IUS ET ADMINISTRATIO ISSN 2300-4797

Tua et fldministratio ‘

NR 1/2022 (46) DOI: 10.15584/iuseta.2022.1.3

Grzegorz Laskawski

ORCID: 0000-0003-3640-1300
Instytut Nauk Prawnych
Uniwersytet Rzeszowski

Zarys systemu kontroli administracji publicznej
w Polsce

Outline of the public administration control system in Poland

Abstract

The process of control is inextricably linked with all manifestations of organised human activi-
ty, and therefore it mainly concerns the functioning of the state. The most important purpose of exist-
ence of the control system in the state is to ensure the proper performance of tasks by the public
administration by verifying the methods of their implementation. Due to the fact that control is
a concept with a very broad meaning, many definitions can be found in the literature. In the com-
mon sense, it primarily means comparing the existing state with a specific desired state of affairs. On
the basis of administrative law, the institution of control is recognised in a functional and systemic
sense. The first concerns the entirety of activities undertaken in the control process, including the
methods of its conduct and the criteria used in it. On the other hand, the systemic approach boils
down to presenting the characteristics of separate organs performing inspection activities.

Keywords: control, system, public administration, administration authority.

Streszczenie

Proces kontroli nierozerwalnie wiagze si¢ z wszelkimi przejawami zorganizowanego dziatania
cztowieka, wobec czego w szczegdlnosci dotyczy funkcjonowania panstwa. Najwazniejszym celem
istnienia systemu kontroli w panstwie jest zapewnienie nalezytego wykonywania zadan przez
administracj¢ publiczna, poprzez weryfikacj¢ sposobow ich realizacji. Z uwagi na fakt, iz kontrola
jest pojeciem o bardzo szerokim znaczeniu, w literaturze mozna odnalez¢ wiele jej definicji.
W powszechnym znaczeniu oznacza przede wszystkim poréwnywanie istniejacego stanu z okre-
$lonym stanem pozadanym. Na gruncie prawa administracyjnego instytucja kontroli ujmowana
jest w znaczeniu funkcjonalnym i systemowym. Pierwsze dotyczy caloksztattu dziatan podejmo-
wanych w procesie kontroli, w tym sposobow jej przeprowadzania oraz stosowanych przy tym
kryteriéw. Z kolei ujgcie systemowe sprowadza si¢ do przedstawienia charakterystyki wyodrgb-
nionych organéw wykonujacych czynnosci kontrolne.

Stowa kluczowe: kontrola, system, administracja publiczna, organ administracji.
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1. Wprowadzenie

System kontroli stanowi fundamentalne ogniwo poprawnego dziatania kaz-
dego demokratycznego panstwa prawnego, bez ktdrego nie sposob wspotczesnie
wyobrazi¢ sobie prawidlowego funkcjonowania aparatu panstwowego®. Admini-
stracja publiczna okres$lana jest zbiorczo mianem zespotu czynnos$ci, dziatan
i przedsiewzi¢¢ o charakterze organizatorskim oraz wykonawczym prowa-
dzonych przez organy, podmioty i instytucje na podstawie ustaw, w okreslonych
prawem formach, celem realizacji interesu publicznego?. Nalezy zwrdci¢ uwage
na fakt, ze w dzisiejszych czasach administracja publiczna oproécz wykonywania
tradycyjnego wladztwa panstwowego swiadczy coraz to wigcej ustug spotecz-
nych oraz technicznych. W zwigzku z ogromnym znaczeniem tej kompleksowej
dziatalnosci administracji dla funkcjonowania panstwa niezbgdna jest ciggta wery-
fikacja sposobow realizacji tych zadan®.

Materia dotyczaca systemu kontroli administracji publicznej jest jednym
z zasadniczych elementdéw skladajacych si¢ na obszar zainteresowan nauki pra-
wa administracyjnego. Punktem wyj$cia rozwazan na ten temat jest niewatpliwie
ogolne znaczenie pojecia kontroli. Jego etymologii nalezy poszukiwaé w trady-
cji francuskiej i brytyjskiej. Francuskie stowo le controle oznacza ,,sprawdzanie,
przeglad czegos, nadzoér nad kims lub nad czyms$”. Z kolei w tradycji brytyjskiej
termin ten wigze si¢ ze znacznie szerszym znaczeniem i jest odpowiednikiem
pojecia wladzy”. Jedna z definicji zawartych w Stowniku jezyka polskiego wska-
zuje, ze kontrola to ,,sprawdzanie czegos, zestawianie stanu faktycznego ze sta-
nem wymaganym’®
ztozone okreslenia tego pojecia. J. Jagielski przedstawia kontrolg jako pewna
funkcje, wyrézniajac jednoczesnie cztery elementy, ktore determinujg jej tresc,
mianowicie: 1) obserwacja oraz rozpoznawanie danej dzialalnosci badz stanu,
2) ocena tej dziatalnosci badz stanu przez konfrontacje stanu faktycznego (rze-
czywistego) jako catosci lub jego fragmentow z wytycznymi wyjsciowymi w kie-
runku stwierdzenia prawidtowosci badz nieprawidtowosci, 3) diagnoza powodow
mogacych wystapi¢ nieprawidlowosci, 4) wnioski na przysztos¢ celem zapobie-

. W doktrynie natomiast mozna odnalez¢ znacznie bardziej

1J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2018, s. 11.

2 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa 2004, s. 93.

3 W. Federczyk, Kontrola administracji publicznej [w:] Nauka administracji, red. Z. Cie$lak,
Warszawa 2017, s. 138.

4 M. Masterniak-Kubiak [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2: Konstytucyjne podstawy
funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, War-
szawa 2012, s. 384.

S https://sjp.pwn.pl/sjp/kontrola;2473611.html [dostep: 27.08.2021].
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gania uchybieniom®. Z kolei W. Dawidowicz przedstawia kontrolg jako dziata-
nia, ktére obejmujg okreslenie istniejgcego stanu rzeczy, ustalenie, jak powinno
by¢ oraz zestawienie tego, co istnieje, z tym, co powinno by¢, w oparciu o od-
powiednie wzorce, a w przypadku istnienia rozbiezno$ci, ustalenie ich przyczyn
i sformutowanie zalecen celem wyeliminowania zjawisk niepozgdanych’.

Nalezy podkresli¢, ze proces kontroli jest powszechny, wigze si¢ bowiem
z wszystkimi dziedzinami dziatalno$ci czlowieka. W zakresie swojej wtasciwo-
$ci sensu largo dotyczy wszelkich przejawow zorganizowanych dziatan i nie ma
tutaj znaczenia, jaki podmiot jest organizatorem stosunkéw objetych kontrola,
poniewaz moze on mie¢ zarowno charakter publiczny, jak i prywatny. Segment
kontroli, ktory pozostaje w kregu regulacji prawnych, okresla si¢ mianem kon-
troli prawnej. Podlegaja jej w zroznicowanym stopniu zaré6wno organy admini-
stracji publicznej i inne jednostki organizacyjne wykonujace zadania publiczne,
jak rowniez podmioty usytuowane na zewnatrz tych struktur®,

Z uwagi na obejmujaca catoksztatt funkcjonowania administracji publicznej
zasade legalizmu, ktora zgodnie z art. 7 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.°
nakazuje organom wiladzy publicznej dzialanie na podstawie i w granicach pra-
wa, dzialalno$¢ kontrolna przeprowadzana przez te organy musi by¢ uregulowa-
na normatywnie, w przeciwnym razie brak podstaw prawnych uniemozliwiatby
jej wykonywanie®. Najczesciej pojecia kontroli w jej prawnym znaczeniu uzy-
wa si¢ jako oznaczenie funkcji organu polegajacej na wylacznym sprawdzeniu
dzialania innych organow lub instytucji w celu poddania ocenie prawidtowosci
wykonywanych przez nie zadan. Cecha charakterystyczna jest to, ze organ kon-
troli, co do zasady, nie ma instrumentéw umozliwiajacych wplywanie na organ
kontrolowany w zakresie jego dziatalno$ci, moze tylko wydawac réznego rodza-
ju zalecenia. Podsumowaniem kontroli sa natomiast jej wyniki wraz z wnioska-
mi, ktore przedstawiane sg organowi wyzszego stopnia nad organem objetym
kontrolag. Wtadcze wkraczanie w kontrolowany obszar badz wydawanie aktow
administracyjnych jest mozliwe jedynie w sytuacji, gdy organ kontrolujacy po-
siada wyrazne upowaznienie w tym przedmiocie'!. W zwigzku z powyzszym od
kontroli nalezy odr6zni¢ nadzor, ktory jest pojeciem znacznie szerszym, ponie-

6 J. Jagielski, Kontrola..., op.cit., s. 23.

7 W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji panstwowej w Polsce, \Warszawa
1970, s. 34.

8 Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 378.

9 Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz. 483 ze zm.).

10]. Jagielski, J. Piecha [w:] Prawo administracyjne, red. J. Jagielski, M. Wierzbanowski,
Warszawa 2019, s. 347.

L E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2015, s. 61.
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waz zawsze obejmuje uprawnienia kontrolne, a ponadto nie ogranicza si¢ jedy-
nie do obserwacji i ustalen stanu fatycznego, ale laczy si¢ z mozliwoscia stoso-
wania konkretnych srodkéw wladczych, takich jak prawo wydawania wiagzacych
polecen co do zmiany kierunkéw dziatania'?. W tym miejscu podkresli¢ nalezy
$cisty stosunek, jaki zachodzi pomiedzy kontrolg i nadzorem, polegajacy nie
tylko na wspotdziataniu, ale takze na wspotzaleznosci. Gdyby nie nadzér, kon-
trola bytaby pozbawiona efektywnosci, co czyniloby ja instytucjg praktycznie
zbedng. Natomiast nadzor bez kontroli bytby dziataniem ,,po omacku™?3,

Jak wynika z przytoczonych powyzej definicji, postepowanie kontrolne nie
jest czynnoscia jednolita, ale dzieli si¢ na poszczegolne stadia, mianowicie etap
przygotowawczy, analize stanu faktycznego, ocene uzyskanych rezultatow oraz
oddzialywanie pokontrolne!*. W zwigzku z tym nalezy podkresli¢, ze kontro-
la jest procesem dynamicznym obejmujacym caly szereg nastgpujacych po
sobie dziatan podmiotu kontrolowanego, a nie jedynie najbardziej dostrzegalny
koncowy etap tych czynnosci, mogacy wywolywac okreslone normatywnie kon-
sekwencje wobec kontrolowanego podmiotu. Natomiast samo umocowanie do
jej przeprowadzenia moze wprost wynikac z przepisow prawa albo z wystepuja-
cej miedzy podmiotami administrujgcymi zaleznosci ustrojowej — strukturalnej
lub funkcjonalnej*®.

2. Klasyfikacje kontroli

Szczegotowe uwzglednienie roznych aspektow kontroli w ujeciu funkcjo-
nalnym obrazuje ja jako kategori¢ niejednolita, ktorej nie da si¢ umiejscowic
w jakiej$ uniwersalnej strukturze. Innymi stowy, wewnatrz kategorii kontroli
wystepuje znaczne zroéznicowanie, ktére wynika zarowno z rozwazan teoretycz-
nych, jak rowniez z analizy aktow normatywnych regulujgcych te zagadnienia®®,
Ztozono$¢ prawnego pojecia systemu kontroli wigze si¢ z koniecznoscig uwzgled-
niania elementdow organizacji i funkcjonowania wszystkich podmiotow tworza-
cych ten mechanizm. W tym ujeciu w systemie kontroli zawiera sie problematyka
bardzo réznorodna, poniewaz uwzglednia m.in. zasi¢g przedmiotowy i podmio-

12 A, Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej w 111 Rzeczypospolitej Polskiej, Gdansk
2004, s. 17.

13 8. Jedrzejewski, Kontrola administracji paristwowej, Torun 1971, s. 15.

14 K. Sikora [w:] Prawo administracyjne, red. M. Zdyb, J. Stelmasiak, Warszawa 2020, s. 563.

15 E. Olejniczak-Szatowska [wW:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2019, s. 594.

16 J, Jagielski, Kontrola..., op.cit., s. 73.
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towy, zadania kontroli, przestanki jej poprawnej organizacji, organizacj¢ pod-
miotow kontrolujgcych, czy tez skutki kontrolit”.

Podziatow kontroli mozna dokonywa¢ w oparciu o rozmaite kryteria klasy-
fikacyjne, ktore mogg wynikaé z elementow jej tresci lub rozwigzan ustrojowych?®,
Wskazywanie zroznicowania systemu kontroli nalezy rozpocza¢ od przedstawie-
nia miernikow stuzacych ocenie prawidtowosci dziatan kontrolowanego, czyli
kryteriow, ktore mogg by¢ stosowane w procesie kontroli'. Nalezy przez nie
rozumie¢ pewne zatozenia wstepne, w oparciu o ktore dokonuje sie ustalenia
stanu faktycznego oraz pordownywanie tego stanu z obowigzujagcymi wyznaczni-
kami, a wynikiem tej konfrontacji jest ocena dziatalno$ci bedacej przedmiotem
kontroli. Kryteria, w oparciu o ktore przeprowadza si¢ kontrole, sa okreslone
w obowigzujacych przepisach prawa?’. Najwazniejsze z nich, czyli legalno$¢,
rzetelno$c, celowos¢ 1 gospodarnos¢ wprost wskazane sg w art. 5 ust 1 ustawy
z 23 grudnia 1994 o Najwyzszej Izbie Kontroli?. Pomimo tego, iz mierniki te sg
ustalone przez panstwo, ich praktyczne stosowanie czesto przysparza wielu
trudnos$ci zwiagzanych z zakresem ich stosowania. Legalno$¢ dotyczy badania
zgodnosci dziatania kontrolowanego z przepisami prawa zardwno powszechnie
obowigzujacego, jak i wewngtrznego, umowami, decyzjami oraz pozostatymi
rozstrzygnigciami w sprawach indywidualnych. Rzetelno$¢ natomiast obejmuje
wykonywanie obowigzkoéw terminowo z nalezyta sumiennos$cia, starannos$cia
oraz dokumentowanie podjetych dzialan zgodnie ze stanem rzeczywistym,
we wilasciwej formie i okreslonych terminach. Celowos$¢ uwzglednia stosowanie
srodkow, ktore sa odpowiednie dla osiggnigcia celow oraz zapewnienie zgodno-
$ci z celami wskazanymi dla kontrolowanej jednostki badz dziatalno$ci. Gospo-
darno$¢ obejmuje wydajne i oszczgdne dysponowanie srodkami zgodnie z postu-
latem wynikajacym z zasady osiggania najlepszych rezultatéw przy mozliwie jak
najmniejszych naktadach?. Nalezy podkres$li¢, iz powyzszy katalog nie wyczer-
puje wszystkich przestanek, na podstawie ktérych mozna dokonaé¢ oceny prawi-
dlowosci dziatan kontrolowanego podmiotu. J. Bo¢ wskazuje takze na takie, jak:
uwzglednianie interesu spotecznego, uwzglednianie interesu indywidualnego,
zgodnos¢ z polityka rzadu oraz inne szczegdtowe?.

17 Prawo administracyjne..., op.cit., s. 384.

18 E. Ochendowski, Prawo administracyjne: czesé ogélna, Toruh 2018, s. 445.

19 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 541.

20 J. Ziembinski, Zagadnienia prawne systemu kontroli administracji w Polskiej Rzeczpospo-
litej Ludowej, Lublin—Rzeszow 1977, s. 78.

21 Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. 0 Najwyzszej Izbie Kontroli (tj. Dz.U. z 2020 ., poz. 1200 ze zm.).

2 K. Sikora [w:] Prawo..., op.cit., s. 563-564.

23 Prawo administracyjne..., op.cit., s. 379.
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Kolejng przestanka, 0 ktorej nalezy wspomniec, jest zakres kontroli, gdzie wy-
r6zni¢ mozna kontrolg zupelna oraz ograniczong. Pierwsza z nich obejmuje catos¢
dziatania jednostki kontrolowanej, zatem nastawiona jest na zbadanie samej jed-
nostki, w tym poziomu, w jakim wykonuje ona administracje publiczng. Natomiast
kontrola ograniczona koncentruje si¢ na poszczegdlnych dziataniach organu ad-
ministracyjnego albo na konkretnej kategorii podejmowanych przez niego dziatan®*.

Ze wzgledu kryterium czasu, ktérego dotyczy kontrola, wyr6znia si¢ kontrole
wstepna, faktyczng i nastepcza. Kontrola wstepna (kontrola ex ante) zwiazana jest
z okreslonymi obowigzkami organu kontrolowanego polegajacymi na udostepnie-
niu podmiotowi kontrolujagcemu dokumentacji do wgladu jeszcze przed rozpoczg-
ciem kontroli. Natomiast kontrola faktyczna przeprowadzana jest w trakcie dzia-
fania organu kontrolowanego, towarzyszac rownolegle temu procesowi. Z kolei
kontrole nastepcza (kontrolg ex post) uwaza si¢ za najpowszechniejszg i najbar-
dziej efektywna forme, w ktorej toku i po jej zakonczeniu poddaje si¢ ocenie
zaro6wno wyniki dziatania, jak rowniez prawidtowos$¢ przebiegu dziatania juz
zakonczonego. Uzyskane w ten sposob wnioski, zalecenia, uwagi i oceny moga
znaczgco wpltywaé na organ kontrolowany oraz jego przyszle dziatania®.

Innym istotnym kryterium jest sam sposob przeprowadzania kontroli, w obre-
bie ktorego wskaza¢ mozna inspekcje, lustracje, rewizje oraz wizytacje. Terminy
te bywaja uzywane zastgpczo w odniesieniu do kontroli, w zalezno$ci od form,
w jakich jest ona wykonywana. Przez inspekcje nalezy rozumie¢ kontrole wyko-
nywang w sposob bezposredni, poprzez obserwacje zachowania badanej jednostki
i zestawiania tego zachowania z wlasciwymi wzorcami. Lustracja natomiast nie
jest skierowana na badanie zachowania si¢ podmiotu, ale na okreslony przedmiot,
zwlaszcza jego rzeczywisty stan i cechy w poroOwnaniu ze stanem pozadanym.
Rewizja oznacza kontrole¢ finansowa, ktora polega na konfrontacji stanu faktycz-
nego $rodkdw pienieznych oraz innych sktadnikow majatkowych z dokumentacja
w celu oceny prawidlowosci rozporzadzania tymi sktadnikami. Celem wizytacji
jest za$ bezposredni wglad w catoksztalt dziatalno$ci kontrolowanego?.

Kontrole mozna podzieli¢ rowniez, uwzgledniajac sama inicjatywe rozpoczecia
dziatan kontrolnych. Wyrdznia si¢ dwa tryby jej wszczecia, mianowicie z urzedu,
wowczas gdy przyczyny jej podjecia wynikajg z prawnego obowigzku realizowa-
nia zadan kontrolnych, jak i na wniosek w sytuacji, gdy sygnat do prowadzenia
dziatan kontrolnych pochodzi od podmiotu uprawnionego z zewnatrz?'.

24 ], Zimmermann, Prawo administracyjne..., op.cit., s. 543.

%5 E. Ura, Prawo..., 0p.Cit., s. 62.

% E, Ochendowski, Prawo administracyjne..., op.cit., s. 442—443,
27 K. Sikora [w:] Prawo..., op.cit., s. 564-565.
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Poza wskazanymi powyzej, szczegolng uwage nalezy zwroci¢ na kryterium
usytuowania podmiotu kontrolujacego w stosunku do kontrolowanego, ktore umoz-
liwia wyodrebnienie kontroli zewnetrznej i wewnetrznej. Rozroznienie to posiada
charakter najbardziej ztozony, a zarazem zasadniczy z punktu widzenia prawa
administracyjnego ustrojowego, poniewaz wywiera wptyw na uksztalttowanie cato-
Sci systemu?®. Nalezy podkresli¢, ze podziat ten ma charakter wzgledny, z uwagi na
fakt, iz w zaleznosci od tego, jak usytuowany jest organ wzgledem drugiego, moze on
by¢ oceniany W jednym przypadku jako organ kontrolujacy, z kolei w innym juz jako
kontrolowany?®. Mianem kontroli zewnetrznej okresla si¢ kontrole sprawowang przez
podmioty, ktore nie naleza do struktury administracji. W jej obrebie natomiast mozna
wskaza¢ podmioty, ktdre, pomimo Ze nie sg czgsécig kontrolowanego organu admini-
stracji, wchodzg w sktad aparatu panstwowego (kontrola panistwowa), oraz inne, ktore
nie sg zorganizowane w ramach tych struktur (kontrola niepanstwowa)*. Za$ kon-
trola wewnetrzna jest sprawowana przez podmioty wchodzace w sktad systemu ad-
ministracji publicznej, ktora w tym ujeciu jest nie tylko podmiotem kontroli, ale tak-
ze jej przedmiotem®!, Ze wzgledu na istote oraz szeroki zakres zagadnien dotyczacych
systemu kontroli zewnetrznej i wewngtrznej charakterystyka poszczeg6lnych ele-
mentow wchodzacych w ich sktad zostanie przedstawiona w dalszej czesci rozwazan.

Omowione powyzej podzialy oczywiscie nie wyczerpuja katalogu, na podsta-
wie ktorego mozna dokonywac podziatow kontroli, poniewaz w literaturze przed-
miotu wyrdznia si¢ jeszcze wiele innych kryteriow, ktore pozwalajg na dalej idace
klasyfikacje. Swiadczy to wytacznie o tym, jak bardzo ztozona problematyka Kry-
je sie pod pojeciem kontroli. Jako przyktad mozna wskaza¢ przedstawiony przez
J. Jagielskiego podzial na kontrole niezalezng i kontrole niezawista, ktory odnosi
si¢ do problematyki kontroli zewngtrznej. R6znica pomigdzy nimi polega na tym,
ze, pomimo tego iz co do zasiggu obie majg charakter zewnetrznej, to nie kazda
kontrola niezalezna ma natur¢ niezawistej, tzn. funkcjonujacej na zasadach zbli-
zonych do dzialania sadu opartego na niezawistosci orzekania®.

3. Kontrola zewnetrzna nad administracja

Kontrola zewnetrzna w szczeg6lny sposob wigze si¢ z gwarancjami docho-
wywania zasad panstwa prawnego, w zwigzku z czym bez watpienia nalezy zali-

28], Lang [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbanowski, Warszawa 2017, s. 317.

29 3, Jedrzejewski, H. Nowicka, Kontrola administracji publicznej, Torun 1995, s. 20.

30 M. Zirk-Sadowski, Kontrola administracji publicznej [w:] Administracja publiczna, red. J. Hau-
sner, Warszawa 2006, s. 260.

81, Lang [w:] Prawo..., op.cit., s. 335.

32, Jagielski, Kontrola..., op.cit., s. 77.
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czy¢ ja do najwazniejszych komponentow demokratycznego systemu sprawo-
wania wladzy. Znamienitg wlasciwoscig tej kontroli jest fakt, iz sigga najwyz-
szych ogniw administracji publicznej. Kontrole zewnetrzna, jak juz byto wskazane
wczesniej, nalezy definiowa¢ jako sprawowang przez podmioty usytuowane poza
aparatem administracyjnym, czyli niezwigzane organizacyjnie z ogniwami, ktore
wchodza w jego sktad. Posiada ona podstawowe znaczenie w calym prawnym
mechanizmie kontroli i odgrywa w nim role wiodacg®. Donioste znaczenie kon-
troli zewnetrznej i mnogos¢ elementow sktadajacych si¢ na jej zakres wymusza
konieczno$¢ blizszego przyjrzenia si¢ tej problematyce.

W jej panstwowym ujeciu jest sprawowana przede wszystkim przez Najwyz-
sza Izbg Kontroli, parlament, Prezydenta RP, Trybunat Stanu i Trybunal Konsty-
tucyjny, Rzecznika Praw Obywatelskich, Panstwowa Inspekcje Pracy, Prezesa
Urzgdu Ochrony Danych Osobowych oraz sagdownictwo administracyjne i po-
wszechne.

Sposrod wymienionych powyzej podmiotéw najdonioslejsze znaczenie bez-
sprzecznie posiada Najwyzsza Izba Kontroli, ktora zgodnie z art. 202 Konstytucji
RP jest naczelnym organem kontroli panstwowej podlegajacym Sejmowi i dzia-
fajacym na zasadach kolegialno$ci. Sformutowanie to zostalo powielone przez
ustawodawce w art. 1 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, zatem z jednej strony
jest organem zaleznym wylgcznie od Sejmu RP, a z drugiej organem naczelnym.
Owa zalezno$¢ NIK polega m.in. na obowiazkowym przedktadaniu Sejmowi
corocznych sprawozdan, opinii w przedmiocie absolutorium dla Rady Mini-
strow, analizy budzetu panstwa i zalozen polityki pienieznej, jak rowniez infor-
macji o wynikach kontroli, wnioskow oraz okre$lonych wystapien. Zgodnie
z art. 13 ustawy Prezes kieruje dziatalnoscig NIK i ponosi za to odpowiedzialno$§¢
przed Sejmem. Jezeli za$ chodzi o jej strukture, to wynika ona z art. 25, miano-
wicie jednostkami organizacyjnymi NIK sg departamenty, delegatury i biura.
Zaréwno departamenty i delegatury sa kontrolnymi jednostkami organizacyj-
nymi 1 wykonujg zadania w zakresie postgpowania kontrolnego lub wspoma-
gaja czynnosci kontrolne. Biura natomiast wykonuja zadania w zakresie organi-
zacji i obstugi funkcjonowania organu.

Zakres kontroli prowadzonej przez NIK jest obszerny, poniewaz obejmuje
nie tylko jednostki administracji publicznej oraz instytucje panstwowe, ale takze
pod pewnymi warunkami roéwniez podmioty prywatne. W zaleznosci od charak-
teru kontrolowanego podmiotu, rézne sg kryteria stosowane w trakcie kontroli,

33 |bidem, s. 133-134.
34 . Lang [w:] Prawo..., op.cit., s. 319.
3 J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., op.cit., s. 545.
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a tym samym, takze jej zakres i formutowane oceny®t. Wedlug art. 5 ustawy
W odniesieniu do organéw administracji rzagdowej, Narodowego Banku Polskiego,
panstwowych 0sob prawnych i innych panstwowych jednostek organizacyjnych
NIK przeprowadza kontrolg pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci
i rzetelnosci. Z kolei kontrola dziatalnosci samorzadu terytorialnego przeprowa-
dzana jest pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci. W koncu kontro-
la dziatalnosci jednostek organizacyjnych i przedsigbiorcéw w zakresie, w jakim
wykorzystuja one majatek lub §rodki panstwowe lub komunalne oraz wywiazuja
si¢ ze zobowigzan finansowych na rzecz panstwa, jest przeprowadzana pod wzgle-
dem legalnos$ci i gospodarnosci.

Kolejnym elementem systemu zewnetrznego jest kontrola parlamentarna, kto-
ra dotyczy przede wszystkim kontroli sprawowanej przez Sejm RP nad rzadem,
a wigc cechuje si¢ charakterem politycznym. Zasieg tej kontroli wynika z art. 95
ust. 2 Konstytucji RP, ktory stanowi, iz Sejm sprawuje kontrole nad dziatalno-
$cig Rady Ministrow w zakresie okreslonym przepisami Konstytucji i ustaw.
Dziatajac na plenum, Sejm przeprowadza kontrole glownie w ramach debaty
budzetowej oraz dyskusji nad udzieleniem Radzie Ministrow absolutorium. Na-
tomiast wlasciwa dziatalno$¢ kontrolna ma miejsce w czasie prac komisji sejmo-
wych, ktére rozpatrujg sprawozdania ministrow, a takze dokonujg analizy dziatal-
nosci okreslonych dziatéw administracji panstwowej. Swoista funkcj¢ kontrolna
wykonujg komisje $ledcze, ktore powotywane sg do zbadania pojedynczych
spraw. W zakresie kontroli parlamentarnej miesci si¢ takze dziatalno$¢ poszcze-
gblnych postow, w ramach ktorej sg oni uprawnieni do interweniowania w orga-
nach administracji oraz zglaszania interpelacji lub zapytan poselskich i pytan
w biezacych sprawach do Prezesa Rady Ministrow lub jej cztonkoéw. Wskazac
nalezy, ze senatorowie posiadajg analogiczne mozliwo$ci prawne w tym zakresie®’.

Uprawnienia Prezydenta RP do wykonywania kontroli nad administracja pan-
stwowg zwigzane sg z jego funkcjami przewidzianymi w Konstytucji RP i usta-
wach szczegdlnych. Do jego kompetencji nalezy desygnowanie Prezesa Rady
Ministrow, ktory proponuje sktad Rady Ministrow. W ciagu 14 dni od pierwsze-
go posiedzenia Sejmu lub przyjecia dymisji poprzedniej Rady Ministréw to Pre-
zydent RP powotuje Prezesa Rady Ministrow wraz z jej pozostatymi cztonkami
oraz odbiera od nich przysi¢ge. Prezydent moze réwniez w sprawach o szcze-
g0lnym znaczeniu zwotywa¢ Rade Gabinetowg skladajaca si¢ z cztonkow Rady
Ministrow, ktora obraduje pod jego przewodnictwem. Opréocz tego do jego upraw-
nien kontrolnych mozna zaliczy¢ takze prawo do sktadania wniosku wstepnego

36 W. Federczyk, Kontrola administracji..., op.cit., s. 151.
37]. Zimmermann, Prawo administracyjne..., op.cit., s. 544-545.
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o pociagnigcie do odpowiedzialnosci osob sprawujacych najwazniejsze funkcje
publiczne przed Trybunatem Stanu®, ktérego organizacje i tryb postepowania
normuje Konstytucja RP oraz ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu®.
Zgodnie z art. 1 ustawy odpowiedzialnos¢ konstytucyjng przed Trybunatem Stanu
za naruszenie Konstytucji lub ustaw, w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem lub
w zakresie swojego urzedowania, ponosza Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej,
Prezes Rady Ministréow oraz cztonkowie Rady Ministrow, Prezes Narodowego
Banku Polskiego, Prezes Najwyzszej [zby Kontroli, czlonkowie Krajowej Rady
Radiofonii i Telewizji, osoby, ktorym Prezes Rady Ministrow powierzyt kiero-
wanie ministerstwem oraz Naczelny Dowodca Sit Zbrojnych. Odpowiedzialno$¢
przed Trybunatem Stanu ponosza réwniez postowie i senatorowie. Nie moga oni
prowadzi¢ dziatalno$ci gospodarczej z osigganiem korzysci z majatku Skarbu
Panstwa lub samorzadu terytorialnego ani nabywac tego majatku. W odniesieniu
do Prezydenta RP postawienie go w stan oskarzenia moze nastgpi¢ jedynie w dro-
dze uchwaty Zgromadzenia Narodowego, natomiast w przypadku pozostatych osob
ponoszacych odpowiedzialnos¢ przed Trybunalem Stanu prawo do pociagnigcia
do odpowiedzialno$ci przystuguje wylgcznie Sejmowi®C.

Kolejnym organem kontrolnym administracji jest Trybunat Konstytucyjny,
podstawy prawne jego dziatania zawarte zostalty w Konstytucji RP oraz w ustawie
z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym*'. Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji RP kazdy, czyje konstytu-
cyjne wolnosci lub prawa zostaty naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych
w ustawie, wnies¢ skarge do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci
z Konstytucja ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktorego sad
lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego wolnosciach lub pra-
wach albo o jego obowiazkach okreslonych w Konstytucji. Szczegétowa wiasci-
wos$¢ w wykonywaniu kontroli administracji przez Trybunal Konstytucyjny zosta-
fa wskazana w art. 33 ustawy, ktory stanowi, iz orzeka w sprawach zgodnosci:

1) ustaw i uméw miedzynarodowych z Konstytucja;

2) ustaw z ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi, ktorych ratyfikacja
wymagata uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie;

3) przepisow prawa wydawanych przez centralne organy panstwowe z Konsty-
tucja, ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodowymi i ustawami.

38 E. Ura, Prawo..., 0p.Cit., s. 64.

39 Ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu (t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 2122 ze zm.).

4 E. Ura, Prawo..., op.cit., s. 71.

41 Ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 2393 ze zm.).
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Do jego zadan nalezy réwniez m.in. orzekanie w sprawach zgodnos$ci z Kon-
stytucja ustawy lub innego aktu normatywnego kwestionowanego w skardze kon-
stytucyjnej, czy tez rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych pomigdzy centralnymi
konstytucyjnymi organami panstwa. Ponadto, jak wynika z art. 35, Trybunat Kon-
stytucyjny sygnalizuje Sejmowi i Senatowi oraz innym organom stanowigcym
prawo istnienie uchybien i luk w prawie, ktérych usuniecie jest niezbedne do
zapewnienia spojnosci systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej.

Szczegolng czescig systemu kontroli zewnetrznej jest instytucja Rzecznika
Praw Obywatelskich, ktéra $cisle wiaze si¢ z demokratycznym panstwem praw-
nym, stanowigc jednoczesnie jeden z jego symboli. Zgodnie z art. 208 ust. 1 Kon-
stytucji RP jest on powolywany po to, aby sta¢ na strazy wolnosci i praw cziowie-
ka i obywatela okreslonych w Konstytucji oraz w innych aktach normatywnych.
Aktem prawnym szczegdtowo okreslajacym pozycje i zakres zadan tego organu
jest ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich®?, ktéora
zawiera rOwniez przepisy nalezgce merytorycznie do kontroli administracji.
Rzecznik Praw Obywatelskich podejmuje dziatania, jezeli otrzyma informacje
wskazujace na naruszenie wolnosci i praw czlowieka i obywatela. Po podjeciu
sprawy Rzecznik moze prowadzi¢ postepowanie wyjasniajace badz zwrocié sie
do wiasciwych organéw kontroli o zbadanie sprawy lub do Sejmu o zlecenie
kontroli NIK. Z punktu widzenia kontroli administracji najwazniejsze sg upraw-
nienia, ktore Rzecznik moze wykonywa¢ po wyjasnieniu sprawy. Naleza do
nich: mozliwo$¢ skierowania wystgpienia do podmiotu, w ktorym stwierdzit
naruszenie wolnos$ci 1 praw cztowieka i obywatela, mozliwo$¢ zwrdcenia si¢
z wnioskiem o zastosowanie §rodkéw przewidzianych przepisami prawa do or-
ganu nadrzednego nad dang jednostka, jak rowniez prawo do zadania wszczecia
postepowan i sktadania w nich $rodkéw prawnych®®. W kwestii tych uprawien
wypowiedziat si¢ Naczelny Sad Administracyjny, ktory w wyroku z dnia 14 wrze-
$nia 2010 r. stangt na stanowisku, ze ,,Rzecznik podejmowanymi przez siebie
dziataniami, w tym poprzez zlozenie zadania o wszczgcie przedmiotowego po-
stepowania, daje wyraz woli uczestniczenia w sprawie na prawach strony i nie
jest konieczne sktadanie przez niego wyraznego oswiadczenia o przystgpieniu
do postepowania™*,

Pojecie kontroli panstwowej w szerokim rozumieniu pozwala na wyodreb-
nienie kontroli sprawowanej przez Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych

42 Ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (t.j. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 627 ze zm.).

43 ], Zimmermann, Prawo administracyjne..., op.cit., s. 553.

4 Wyrok NSA z dnia 14 wrzeénia 2010 r., I OSK 1491/09, LEX nr 745047.
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na podstawie ustawy z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie danych osobowych®,
ktorej przedmiotem jest przestrzeganie regulacji dotyczacych ochrony danych
osobowych, oraz kontroli sprawowanej przez Panstwowa Inspekcje Pracy na
podstawie ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 . o Panstwowej Inspekcji Pracy*®
W zakresie przestrzegania przez pracodawcdw prawa pracy, w tym przepisow
bezpieczenstwa i higieny pracy?’.

Znaczaca pozycje wsrod organow kontroli zewnetrznej zajmuja odseparo-
wane organizacyjnie od administracji publicznej sady administracyjne. Przed-
miotem ich oceny nie jest kontrola w wymiarze cato$ciowym, a jedynie poje-
dyncze akty lub dziatania organéw administracji. Kasacyjny model sgdownictwa
administracyjnego sprawia, ze stwierdzenie niezgodno$ci z regulacjami praw-
nymi aktu lub dziatania organu administracji ma skutek w postaci wyelimino-
wania ich z obrotu prawnego®. Sad administracyjny nie dokonuje rozstrzygnie-
cia merytorycznego, bada i orzeka jedynie o zgodnosci z prawem zaskarzonych
aktow, dlatego jest to kontrola pod wzgledem legalnoéci®. Natomiast w sytuacji,
gdy na mocy sagdowego orzeczenia konieczne jest ponowne rozstrzygniecie
sprawy przez organ administracji, jest on wowczas zwigzany wyktadnia przyjeta
przez sad®. Instytucje sadowej kontroli administracji przewiduje w sposob ogél-
ny Konstytucja RP, stanowigc w art. 184, ze Naczelny Sad Administracyjny oraz
inne sady administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole
dziatalnosci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje rowniez orzekanie
0 zgodnosci z ustawami uchwat organow samorzadu terytorialnego i aktow
normatywnych terenowych organdéw administracji rzadowej. Uszczegotowie-
niem konstytucyjnych regulacji, na ktorych opiera si¢ system sagdownictwa ad-
ministracyjnego, sa przede wszystkim ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo
o ustroju sagdéw administracyjnych® oraz ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Pra-
wo 0 postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi®2. Trafnej oceny roli sadu
administracyjnego w kontroli administracji publicznej dokonat Wojewodzki Sad

4 Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie danych osobowych (t.j. Dz.U. z 2019 r.,
poz. 1781 ze zm.).

46 Ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Panstwowej Inspekcji Pracy (t.j. Dz.U. z 2019 r.,
poz. 1251 ze zm.).

47J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., op.cit., s. 553.

48 W. Federczyk, Kontrola administracji..., op.cit., s. 152.

49 ], Jagielski, Kontrola..., op.cit., s. 196-197.

50 W. Federczyk, Kontrola administracji..., s. 152.

51 Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (t,j. Dz.U. z 2021 r.,
poz. 137 ze zm.).

52 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
(t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 2325 ze zm.).
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Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku z dnia 18 kwietnia 2013 r.,
wskazujac, ze ,,sad administracyjny nie jest organem odwolawczym, a postepo-
wanie sgdowoadministracyjne nie stanowi kontynuacji postgpowania admini-
stracyjnego. Istota kontroli administracji publicznej jest rozstrzyganie sprawy
sadowoadministracyjnej rozumianej jako wywotany przed sadem administracyj-
nym spor mi¢dzy jednostka (autorem rozstrzygniecia adresowanego do jednost-
ki), ktorego przedmiotem jest zarzut naruszenia prawa przez organ administracji
publicznej”®.

Poza sadownictwem administracyjnym takze sady powszechne sprawuja kon-
trole administracji, jednakze w ograniczonym zakresie, wylacznie w przypadkach
okreslonych przez prawo. Ich kontrolg moga by¢ objete sprawy z zakresu sto-
sunkéw cywilnych, karnych oraz innych nieuksztattowanych na mocy decyz;ji
administracyjnej>*.

Przechodzac do niepanstwowego aspektu kontroli zewn¢trznej, nalezy pod-
kresli¢, ze nie jest on unormowany w sposob pelny. Na ogdt przepisy prawne nie
przyznaja wprost podmiotom wykonujacym te kontrolg konkretnych uprawnien,
ktore natomiast wynikajg z przepiséw okreslajacych podstawowy ustrdj panstwa
oraz przyznajacych mozliwos¢ zwracania si¢ do organdéw panstwowych z okre-
$lonymi zgdaniami®®. Kontrole w tym ujeciu czesto okre$la sie, w kategoriach
kontroli spotecznej (obywatelskiej), poniewaz jest ona sprawowana posrednio
lub bezposrednio przez obywateli, ktérzy w ten sposdb moga realizowac swoje
prawo do wspohluczestnictwa w procesie administrowania®®. \Wobec tego, przez
pojecie kontroli spotecznej nalezy rozumiec¢ calo$¢ dziatan prawnych (zinstytu-
cjonalizowanych), jak i faktycznych (niezinstytucjonalizowanych), ktore moga
by¢ wykonywane przez obywateli indywidualnie badz przez grupy oséb lub ich
zrzeszenia®'. Do pierwszej kategorii $rodkow kontroli nalezy zaliczy¢ prawo
wnoszenia skarg, wnioskdéw i petycji do organdéw administracji publicznej oraz
kontrole organow stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego poprzez
powolywane z grona radnych komisje rewizyjne. Istotnym aspektem tej kontroli
jest rowniez mozliwo$¢ wnoszenia srodkow prawnych w postgpowaniach admi-
nistracyjnych w postaci zazalen, odwotan, wnioskow o ponowne rozpatrzenie
sprawy, wnioskow o wszczecie postepowan nadzwyczajnych, a takze skarg do
sadow administracyjnych. Natomiast niezinstytucjonalizowanymi §rodkami kon-

53 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 18 kwietnia 2013 r., Il SA/Go 141/13,
LEX nr 1332734.

54 E. Ura, Prawo..., 0p.cit., s. 69.

%5 J. Lang [w:] Prawo..., op.cit., s. 317-318.

% J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., op.cit., s. 554.

57 K. Sikora [w:] Prawo..., op.cit., s. 591.
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troli spotecznej jest w glownej mierze dziatalnos¢ srodkéw masowego przekazu,
czyli telewizji, radia i prasy oraz stowarzyszen i organizacji, ktore w zakresie
swojego dziatania $ledzg i podaja do publicznej wiadomosci sposoby dziatania
administracji. Ponadto w tym kontek$cie kontroli spolecznej nalezy rowniez
podkresli¢ coraz bardziej widoczng na poziomie lokalnym dziatalno$¢ miesz-
kancow danego terenu, ktorzy staraja si¢ egzekwowaé swoje prawa poprzez
tworzenie r6znego rodzaju grup nacisku®®,

4. Kontrola wewnatrzadministracyjna

Wiasciwy model funkcjonowania tej kategorii kontroli nierozerwalnie wiaze
si¢ z wewngtrznymi formami dziatania administracji, przez co objgty jest szer-
szymi kategoriami kierownictwa, nadzoru, koordynacji lub zwierzchnictwa®. Jak
wskazuje J. Jagielski, wobec wspotistnienia dwoch zasadniczych komponentow
administracji, mozna wyodrebni¢ kontrol¢ wykonywana w administracji rzado-
wej oraz kontrole w administracji samorzadu terytorialnego®.

Podstawowym aktem regulujagcym problematyke procedur kontrolnych w ob-
rebie kontroli rzagdowe;j jest ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w admini-
stracji rzadowej®!. Ustawa ta reguluje zasady i tryb wykonywania kontroli orga-
néw administracji rzadowej, jej urzedow oraz aparatu pomocniczego, jak rowniez
jednostek organizacyjnych podlegajacych organom administracji rzgdowej badz
przez nie nadzorowanych. W sprawach dotyczacych zadan z zakresu administracji
rzadowej kontroli tej poddane sa rowniez organy samorzadu terytorialnego oraz inne
podmioty wykonujace te zadania w zakresie, w jakim sg one finansowane z budze-
tu panstwa. We wskazanych w ustawie zakresach do sprawowania kontroli upowaz-
nieni sa Prezes Rady Ministrow, szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, ministro-
wie, kierownicy urzedéw centralnych lub przewodniczacy komitetow wchodzacych
w sktad Rady Ministrow, wojewodowie oraz organy administracji zespolonej i nie-
zespolonej. Kontrole, jezeli przepisy szczegdlne nie stanowia inaczej, przeprowa-
dza si¢ na podstawie kryteriow legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci®.

Segment kontroli wykonywanej w administracji rzadowej mozna podzieli¢
na trzy glowne obszary. Pierwszy z nich stanowi kontrola ogélnoadministracyjna,

58 W. Federczyk, Kontrola administracji..., op.cit., s. 153-154.

59 J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., op.cit., s. 556.

60 J, Jagielski, Kontrola..., op.cit., s. 241.

61 Ustawa z dnia z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej (t.j. Dz.U. z 2020 1.,
poz. 224 ze zm.).

62 ). Zimmermann, Prawo administracyjne..., op.cit., s. 556.
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ktora koncentruje si¢ na kompleksowym badaniu funkcjonowania podmiotow kon-
trolowanych. Sprawowana jest gtéwnie z pozycji Rady Ministrow (kontrola rza-
dowa), a jej przejawem jest przede wszystkim kontrola wykonywana przez Preze-
sa Rady Ministrow w stosunku do cztonkéw rzadu, organdéw centralnych oraz
rzadowej administracji terenowej. W obszarze tym nalezy takze usytuowac kon-
trole przeprowadzang przez poszczeg6lnych ministrow w ramach podporzadko-
wanych im dziatow administracji rzadowej (kontrola resortowa). Kolejny obszar,
czyli kontrola specjalistyczna, dotyczy kontroli wykonywanej przez tzw. inspekcje
specjalne, specjalistyczne nadzory i dozory, jak rowniez przez inne stuzby, straze
i organy. Jako ostatni obszar segmentu kontroli administracji rzadowej wskazuje si¢
kontrole wykonywang przez Centralne Biuro Antykorupcyjne. Przechodzac nato-
miast do kontroli w segmencie administracji samorzadowej, trzeba zaznaczy¢, ze
funkcja ta stanowi cze¢s$¢ sktadowa nadzoru nad jednostkami samorzadu teryto-
rialnego, ktory jest realizowany przez Prezesa Rady Ministrow oraz wojewode,
a w zakresie spraw finansowych, rowniez przez regionalng izb¢ obrachunkowg®.
Do zakresu kontroli wewnatrzadministracyjnej, jako wykonywanej przez in-
stytucje, ktore ulokowane sa w systemie organéw administracji publicznej, w wie-
lu opracowaniach zalicza si¢ aktualnie rowniez kontrole prokuratorska, jednakze
w doktrynie panuje spor, co do takiego przyporzadkowania. Na gruncie uprzednio
obowigzujacych regulacji kontrola prokuratorska bezsprzecznie byta zaliczana do
systemu zewnetrznego, jednakze W obecnie obowigzujacej ustawie z dnia 28 stycz-
nia 2016 r. Prawo o prokuraturze® w art 1 § 2 ustawodawca powrdcit do tradycyj-
nego rozwigzania, w ktorym urzad Prokuratora Generalnego, czyli naczelnego
organu prokuratury, sprawuje Minister Sprawiedliwosci wchodzacy w sktad orga-
néw administracji rzadowej. W zwiazku z wynikajaca z tego faktu zaleznoscia
E. Ochendowski, wymieniajac katalog instytucji wykonujacych kontrole wewnetrz-
ng, zalicza do niego takze kontrole prokuratorska®®. Odmienne stanowisko w tej
kwestii prezentuje J. Jagielski, ktorego zdaniem, ze wzgledu na catoksztalt organi-
zacyjny prokuratury oraz charakter jej funkcji kontrolnych w stosunku do podmio-
tow administrujacych, kontrole prokuratorskg nalezy traktowac jako forme¢ kontro-
li zewnetrznej, a nie przeprowadzanej w obrebie systemu administracji publicznej®®.
Majac na uwadze powyzsze argumenty, nasuwa si¢ wniosek, iz rozwigzanie
polegajace na powrocie do polaczenia wykonywania kompetencji Ministra Spra-
wiedliwosci, stanowigcego cz¢s$¢ administracji rzgdowej, oraz Prokuratora Gene-

63 ], Jagielski, J. Piecha [w:] Prawo..., op.cit., s. 363.

64 Ustawa z dnia 28 stycznia 2016 r. Prawo o prokuraturze (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 66 ze zm.).
8 E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., op.cit., s. 505.

66 J. Jagielski, Kontrola..., op.cit., s. 232.
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ralnego, bedacego zwierzchnikiem prokuratury, ktéra jest instytucja zorganizo-
wang hierarchicznie, aktualnie uniemozliwia umiejscowienia kontroli prokura-
torskiej w systemie kontroli zewngtrznej jako calkowicie niezaleznej i odrgbnej
od struktury administracji publicznej, w zwigzku z czym w obecnym stanie
prawnym wpisuje si¢ ona raczej w system kontroli wewnatrzadministracyjne;j.

Trzon uprawnien kontrolnych prokuratora wynika z art. 5 ustawy Prawo
0 prokuraturze, zgodnie z ktérym moze on uczestniczy¢ na prawach strony lub
uczestnika postepowania w kazdym postgpowaniu prowadzonym przez organy
wladzy i administracji publicznej, sady i trybunaty, chyba ze ustawy stanowia
inaczej. Jego udzial w postgpowaniu administracyjnym normuje dzial IV ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego®’ (dalej k.p.a.).
Z przepisow tych wynika, ze prokurator jest uprawniony do zwrocenia si¢ do
wlasciwego organu administracji publicznej o wszczecie postepowania w celu
usunigcia stanu niezgodnego z prawem, jak rowniez do brania udziatu w kazdym
stadium postgpowania w celu zapewnienia, aby postgpowanie i rozstrzygniecie
sprawy bylto zgodne z prawem. Prokuratorowi, ktory bierze udziat w postepo-
waniu w przypadkach okre$lonych w art. 182—184 k.p.a, przystuguja uprawnie-
nia strony. Jednakze Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 10 marca
2011 r. wprost wskazat, ze ,,prawa strony stuza prokuratorowi dopiero od chwili
wlaczenia si¢ do postgpowania administracyjnego. Jezeli prokurator nie wlaczylt
si¢ do postepowania administracyjnego przed wydaniem decyzji przez organ
pierwszej instancji, to nie moze wstapi¢ do tego postgpowania, wnoszac odwo-
lanie od decyzji wydanej w postgpowaniu administracyjnym, w ktérym nie brat
udziatu™®®, Poza sferg kontroli w postepowaniu administracyjnym prokurator
posiada szerokie uprawnienia uczestniczenia w kontroli sprawowanej przez sady
administracyjne. Wedlug art. 8 ustawy Prawo o post¢powaniu przed sagdami
administracyjnymi prokurator moze wzig¢ udziat w kazdym toczacym si¢ poste-
powaniu, a takze wnies¢ skarge, skarge kasacyjna, zazalenie oraz skarge o wzno-
wienie postgpowania, jezeli wedlug jego oceny wymagaja tego ochrona prawo-
rzadnosci lub praw cztowieka i obywatela. W takim przypadku prokuratorowi
przystuguja prawa strony. Bardzo waznym elementem kontroli prokuratorskie;
w odniesieniu do administracji publicznej jest mozliwo$¢ wystepowania Proku-
ratora Generalnego do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie
zgodnosci aktu normatywnego naczelnego lub centralnego organu administracji
z Konstytucja RP, ustawg oraz ratyfikowang umowa miedzynarodowg®.

67 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2021,
poz. 735 ze zm.).

8 Wyrok NSA z dnia 10 marca 2011 r., Il OSK 431/10, LEX nr 1080288.

69 J. Jagielski, Kontrola..., op.cit., s. 233-234.
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5. Podsumowanie

Kontrola administracji publicznej stanowi podstawe zapewnienia prawidto-
wego dziatania kazdego panstwa. Jej istota wigze si¢ z tym, ze pozwala ona
na wykrycie i wyjasnienie przyczyn, niepozadanych zjawisk, ktore mogtyby
w jakikolwiek sposob zakldci¢ proces administrowania. W tym celu bez watpie-
nia konieczne jest sprawne funkcjonowanie instytucji wyposazonych w norma-
tywne narzedzia zapewniajace przeciwdzialanie wstgpowaniu wszelkich nie-
prawidtowosci, dlatego panstwo, spetniajac funkcje kontroli, musi zapewniad
istnienie wyspecjalizowanych organow, ktore w catosciowym ujeciu sktadajg sie
na swego rodzaju system kontroli administracji publicznej. Tylko wspotdziatanie
tak zharmonizowanej struktury pozwala na nalezyta weryfikacje realizacji zadan
publicznych, ktére z biegiem czasu staja si¢ kategoria coraz bardziej wszech-
stronng, wobec czego dziatanie pojedynczego organu kontroli nie byloby wspot-
cze$nie wystarczajace.
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