kontrola przedsiebiorcy”, 49.
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Nie kazde dziatanie lub zaniechanie organu administracji publicznej uza-
sadnia ponoszenie odpowiedzialnosci przewidzianej w art. 417 k.c. w zw.
zart. 46 ust. 112 pr. przed. Na mocy art. 417 k.c. organ administracji publicz-
nej odpowiada za zachowanie niezgodne z prawem. Z kolei art. 46 ust. 1 pr.
przed. wskazuje, ze przedsiebiorca moze domagac si¢ naprawienia szkody
wyrzadzonej przez wykonywanie czynno$ci kontrolnych z naruszeniem
prawa. Ustawodawca postuzyt sie¢ wprawdzie odmiennymi okre$leniami
w powoltanych przepisach. Réznica ta nie ma jednak zasadniczego znacze-
nia, gdyz wymienione przepisy podobnie ujmuja istotng ceche dziatania lub
zaniechania organu administracji publicznej. Dotychczasowe rozwazania
dodatkowo wskazuja, ze art. 46 ust. 11 2 pr. przed. nie stanowi samodziel-
nej podstawy do domagania sie naprawienia szkody. Przy interpretacji
tego przepisu mozna zatem odwota¢ sie do bogatego dorobku doktryny,
wypracowanego na tle art. 417 k.c.

Z tego punktu widzenia nalezy zauwazy¢, ze niezgodno$¢ z prawem
w $wietle art. 417 k.c. zachodzi, zdaniem wiekszosci doktryny, tylko w razie
naruszenia nakazu albo zakazu wyrazonego w normie prawnej**.. Cecha
ta odréznia niezgodnos¢ z prawem od bezprawnosci deliktowej. W poru-
szanym zakresie nie mozna wiec odwotywac¢ sie do klauzul generalnych
(np. zasad wspétzycia spotecznego lub dobrych obyczajéw) w celu zrekon-
struowania normy postepowania skierowanej do organu administracji
publicznej. Mozliwo$¢ powolywania sie na klauzule generalne dotyczy
tylko przypadku, gdy prawodawca wyraznie tak stanowi®*l. Powyzsze

28 Adamczyk, Niezgodnos¢ z, 21-22, 55-57; Bieniek, ,Odpowiedzialno$é Skarbu”,
13; Michat Chajda, , Art. 417", [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. Mariusz Zatucki,
wyd. 3 (Warszawa: C.H. Beck, 2023), 915; Krzysztof Pietrzykowski, ,Bezprawno$é
jako przestanka odpowiedzialnosci deliktowej a zasady wspétzycia spotecznego
idobre obyczaje”, [w:] Odpowiedzialnosé cywilna. Ksiega pamigtkowa ku czci Profesora
Adama Szpunara (Krakéw: Zakamycze, 2004), 175-176; Przemystaw Sobolewski,
JArt. 4177, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. Witold Borysiak, t. i11a (Warszawa:
C.H. Beck, 2017), 552-555; podobnie Jedrzej Maksymilian Kondek, Bezprawnos¢jako
przestanka odpowiedzialnosci odszkodowawczej (Warszawa: C.H. Beck, 2013), 68-72.

24 Gerard Bieniek, Jacek Gudowski, ,Art. 417", [w:] Kodeks cywilny. Komentarz,
red. Jacek Gudowski, wyd. 2, t. 111 (Warszawa: Wolters Kluwer, 2018), 658-660;
Leszek Jantowski, ,,Art. 417", [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. Malgorzata Bal-
wicka-Szczyrba, Anna Sylwestrzak (Warszawa: Wolter Kluwer Polska, 2022), 735;
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ujecie niezgodnosci z prawem przewaza réwniez w orzecznictwiel®®,
Referowane wypowiedzi opieraja sie przy tym nierzadko na pogladzie
wyrazonym w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia
20011.¢! Podobnie zaznacza sie, Ze niezgodnoéé z prawem w rozumieniu
art. 77 ust. 1 Konstytucji RP nalezy interpretowac wasko jako sprzecznosé¢
z prawem pozytywnym®”.. Trzeba jednak podkreéli¢, ze w literaturze
prawa cywilnego prezentowane jest takze odmiennie, silnie uzasadnione,
stanowisko, ujmujace niezgodnos¢ z prawem w rozumieniu art. 417 k.c.

Jézef Kremis, ,Skutki prawne w zakresie odpowiedzialnosci odszkodowawczej
pafistwa na tle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego” Paristwo i Prawo, nr 6 (2002):
41-42; Joanna Kuzmicka-Sulikowska, ,Art. 4177, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz,
red. Edward Gniewek, Piotr Machnikowski, wyd. 10 (Warszawa: C.H. Beck, 2021),
919-920; Joanna KuZzmicka-Sulikowska, Zasady odpowiedzialnosci deliktowej w Swie-
tle nowych tendencji w ustawodawstwie polskim (Warszawa: Wolters Kluwer, 2011),
333-337; Marek Safjan, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza wtadzy publicznej (po
1wrzesnia 2004 roku) (Warszawa: Lexis Nexis, 2004), 39-40; Marek Safjan, Krzysztof
J. Matuszyk, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza wtadzy publicznej, wyd. 2 (Warszawa:
LexisNexis, 2009), 46-48; podobnie Iwona Karasek, ,,0dpowiedzialno$é¢ Skarbu
Paristwa za funkcjonariuszy po wyroku Tk z dnia 4 grudnia 2001 r., sK0 18/2000”
Transformacje Prawa Prywatnego, nr 1-2 (zooz): 99; Marian Kepinski, ,,O interpre-
tacji art. 417 k.c. w zwigzku z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 4 grudnia
20011.”, [w:] Prawo prywatne czasu przemian. Ksiega pamigtkowa dedykowana Profe-
sorowi Stanistawowi Sottysiriskiemu, red. Aurelia Nowicka (Poznari: Wydawnictwo
Naukowe UAM, 2005), 166. Takie ujecie uwaza za dominujace takze Adam Olej-
niczak, ,Art. 4177, [w:] Kodeks cywilny. Zobowigzania. Czes¢ ogélna, red. Andrzej
Kidyba, wyd. 2, t. 111 (Warszawa: Wolters Kluwer, 2014), 430-431.

25 Zob. wyrok sN z dnia 13 czerwca 2013 1., V CSK 348/12, LEX nr 1375501 (SN
2013); wyrok s z dnia 7 listopada 2013 r., V ¢SK 519/12, LEX nr 1391709 (SN 2013);
wyrok SN z dnia 20 marca 2015 r., IT CSK 218/14, LEX nr 171681 (SN 2015); wyrok sN
z dnia 26 lutego 2020 1., V CSK 460/18, LEX nr 3221440 (SN zozo); wyrok sN z dnia
17 marca 2022 I., II GSKP 243/22, LEX 1T 3417260 (SN 2022); czeéciowo odmiennie
wyrok sN z dnia 17 lutego 2011 1., IV CSK 290/10, LEX nr 1111015 (SN 2011); wyrok sN
z dnia 19 kwietnia 2012 1., IV CSK 406/11, LEX nr 11669347 (SN 2012).

26 Wyrok Tk z dnia 4 grudnia 2001r., SK 18/00, OTK-A 2001, nr 8, poz. 256 z glosa
P. Graneckiego, Palestra, nr 11-12 (2002): 215-226 oraz glosg M. Haczkowskiej, Pani-
stwo i Prawo, nr 8 (2002): 100-105.

27 Bosek, ,Art. 77", 1745; Pawet Dziennis, Odpowiedzialnos¢ cywilna wlazy publicz-
nej (Warszawa: C.H. Beck, 2006), 215; Garlicki, Wojtyczek, ,Art. 77", 847; Haczkow-
ska, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza, 115-116; Marian Kepiriski, Rafat Szczepaniak,

,O bezposrednim stosowaniu artykutu 77 ust. 1 Konstytucji” Paristwo i Prawo, nr 3
(2000): 215; Pietrzykowski, ,,Bezprawnosé jako”, 175; Zidtkowski, Odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza, 260-264. Odmiennie Granecki, ,Odpowiedzialno$é¢ cywilna”,
21-22; Rafal Szczepaniak, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza jednostek samorzqdu
terytorialnego (Warszawa: Lexis Nexis, 2001), 94-100.



Krzysztof Zok | Naruszenie prawa przy wykonywaniu czynnosci kontrolnych... 601

w sposéb zblizony do bezprawnosci deliktowej. Taka interpretacja nie
wyklucza w szczegdlnosci odwotywania sie do wspomnianych klauzul
generalnych przy stwierdzaniu niezgodnosci z prawem!**), W doktry-
nie podnosi sie zwtaszcza, ze panistwo prawa nie moze by¢ zredukowane
wylacznie do paristwa ustaw'**.,

Szczegblowe rozwazenie sygnalizowanej polemiki przekracza ramy tego
opracowania. Nalezy jedynie zauwazy¢, ze waska interpretacja niezgodno-
$ciz prawem wydaje sie dominujacym i stabilnym stanowiskiem w pi$mien-
nictwie i judykaturze. Co wiecej, takie ujecie jest réwniez prezentowane
przez czesé doktryny na tle art. 46 ust. 1 pr. przed.®®.. Mozna zatem przy-
puszczad, ze w najblizszym czasie poglad ten nie ulegnie zmianie. Powstaje
wobec tego pytanie o konsekwencje, jakie powyzsza wyktadnia art. 417 k.c.
ma z perspektywy analizowanej odpowiedzialnosci. Zagadnienie to jest
istotne, gdyz oczekiwania przedsiebiorcéw, przynajmniej prima facie, zdaja

28 Ewa Baginska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za wykonywanie wiadzy
publicznej (Warszawa: C.H. Beck, 2006), 216, 320-334; Ewa Baginiska, Kinga Baczy-
k-Rozwadowska, ,Tradycyjne modele odpowiedzialnosci”, [w:] Odpowiedzialnos¢
prywatnoprawna, red. Ewa Baginfiska, wyd 11, t. v, System prawa medycznego (War-
szawa: C.H. Beck, 2021), 48; Baginiska, Parchomiuk, , Konstytucjonalizacja prawa”,
113; Ewa Baginiska, Jerzy Parchomiuk, ,Przestanki odpowiedzialnosci deliktowej
za niezgodne z prawem wykonywanie wtadzy publiczne;j”, [w:] Odpowiedzialnosé
odszkodowawcza w administracji, red. Roman Hauser, Andrzej Wrébel, Zygmunt
Niewiadomski, wyd. 2, t. x11 (Warszawa: C.H. Beck, 2016), 338-343; Zbigniew
Banaszczyk, ,Odpowiedzialno$é za szkode wyrzadzong przy wykonywaniu
wiadzy publicznej”, [w:] Prawo zobowigzafi - czesé ogélna, red. Adam Olejniczak,
wyd. 3, t. V1, System prawa prywatnego (Warszawa: C.H. Beck, 2018), 837; Dziennis,
Odpowiedzialnosé cywilna, 216; Granecki, ,Glosa do”, 222; Grzegorz Karaszewski,

JArt. 4177, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. Jerzy Ciszewski, Piotr Nazaruk
(Warszawa: Wolter Kluwer, 2019), 748-749; Andrzej Kubas, ,,Deliktowa odpowie-
dzialno$é odszkodowawcza Skarbu Patistwa (wybrane zagadnienia)” Transformacje
Prawa Prywatnego, nr 3 (2011): 60; Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska, ,Prawo do
wynagrodzenia szkody wyrzadzonej przez niezgodne z prawem dziatanie wladzy
publicznej”, [w:] Ksiega xx-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (War-
szawa: Biuro Trybunatu Konstytucyjnego, 2006), 521; Skoczylas, ,0dpowiedzialnosé
Skarbu”, 24-25; Rafat Szczepaniak, ,Art. 417", [w:] Kodeks cywilny. Komentarz do
art. 353-626, red. Maciej Gutowski, wyd. 3, t. 11 (Warszawa: C.H. Beck, 2022), 631-
635; podobnie Zbigniew Banaszczyk, Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzqdzone przy
wykonywaniu wladzy publicznej (Warszawa: C.H. Beck, 2012), 119-128, 150; podobnie
w odniesieniu do odpowiedzialnoéci za szkode wyrzadzong przez zaniechanie
Monika Watachowska, ,Art. 417", [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. Magdalena
Habdas, Mariusz Fras, t. 111 (Warszawa: Wolters Kluwer, 2018), 425.

29 Granecki, ,Glosa do”, 222; Lewaszkiewicz-Petrykowska, ,Prawo do”, 521.

30 TLubeniczuk, Wotoszyn-Cichocka, ,Art. 46”, 574-575.
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sie pozostawaé w opozycji do zapatrywania przewazajacego w literaturze
i orzecznictwie. Przyktadowo, w publikacji skierowanej do podmiotéw
prowadzacych dzialalno$é gospodarczg, Jacek Swieca uznaje za pozadane,
by ,kontrolerzy kierowali sie réwniez zasadami wspétzycia spotecznego
oraz dobrem przedsiebiorcy i przedsiebiorczoéci w ogéle”",

Waskie ujecie niezgodno$ci z prawem nie pozbawia przedsiebiorcy moz-
liwosci dochodzenia naprawienia szkody na podstawie art. 417 k.c. w zw.
z art. 46 ust. 1i 2 pr. przed. Uwaga ta dotyczy w szczegdlnosci przypadku,
gdy prawodawca wyraznie okresla zachowanie nakazane organowi admini-
stracji publicznej. Do takich norm prawnych mozna zaliczy¢, np. art. 48 pr.
przed. dotyczacy zawiadomienia o zamiarze kontroli, art. 51 pr. przed.
okreslajacy miejsce i termin prowadzenia kontroli czy art. 54 i art. 55 pr.
przed. wyznaczajace maksymalng liczbe jednoczesnych kontroli przedsie-
biorcy i maksymalny okres trwania wszystkich kontroli u przedsiebiorcy
w jednym roku kalendarzowym. Stwierdzenie naruszenia takich norm
prawnych nie powinno rodzi¢ trudno$ci.

Bardziej problematyczny wydaje sie przypadek, gdy prawodawca nie
okresla $cisle zachowania nakazanego organowi administracji publicz-
nej. Brak takiej regulacji nie wyklucza bynajmniej mozliwosci wyrzadze-
nia szkody przedsiebiorcy. Jak zauwaza sie w doktrynie, wykonywanie
czynnosci kontrolnych moze czesto zaktécaé dziatalnosé gospodarcza,
np. przez blokowanie rachunku bankowego, przejecie ksiag rachunkowych,
wstrzymanie wytwarzania rzeczy lub §wiadczenia ustug!®?. Dotkliwe dla
przedsiebiorcy jest takze nierzadko zabezpieczenie dowodéw, zwtaszcza
zabezpieczenie noénikéw danych®l. Jednoczesnie trudno oczekiwaé, by
prawodawca wyznaczyl precyzyjnie wszystkie mozliwe czynnosci kontro-
Ine organu administracji publicznej. Takie rozwigzanie, abstrahujac od jego
trafno$cii wykonalnoéci, bytoby obciazone nadmierng kazuistyka. Stusznie
zatem podnosi Rafal Szczepaniak, Ze zmniejszenie stopnia szczegétowosci
regulacji przektada sie zwykle na wzrost znaczenia pozaprawnych norm

31 Jacek Swieca, Poradnik kontrolowanego przedsiebiorcy (Warszawa: Poltext,
2009), 24.
32 Holda-Wydrzyrniska, ,Kontrola dziatalno$ci”, 234; Kosikowski, Ustawa, 526;
Pawelczyk, ,Kontrola dziatalno$ci”, 205.
33  Banasinski, Bychowska, ,Kontrola przedsiebiorcy”, 52, 56-57; Karolina Krzal,
JArt. 527, [w:] Prawo przedsiebiorcéw. Komentarz, red. Aldona Pietrzak (Warszawa:
Wolter Kluwer, 2019), 369; Karolina Krzal, ,Art. 59”, [w:] Prawo przedsiebiorcéw.
Komentarz, red. Aldona Pietrzak (Warszawa: Wolter Kluwer, 2019), 434-435; Pawel-
czyk, ,Kontrola dziatalnosci”, 216.
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postepowania®!. Wniosek ten, jak sadze, mozna odnie$¢ takze do wyko-
nywania czynnosci kontrolnych, ktére na ogét sktadaja sie z czynnosci
faktycznych. Powyzsza uwaga jest istotna, gdyz wtasnie w przypadku
czynnoéci faktycznych czesto moze dochodzi¢ do naruszenia zasad wspét-
zycia spotecznego™®l,

Z tej perspektywy warto odnotowa¢ poglad Ewy Baginiskiej i Kingi
Baczyk-Rozwadowskiej, zgodnie z ktérym waskie ujecie niezgodnosci
z prawem sprzyja abstrahowaniu przez sady od uwzgledniania aksjologii
danego uregulowania’®®!. Spostrzezenie to jest aktualne takze w odniesie-
niu do organéw administracji publicznej. W literaturze prawa publicz-
nego gospodarczego uwaza sie, ze przyjecie okreslonych wartosci nie jest
obojetne z perspektywy funkcjonowania wspomnianych organéw'®”. Ich
dzialania sa bowiem wyznaczone m.in. przez osadzenie norm prawnych
w okreslonych warto$ciach. Dominujace rozumienie niezgodnosci z pra-
wem moze zatem prowadzié do obnizenia standardu ochrony jednostki®®,

Waskie ujecie analizowanej przestanki odpowiedzialno$ci organu
administracji publicznej wyklucza, zdaniem Przemystawa Sobolewskiego,
domaganie sie na podstawie art. 417 k.c. naprawienia szkody doznanej
w nastepstwie przeprowadzenia kontroli tylko dla dokuczenia przed-
siebiorcy lub utrudnienia mu prowadzenia dziatalnoéci gospodarcze;j'*°..
Powolany autor zastrzega zarazem, ze powyzsze stwierdzenie nie oznacza
akceptacji nieprawidtowego zachowania organu administracji publicz-
nej. Niemniej dezaprobata dla takiego dzialania lub zaniechania nie musi
wigzaé sie z odpowiedzialnos$cia cywilnoprawna. Przedsiebiorca powi-
nien raczej rozwazy¢ skorzystanie ze §rodkéw ochrony przewidzianych
w innych galeziach prawa, w szczegélnosci z ochrony wynikajacej z norm
prawa administracyjnego lub prawa karnego.

Dotychczasowe rozwazania zdaja sie zatem cze$ciowo podawaé w wat-
pliwo$¢ ochrone wynikajaca z prawa cywilnego w przypadkach, gdy
norma prawna nie wyznacza precyzyjnie zachowania nakazanego orga-
nowi administracji publicznej. Sadze jednak, ze waska interpretacja nie-
zgodnosci z prawem nie wyklucza odmiennego ujecia naruszenia prawa
przy wykonywaniu czynnosci kontrolnych. Prowadzone w literaturze

34  Szczepaniak, ,Art. 417, 631.

35 Baginiska, Parchomiuk, ,Przestanki odpowiedzialnosci”, 340.

36 Baginiska, Baczyk-Rozwadowska, ,Tradycyjne modele”, 48.

37 Zywicka, Bielecki, Zatatwianie spraw, 122-123.

38  Banaszczyk, ,Odpowiedzialno$¢”, 834; Szczepaniak, ,Art. 4177, 631-632.
39 Sobolewski, ,,Art. 417", 554-555.
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rozwazania dotyczace analizowanej przestanki odpowiedzialnosci organu
administracji publicznej koncentrowaly sie wokét naruszenia tzw. zwy-
ktej normy prawnej. Referowane wypowiedzi nie poruszaly natomiast
sprzeczno$ci zachowania organu administracji publicznej z norma-zasada.
Uwzglednienie wilasnie tych ostatnich norm prawnych pozwala, moim
zdaniem, ograniczy¢ watpliwosci zwigzane z waska interpretacjg niezgod-
nosci z prawem w rozumieniu art. 417 k.c. w zw. z art. 46 ust. 112 pr. przed.

Zasady prawa moga by¢ rozumiane opisowo lub dyrektywalnie!*’. Z per-
spektywy niniejszych rozwazan kluczowe jest to ostatnie ujecie. Zasada
prawa w znaczeniu dyrektywalnym stanowi bowiem norme prawna.
Wspomniana norma moze by¢ wyraznie sformutowana w tekscie praw-
nym (zasada dominujaca) albo wyprowadzona z przepiséw dotyczacych
okreslonej instytucji prawnej (zasada uzupelniajaca)*!l. Zasady prawa
w znaczeniu dyrektywalnym stanowia zarazem normy prawne uznawane
za szczegdlnie donioste!*?, Zachowanie sprzeczne z taka norma prawna
moze zatem w mojej ocenie uzasadnia¢ ponoszenie odpowiedzialno$ci
przewidzianej w art. 417 k.c. w zw. z art. 46 ust. 1i 2 pr. przed.

Zgodnie z art. 45 ust. 1 pr. przed. kontrole dziatalno$ci gospodarczej
nalezy prowadzié¢ na zasadach (verba legis) okreslonych w tym akcie
normatywnym. Pod rzadami art. 77 ust. 1 u.s.d.g., ktéremu odpowiada
art. 45 ust. 1 pr. przed., wyrazono watpliwosci co do trafnosci tej regulacji
z perspektywy hierarchii norm prawnych oraz reguty kolizyjnej lex specialis
derogat legi generali'*®!. Zastrzezenia te uwaza sie za aktualne takze de lege
lata™**. Nie kwestionujac tego pogladu, sadze, ze odwotanie sie do zasad
prawa pozwala czesciowo ograniczy¢ sygnalizowane zastrzezenia co do
wertykalnego powigzania norm prawnych.

Wyeksponowanie norm prawnych o znaczeniu ogélnym stanowito ratio
legis przepiséw o kontroli dziatalnosci gospodarczej nie tylko pod rzadami

40 Maciej Zieliniski, Wyktadnia prawa. Zasady - requly - wskazéwki (Warszawa:
Wolters Kluwer, 2017), 34; Zygmunt Ziembitiski, Problemy podstawowe prawoznaw-
stwa (Warszawa: Paristwowe Wydawnictwo Naukowe, 1980), 34-35, 426.

41 Zielinski, Wykladnia prawa, 34, 265.

42 Zielinski, 34, 364-65; Ziembinski, Problemy podstawowe, 34.

43 Banasiniski, Bychowska, ,Kontrola przedsiebiorcy”, 48-49; Stawomir Koroluk,

JArt. 77", [w:] Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, red. Andrzej

Powalowski (Warszawa: Wolters Kluwer, 2009), 374; Dariusz Szafranski, ,Stan-
dardy kontroli dziatalno$ci gospodarczej przedsiebiorcy” Studia Iuridica, nr 53
(2011): 261-262.

44 Lubeniczuk, Wotoszyn-Cichocka, ,Art. 46”, 567-568.
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ustawy o swobodzie dziatalnoéci gospodarczej™?), lecz takze ustawy -
Prawo przedsiebiorcéw!*?), Zwrécenie uwagi na normy-zasady jest wiec

szczegblnie istotne w przypadku tego ostatniego aktu normatywnego.
Jak wskazuje Katarzyna Kokociniska, ustawa - Prawo przedsiebiorcéw
zostala zbudowana w sposéb nietypowy dla aktéw normatywnych prawa

publicznego gospodarczego™”). Ustawodawca akcentuje bowiem raczej

ochrone przedsiebiorcy w stosunkach z organami administracji publicz-
nej niz wyznaczanie wspomnianym organom zadan w sferze gospodarki.
Taki zabieg legislacyjny ktadzie w konsekwencji nacisk na uzasadnienie

aksjologiczne norm prawnych. Podobnie Malgorzata Szalewska podkresla,
ze ustawe - Prawo przedsiebiorcéw charakteryzuje ,uregulowanie, na

niespotykana do tej pory skale, zasad ogdlnych zaréwno o charakterze

materialnym, jak i procesowym”*®), Podkreslenie zasad stanowi réwniez

w ocenie Anny Dobaczewskiej istotne novum omawianej ustawy™*®), choé

wymieniona autorka dodaje zarazem, ze ,regulacje dotyczace kontroli

przedsiebiorcéw i jej ograniczen zdominowaty ustawe”*l,

Brzmienie art. 45 ust. 1 pr. przed. nie uzasadnia przy tym ograniczenia
sie w poruszanym zakresie do norm prawnych wyrazonych w rozdziale
5 ustawy - Prawo przedsiebiorcéw. Wykonywanie czynnosci kontrolnych
powinno zatem respektowac zasady zawarte m.in. w rozdziale 1 tej ustawy.
Odpowiedzialnoé¢ organu administracji publicznej moze wiec powstaé
w razie naruszenia np. art. 2 pr. przed., zgodnie z ktérym podejmowa-
nie, wykonywanie i zakoniczenie dziatalnosci gospodarczej jest wolne
dla kazdego na réwnych prawach, art. 10 i art. 12 pr. przed. odnoszacych
sie do zasady zaufania, czy art. 14 pr. przed. zakazujacego odstepowania
od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie fak-
tycznym i prawnym. W literaturze zidentyfikowano takze dalsze zasady

45 Konrad Borowicz, Maciej Kurzajewski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospo-
darczej z komentarzem (Warszawa: Grupa Wydawnicza INFOR, 2005), 205; Hotda-Wy-
drzynska, ,Kontrola dziatalno$ci”, 231-232; Koroluk, ,Art. 777, 373-374; Kosikowski,
Ustawa, 498.

46 Holda-Wydrzynska, ,Ograniczenia kontroli”, 126; Lubeficzuk, Woloszyn-

-Cichocka, ,,Art. 46”, 567-568.

47 Katarzyna Kokociniska, ,Gwarancyjny charakter zasad prawa - rozwazania
na tle ustawy - Prawo przedsiebiorcéw”, [w:] Prawo przedsigbiorcy, red. Rafat Bli-
charz, Andrzej Powalowski (Warszawa: C.H. Beck, 2019), 21-23.

48 Malgorzata Szalewska, ,,Zasady ogélne prawa przedsiebiorcéw”, [w:] Prawo
przedsiebiorcéw, red. Bartosz Rakoczy (Warszawa: Wolters Kluwer, 2020), 52.

49 Dobaczewska, ,,Zasady ksztattowania”, 53.

50 Dobaczewska, 120.
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wykonywania rozwazanych czynnoéci, w tym zasade legalnosci, zasade
proporcjonalnoéci i wyboru adekwatnego $rodka prawnego, zasade mini-
malizacji ucigzliwo$ci postepowania kontrolnego, zasade wazenia interesu
publicznego oraz stusznych intereséw kontrolowanego, zasade obiek-
tywizmu i zasade prawa kontrolowanego przedsiebiorcy do informacji
dotyczacych postepowania kontrolnego™™..

Waskie ujecie niezgodnosci z prawem na tle art. 417 k.c. w zw.
z art. 46 ust. 1i 2 pr. przed. nie wyklucza zatem odwotywania sie do zasad
prawa wyznaczajacych standardy wykonywania czynno$ci kontrolnych.
Nalezy zatem w szczegdlnosci przyja¢, ze wykonywanie czynnosci kon-
trolnych w sposéb ucigzliwy lub jedynie w celu dokuczenia przedsigbiorcy
stanowi w $wietle powotanych przepiséw naruszenie prawa, tj. art. 52 pr.
przed. Z tej perspektywy normy-zasady w pewnym stopniu pozwalaja
usuwaé ujemne konsekwencje braku mozliwosci odwotywania sie w prawie
administracyjnym do typowych dla prawa cywilnego klauzul generalnych.

4 | Whioski

Dotychczasowe rozwazania wskazuja na istotne watpliwosci zwigzane
z wyktadnig art. 46 ust. 11 2 pr. przed. Regulacja ta nie zawiera bowiem
samodzielnej treSci normatywnej, lecz jedynie odsyta do przepiséw
kodeksu cywilnego o odpowiedzialno$ci organu administracji publicznej
za szkode wyrzadzong wykonywaniem wtadzy publicznej. Jak mozna
sadzié, ustawodawca zamierzal w ten sposéb upowszechnié wsréd przed-
siebiorcéw wiedze o mozliwo$ci dochodzenia odszkodowania za naruszenie
prawa przy wykonywaniu czynnoséci kontrolnych. Dazenie do zwigksze-
nia §wiadomo$ci prawnej uczestnikéw obrotu gospodarczego zastuguje
niewatpliwie na aprobate. Wydaje sie jednak, ze poprzestanie na odesta-
niu ustawowym nie jest najlepszym $rodkiem do osiagniecia tego celu.
Przeciwnie, obecne brzmienie art. 46 ust. 1i 2 pr. przed. moze stanowié¢
zrédlo trudnosci dla przedsiebiorcy zainteresowanego domaganiem sie

51 Zob. Dobaczewska, 54-65; Hotda-Wydrzyniska, ,Ograniczenia kontroli”, 140;
Kokocinska, ,Gwarancyjny charakter”, 24-32; Nowicki, ,Kontrola przedsiebior-
céw”, 224-231; Szalewska, ,Zasady ogélne”, 32-52; Zywicka, ,Art. 46”,193-194. Pod
rzadami ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej, zob. Szafranski, ,Stan-
dardy kontroli”, 262-273; Zalewski, ,Wszczecie”, 127-135.
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naprawienia szkody wyrzadzonej przez organ administracji publiczne;j.
Uwaga ta staje sie szczegdlnie doniosta w razie zaakceptowania, niepodzie-
lanych w niniejszym opracowaniu, pogladéw uznajacych art. 46 ust. 1i 2 pr.
przed. za lex specialis wzgledem art. 417 k.c. badz naktadajacych na przed-
siebiorce powinnoé¢ rozstrzygniecia ewentualnej kolizji miedzy tymi
przepisami. Przeprowadzona analiza prowadzi bowiem do wniosku, ze
art. 46 ust. 11 2 pr. przed. jedynie odsyta do art. 417 k.c. Z tej perspek-
tywy powolany przepis ustawy - Prawo przedsiebiorcéw stanowi wiec
superfluum, potencjalnie utrudniajgce dochodzenie naprawienia szkody
wyrzadzonej przez organ administracji publicznej. Wobec tego zasadne
wydaje sie de lege ferenda rozwazenie uchylenia art. 46 ust. 1i 2 pr. przed.

Trzeba ponadto podkreslié, ze ustalenie relacji miedzy art. 46 ust.1i2 pr.
przed. oraz art. 417 k.c. nie usuwa wszystkich watpliwosci. Kontrowersje
dotycza bowiem réwniez interpretacji przestanki naruszenia prawa przy
wykonywaniu czynno$ci kontrolnych. Odwotanie sie w tym zakresie do
dorobku doktryny i orzecznictwa wypracowanego na tle art. 417 k.c. prowa-
dzi do ujecia omawianej przestanki jako sprzecznosci zachowania organu
administracji publicznej z prawem pozytywnym. Jednoczeénie w dotych-
czasowych wypowiedziach analizowano przede wszystkim sprzecznos¢
dzialania organu administracji publicznej z tzw. zwyklg norma prawna.
Z tego punktu widzenia mozna wprawdzie wskaza¢ normy prawne, kté-
rych naruszenie uzasadnia ponoszenie odpowiedzialnosci przewidzianej
w art. 46 ust. 1i 2 pr. przed. w zw. z art. 417 k.c. Niemniej takie ujecie nie
zawsze zapewnia przedsiebiorcy dostateczny poziom ochrony. Wynika
to ze specyfiki czynnosci kontrolnych, ktére stanowia zazwyczaj czyn-
noéci faktyczne o znaczaco zréznicowanej postaci. Cecha ta ogranicza
z kolei mozliwo$¢ dokladnego opisania w normie prawnej zachowania,
jakie powinien zrealizowa¢ organ administracji publicznej. Jednoczesnie
waskie rozumienie niezgodnoséci z prawem wyklucza odwolywanie sie do
klauzul generalnych (np. zasad wspétzycia spotecznego lub dobrych oby-
czajéw), ktére moglyby doprecyzowaé dziatanie albo zaniechanie organu
administracji publicznej.

Z tej perspektywy kluczowego znaczenia nabierajg normy-zasady.
Nalezy bowiem przyjaé, ze naruszenie prawa przy wykonywaniu czynnosci
kontrolnych moze przejawiaé sie réwniez w sprzecznosci tego zachowania
z zasada prawa w znaczeniu dyrektywalnym. Takie ujecie nie byto dotych-
czas szerzej badane w doktrynie i orzecznictwie. Pozostaje ono jednak
w zgodzie z dominujagcym waskim rozumieniem niezgodno$ci z prawem.
Odwotanie sie do norm-zasad pozwala zarazem u$ciéli¢ dziatanie albo
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zaniechanie, jakie powinien zrealizowa¢ organ administracji publiczne;.
W ten sposéb mozliwe jest réwniez zapewnienie przedsiebiorcy odpo-
wiednio wysokiego poziomu ochrony. Trzeba przy tym podkreslié, ze
ustawodawca de lege lata przewidzial juz wiele norm-zasad w przepisach
ustawy - Prawo przedsiebiorcéw. Akcentowanie wspomnianych zasad
uwaza sie wrecz za ceche charakterystyczng powotanego aktu norma-
tywnego. Odniesienie niezgodnosci z prawem do sprzecznosci z zasadami
prawa w znaczeniu dyrektywalnym przyczynia sie zatem do urzeczywist-
nienia woli ustawodawcy, zainteresowanego ochrong przedsiebiorcy przed
nadmierng ingerencjg organéw administracji publiczne;j.
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