Rozdziat 2.
Pojecie i rodzaje stosunkow
kontroli w administracji publicznej
demokratycznego panstwa prawnego

2.1. Prawne i faktyczne stosunki kontroli wobec zasad
ustroju administracji publicznej demokratycznego
panstwa prawnego

2.1.1. Prawne i faktyczne stosunki kontroli w administracji
publicznej

Krétkie uzasadnienie dla postugiwania sie pojeciem stosunkéw kontroli w ad-
ministracji publicznej, w tym — w zalozeniu weryfikacyjnym — takze i prawnych,
bylo dokonane w rozdziale pierwszym. W tym miejscu ta problematyka zostanie,
w pewnej sekwencji logicznej, rozwinigta i pogtebiona, ale w réwnoleglym bezpo-
$rednim kontakcie pojeciowym ze stosunkami faktycznymi kontroli.

Trzeba wyjasni¢, ze zaréwno faktyczne, jak i prawne stosunki sg ,prawne”
w tym rozumieniu, ze posiadaja odpowiednig podstawe prawna, przy czym sto-
sunki prawne, jako instytucja prawna w ogdlnym znaczeniu, zwigzane sg, co do
zasady, w swym bycie przede wszystkim ze sprzezonym zwrotnie ksztattowaniem
sytuacji prawnej podmiotéw prawa w nim uczestniczacych. Stosunki faktyczne
istniejace na podstawie prawa pomiedzy danymi podmiotami nastawione sa prze-
de wszystkim na zmiane otaczajacej nas rzeczywistosci. Z faktem ich wystapie-
nia prawo moze wigza¢ skutek prawny wynikajacy bezposrednio z mocy ustawy.
Nieprawidlowe uksztaltowanie tresci stosunkéw faktycznych — wobec brzmienia
postanowieri prawa moze spowodowa¢ odpowiedzialno§¢ prawng podmiotu w nim
dominujacego lub podmiotéw w nim uczestniczacych. Ze stosunkiem faktycz-
nym, ale uwaga — pomiedzy organem a podmiotem zewnetrznym, przyktadowo
mamy do czynienia, jezeli whasciwy organ administracji publicznej udost¢pnia na
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wniosek podmiotu zainteresowanego (zewngtrznego), niezwlocznie w drodze ust-
nej, pisemnej, lub za pomoca form e-komunikacji — informacj¢ publiczng. Trzeba
jednak wyraznie zaznaczy¢, ze stosunek faktyczny polega w tym przypadku na
bezposredniej dwustronnej relacji samego udostgpnienia informacji przez organ
zainteresowanemu. Samo udzielenie informacji, zaréwno jako stosunek faktyczny,
jak i czynnos¢ faktyczna, jest wynikiem stosunku prawnego, jaki istnieje pomigdzy
organem a wnioskodawca polegajacego na tym, ze wnioskodawca posiada prawo
do wystapienia z wnioskiem o udzielenie informacji publicznej, a zobowigzany ma
obowigzek, ale i zarazem uprawnienie udostepnienia tej informacji na zasadach
okreslonych w u.d.i.p. z zachowaniem tajemnicy prawem chronionej. Czynnosé
udostepnienia tej informacji publicznej jest czynnoscia materialno-techniczna,
a relacja pomiedzy organem a zainteresowanym jest stosunkiem faktycznym opar-
tym na prawie. Zaréwno czynnos¢, jak i stosunek faktyczny majg oparcie, uzasad-
nienie w obowiazujacym prawie. Ze stosunkiem faktycznym nieprzebiegajacym
zgodnie z prawem mamy do czynienia wtedy, kiedy przyktadowo organ w drodze
ustnej odmawia takiego udostgpnienia informacji publicznej z uwagi na wymog,
jego zdaniem, ochrony tajemnicy przedsiebiorcy, przekraczajac zarazem terminy
udost¢pniania informacji publicznych. Tak uksztattowany stan faktyczny stanowi
zarazem sytuacje faktyczna, zdarzenie faktyczne, z ktérym prawo wigze mozliwosé
wniesienia skargi do sadu administracyjnego na jego bezczynnos¢.

Ze stosunkiem prawnym mamy do czynienia wtedy, kiedy np. z ostatecznej
decyzji administracyjnej uksztaltowata si¢ relacja pomig¢dzy organem a zaintereso-
wanym/strona, polegajaca m.in. na tym, ze z uwagi na ochron¢ danych osobowych
informacja publiczna nie bedzie danej stronie udostgpniona w pelnej postaci istnie-
jacej obiektywnie, lecz w postaci odpowiednio zanonimizowanej. W tym przypad-
ku organ jest uprawniony i zobowigzany do udostepnienia informacji zanonimi-
zowanej, a wnioskodawca ma obowigzek znosi¢ fakt zanonimizowania w pewnym
zakresie wnioskowanej informacij.

7, powyzszego wynika, ze w prawie administracyjnym mozemy moéwié
m.in. o stosunkach prawnych, ktérych przedmiotem sg zachowania podmiotéw
prawa wyczerpujace pojecie stosunkéw faktycznych, a trescig takiego stosunku
prawnego sg prawa i obowigzki jego podmiotéw/stron dotyczace tych relacji fak-
tycznych. Z. zasady praworzadnosci dziatania administracji publicznej wynika, ze
dziatania faktyczne powinny posiada¢ podstawe prawna, tym bardziej, Ze same
moga stanowi¢ podstawe stosunku prawnego®.

Jezeli dla prawa administracyjnego istotne jest, zeby w stanie rzeczywistym za-
istniaty relacje faktyczne pomigdzy okreslonymi stronami/podmiotami to ta relacja
faktyczna jest gtéwnym celem realizacji postanowieni prawa. Ta relacja nie nasta-

! E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogolna, Toruni 2004, s. 42.
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wia sie przede wszystkim na tworzenie skutkéw prawnych. Zauwazmy jednak, ze
brak odpowiedniej reakcji faktycznej ze strony podmiotu zobowigzanego pociagac
powinien dla niego konsekwencje prawne. Zatem niezgodny z prawem przebieg
stosunku faktycznego polegajacy np. na udostgpnianiu informacji publicznej jest
sankcjonowany, gdyz omawiane stosunki faktyczne sa przedmiotem publicznego
prawa podmiotowego (kwalifikowanego stosunku administracyjnoprawnego) do
otrzymania informacji publicznej z zachowaniem ustawowych zasad jej udostep-
niania®.

Przyktad dotyczacy udzielania informacji publicznej nawigzuje do kontroli
w administracji publicznej w sposéb posredni, gdyz przez realizacje tego upraw-
nienia dany podmiot spoza administracji ma prawem zagwarantowang mozliwo§é
swoistej kontroli dziatalnoéci administracji publicznej.

Wyodrebnianie prawnych stosunkéw kontroli w administracji publicznej — czy-
li, co istotne, pomiedzy jej organami w obrebie jej struktury organizacyjnej — ma
na celu wykazanie w pierwszej kolejnosci, ze samo przeprowadzenie kontroli jest
przedmiotem stosunku prawnego pomiedzy kontrolujacym a kontrolowanym wy-
nikajacego z normy kompetencyjnej prawa ustrojowo-organizacyjnego lub mate-
rialnego uprawniajacej kontrolujacego do przeprowadzenia kontroli.

Po drugie, ze z aktéw podejmowanych przez kontrolujacego podczas kon-
troli w administracji publicznej — zaréwno w wymiarze kontroli ustrojowo-or-
ganizacyjnej, ustrojowo-funkcjonalnej, jak i kontroli materialnej, w zaleznosci od
jej rodzaju — moga wynikaé skutki prawne, okreslane jako pokontrolne stosunki
prawne.

Kontrola jako instytucja przewidziana przez prawo i w swej istocie zaktadajaca
interakcje pomiedzy kontrolujacym a kontrolowanym opiera si¢ na stosunku praw-
nym pomiedzy kontrolujacym a kontrolowanym wynikajacym w demokratycznym
panstwie prawnym z ustawowe]j podstawy prawnej. Kontrolujacy ma uprawnienie
i obowiazek (kompetencije) do przeprowadzenia kontroli, kontrolowany ma obo-
wiazek, ale zarazem uprawnienie do poddania si¢ kontroli i uczestniczenia w niej,
a takze kwestionowania, weryfikowania wynikéw kontroli. W pewnych sytuacjach,
sam kontrolowany moze mieé¢ swoiste prawo podmiotowe natury ustrojowo-orga-
nizacyjnej do przeprowadzenia kontroli.

Przeprowadzenie kontroli moze mie¢ znaczenie dla jego podmiotowosci admi-
nistracyjnoprawnej lub statusu prawnego osoby animujacej organ.

W tym miejscu powstaje pytanie, czy w ramach praw i obowiazkéw zwigzanych
z wykonywaniem kontroli, w ktérej kontrolujacy jest podmiotem kierujacym kon-

2 P. Sitniewski, Potrzeba zmian w ustawie o dostgpie do informacji publicznej — uwagi de lege
ferenda, Samorzad Terytorialny 2015, nr 4, s.17 i n.
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trola i przeprowadzajacym kontrole, czyli prowadzacym postepowanie kontrolne?®,
kontrolujacy ma uprawnienie, kompetencje do podejmowania aktéw, z ktérych wy-
nikaja dalsze stosunki prawne pomiedzy kontrolowanym i kontrolujacym. W tym
wypadku nie chodzi tylko o akty majace skutek procesowy, ale o akty z ktérych
wynika skutek ustrojowo-organizacyjny i materialny*.

Zdaniem autorki, istnieje pewna specyficzna ,graniczna” posta¢ stosunkéw
prawnych, nazywanych tutaj pokontrolnymi, ktére doktryna i praktyka dopuszcza
jako efekt uprawnient kontrolujacego i kontroli, i nie podnosi w zwiazku z nimi
zjawiska przeksztalcenia si¢ tej kontroli w instytucje nadzoru, pomimo tego, ze
w wyniku aktéw podjetych w zwigzku z przeprowadzong kontrola powstaje stosu-
nek prawny. To wynikanie skutkéw prawnych w zwiazku z instytucja kontroli moze
nastapi¢ w kilku postaciach. Trzeba przy tym pamieta, ze kontrola w swej istocie
nie jest nastawiona na wywotywanie skutkéw prawnych w wyniku stosowania pra-
wa. Jej pierwszorzgdnym celem jest ustalenie stanu faktycznego i (lub) prawnego
i poréwnanie go ze wzorcem, a nastgpnie wyciagniecie wnioskéw i podjecie dziatan
informacyjnych zwigzanych z wynikami kontroli. Jednak w cz¢sci aktéw, czynnosci
koniczacych kontrole czy wydawanych w trakcie jej przeprowadzenia, zawarte sg
tresci naktadajace obowigzki prawne na podmioty kontrolowane. Powstaje pytanie,
kiedy i jak tak si¢ dzieje.

Po pierwsze z tresci wystapieri pokontrolnych czy inaczej aktu koriczacego kon-
trole moze wynika¢ relacja uprawniajaco-zobowigzujaca pomiedzy kontrolujacym
i kontrolowanym, a wigc posiadajaca walory stosunku prawnego, przy czym tres¢
tego stosunku odchodzi od praw i obowigzkéw typowych dla stosunkéw nawia-

3 Stosunki kontroli ustrojowo-organizacyjne czy odpowiednio materialne maja to do siebie,
w demokratycznym paristwie prawnym, ze wykonywane sg w trybie sformalizowanego poste-
powania kontrolnego, ktérego cecha jest, z uwagi na to, ze stuzy kontroli, nienastawianie si¢ na
wydawanie aktéw stosowania prawa, tylko produktéw w postaci wynikéw kontroli. Wiemy juz
jednak, ze w ramach postepowania pokontrolnego w zaleznosci od wynikéw postepowania sg
pewne wyjatki i organ kontrolujacy naktada pewne obowigzki na podmiot kontrolowany. Co do
samego wszczecia stosunku procesowego proceduralnego —,Stosunki procesowe, proceduralne
bowiem, nawigzywane zaréwno z urzedu, jak i na wniosek, uzaleznione sg od pierwszej czynnosci
procesowej (np.w pojeciu k.p.a.), ale ktéra jest jakims rozstrzygnigciem organu administracyjnego
majacym znaczenie prawne”. Tak J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe,
Warszawa 1984,s.179.

*+ Trzeba tez pamietad, ze sytuacje materialnoprawne dotycza réwniez tych podmiotéw,
ktére sg organami administracyjnymi. W tym wzgledzie sam porzadek prawny przychodzi nam
niekiedy z pomoca: bo czymze sg rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie statuséw woje-
wody i naczelnika jak nie prébami konstrukeji materialnoprawnej sytuacji terenowych organéw
administracji paristwowej”. Tak: ibidem, s. 176. Wskazany cytat zarazem uzmystawia zasady
porzadku prawnego demokratycznego panstwa prawnego, w ktérym status prawny wojewody
wynika z ustawy, a nie z aktu podustawowego.
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zywanych w ramach stosunku nadzoru. W tym miejscu trzeba pamietaé, ze dla
nadzoru sg reprezentatywne takie dziatania, jak uchylenie rozstrzygniecia, stwier-
dzenie niewaznosci rozstrzygniecia, zgloszenie sprzeciwu, zawieszenie wykonania
rozstrzygnigcia, uzgodnienie i §rodki ad personam. Typows cechg srodkéw kontroli
jest zobowiazanie kontrolowanego do rozwazenia zasadnosci wykonania wnioskéw
pokontrolnych wraz z obowiazkiem poinformowania, czy te zalecenia zostaty wy-
konane, a jezeli nie, to z jakich powodéw. Podkresla sie, ze dzigki tak skonstruowa-
nym §rodkom pokontrolnym w postaci wnioskéw, zaleceri, kontrolujacy nie wptywa
wprost na dziatalno$¢ podmiotu kontrolowanego. Problem jednak istnieje i moze
by¢ zwigzany ze zjawiskiem tzw. ukrytej sankcji.

Powyzej wskazane pokontrolne stosunki prawne wystepuja w sytuacji, kiedy
wynik kontroli zawarty w wystapieniu pokontrolnym i umieszczone tam uwagi
i zalecenia zobowigzuja kontrolowanego z systemu administracji publicznej do
podjecia okreslonych dziatan i do poinformowania, w zakreslonym przez kon-
trolujacego terminie, czy te dzialania zostaly podjete, a jezeli nie, to dlaczego te
dziatania nie zostaly podjete. Jezeli przeanalizujemy tres¢ art. 46 ust. 3 u.k.a.rz.,
stwierdzajacego, ze: ,Wystapienie pokontrolne w razie potrzeby uzupetnia sie
0: 1) zalecenia lub wnioski dotyczace usunigcia nieprawidtowosci lub usprawnie-
nia funkcjonowania jednostki kontrolowanej; 2) ocene wskazujaca na niezasad-
nos$¢ zajmowania stanowiska lub petnienia funkcji przez osob¢ odpowiedzialng
za stwierdzone nieprawidlowosci; 3) termin ztozenia informacji o wykonaniu za-
leceni lub wykorzystaniu wnioskéw, a takze o podjetych dziataniach lub przyczy-
nach ich niepodjecia. Termin wyznacza si¢, uwzgledniajgc charakter zalecen lub
wnioskéw”™ — to jest oczywiste, ze z tresci wskazanego przepisu wynika obowigzek

> Por. art. 19a ustawy o ochronie danych osobowych: ,1. W celu realizacji zadar, o ktérych
mowa w art. 12 pkt 6, Generalny Inspektor moze kierowa¢ do organéw paristwowych, organéw
samorzadu terytorialnego, pafistwowych i komunalnych jednostek organizacyjnych, podmiotéw
niepublicznych realizujacych zadania publiczne, oséb fizycznych i prawnych, jednostek orga-
nizacyjnych niebedacych osobami prawnymi oraz innych podmiotéw wystapienia zmierzajace
do zapewnienia skutecznej ochrony danych osobowych. 2. Generalny Inspektor moze réwniez
wystepowaé do wiasciwych organéw z wnioskami o podjecie inicjatywy ustawodawczej albo
o wydanie badz zmiang aktéw prawnych w sprawach dotyczacych ochrony danych osobowych.
3. Podmiot, do ktérego zostato skierowane wystapienie lub wniosek, o ktérych mowa w ust. 1
i 2, jest obowiazany ustosunkowa¢ si¢ do tego wystapienia lub wniosku na pi§mie w terminie
30 dni od daty jego otrzymania”. Ta wypowiedz, nierodzaca sama w sobie stosunkéw prawnych
pokontrolnych w pewien sposéb, od strony faktycznej jest sankcjonowana trescig art. 17 ust. 2
ustawy o ochronie danych osobowych: ,2. Na podstawie ustaleri kontroli inspektor moze zadaé
wszczecia postepowania dyscyplinarnego lub innego przewidzianego prawem postgpowania
przeciwko osobom winnym dopuszczenia do uchybieri i poinformowania go, w okreslonym
terminie, o wynikach tego postepowania i podjetych dziataniach”. Z tresci ww. art. 19a wynikaja
prawne stosunki ,,powystapieniowe”.
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poinformowania przez kontrolowanego kontrolujacego o wykonaniu zalecen lub
wykorzystaniu wnioskéw, a takze o podjetych dziataniach lub przyczynach ich
niepodjecia. Obowiazkowi kontrolowanego odpowiadaja uprawnienia kontroluja-
cego. Oczywiscie od razu powstaje pytanie o sankcje tych obowigzkéw, ,wynoszace
je” na stosunki prawne. W przypadku stosunkéw kontroli ustrojowo-organizacyj-
nej w administracji rzadowej sankcje te mieszcza si¢ w mozliwosciach oddziaty-
wania przez przewidziane prawem §rodki organizacyjne®. W omawianym przy-
padku mamy do czynienia z nawigzaniem stosunku ,pokontrolnego” w ramach
swoistych czynnosci prawnych, bedacych elementem wystapienia pokontrolnego,
przystugujacych kontrolujacemu, a wynikajacych z jego kompetencji kontrolnych.
W wystapieniu pokontrolnym miesci si¢ zatem w takim przypadku pierwiastek
aktu administracyjnego’. Zwréémy jednak uwage na fakt, ze samo wystapienie
nazywa si¢ pokontrolne i wydaje sig, ze jego tres¢ w zatozeniu ustawodawcy taczy
si¢ z kompetencjami do kontroli”.

Wspomniany pierwiastek aktu administracyjnego wynika stad, ze zalecenia
i wnioski pokontrolne, dotyczace usunigcia nieprawidtowosci lub usprawnienia
funkcjonowania jednostki kontrolowanej, zgodnie z zasada praworzadnosci dzia-
tania administracji publicznej, stanowia jednak pewne zastosowanie/wnioskowanie
normy prawnej do stanu faktycznego wynikajacego z kontroli i w zwiazku z tym
stanowia swoistg nietypows formg stosowania prawa. Z kolei organ kontrolowany;,
w mysl zasady obowigzku dziatania administracji publicznej w odpowiednim cza-
sie?, a takze zgodnie z zasada praworzadnosci dziatania administracji publicznej,
w pierwszej kolejnosci obligatoryjnie rozwaza, czy w jego sytuacji organizacyj-
noprawnej tres¢ zalecen i wnioskéw pokontrolnych kwalifikuje si¢ do wykona-
nia, gdyz to kontrolowany w pierwszej kolejnosci odpowiada w tym przypadku
za swoja dziatalnos¢. Trzeba jednak zauwazy¢, ze niewiazacy charakter wnioskéw
pokontrolnych w przypadku kontroli pomiedzy organami administracyjnymi w ad-
ministracji rzadowej jest pozornie niewiazacy, fakultatywny. Kiedy podmiot kon-
trolowany bedacy organem administracji rzadowej oceni, ze zalecenia i wnioski sg
trafne, zgodne z prawem i innymi kryteriami funkcjonowania organu dopuszczo-

¢ Polecenia stuzbowe, rozkazy, wytyczne interpretacyjne, generalne akty kierownictwa.

7, Tak wigc stosunki prawne (...) powstaja z mocy decyzji organu administracyjnego,
np. obowigzek uwzglednienia pokontrolnego zarzadzenia doraznego wydanego przez organ
Najwyzszej 1zby Kontroli, obowigzek odbycia stuzby wojskowej, wszczecie postepowania eg-
zekucyjnego. Ten sposéb formutowania praw i obowiazkéw jest najezestszy (...) Jak mozna
wnosi¢ z podanych przyktadéw, chodzi tutaj o kazdy rodzaj zindywidualizowanej wypowiedzi
organu administracyjnego, a nie tylko o te wypowiedzi, ktére majg kwalifikowana posta¢ aktu
administracyjnego (decyzji administracyjnej). Tak: ]. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne. . .,s.179.

% Na temat zasady obowigzku dziatania administracji publicznej zob. P. Dobosz, Milczenie
i bezczynnost w prawie administracyjnym, Krakéw 2011,s. 83 i n.
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nymi przez prawo, to zgodnie z metodg dziatania i zarazem wykonywania prawa
administracyjnego i jego instrumentéw ma powinno$¢ je wykonac i tutaj fakulta-
tywno$¢ dziatania organu wynikajaca z tresci art. 46 ust. 3 u.k.a.rz. w zasadzie si¢
koriczy. Te rozwazania o prawnym, w pewnym zakresie jednak wiazacym — co waz-
ne — wymiarze ,niewiazacych” zaleceni i wnioskéw pokontrolnych — maja na celu
wykazanie, ze w rozpatrywanych zaleceniach i wnioskach pokontrolnych w pew-
nym zakresie zakreslonym powyzej — jest dobrze schowany, ukryty ,pierwiastek”,
»element” aktu administracyjnego (wewnetrznego). Mozna powiedzied, ze jest to,
w tym zakresie tresci omawianych zalecen i wnioskéw, nietypowe fakultatywne
polecenie stuzbowe, gdyz przeciwienstwie do typowego polecenia stuzbowego,
ktére nie jest wydawane w ramach postgpowania, zalecenia i wnioski pokontrolne
sg wydawane w ramach postgpowania kontrolnego. Oczywiscie ta sfera dziatania
administracji publicznej znajduje si¢ poza kontrolg sadu administracyjnego.

Prowadzone rozwazania nie zmierzaja do stworzenia zamieszania terminolo-
gicznego i do doprowadzenia do sytuacji, w ktérej granica pomie¢dzy nadzorem
a kontrolg bedzie niejasna, ale kiedy w przypadku kontroli w administracji rzadowej
scentralizowane]j ustawodawca zamieszcza tresci upowazniajace do zobowigzywa-
nia kontrolowanego do pewnych dziatas, trudno odejs¢ od kontrolnego charakteru
tej instytucji i @ priori stwierdzi¢, ze czes¢ elementéw w wystapieniu pokontrol-
nym to juz nadzér. Z pomocg moze przyj$é tutaj takze jakos¢ stanu faktycznego
ustalonego podczas kontroli. W przypadku nieistotnych uchybien, niedociagnie¢
w stosunku do wzorca, sigganie do srodkéw nadzoru przez ustawodawce wydaje
si¢ niepotrzebne, i wtedy w pierwszej kolejnosci moze mie¢ miejsce korekta w ra-
mach wiadztwa przypisanego kontroli w tych sprawach. Pamigtac¢ trzeba o tym, ze
te ustalenia s3 dokonywane wobec kontroli w administracji publicznej pomiedzy
organami administracji rzagdowe;.

Przy kontroli ustrojowo-funkcjonalnej, kiedy kontrolujacego z kontrolowa-
nym wigze wlasnie funkcja kontroli i przedmiot do kontrolowania’, brak jest
srodkéw bezposredniego odziatywania organizacyjnego i w tym przypadku jest
to stosunek zobowiazujacy, wskutek braku sankeji, w praktyce faktyczny. Jezeli
z kolei przyjmiemy, Ze sg jakie$ sankcje przewidziane przez prawo o charakterze
funkcjonalnym, wynikajace z powigzari funkcjonalnych pomiedzy kontrolujacym
a kontrolowanym, bedzie to juz stosunek prawny pokontrolny. Prowadzone w tym
miejscu rozwazania maja podkresli¢, ze relacje pokontrolne pomig¢dzy kontroluja-
cym a kontrolowanym nalezy rozpatrywac takze przez pryzmat sytuacji admini-

? Relacja na linii wojewoda—gmina w przypadku kontroli przez wojewodg wykonania przez
gmine zadan z zakresu administracji rzadowej zleconych z mocy ustawy lub w drodze porozu-
mienia.
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stracyjnoprawnej'®, w jakiej znajduja si¢ kontrolujacy i kontrolowany, gdyz wiasnie
z przeanalizowania sytuacji administracyjnoprawnej kontrolujacego i kontrolo-
wanego wynika rzeczywista struktura i charakter relacji pokontrolnych pomiedzy
tymi podmiotami.

Idac dalej, po drugie, dla stosunkéw kontroli w administracji i zewnetrznej wo-
bec administracji typowe sa regulacje, ktérych odpowiednikiem jest art. 23 u.k.a.rz.
stanowiacy, ze: ,1. Kontroler ma obowigzek niezwlocznego poinformowania kie-
rownika jednostki kontrolowanej o stwierdzeniu bezposredniego zagrozenia zycia
lub zdrowia ludzkiego, lub mozliwosci powstania niepowetowanej szkody w mie-
niu, w celu zapobiezenia tym zagrozeniom. 2. Kierownik jednostki kontrolowane;
jest obowiazany do niezwlocznego podjecia dziatan zapobiegajacych zagrozeniom
oraz poinformowania o tym kontrolera. 3. Kontroler w przypadku powzigcia uza-
sadnionego podejrzenia, ze kierownik jednostki kontrolowanej nie podjat dziatan
zapobiegajacych zagrozeniom lub podjete dziatania sa niewystarczajace, informuje
o tym kierownika komérki do spraw kontroli. 4. Kierownik komérki do spraw
kontroli niezwlocznie powiadamia o stwierdzonych zagrozeniach kierownika jed-
nostki nadrze¢dnej nad jednostka kontrolowang lub wlasciwy organ paristwowy”™.

Z przywotanego przepisu wynika caly zestaw powiazanych ze sobg przyczyno-
wo-skutkowo i powstatych ,zrédtowo” z mocy ustawy stosunkéw prawnych — zwia-
zanych ze stwierdzeniem przez kontrolujacego podczas kontroli bezposredniego
zagrozenia zycia lub zdrowia ludzkiego lub mozliwosci powstania niepowetowanej
szkody w mieniu — pomiedzy kontrolerem a kierownikiem jednostki kontrolo-
wanej, a takze pomig¢dzy kontrolerem a kierownikiem komérki do spraw kon-
troli, a takze pomiedzy kierownikiem komérki do spraw kontroli a kierownikiem
jednostki nadrze¢dnej nad jednostka kontrolowang lub wtasciwym organem pan-
stwowym. W tym przypadku fakt prowadzenia kontroli i ustalenie podczas niej
okreslonego kwalifikowanego prawem stanu faktycznego, jest z woli ustawodawcy
zdarzeniem prawnym generujacym powstanie stosunkéw o proweniencji pokon-
trolnych, aczkolwiek powstatych z mocy ustawy. Kolejne, nastepne konsekwencje
wynikajace z tych stosunkéw pokontrolnych mozemy okresli¢ wtérnymi stosunka-
mi pokontrolnymi. Powstaja w konsekwencji kontroli i ksztattowanych w zwiazku
z nig — we wnioskach, zaleceniach — stosunkéw pokontrolnych, jak i w zwiazku
z nawigzywanymi z mocy ustawy obowigzkami i stosunkami pokontrolnymi.

10 Na temat sytuacji administracyjnoprawnej zob. J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne. ..,
s.174in.

! Por. art. 19 ustawy o ochronie danych osobowych: ,W razie stwierdzenia, ze dziatanie lub
zaniechanie kierownika jednostki organizacyjnej, jej pracownika lub innej osoby fizycznej bedacej
administratorem danych wyczerpuje znamiona przestgpstwa okreslonego w ustawie, Generalny
Inspektor kieruje do organu powotanego do $cigania przestepstw zawiadomienie o popelnieniu
przestepstwa, dotaczajgc dowody dokumentujace podejrzenie”.
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Przedmiotem stosunkéw powstatych z mocy ustawy w zwigzku z wynikami
kontroli jest obowiazkowe przekazywanie informacji/przeptyw informacji po-
miedzy podmiotami wskazanymi w przepisie po to, by potem po otrzymaniu in-
formacji nastapito z mocy ustawy niezwloczne podjecie dziatan zapobiegajacych
zagrozeniom. Jakie dziatania maja by¢ podjete, wynika z kompetencji wskazanych
podmiotéw i tresci prawa materialnego oraz wartosci i norm znajdujacych si¢ takze
poza systemem prawa.

W konsekwencji powyzsze stosunki dotyczace praw i obowigzkéw natury in-
formacyjnej, inicjujace kolejne czynnosci i stosunki prawne mozna okresli¢ mianem
stosunkéw pokontrolnych wynikajacych z mocy ustawy. I znowu, w zaleznosci od
ich treéci oraz prawnych mozliwosci ich wyegzekwowania moga to byé stosunki
prawne lub odpowiednio faktyczne.

Trzeba zarazem zauwazy¢, ze w prawie administracyjnym wzglednie czesto
mozna spotkac¢ si¢ z wypowiedziami ustawodawcy tworzacymi w rézny sposéb re-
lacje uprawniajaco-zobowiazujace pomigdzy podmiotami, ktére nie sa sankcjono-
wane. Oznacza to decyzj¢ ustawodawcy polegajaca na tym, ze nie kazdy obowiazek,
w tym prawny, skoro prawo o nim méwi, musi by¢ sankcjonowany.

Dotychczasowe ustalenia pozwalajg zauwazy¢, ze z kontrola zwigzane sa sto-
sunki prawne obligujace do rozwazenia przez kontrolowanego fakultatywnego
podjecia pewnych wskazanych, zaleconych dziatan, a takze obligatoryjne obowiazki
informacyjne kontrolowanego wzgledem kontrolujacego w przedmiocie podjecia
lub przyczyn niepodjecia tych dziatai. Podmiot kontrolowany, i w tym przypadku
informujacy, ma obowiazek i prawo do udzielenia informacji o tresci, ktorej ele-
menty sktadowe okresla prawo. Podmiot kontrolujacy, w tym przypadku informo-
wany, ma obowigzek i prawo by¢ poinformowany.

Mozna tez méwié o kategoriach stosunkéw prawnych pokontrolnych po-
wstatych bezposrednio z mocy ustawy zwigzanych z przekazywaniem informacji
i podejmowaniem dziatari zapobiegawczych w kwalifikowanych prawem stanach
faktycznych.

A zatem stosunki prawne ,generowane” przez egzystujacy, ,wykonywany” praw-
ny stosunek kontroli moga polega¢ na prawnym obowiazku — wynikajacym w tym
przypadku z mocy ustawy — do przekazywania informacji i odbioru informacij,
z ktérym zwiazany jest obowiazek prawny poinformowanego kontrolowanego do
podjecia pewnych dziatan (faktycznych i (lub) prawnych), ktére obserwowane sa
przez informujacego kontrolujacego, gdyz zdarzenia z nimi zwigzane (a mianowi-
cie ich niepodejmowanie) moga by¢ impulsem do dalszych obowigzkéw informa-
cyjnych.

Po trzecie, trzeba mie¢ takze na uwadze, ze prawny wymiar stosunkéw kontroli
W znaczeniu ustrojowo-organizacyjnym, funkcjonalno-organizacyjnym czy mate-
rialnym (typowych dla dziatalnosci inspekeji, ktérym tez podlega administracja
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publiczna) wynika stad, ze realizuja, wykonuja si¢ w ramach postgpowan kontrol-
nych w zwigzku z czym w obrebie tych postgpowan kontrolnych powstaja pomie-
dzy kontrolujacym i kontrolowanym procesowe proceduralne stosunki kontrolne/
kontroli. Jednoczesnie nie mozna pomija¢ faktu, ze samo przeprowadzenie kontro-
li, niezaleznie od tego czy opiera si¢ na czynnosciach materialnych, organizacyjno-
-technicznych, czy takze dodatkowo na prawnych — wywotuje skutek ustrojowo-or-
ganizacyjny, ustrojowo-funkcjonalny i materialny/merytoryczny polegajacy na tym,
ze zobowigzany do przeprowadzenia kontroli kontrolg te przeprowadzit, a organ
obowigzany do poddania si¢ kontroli t¢ kontrole znosit, a takze w niej uczestniczyt.

Istotne jest zatem przy rozwazaniach nad prawng natura kontroli to, czy
np. w zwigzku z kontrolg maja miejsce skutki proceduralne (np. okreslone upraw-
nienia kontrolowanego o charakterze procesowym??), a takze ww. skutek o charak-
terze ustrojowo-organizacyjno-funkcjonalno-prawnym zwiazany z wykonaniem,
zaspokojeniem obowiazkéw kontrolnych danego organu kontrolujacego i kon-
trolowanego. Z wykonywaniem kontroli wiaze si¢ takze nieodmiennie zjawisko
wiadztwa administracyjnego.

Pojecie prawnych stosunkéw kontroli w administracji publicznej demokra-
tycznego paristwa prawnego — ktérych byt jest wykazywany i analizowany w tej
monografii — zwigzane jest nieodlacznie z subiektywizacja prawa, z podmiotami
prawa, podmiotowoscia administracyjnoprawna’, z pojeciem ustroju panistwa, po-
jeciem administracyjnego prawa ustrojowego, materialnego i proceduralnego oraz
specyfika jego norm.

A zatem kryteriami wyodrebnienia prawnych stosunkéw kontroli w admini-
stracji publicznej (kontroli wewnatrzadministracyjnej) sa w pierwszej kolejnosci
rodzaje plaszczyzn norm prawa administracyjnego z wiodaca niezaprzeczalnie
funkcja norm ustrojowo-organizacyjnych i materialnych, a takze samodzielnie
traktowane — jako pojecie narzedzie badawcze — doktrynalne pojecie stosunku
prawnego okreslajacego relacje pomiedzy sytuacjami prawnymi podmiotéw pra-
wa. W mysl pogladéw F. Longchampsa, stosunek prawny zachodzi, kiedy prawo
przedmiotowe ma dla dwéch podmiotéw takie znaczenie, ze w okreslonych warun-
kach sytuacja prawna jednego podmiotu jest potaczona w pewien sposéb z sytuacja
prawng drugiego podmiotu™.

12 Np. mozliwoé¢ wniesienia umotywowanych zastrzezeri.

3 Szerzej J. Niczyporuk, Podmiotowos¢ prawna a podmiotowos¢ administracyjnoprawna,
(w:) Wspotzaleznosé dyscyplin badawezych w sferze administraci publiczney, red. S. Wrzosek, M. Do-
magala, J. Izdebski, T. Stanistawski, Warszawa 2010, s. 69 i n.

" Definicja ta stanowi tradycyjny punkt wyjécia administratywistéw w rozwazaniach na
temat stosunku administracyjnego. Zob.: J Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, Zeszyty
Naukowe U] CLXXXVII, Prace Prawnicze 1968, z. 34, s. 88; J. Zimmermann, Prawo admini-
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W teorii prawa trafnie zauwazono réznice pomiedzy rodzajami stosunkéw
prawnych nawigzywanych w obrebie prawa publicznego i prywatnego. Dla pra-
wa prywatnego typowe sa wzglednie nieskomplikowane stosunki zobowigzanio-
we oparte na réwnorze¢dnosci stron. W prawie publicznym, obok tych stosunkéw
natury zobowiazaniowej, pojawiajg si¢ i sa dotad w przewadze stosunki polegajace
na tym, ze jedna ze stron stosunku prawnego posiada zdolno$¢ do jednostronnego
wypowiadania si¢ o sytuacji prawnej drugiego podmiotu (tzw. stosunek podlegtosci
kompetencji)®.

Prawne stosunki kontroli wewnatrzadministracyjnej stanowia subiektywizacje
norm administracyjnego prawa ustrojowo-organizacyjnego, w pewien sposéb ma-
terialnego i proceduralnego'®. Subiektywizacja ta polega na tym, ze postugujac sie
pojeciem podmiotu prawa i prawa podmiotowego okreslamy, na podstawie norm
prawa przedmiotowego'’, jego sytuacje prawna i zwiazki tej sytuacji prawnej z in-
nymi podmiotami.

Oczywiscie trzeba pamietaé o tym, ze w przypadku kontroli wewnatrzadmi-
nistracyjnej podmiotami, stronami stosunku kontroli sa organy administracji pub-
licznej — co zmienia kontekst aparatury pojeciowej uzywanej zazwyczaj w przy-
padku podstawowego materialnego stosunku administracyjnego, jaki ma miejsce
pomiedzy organem administracyjnym a podmiotem spoza administracji. W tym
tradycyjnym stosunku organ administracyjny jest wyposazony w stosunku do je-
dnostki (podmiotu spoza administracji) w kompetencje prawne, dziata w imie-
niu i na rzecz panstwa i (lub) UE, samodzielnie wykonujac swoje kompetencje.
Jednostka, cztowiek wobec organu administracji publicznej ma okreslony prawem
zakres wolnosci, prawa, w tym publiczne prawa podmiotowe, obowiazki, interesy
prawne. Ustawa okresla zarazem granice ingerencji organu w sfere wolnosci, praw
i zakresu obowiazku jednostki.

W przypadku stosunku kontroli, jaki zachodzi pomiedzy dwoma organami
administracji publicznej trzeba mie¢ na uwadze, ze z zasady kazdy z nich z osobna
dziata w sferze stosunkéw zewngtrznych w imieniu i na rzecz pafistwa, stanowiac
zarazem elementy pewnej calosci, ktéra jest administracja publiczna i paristwo. Po-
wstaje jednak pytanie, czy w przypadku stosunku kontroli rozgrywajacego si¢ po-
miedzy dwoma organami administracyjnymi nie dzieje si¢ inaczej i czy organ kon-
trolowany nie znajduje si¢ w relacji wobec drugiego organu, ktéra mozna nazwaé

stracyjne...,s.261-271; ¥. Longchamps, O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym,
Acta Universitatis Wratislaviensis 1964, Prawo XII.

v 7. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 328.

16 J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny...,s. 90-91.

7 Normy prawa przedmiotowego opisuja zachowania podmiotéw prawa.
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»do paristwa”, a nie ,w imieniu paristwa’— tym razem jako wyodrebniony podmiot
wyposazony w kompetencje, uprawnienia i obowiazki na przypadek kontroli przez
paristwo jego dziatalnosci. Dla potrzeb relacji pomiedzy organami pafistwo wypo-
saza je w ich wlasne podmiotowosci ustrojowo-organizacyjno-prawne i zarazem
okresla relacje pomiedzy nimi w ramach tej podmiotowosci. W tym wypadku sg
podmiotami odregbnych praw i obowiazkéw.

Zagadnienie to zwigzane jest z tym, Ze organy paristwowe stanowia instytucje,
przy pomocy ktérych wyraza swoja wole paristwo lub UE jako szczegdlny podmiot
prawa publicznego®, ktéry zarazem jest osoba prawa publicznego. Z zasady, organy
panstwowe dzialaja w imieniu i na rzecz paristwa i (lub) UE, powstaje zatem uza-
sadnione pytanie, kiedy s3 podmiotem odrebnych praw i obowiazkéw.

Relacje pomiedzy paristwem a jego organami okresla doktryna, m.in. E. Ise-
rzon, ktéry powiedziat: ,Méwiac, ze panistwo — osoba prawna, kolektyw — wydaje
rozkazy i zakazy, dokonuje czynnosci prawnych, zawiera umowy, stosujemy prze-
nos$ni¢, wyrazamy mysl za pomoca figury stylistycznej (mowy obrazowej). Fak-
tycznie wszystkich czynnosci dokonuja za panstwo ludzie do tego przez prawo
powotani. Tych ludzi, ktérzy sa powotani do dokonywania czynnosci przypisywa-
nych panstwu jako osobie nazywamy organami parnistwa. Organem tego rodzaju
moze by¢ nie jeden czlowiek, lecz kolektyw ludzki dziatajacy tacznie. Co sprawia,
ze czynno$¢ lub zaniechanie pewnych oséb jest przypisywane pafistwu? Sprawia to
fakt, ze s3 z mocy prawa organami paristwa. Inaczej — sprawia to prawo”".

Odpowiedzi na postawiony wyzej problem dotyczacy, w jakim kontekscie wy-
stepuje —w stosunku prawnym kontroli pomigdzy dwoma organami administracji
publicznej — organ kontrolowany mozemy poszukaé¢ w nast¢pujacej tezie: ,Organy
panistwowe uznaje si¢ za odrebne podmioty prawa administracyjnego tylko wtedy,
gdy wchodza one w stosunki prawne z samym parstwem i staja po stronie jedno-
stek administrowanych, tj. po stronie podmiotéw, ktérych prawa i obowiazki okre-
sla si¢ wladczo. Natomiast, gdy realizuja one akty imperatywne, to nie posiadaja
charakteru odrebnego podmiotu, gdyz za posrednictwem ich czynnosci w stosunki
prawne wchodzi samo paristwo”.

W zwiazku z tym organ paristwowy (administracyjny) wykonuje prawa i obo-
wigzki paristwa (zwigzku publicznoprawnego, osoby prawnej, osoby prawa pub-
licznego) przy pomocy kompetencji, a prawa i obowiazki ma tylko w charakterze
podmiotu odrebnego, ktéremu prawo administracyjne przypisuje prawa i obowiaz-
ki jako adresatowi pierwotnemu.

8'W przypadku UE: publiczno-prawno-miedzynarodowego.
¥ E.Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 76.
2 ]. Filipek, O podmiotowosci administracyjno-prawnej, PiP 1961, nr 2, s. 209-210.
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A zatem w przypadku organu administracji publicznej podlegajacego kontroli*!
mozemy stwierdzi¢, w zaleznosci od rodzaju kontroli i relacji pomig¢dzy organami,
ze w tej sytuacji dziata w charakterze podmiotu odrebnego, ktéremu prawo admi-
nistracyjne przypisuje prawa i obowigzki jako swoistemu adresatowi pierwotnemu.

Dokonujac zatem subiektywizacji prawa i szukajac podmiotéw tego stosunku,
z jednej strony mamy organ administracyjny, ktéry wykonuje swoje kompetencje,
a drugiej mamy organ poddany kontroli, ktéry z uwagi na te szczegélng okolicz-
nos¢ zostal wyposazony przez ustawodawcg w podmiotowos¢ administracyjno-
prawna, wzglednie ,umownie” odrebng od panstwa.

Z powyzszego wynika, ze w ramach stosunku kontroli materialnej (inspekeyj-
nej) czy ewentualnie stosunku kontroli ustrojowo-organizacyjnego, czy ustrojowo-
-funkcjonalnego — organ kontrolowany moze mie¢ przypisane ustawa prawa i obo-
wiazki ,wlasne” jako umownie wyodrebniony podmiot od paristwa, po to, by w tym
statusie prawnym poddac si¢ kontroli. Oczywiscie stopien tej umownej samodziel-
nosci na potrzeby kontroli zalezy od typu powiazan ustrojowo-organizacyjnych
oraz funkcjonalnych i nalezy przyjaé, ze ma przede wszystkim zastosowanie na
linii administracja rzadowa—organy samorzadu terytorialnego, a takze w ramach
kontroli materialnej.

W tym miejscu trzeba zauwazy¢, ze w przepisach dotyczacych kontroli po-
mi¢dzy organami administracji publicznej ustawodawca postuguje si¢ pojeciem
uprawnien i obowigzkéw kontrolowanego, jak i kontrolujacego, ktére sa pochodnag
uprawnieri i obowigzkéw organu kontrolujacego i organu kontrolowanego®.

Stosunki kontroli w ramach struktury ustrojowo-organizacyjnej administra-
¢ji publicznej mozna jeszcze traktowaé inaczej — jako obligatoryjny rodzaj wiezi
funkcjonalnej w danej strukturze organéw, ktéra jest okreslona przez prawo, a wy-
nikajace z niej relacje uprawniajaco-zobowigzujace sa pomiedzy organami, ktére
w relacjach pomiedzy sobg sa ,oderwane” od dziatania w imieniu paristwa, gdyz
dziataja w relacjach wewngtrznych kazdy z osobna w ramach wiasnej podmioto-
wosci administracyjnoprawnej. Z kolei te organy, kazdy z osobna, jak i razem, sy-
stemowo ujete — powolane i stworzone sa do tego, aby jako cato$¢/jednos¢ dziataé
na zewnatrz w imieniu panstwa.

2 Jest to wyrazne np. w przypadku kontroli Paristwowej Inspekeji Pracy w urzedzie woje-
wédzkim, marszatkowskim albo w sytuacji, w ktérej dany organ administracji publicznej sktada
wniosek o pozwolenie na budowe, a nastepnie w zwiazku z prowadzona budows podlega kontroli
réznych inspekcji.

2 Art. 22 uk.a.rz. okresla prawa kontrolera w trakcie przeprowadzania kontroli. Art. 24
u.k.a.rz. okresla obowiazki kierownika jednostki kontrolowanej. Dzigki tym prawom i obowiaz-
kom organ kontrolujacy moze zrealizowa¢ kompetencje kontrolna.
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W ten sposéb, wspomagajac sie dodatkowo kryterium stopnia samodzielnosci
kontroli jako funkcji pierwotnej czy wtérnej*, a takze zaadresowaniem kontroli
Lrzeczowym’, a wigc wobec wszystkich, ktérzy tym przedmiotem kontroli, ,rzecza’
si¢ zajmuja, mozna wyodrebnié: 1) ustrojowo-organizacyjne (ogélnoadministra-
cyjne) stosunki kontroli; 2) ,materialne” (policyjne, specjalne) stosunki kontroli
i 3) procesowe proceduralne (postgpowaniowe) stosunki kontroli.

W tym rozdziale chodzi o przedstawienie kontroli jako opartej na ustawie
relacji pomiedzy dwoma organami administracji publicznej, z ktérych jeden jest
uprawniony i obowigzany do przeprowadzenia kontroli, a drugi jest obowigzany
i uprawniony do poddania si¢ tej kontroli, przy czym w zwigzku z prowadzong
kontrolg kazdy z nich moze posiadaé¢ swoje kompetencje, uprawnienia i obowigz-
ki. Z prawa materialnego zawartego w normach ustrojowo-organizacyjnych, jak
i z materialnego w Scistym tego stowa znaczeniu*! wynika merytoryczna tres¢ kon-
troli jako dwustronnego dzialania, relacji pomiedzy dwoma organami, przy czym
istotne jest, czy w tej relacji jest miejsce na akt administracyjny stanowiacy zrédto
stosunkéw prawnych, porozumienie administracyjne, czy jest tam miejsce jedynie
dla czynnosci materialno-techniczne;.

Celem autorki jest wykazanie, ze w zaleznosci od rodzaju budowy podstawy
prawnej do przeprowadzenia kontroli i wynikajacej z niej kompetencji dla organu
przeprowadzajacego kontrole mozemy mieé do czynienia:

1) z prawnymi stosunkami kontroli, w ramach ktérych, obok czynnosci i stosun-
kéw faktycznych, wynikajg z kompetencji organu kontrolujacego dalsze pokon-
trolne stosunki prawne (dalej w uproszczeniu nazywane prawnymi stosunkami
kontroli);

2) z prawnymi stosunkami kontroli, z ktérych wynikaja tylko stosunki faktyczne
(dalej w uproszczeniu nazywane faktycznymi stosunkami kontroli)®.

# Istotne jest, czy kontrola stanowi zasadniczy materialny cel funkcjonowania organu ad-
ministracyjnego, czy kontrola wystepuje jako funkcja wtérna (zabezpieczajaca, gwarancyjna)
wzgledem innej niz kontrola funkcji zasadniczej danego organu.

# Normy celowosciowe i zadaniowe mozna uwazac za normy materialne, posiadajg zarazem
cechy norm ustrojowo-organizacyjnych, bo stuza takze okresleniu zakresu dziatania i wiasciwosci
organu.

% Podziat ten jest dokonany z uwagi na to, czy w zwiazku z kontrolg ustawodawca przewiduje
wywotywanie skutkéw prawnych. Por. art. 12 ustawy z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekeji Ochrony
Srodowiska (j.t. Dz.U.2 2013 ., poz. 686 ze zm.): 1. Na podstawie ustaler kontroli wojew6dzki
inspektor ochrony srodowiska moze: 1) wydac zarzadzenie pokontrolne do kierownika kontrolo-
wanej jednostki organizacyjnej lub osoby fizycznej; 2) wydaé na podstawie odrebnych przepiséw
decyzje administracyjna; 3) wszczaé egzekucje, jezeli obowiazek wynika z mocy prawa lub decyzji
administracyjnej. 2. Kierownik kontrolowanej jednostki organizacyjnej lub kontrolowana osoba
fizyczna, w terminie wyznaczonym w zarzadzeniu pokontrolnym, maja obowiazek poinformo-
wania wojewddzkiego inspektora ochrony srodowiska o zakresie podjetych i zrealizowanych



Rozdziat 2. Pojecie i rodzaje stosunkéw kontroli w administracji publicznej... 147

Od tego momentu jest juz jasne, ze kazdy stosunek kontroli pomiedzy orga-
nami administracji publicznej oparty na prawie jest prawny, gdyz z normy kom-
petencyjnej uprawniajacej do podjecia kontroli wynika stosunek podleglosci kom-
petencyjnej uprawniajaco-zobowiazujacy, zwigzany z przeprowadzeniem kontroli.
Jednak te oparte na prawie stosunki mozemy podzieli¢ na takie, gdzie przedmio-
tem dziatania organéw administracyjnych beda tylko czynnosci faktyczne i z tego
wzgledu wprowadzana jest nazwa faktycznych stosunkéw prawnych, a takze na
takie, w ktérych podmiot kontrolujacy jest nie tylko wyposazony w kompetencje
do przeprowadzenia kontroli w stosunku z jego strony nadrzednosci kompeten-
cyjnej, ale ma takze zdolnos¢ prawng do wypowiadania si¢ w przedmiocie pod-
miotowosci administracyjnoprawnej organu kontrolowanego przez natozenie na
niego pewnych skonkretyzowanych obowiazkéw. I te stosunki kontroli nazywane
sg prawnymi stosunkami kontroli.

Aby mozna byto méwi¢ w tym ostatnim przypadku o prawnych stosunkach
kontroli, wypowiadanie si¢ przez organ kontrolujacy o obowigzkach podmiotu
kontrolowanego nie moze mie¢ znamion nadzoru. W zalozeniu teoretycznym
,kontrola nie przynosi automatycznej zmiany w zakresie funkcjonowania jednostek
kontrolowanych albo zmiany przepiséw prawa’®. Wykonanie wnioskéw pokon-
trolnych ma charakter fakultatywny w znaczeniu powyzej opisanym. Obowiazek
pokontrolny polega na obligatoryjnym rozwazeniu wykonania zaleceri/wnioskéw,
wykonaniu ich jezeli sa uzasadnione prawem, i informacji, czy wnioski zostaly
zrealizowane albo dlaczego nie zostaly zrealizowane.

Pojecie stosunkéw kontroli jest obecnie pojeciem wystepujacym z znaczeniu
waskim (kontrola ,czysta”) oraz szerokim i nie mozna na aktualnym etapie rozwoju
prawa administracyjnego zaktada¢, ze kontrola jako relacja ustrojowo-organizacyj-

dziatan stuzacych wyeliminowaniu wskazanych naruszeri. 3. Wojewddzki inspektor ochrony
srodowiska moze zazada¢ od kierownika kontrolowanej jednostki organizacyjnej przeprowadzenia
postepowania stuzbowego lub innego przewidzianego prawem postepowania przeciwko osobom
winnym dopuszczenia do uchybien i poinformowania go, w okreslonym terminie, o wynikach
tego postepowania i o podjetych dziataniach. 4. Wojewddzki inspektor ochrony $rodowiska
moze upowazni¢ inspektora do wydania w trakcie kontroli decyzji w przedmiocie wstrzymania:
1) dziatalno$ci powodujacej naruszenie wymagan ochrony srodowiska, jezeli zachodzi bezpo-
$rednie zagrozenie zdrowia lub zycia ludzi albo bezposrednie zagrozenie zniszezenia srodowiska
w znacznych rozmiarach; 2) oddania do uzytku obiektu budowlanego, zespotu obicktéw lub
instalacji niespetniajacych wymagan ochrony $rodowiska”. Z tresci przywolanego przepisu wy-
nika, ze zarzadzenie pokontrolne moze by¢ zrédtem stosunkéw pokontrolnych. W pozostatych
przypadkach ustalenia kontroli sa zdarzeniem, z ktérym ustawa wigze pozostale formy aktywnosci
Inspekeji juz typowe dla nadzoru, takie jak wydawanie decyzji administracyjnej czy egzekwowanie
obowiazkéw powstatych bezposrednio z mocy ustawy. Na temat zarzadzenia pokontrolnego zob.:
wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 kwietnia 2015 r., sygn. akt IT SA/Kr 269/15.

% E.Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej
Izbie Kontroli, Warszawa 2011, s. 23.
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na pomiedzy dwoma organami to jedynie odbywajace si¢ na podstawie prawa sto-
sunki faktyczne, czynnosci materialno-techniczne lub techniczno-organizacyjne,
udokumentowane przez wlasciwe podmioty niewywotujacymi skutkéw prawnych
protokotami lub wystapieniami pokontrolnymi. Takie zatozenie nie sprawdza si¢
na gruncie normatywnym i w rzeczywistosci dziatania prawa i przeprowadzania
kontroli.

Przyktadowo, analizujac przepisy ustawy o kontroli w administracji rzadowej
mozna wywies¢ wnioski, ze wytaniajaca si¢ z tych przepiséw postac kontroli ogél-
noadministarcyjnej jako relacji pomiedzy dwoma organami tego samego podmiotu:
organem kontrolujacym a kontrolowanym powoduje prawny skutek o charakterze
organizacyjnomaterialnym, ktérym jest uksztattowanie po stronie organu kontrolo-
wanego obowigzku poinformowania organu kontrolujacego w okreslonym terminie
o wykonaniu zaleceri lub wykorzystaniu wnioskéw, a takze o podjetych dziataniach
lub przyczynach ich niepodjecia. Trzeba mie¢ na uwadze, ze w przypadku, kiedy ta
kontrola ma miejsce pomigdzy organami administracji rzadowej, organ kontroluja-
cy jest organem nadrzednym organizacyjnie, a wykonywana merytoryczna kontrola
jest funkcja podleglosci (nadrzednosci), kierownictwa, nadzoru albo zespolenia
lub dysponowania czescia budzetu panstwa, ktérej dysponentem jest kontrolujacy
(art. 1 pkt 1 wk.a.rz.).

Przepisy dotyczace kontroli i postgpowania kontrolnego w administracji rzado-
wej zostaly w duzej mierze ,przekopiowane” z u.NIK¥, przy czym trzeba zauwazy¢
przede wszystkim, ze NIK nie administruje sprawami publicznymi i nie znajduje
si¢ w stosunku organizacyjnej nadrz¢dnosci, zwierzchnictwa czy nadzoru wobec
podmiotéw kontrolowanych. W zwigzku z tym mozna stwierdzié, ze kontrola NIK
w znaczeniu relacji, stosunku z kontrolowanym, odbywajacego si¢ w ramach po-
stepowania kontrolnego, koriczy si¢ co prawda dokumentem wiericzacym podjete
czynnosci (wystapieniem pokontrolnym), z ktérego tresci wynikaja pewne pena-
lizowane obowiazki informacyjne po stronie kontrolowanych — jednak NIK nie
posiada w tym przypadku srodkéw bezposrednio egzekwujacych wykonanie zale-
cen zawartych w wystapieniu pokontrolnym. Kontrola NIK odbywa si¢ w ramach
postepowania kontrolnego, w ktérym powstaja stosunki postepowania kontrolnego,
ale nie wynikaja z niej, co do zasady, stosunki prawne pokontrolne, poza prawnym
penalizowanym obowiazkiem informowania przez kontrolowanego NIK o sposo-
bie wykonania zaleceri pokontrolnych, ktére moga wprost ksztattowaé dziatalnos¢
kontrolowanego®.

¥ Zob.art.31-55, art. 61a—63 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli
(Dz.U.22012 1., poz. 82 ze zm. i art. 16-50 u.k.a.rz.).

# Wystgpienie to nie podlega egzekucji, przez analogic z wystapieniem inspektora pracy;
por. T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, A. Krawiec, M. Kaminski, T. Kietkowski, Poszgpowanie ad-
ministracyjne, red. T. Wos, Warszawa 2013, s. 61.
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Nie wystarczyto zatem przekopiowanie przez ustawodawce przepiséw kontrol-
nych z u.NIK do ustawy o kontroli w administracji rzadowej, aby utrzymac i uzy-
ska¢ koricowy skutek w postaci wystapieri pokontrolnych jako nieksztattujacych
wprost zachowania podmiotu kontrolowanego poza obowigzkiem informacyjnym
i obligatoryjnym rozwazeniem fakultatywnego wykonania zalecen wynikajacych
z wnioskéw pokontrolnych? — oczywiscie o ile zalozymy, ze ustawodawca chciat
uzyska¢ taki efekt.

Kontrola odbywajaca si¢ na podstawie u.k.a.rz. jest kontrolg pomigdzy pod-
miotami/organami, ktére sg albo w nadrzednosci organizacyjnej, albo co najmniej
funkcjonalnej w obszarze administrowania publicznego i to juz jest zasadnicza
przyczyng odmiennosci mozliwosci prawnych tej kontroli wobec kontroli wyko-
nywanej przez NIK na podstawie u.NIK.

Zatem zupelnie inna sytuacja, pomimo olbrzymiej analogii w regulacji po-
stgpowania kontrolnego w administracji rzadowej z normami u.NIK, ma miejsce
w przypadku kontroli ogélnoadministracyjnej w administracji rzadowej. Tutaj
w wyniku czynnosci kontrolnych powstaje nie tylko dokument urzedowy, materiat
dowodowy w postaci wystapienia pokontrolnego, ale prawny obowiazek organu
kontrolowanego rozwazenia zasadnosci tych zalecen oraz ich wykonania oraz do-
starczenia kontrolujacemu okreslonych przez wystapienie pokontrolne informacji.
A zatem w tych czynnosciach kontroli mamy pierwiastek aktu administracyjnego
zaadresowania wewnetrznego. Ale to nie wszystko, obowiazek wynikajacy z wy-
stapienia pokontrolnego, dostarczania przez kontrolowanego informacji organo-
wi kontrolujacemu, ktéry przeciez jest organem albo nadrz¢dnym albo organem
nadzoru — moze by¢ skutecznie wyegzekwowany przy pomocy srodkéw i sankcji
organizacyjnych m.in. stuzbowo-osobowych wynikajacych z obowiazujacego pra-
wa (chociaz nic na ten temat nie znajduje si¢ w u.k.a.rz.). Wynika stad, ze pojecie
wystapienia pokontrolnego jest niejednorodne i dopiero w wyniku analizy jego
skutkéw mozna si¢ wypowiedzieé, czy podlega okreslonym formom egzekucji
czy nie.

Istniejace obiektywnie normatywne zaleznosci organizacyjne pomiedzy kon-
trolujacymi a kontrolowanym organami administracji rzadowej albo odpowiednio
pomiedzy kontrolujacymi organami administracji rzadowej a kontrolowanymi or-
ganami jednostek samorzadu terytorialnego i innymi podmiotami administrujg-
cymi zmieniaja, modyfikuja charakter prawny pokontrolnych wnioskéw i zalecen,
o ktérych jest mowa w art. 46 ust. 3 u.k.a.rz. Poniewaz ta kontrola odbywa si¢
pomiedzy podmiotami, gdzie kontrolujacy i kontrolowany znajduja si¢ ustrojo-
wo lub funkcjonalnie w systemie administracji publicznej na tres¢ tych wystapiert

¥ Zob.E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, Najwyzsza Izba Kontroli, Komentarz do ustawy o Naj-
wyzszef Izbie Kontroli, Warszawa 2011,s.178 i n.
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i ich fakultatywny wymiar naktadajg si¢ ustrojowe i funkcjonalne relacje pomie-
dzy kontrolujacym a kontrolowanym. A zatem w przypadku organéw, podmiotéw
kontrolowanych niewigzacy charakter, fakultatywny charakter zalecen i wnioskéw
pokontrolnych polega na tym, ze maja prawo i obowiazek rozwazenia, czy zalecenia
i wnioski pokontrolne sg adekwatne i zgodne z prawem i innymi kryteriami do-
tyczacymi ich dziatalnosci a w przypadku tej adekwatno$ci w zasadzie powinni je
wykona¢ —w imig zasady praworzadnosci i obowiazku dziatania administracji pub-
licznej w odpowiednim czasie — jako pochodzace od podmiotéw, wobec ktérych
sa w zaleznosciach organizacyjnych i funkcjonalnych i z ktérymi wspétdziataja
jako czgsci struktury, przestrzeni administracji publicznej dla realizacji ustawowych
celéw i wykonania zadan publicznych. Pomimo pozornego pozytywnoprawnego
przez analogi¢ z u.NIK w catosci ich fakultatywnego i niewiazacego charakteru,
ktéry moglby by¢ przeniesiony automatyzmem bez refleksji z regulacji u.NIK na
grunt u.k.a.rz. — trudno sobie wyobrazi¢, aby kontrolowany organ administracji
rzadowej i samorzadowej poinformowat ,z otwarta przytbica” kontrolujacy organ
administracji rzadowej, ze nie wykonat zalecenn pomimo tego, ze byty w petni uza-
sadnione prawem i innymi uwarunkowaniami organizacyjnymi dziatania organu
kontrolowanego.

Ten fragment nawigzuje do podnoszonego uprzednio elementu, zalgzka aktu
administracyjnego w tych zaleceniach wynikajacego z faktu, ze kontrolujacy sa
organami administracji publicznej a w celu wydania zalecen i wnioskéw pokontrol-
nych organy te w pewien sposéb zastosowaly prawo do ustalonego ramach kontroli
stanu faktycznego. W konsekwencji trzeba przyjaé, ze w tym zakresie w jakim
kontrolowany wykonat zalecenie kontrolujacego, kontrolujacy takze ponosi odpo-
wiedzialno$¢ za wykonanie zalecenia pokontrolnego. Pragne w tym miejscu zazna-
czy¢, ze charakter prawny omawianych wnioskéw i wystapien pokontrolnych nawet
w zakresie definiowanego w nich pewnego zakresu wladztwa administracyjnego
»do fakultatywnego wykonania” nie wynosi ich automatycznie z punktu widzenia
jednostek samorzadu terytorialnego, czy podmiotéw prywatnych administrujacych
podlegajacych kontroli organéw administracji rzadowej — jako instytucje — na akty
podlegajace instytucjonalnie kontroli sadowej. Sa to bowiem instytucje kontrolne
wykonywane co do zasady w przestrzeni administracji publicznej, w ktérych po-
mimo wszystko kontrolowany moze odméwi¢ wykonania tych zalecen i wnioskéw.
W przypadku odmowy uruchamiane sa inne mechanizmy dzialania prawa, jezeli
kontrolujacy uwaza za potrzebne ich wdrozenie. Sytuacje patologiczne moga by¢
kwestionowane przez jednostki samorzadu terytorialnego dzigki srodkom zaskar-
zenia chroniacych ich samodzielno$¢ przez sadem administracyjnym a podmioty
prywatne administrujace moga ewentualnie wykorzysta¢ art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Nie
powtarzajac w tym miejscu argumentacji przemawiajacej za brakiem zasadnosci
obejmowania kontrola sadowa wystapieri pokontrolnych u.NIK wobec podmio-
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téw administrujacych, prywatnych®, mozna si¢ dystansowa¢ od instytucjonalnego

automatycznego poszerzania kontroli sadu administracyjnego na ww. przypadki

graniczne kontroli przez organy administracji rzadowej dziatalnosci j.s.t. i pod-
miotéw prywatnych.

Na tle omawianego ustrojowo-organizacyjnego stosunku kontroli ogélnoadmi-
nistracyjnej odbywajacego si¢ w rzeczywistosci, jako relacji prawnej i rzeczywistej
pomiedzy organem kontrolujacym a organem kontrolowanym, moze wyniknaé
takze powstajacy z mocy ustawy stosunek uprawniajaco-zobowigzujacy pomie-
dzy kontrolowanym a kontrolujacym, ktéry polega na tym, ze kontrolowany ma
obowiazek prawny natychmiastowego podjecia dziataii usuwajacych zagrozenie
dostrzezone i wskazane przez kontrolujacego w trakcie postepowania kontrolnego
(art. 23 ust. 2 u.k.a.rz.).

Te refleksja ma uzmystowié, ze podkreslanie prawnej mozliwosci wyodreb-
niania prawnych stosunkéw kontroli, z podzialem na prawne stosunki kontroli
dotyczace czynnosci faktycznych i czynnosci prawnych, faktycznych stosunkéw
kontroli dotyczacych tylko czynnosci faktycznych, prawnych stosunkéw pokon-
trolnych, wtérnych stosunkéw kontroli/pokontrolnych i wprowadzanie w zwigzku
z tym odpowiedniej aparatury pojeciowej do systemu kontroli administracji pub-
licznej — jest uzasadnione.

Ustrojowo-organizacyjny stosunek kontroli ogélnoadministracyjnej wywodzacy
sie z tresci norm prawa administracyjnego, w tym norm u.k.a.rz. posiada w swej
tresci sprz¢zone ze sobg prawa i obowiazki kontrolujacego i kontrolowanego do:
1) podejmowania czynnosci faktycznych i prawnych doprowadzajacych do powsta-

nia ,produktu”w postaci wyniku kontroli jako oceny (i ten wynik ,sam w sobie”

zmaterializowany w wystapieniu pokontrolnym, czy protokole nie ksztattuje
praw i obowiagzkéw podmiotu kontrolowanego, ale zalecenia pokontrolne zwia-
zane z oceng juz tak);

2) dostarczenia organowi kontrolujacemu i ew. innemu organowi prawnie zainte-
resowanemu kontrolg informacji o okreslonej tresci (i ten obowiazek ksztattuje
sytuacje¢ prawng podmiotu kontrolowanego i kontrolujacego).

Kontrolowany organ ma prawny obowigzek dostarczenia przedmiotowej in-
formacji, organ kontrolujacy w mysl zasady obowiazku dzialania organéw admi-
nistracji publicznej ma obowiazek wyegzekwowa¢ — na miare posiadanych $rod-
kéw prawnych — realizacje tego obowiazku przez organ kontrolowany. Co nalezy
podkresli¢ — z trescig wyniku kontroli ustawa moze wigzaé dalsze dziatania organu
kontrolujacego.

30 Z. Kmieciak, Dopuszczalnost i celowost weryfikacji przez sqd administracyjny czynnosci kon-
trolnych, Kontrola Pafstwowa 2001, z. 2,s. 3 i n. Zob. postanowienie WSA w Warszawie z dnia
29 listopada 2010 r., sygn. akt V SA/Wa 2517/10.
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Istotne jest, ze wynik kontroli (ocena stanu faktycznego pod katem kryteriéw
kontroli) powstaje z zasady w ramach i na podstawie postgpowania kontrolnego,
rygoryzujacego w czasie 1 w przestrzeni poszczegélne przez ich sformalizowanie
etapy podejmowania czynnosci kontrolnych, ktérych celem jest ustalenie stanu
taktycznego. Postepowanie kontrolne okresla kompetencje organu kontrolujacego
jako organu prowadzacego postepowanie kontrolne, a takze prawa i obowiaz-
ki uczestnikéw tego postepowania. Nastepnie kontrolujacy poréwnuje ustalony
stan faktyczny ze stanem postulowanym przez prawo lub dodatkowo stosuje inne
kryteria kontroli w celu jej zakoriczenia odpowiednim aktem (czynnoscia mate-
rialno-techniczna, czynno$cia materialno-techniczng z elementami aktu admini-
stracyjnego). Dalsze dziatania organu kontrolujacego zwiazane z koricowym ,,pro-
duktem” kontroli, generujace stosunki pokontrolne lub wtérne kontroli*, moga
by¢ zrédtem istotnych dla sytuacji prawnej organu administracyjnego obowiazkéw
i (lub) uprawnieri.

W pracy jest uzywane pojecie stosunku pokontrolnego i wtérnych stosunkéw
kontroli. Przyjeta terminologia odzwierciedla stopien zwiazku danego stosunku
z kontrolg. Stosunek pokontrolny jest zwiazany z czynno$ciami prawnymi kori-
czacymi kontrolg, polega na wzajemnych prawach i obowigzkach kontrolowane-
go 1 kontrolujacego uksztaltowanych z uwagi na tres¢ wystapien pokontrolnych,
czy innego dokumentu urzgdowego konczacego kontrole lub prawnych czynnosci
w ramach kontroli.

Z kolei wtérne stosunki kontroli to te, ktére moga potencjalnie i realnie po-
wstaé dla kontrolowanego takze w uktadzie podmiotowym z innymi organami
paristwa — wynikajace z obligatoryjnej aktywnosci organu kontrolujacego opartej
na realizacji porzadku prawnego®.

Kontynuujac watek prawnych stosunkéw kontroli, trzeba zauwazy¢, ze poste-
powanie kontrolne stanowi w calym swym wymiarze prawny stosunek procesowy
proceduralny przewidujacy srodki prawne ze skutkami prawnymi o charakterze
proceduralnym po stronie kontrolowanego, takie jak: wniosek o wytaczenie kon-

31 Ale obok tego, mozna rzec, podstawowego stosunku kontroli, jaki zachodzi pomiedzy
kontrolujacym a kontrolowanym, w ramach nadzoru, lub poza nim, tj. w sytuacji administra-
cyjnego podporzadkowania lub poza nim, wyodrebniajg si¢ réwniez wtérne stosunki kontroli,
refleksowe, wynikowe, jakie wynikaja w zwigzku z przeprowadzona juz kontrola, w nastepstwie
tej kontroli i przy prawnych tego konsekwencjach”. Tak J. Homplewicz, Kontrola administraci
(problematyka teoretyczna), wyd. 2, Krakéw 1976, 5.76.

32 Zob. art. 19 ustawy o ochronie danych osobowych: ,W razie stwierdzenia, ze dziatanie lub
zaniechanie kierownika jednostki organizacyjnej, jej pracownika lub innej osoby fizycznej bedacej
administratorem danych wyczerpuje znamiona przestgpstwa okreslonego w ustawie, Generalny
Inspektor kieruje do organu powotanego do $cigania przestepstw zawiadomienie o popelnieniu
przestepstwa, dotaczajgc dowody dokumentujace podejrzenie”.
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trolera, prawo kazdego do ztozenia oswiadczenia w ramach postepowania kon-
trolnego, prawo do zlozenia umotywowanych zastrzezeri do projektu wystapienia
pokontrolnego (art. 42 u.k.a.rz.). Z drugiej strony na podmiocie kontrolowanym
spoczywa caly szereg obowigzkéw o charakterze proceduralnym, takich jak m.in.
zapewnienie wymaganych prawem warunkéw do przeprowadzenia kontroli.

Powyzsze krétkie, sygnalizacyjne rozwazania wykazaly, ze obecnie w obrebie
pewnych regulacji prawnych stosunki kontroli s3 takze stosunkami prawnymi do-
tyczacymi nie tylko czynnosci faktycznych, ale i prawnych. Relacja ta jest zwigzana
z wywolywaniem przez kontrole, obok skutkéw faktycznych, skutkéw prawnych
jako zamierzonych, a nie ubocznych.

Z kolei pojecie stosunkéw faktycznych kontroli (czyli prawnych dotyczacych
czynnosci faktycznych) wynika takze z subiektywizacji norm prawa administra-
cyjnego, ale w przeciwienistwie do stosunkéw prawnych, te stosunki opisuja relacje
pomiedzy podmiotami, ktére powinny zaistnie¢ dla prawidtowego ustalenia stanu
faktycznego nieobojetnego dla prawa, udokumentowanego w formie okreslonej
prawem (protokot, notatka stuzbowa). Te faktyczne stosunki kontroli zmierzajace
do przede wszystkim i jedynie do ustalenia stanu faktycznego sa (powinny byc)
rygoryzowanie forma postepowania kontrolnego, ktére je porzadkuje w poszcze-
golne etapy kontroli nastepujace kolejno w czasie. Dopiero ze stanem faktycznym
ustalonym w wyniku kontroli ustawa moze wiaza¢ podjecie przez kontrolujacego
kolejnych dziatan wiadczych. Nazwa tych stosunkéw akcentuje charakter doku-
mentu koriczacego kontrole, ktéry jest czynnoscia faktyczna.

Przyktadowo, kontrola podejmowana przez okreslong inspekcje w znaczeniu
materialnego stosunku kontroli moze polega¢ na tym, ze z norm prawa ustrojowe-
go i materialnego mozemy wywies¢ na czym polega ta kontrola jako relacja me-
rytoryczna pomi¢dzy podmiotami kontroli oraz jaka jest tres¢ kryterium kontroli.
Ustawodawca tym relacjom moze nadac¢ walor czynnosci materialno-technicznej
odbywajacej si¢ w ramach postepowania kontrolnego. Prawo zaktada bowiem, ze
wynik tej relacji merytorycznej ma wymiar dokumentu urzgdowego (protokotu).
Ale sama kontrola jako relacja materialna (stosunek faktyczny materialny) dzieje
si¢ na podstawie i w ramach prawem okreslonej procedury kontrolnej, z ktérej
wynika prawny stosunek proceduralny. Jest wigc to stosunek prawny dotyczacy
czynnoéci faktycznych, odbywajacy si¢ w ramach sformalizowanego postepowania
kontrolnego.

Konsekwencja prawnego wymiaru (sformalizowania) postgpowania kontrol-
nego jest, ze tylko wynik prawidlowo przeprowadzonego postgpowania kontrol-
nego moze by¢ skuteczna podstawa/zdarzeniem dla ew. nast¢pujacych po kontroli
czynno$ci prawnych i stosunkéw prawnych. W przypadku kontroli specjalnych,
policyjnych, ,materialnych”, prawem okreslona tres¢ kontroli jako relacji meryto-
rycznie faktycznej materializuje si¢ w ramach prawnego stosunku postgpowania
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kontrolnego w formie ,koncowej” nie tyle aktu administracyjnego, co dokumentu
w postaci protokotu czy wystapient pokontrolnych, niewywotujacych co do zasady
skutkéw prawnych.

W tym przypadku mamy do czynienia z ,,oprzyrzadowaniem” wykonania czyn-
nosci materialnotechnicznej (kontroli jako dwustronnej, faktycznej, opartej na pra-
wie relacji pomig¢dzy kontrolujacym a kontrolowanym — stosunek prawny dotycza-
cy czynnosci faktycznej) ramami postepowania kontrolnego bedacego stosunkiem
prawnym. Otwartg kwestig jest tutaj wystgpowanie na koricu ew. skutkéw praw-
nych. Kazdy rodzaj kontroli ,materialnej”, policyjnej, specjalnej wymaga w tym
przypadku samodzielnej szczegétowej analizy. W przypadku kontroli policyjnej,
inspekcyjnej sytuacja prawna kontrolowanych organéw administracyjnych jest
zblizona do sytuacji prawnej podmiotéw spoza systemu administracji publicznej.

Uprawnienie do przeprowadzenia kontroli opiera si¢ na administracyjnopraw-
nej normie kompetencyjnej, ktérej realizacja zawiera si¢ we wzajemnych relacjach
prawem okreslonych pomiedzy kontrolujacym a kontrolowanym, zabezpieczonych
wladztwem administracyjnym, w tym organizacyjnym przede wszystkim po stronie
kontrolujacego. Podmiot kontrolujacy jest zaopatrzony przy tym w formy przymu-
su bezposredniego lub posredniego gwarantujace przeprowadzenie kontroli. Sama
kontrola odbywa si¢ w ramach swoistego dla siebie postepowania kontrolnego
o réznym stopniu prawnej formalizacji. Czasami brak jest regulacji prawnej tego
postepowania i przebieg kontroli ma wtedy posta¢ niesformalizowang.

Skoro omawiane stosunki kontroli dotycza kontroli administracji publicz-
nej przez administracj¢ publiczna, podmiotami tych stosunkéw sa odpowiednio,
w zaleznosci od rodzaju kontroli: podmioty®, ograny** i instytucje® administracji
publicznej. W obszar tych stosunkéw wchodzg takze stosunki kontroli pomiedzy
administracja publiczna a organami administrujacymi w przedmiocie dziatalnosci
tzw. organéw administrujacych, ktére wykonuja ja w zamian za organy admini-
stracyjne. Organy te z ustrojowego punktu widzenia nie sg organami administra-
cyjnymi, funkcjonalnie poszerzaja jednak pojecie systemu administracji publicznej
i odciazajg zarazem organy administracji publicznej w funkcjach administracyjnych
sprawami publicznymi. Ustawodawca nie wprowadzit ich do obrotu prawnego po
to, by przede wszystkim ,gtéwnie” administrowaty przy pomocy wtadztwa i form

% Panstwo, UE, gmina, powiat, samorzad wojewédztwa, fundacje prawa publicznego, sa-
modzielne zaktady administracyjne, i inne — czyli osoby prawa publicznego, inaczej podmioty
prawa administracyjnego.

** Organy podmiotéw w znaczeniu oséb prawa publicznego.

% Jednostki organizacyjne administracji publicznej inne niz organy administracyjne oséb
prawa publicznego i osoby prawa publicznego. Na temat podmiotéw, organéw i instytucji ad-
ministracji publicznej zob. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne,
wyd. 3 rozszerzone, Warszawa 2004, s. 130 i n.
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wiasciwych prawu administracyjnemu®. Jednak korzystajac z ich bytu prawne-
go tworzonego dla innych zasadniczych celéw, ustawodawca wyposaza te organy
w kompetencje z zakresu administracji publicznej*’. Inny sposéb powstawania or-
ganéw administrujagcych ma miejsce, kiedy podmiot spoza sytemu administracji
publicznej na podstawie prawnego zlecenia, porozumienia czy umowy admini-
stracyjnoprawnej dobrowolnie przejmuje do wykonania zadania z zakresu admi-
nistracji publicznej. Jest oczywiste, Ze system prawa administracyjnego powinien
zabezpiecza¢ kontrole i odpowiednio nadzér nad wykonywaniem przez te organy,
podmioty administrujace zadar z zakresu administracji publiczne;.

Dziatalno$¢ organéw administrujacych w zaleznosci od rodzaju umocowania
prawnego, czyli legitymacji oraz wyposazenia w kompetencje i celu dziatania — jest
przejawem decentralizacji, dekoncentracji lub prywatyzacji administracji publicz-
nej. Dziatalno$¢ organu administrujacego w obszarze sprywatyzowanej admini-
stracji publicznej dopiero wtedy przestaje by¢ przedmiotem ustrojowo-organiza-
cyjnego (ogélnoadministracyjnego) i ew. specjalistycznego finansowego nadzoru
i (lub) kontroli ze strony administracji publicznej, gdy sprywatyzowane zadanie
publiczne traci walor zadania publicznego wskutek decyzji ustawodawcy. Nadzoér
i kontrola wynikajace przede wszystkim z norm prawa materialnego (tzw. kontrola
i nadz6r materialny, policyjny, specjalny) moga by¢ oczywiscie prowadzone tak,
jak wobec wszystkich adresatéw tych norm. Ustawa moze zlecaé wykonywanie
funkcji (kompetencji) z zakresu administracji publicznej, jak i wykonywanie zadan
publicznych. W wyniku zlecania funkcji i zadari z zakresu administracji publicznej
pojawia si¢ zjawisko ich prywatyzacji.

Jednym z podstawowych probleméw prawa administracyjnego obecnie jest
optymalizacja systemu kontroli nad dziatalnoscia podmiotéw wykonujacych spry-
watyzowane zadania publiczne. Fakt sprywatyzowania wykonywania tych zadar
publicznych nie moze pozbawia¢ administracji publicznej odpowiedzialnosci za ich
wykonanie, a ta odpowiedzialno$¢ nie jest mozliwa bez odpowiedniego nadzoru
i kontroli.

3 Przykladem kontroli w tym przedmiocie jest kontrola dziatalnoéci szkét wyzszych oraz
podmiotéw prowadzacych dziatalno$é o§wiatows (szkoty na prawach szkét publicznych) i lecz-
nicza.

7 Przykladowo szkoly wyzsze nie sa tworzone po to, aby gtéwnie administrowaty, ale aby
zabezpieczaly, organizowaly i prowadzily proces nauczania na wtasciwym dla swojej zdolnosci,
okre$lonej prawem i przez europejskie standardy, poziomie. Jednak organy tych szkét zostaty
wyposazone w kompetencje do wydawania decyzji administracyjnych i w tym zakresie sg orga-
nami administrujagcymi. Samo organizowanie procesu ksztatcenia tez jest zadaniem z zakresu
administracji publicznej i jako takie podlega kontroli.



