Przedmowa

Przez stosunki kontroli w administracji publicznej autorka rozumie relacje zacho-
dzace na podstawie prawa pomi¢dzy organami/instytucjami administracji publicznej
w zwiazku z kontrola sprawowang przez sama administracj¢ wobec wlasnej dzia-
talnosci w sferze wewnetrznej i zewngtrznej. Celem pracy jest m.in. okreslenie roli
i zasad, jakie powinna spelnia¢ kontrola administracji publicznej przez administracje
publiczng w demokratycznym panstwie prawnym. Kontrola w administracji publicz-
nej stanowi podstawowy instrument zabezpieczenia przez administracje publiczng
ochrony podstawowych wartosci i zasad systemu prawa, czyli godnosci cztowieka,
dobra, piekna, zasady praworzadnosci dziatania, zasady prawdy obiektywnej, spra-
wiedliwosci, réwnosci, takze wynikajacego z preambuty do Konstytucji RP kon-
stytucyjnego standardu rzetelnosci i sprawnosci w dziataniu instytucji publicznych.
Autorka prowadzi rozwazania z uwzglednieniem odréznienia pojecia kontroli od
pojecia nadzoru. Wyodrebnia ,,prawne”,  faktyczne”, ,proceduralne”, ,pokontrolne”,
ywtérne” stosunki kontroli. Prawne realne stosunki kontroli wynikaja pomiedzy orga-
nami administracyjnymi z normy kompetencyjnej, ktéra wykonuje organ kontrolujacy,
stosunki potencjalne —z faktu prawnego bytu tej normy kompetencyjnej. Prawne sto-
sunki kontroli dzielg si¢ na stosunki kontroli ustrojowo-organizacyjnej oraz stosunki
kontroli materialnej. Stosunki kontroli ustrojowo-organizacyjnej sa konsekwencja
powigzan organizacyjnych (strukturalnych i funkcjonalnych) istniejacych pomiedzy
organami administracji publicznej. Stosunki kontroli materialnej wynikaja stad, ze
organy administracji publicznej, tak samo jak inne podmioty prawa, podlegaja w swej
dziatalnosci kontroli odpowiednich administracyjnych stuzb, inspekeji i strazy. W tym
znaczeniu dziatalno$¢ inwestycyjna gminy podlega m.in. kontroli powiatowego in-
spektora nadzoru budowlanego, Prezesa Urzgdu Zaméwien Publicznych, Centralnego
Biura Antykorupcyjnego. Kontrola w administracji publicznej jako relacja, stosunek
»dzieje si¢” pomiedzy organem kontrolujacym a organem kontrolowanym na podstawie
norm prawa administracyjnego upowazniajacych i zobowiazujacych do przeprowa-
dzenia i poddania si¢ kontroli, z zasady w ramach tzw. postgpowania kontrolnego
o réznym stopniu formalizacji. Cechg postgpowania kontrolnego jest to, ze dazy do
ustalenia i oceny stanu faktycznego, za ktéry odpowiedzialny jest kontrolowany or-
gan, a nastepnie poréwnania go z wzorcem, wedtug kryterium okreslonym w ustawie
i wyciagniecia wnioskéw. W tym przypadku nie mamy do czynienia przede wszystkim
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z wyprowadzaniem z normy materialnej praw i obowigzkéw organu kontrolowanego
czy podmiotu spoza administracji. Mozemy mie¢ jednak ew. do czynienia ze zobowia-
zaniem organu kontrolowanego do podj¢cia pewnych dziatan. Wynik postgpowania
kontrolnego w postaci protokotu kontroli lub wystapien pokontrolnych moze by¢ lub
nie skierowany na wywotanie skutku prawnego. W pierwszym przypadku mamy do
czynienia z tzw. ,faktycznym stosunkiem kontroli”, w drugim — z tzw. ,pokontrolnym
stosunkiem prawnym”. Pokontrolny stosunek prawny ma miejsce, kiedy kontrolujacy
na podstawie prawa zobowiazuje kontrolowanego do okreslonych przez siebie dziatan,
nie ingerujac przy tym automatycznie wprost w dziatalnos¢ kontrolowanego. W tej
sytuacji prawny, bo oparty na prawie stosunek kontroli jest podwéjnie kwalifikowany
prawem, gdyz wywotuje skutki prawne. Jest to istotne z uwagi na pojeciowe réznice
pomigdzy kontrolg a nadzorem. Nadzér oznacza bowiem kontrole potaczong z mozli-
woscig wiadczego oddziatywania na organ kontrolowany. Ukryte ,$rodki nadzoru” pod
szyldem ,$rodkéw kontroli”, skierowane do podmiotéw spoza ustroju administracji
publicznej lub do podmiotéw wzglednie samodzielnych w obrebie ustroju tej admi-
nistracji publicznej, powinny podlega¢ kontroli sadu administracyjnego. Wyréznienie
instytucji pokontrolnych stosunkéw kontroli, do ktérych ustawodawca si¢ga, ma
zwréci¢ uwage na lini¢ demarkacyjna, od ktérej ich forma i tres¢ kwalifikuje je jako
instytucje podlegajace kontroli sadu.

Zasada demokratycznego paristwa prawnego jest wywodzona obecnie z art. 2 Kon-
stytucji RP, bedacego przepisem prawnym typu klauzuli generalnej, ktérego specyfika
polega na tym, ze w przedmiocie rozumienia demokratycznego paristwa prawnego
ustawodawca odsyta do modelu paristwa prawnego zastanego w doktrynie’. Doktryna
nawigzuje w swym dorobku m.in. do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Zara-
zem tre$¢ tej klauzuli generalnej powinno odkodowywac si¢ z pozostatych przepiséw
prawnych Konstytucji RP, ktérych tres¢ m.in. mozna wytozy¢ jako formutujaca zasady
demokratycznego pafstwa prawnego?. Zasada demokratycznego pafistwa prawnego
jako norma wywiedziona z ww. klauzuli ma charakter normy programowej i opty-
malizacyjnej’. Doktryna prawa konstytucyjnego podkresla, ze nie ma zamknigtej,
ustabilizowanej definicji demokratycznego paristwa prawnego*. Jest to pojecie dyna-

' S. Wronkowska, Charakter prawny klauzuli demokratycznego panistwa prawnego (art. 2 Konsty-
tugji Rzeczypospolitej Polskief), (w:) Zasada demokratycznego paristwa prawnego w Konstytucji RP, red.
S. Wronkowska, Warszawa 2006, s. 101-107.

2 Art. 2, art. 7, art. 10, art. 11, art. 21, art. 30, art. 31, art. 32, art. 61 Konstytucji RP.

3 S. Wronkowska, Charakter prawny...,s. 112.

* S.Wronkowska, Od Redaktora, (w:) Zasada demokratycznego...,s.6=7. Na temat procesu konsty-
tucjonalizacji pojecia paristwa prawnego zob. P. Tuleja, Zastane pojecie paristwa prawnego, (w:) Zasada
demokratycznego paristwa...,s. 49 i n. Na temat pojecia paristwa prawnego: G. Robbers, Einfiirung
in dasdeutsche Recht, Trier 2006, s. 59-61; F. Mayer, Allegmeines Verwaltungsrecht. Eine Einfiirung,
Miinchen-Hannover, 1972, s. 20-24; na temat demokratyzacji administracji: H. Faber, Verwal-
tungsrecht, Tubingen 1987, s. 75-76.
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miczne z uwagi na to, ze zachodzace w rzeczywistosci zmiany cywilizacyjne zawsze
moga wprowadzi¢ okreslone zagrozenia dla podstawowych praw i wolnosci cztowieka,
w zwigzku z tym pojecie pafstwa prawa powinno obejmowaé nowe zasady prze-
ciwdziatajace tym zagrozeniom. Z punktu widzenia przedmiotu monografii istotne
sg zatozenia odnoszace si¢ do istoty demokratycznego pafstwa prawnego, zgodnie
z ktérymi w pafistwie tym: ,a) istnieja okreslone instytucje polityczne i prawne (np.
parlament wytaniany w demokratycznych wyborach, niezawiste sady, sadowa kontrola
decyzji administracyjnych, sadownictwo konstytucyjne; b) przyjeto okreslone zasa-
dy wyznaczajace relacje miedzy tymi instytucjami oraz zasady ich funkcjonowania
(np. zasada legalnosci); ¢) prawo jako zbiér obowiazujacych norm spetnia okreslone
wymagania (w szczegélnosci porgeza prawa i wolnosci cztowieka) oraz formalne
(jest dostatecznie precyzyjne, przejrzyste, komunikatywne; d) pod adresem wszelkich
instytucji publicznych, takze prawodawcy, formutuje si¢ wymagania, by postepowaty
w okreslony sposéb (np. przewidywalny, uzasadniony, proporcjonalny), a poniewaz
wymagania te mogg by¢ z natury speilniane w wigkszym lub mniejszym stopniu,
przeto wyznacza si¢ standardy poprawnosci rozstrzygnie¢ podejmowanych przez te
instytucje™. Pojgcie pafistwa prawnego tradycyjnie jest uyjmowane od strony material-
nej i formalnej. Formutowane sa materialne i formalne zasady paristwa prawego, przy
czym podzial ten nie jest rozlaczny. Zasady dotyczace tresci prawa majg charakter
materialny, te ktére wskazuja srodki prawne stuzace realizacji okreslonych celéw sa
okreslone jako formalne®. Zasady materialne chronig wartosci szczegélnie donioste,
dobra samoistne, nieinstrumentalne i maja w zwiazku z tym wyrazne uzasadnienie
aksjologiczne’. Sg to takie zasady, jak zasada sprawiedliwosci spotecznej, réwnosci, bez-
pieczenistwa prawnego, ochrony praw dobrze nabytych, ochrony tzw. intereséw w toku,
réwnorzg¢dnosci podmiotéw obrotu cywilnoprawnego. Z kolei tym dobrom stuza
w rézny sposéb instrumentalnie, pomocniczo zasady formalne pafistwa prawnego.
W obrebie formalnych zasad paristwa prawnego pierwsze miejsce ma zasada pra-
worzadnosci, konstytucjonalnosci, nastepnie sa: zasada zaufania obywateli do paristwa
i stanowionego przez nie prawa; prawo do niezaleznego, bezstronnego i niezawistego
sadu i do jego wyroku w rozsadnym czasie; zasada podziatu wtadzy; zasada propor-
cjonalnosci®, wytacznosci ustawy dla unormowania sytuacji prawnej jednostki; zasada
wylacznosci wiadzy ustawodawczej w ksztalttowaniu dochodéw i wydatkéw paristwa;
niedziatania prawa wstecz; odpowiednio$ci vacatio legis; zakaz zmian w prawie po-
datkowym w ciaggu roku kalendarzowego; zasada ciagtoéci dziatania konstytucyjnych
organéw panstwa; zasada przyzwoitej legislacii; nakaz okreslonosci przepiséw prawa;

> S. Wronkowska, Charakter prawny...,s. 110.

¢ M. Kordela, Formalna interpretacja klauzuli demokratycznego parstwa prawnego w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, (w:) Zasada demokratycznego panistwa...,s. 142.

7 Tbidem.

8 D.Kijowski, Zasada adekwatnosci w prawie administracyjnym, Panistwo 1 Prawo 1990,z.4,s. 59 in.
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zakaz wprowadzania unormowan o charakterze wytacznie iluzorycznym; zasada ra-
cjonalnosci ustawodawcy; zakaz tworzenia przepiséw dysfunkcjonalnych’.

Z perspektywy tytutowej kontroli w administracji publicznej odniesienie do po-
jecia demokratycznego paristwa prawnego oznacza, ze kontrola ta z uwagi na swoj
instrumentalny charakter stuzy warto§ciom materialnym, takim jak godnos¢ cztowieka,
prawda, sprawiedliwo$¢, réwnosé, dobro, w tym dobro wspdlne, i pigkno.

W zwigzku z tym kontrola w administracji publicznej powinna by¢ postrzegana
jako determinanta formalnych aspektéw funkcjonowania paristwa prawnego i jego
administracji publicznej, a wigc: prawidtowego dziatania zasady podziatu wtadzy,
w tym podziatu wladzy w obrebie wladzy wykonawczej w szerokim tego stowa zna-
czeniu; realizacji zasady praworzadnosci i legalnosci dziatania wiadzy publicznej;
zapewnienia rzetelnosci i sprawnosci, przewidywalnosci oraz braku arbitralno$ci
w dziataniu instytucji publicznych; weryfikowania dziatalnosci administracji publicznej
przy zachowaniu pewnego minimalnego standardu post¢gpowania administracyjnego',
w tym kontrolnego, zapewniajacego jego obiektywizm, rzetelnos¢ i sprawiedliwosé
proceduralna, przy pomocy takich instytucji proceduralnych jak: udzial kontrolowa-
nego w postepowaniu kontrolnym, mozliwo$¢ wytaczenia kontrolera od prowadzenia
postepowania kontrolnego, mozliwos$¢ kwestionowania, zaskarzania wynikéw poste-
powania kontrolnego.

* Por. I. Wréblewska, Zasada paristwa prawnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
Torun 2010.

10 Odpowiednio, z uwzglednieniem specyfiki postgpowania kontrolnego, por.: Z. Kmieciak, Wszgp,
(w:) Postgpowanie administracyjne w Europie, red. Z. Kmieciak Warszawa 2010; J. Chlebny, Standardy
Rady Europy i Europejskiego Trybunatu Praw Czlowicka w procedurze administracyjnej i sqdowoadmi-
nistracyjnej, (w:) Postepowanie administracyjne...,s.19 in.



