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WPROWADZENIE

Przeprowadzone badania w warunkach spotecznej gospodarki rynkowej po-
twierdzaja, ze zarzad mieniem publicznym (prawo zarzadu mieniem publicznym)
zajmuje istotne miejsce w domenie publicznego prawa gospodarczego!. Bez-
posrednia dziatalnos¢ gospodarcza i quasi-gospodarcza panstwa i innych pod-
miotdw publicznych (zwlaszcza jednostek samorzadu terytorialnego) zdaniem
A. Chetmonskiego rodzi szerokg — samoistng — problematyke prawng zarzadu
mieniem publicznym?. Zdaniem J. Bocia i A. Blasia nie da si¢ ustali¢ bez za-
strzezen wszystkich kwalifikacji 1 wszystkich klasyfikacji zwigzanych z majat-
kiem publicznym. Podnoszona kwestia w zakresie transparentnego przedstawie-
nia odno$nego zagadnienia ma takze swoje podtoze historyczne3. Jak wskazuje
pismiennictwo, na kontynencie europejskim jeszcze do przetomu wiekow XVIII
i XIX z wlasnosci nie wyprowadzano zadnych obowigzkow. Wihasnos¢ byta pew-
nym przywilejem jednostki, z ktorego ptynely dla niej tylko prawa®.

Prawo zarzadu mieniem publicznym odnoszone do majatku publicznego od
zarania przenika jednocze$nie pierwiastek prywatnoprawny, jak i pierwiastek pu-

U Por. Funkcje administracji gospodarczej, [w:] J. Grabowski et al., Publiczne prawo gospodar-
cze. System prawa administracyjnego. Tom 84, Warszawa 2013, s. 659.

2 A. Chetmonski, Wprowadzenie, [w:] Administracyjne prawo gospodarcze, red. L. Kieres,
Wroctaw 2008, s. 5.

3 J. Bo¢, A. Bla$, Majqtek publiczny, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2005,
s. 294.

4 1. Boé, A. Btas, op. cit., s. 294. Por. K. Bandarzewski, Mienie komunalne, [w:] Komentarz
do ustawy o samorzqdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2004, s. 386; J. Szachulowicz,
Wtasnosc publiczna, Warszawa 2000.
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blicznoprawny, gdzie — w opinii B. Hetczynskiego — materie jurydyczne sytu-
uja si¢ ,,niejako na skrzyzowaniu tych dwoch porzadkow prawnych: publicznego
i prywatnego i wszelkie proby, by je przenies¢ catkowicie w zakres dziatania jed-
nego z tych porzadkow, s z gory skazane na niepowodzenie”>. Wzmiankowane
zjawisko przenikania publicznoprawnej i prywatnoprawne]j sfery regulacyjnej
w sprawach wykonywania dziatalno$ci gospodarczej z wykorzystaniem praw
majatkowych — zdaniem L. Kieresa — uleglo istotnemu przewartosciowaniu
w poréwnaniu z uprzednim systemem gospodarki scentralizowanej. Dominacja
publicznoprawnej metody regulacji zostala w spotecznej gospodarce rynkowe;j
zastgpiona przez przyjecie wlasciwosci regulacyjnej prawa cywilnego i jej pod-
stawowych instytucji prawnych, ktore ujmuja sytuacj¢ majatkowa stron stosun-
kéw obligacyjnych lub tez obowigzujg przy wykonywaniu uprawnien prawnorze-
czowych. Oddziatywanie regulacji publicznoprawnych, wedtug przywolywanego
autora, ma mie¢ charakter uzupehiajgcy i wspierajacy rozwigzania prywatno-
prawne w spotecznej gospodarce rynkowej. Regulacje publicznoprawne o sktad-
nikach mienia podmiotow prywatnych lub tez wykorzystywanych do wykonywa-
nia zadan publicznych nawigzuja do podstawowych konstrukcji prawa cywilnego
i recypujg je na grunt stosunkow nawigzywanych w procesach zarzadu mieniem
publicznym®.

Celem opracowania jest omowienie wybranych problemoéw prawnych odno-
szacych si¢ do — elementoéw — struktury prawnej kontroli wspoétdziatania pod-
miotow publicznych i prywatnych w sferze gospodarki komunalnej’. Tematyka
ta nabiera szczegdlnego znaczenia ze wzgledu akcentowany swoisty status pod-
miotdw publicznych w dziedzinie prawa zarzadu mieniem publicznym, w tym
zwlaszcza pozycje samorzadu terytorialnego (samorzadowych jednostek organi-
zacyjnych) w relacjach z pomiotami prywatnymi.

5 B. Helczynski, Komercjalizacja przedsiebiorstw panstwowych na tle polskich przepiséw
prawnych, Warszawa 1929, s. 97. Por. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 stycznia 2001 r.
Sygn. K. 17/00, Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Zbior Urzedowy 2001, Nr 1, poz. 4;
Zasady ustroju spotecznego i gospodarczego w procesie stosowania Konstytucji, red. C. Kosikowski,
Warszawa 2005; K. Kiczka, Konstytucjonalizacja publicznego prawa gospodarczego, [w:] Nowe
problemy badawcze w teorii publicznego prawa gospodarczego (z uwzglednieniem samorzqdu te-
rytorialnego), red. L. Kieres, Wroctaw 2010, s. 121; L. Kieres, Konstytucyjne publiczne prawo
gospodarcze, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2014, z. 2, s. 191.

6 L. Kieres, Zarzqd mieniem publicznym, [w:] J. Grabowski et al., op. cit., s. 709.

7 Por. W. Lang, Struktura kontroli prawnej organéw paristwowych Polskiej Rzeczpospolitej
Ludowej, Krakéw 1963; A. Chelmonski, Problemy struktury prawnej i roli kontroli w gospodar-
ce panstwowej, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1968, nr 6, s. 211; J. Marecki, Zarys
teorii kontroli gospodarczej, Warszawa 1976; K. Kiczka, Struktura prawna jako przedmiot badan.
Propozycja metodologiczna, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2000, t. XLIII, s. 105 (Acta Uni-
versitatis Wratislaviensis No 2177); L. Kieres, Samorzqdowy sektor gospodarczy, [w:] J. Grabowski
etal., op. cit., s. 58.
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Przeprowadzone przez M. Kulesze badania funkcjonowania samorzadu te-
rytorialnego pokazuja, ze polskie rozwigzania, mimo zupelie wystarczajacych
podstaw konstytucyjnych i ustawowych, w praktyce funkcjonowania zmierzaja
w kierunku bezzasadnego ograniczenia samodzielnosci podstawowej jednostki
samorzadu terytorialnego. Autor zawraca uwage, ze wbrew postanowieniu art. 3
ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (EKSL)3, ze ,,.Samorzad lokal-
ny oznacza prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych
prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza cze¢scig spraw publicznych na
ich wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancow”, w przedstawio-
nym ujeciu radykalnemu zawezeniu ulega ,,prawo”, a w $lad za tym — ,,zdol-
no$¢” spotecznosci lokalnych do zarzadzania swoimi sprawami. Dzieje si¢ to
poprzez nieuprawnione wypieranie ogolnych podstaw prawnych i zastepowanie
ich rozwigzaniami szczegdétowymi 1 kazuistycznymi, rowniez na tych obszarach,
gdzie nie przewiduje si¢ kompetencji wtadczych. M. Kulesza trafnie uwypukla,
ze EKSL glosi ,,w granicach okre$lonych prawem”, a nie ,,na podstawie usta-
wy”. W ten sposob zdaniem przywotywanego autora nastgpuje zanegowanie za-
sadniczych mechanizméw i sensu samodzielnosci komunalnej i w konsekwencji
upodobnienie samorzadu terytorialnego do hierarchicznie podporzadkowanych
organéw administracji rzagdowej, ktore muszg dziata¢ nie tylko ,,w ramach”, lecz
zawsze ,,na podstawie ustawy”. Jest chyba oczywiste, pisze zasadnie dalej M. Ku-
lesza, w kategoriach ,,zaspokajania potrzeb wspolnoty”, ze takie podejscie jest
znacznie mniej skuteczne, anizeli podejscie otwarte, pozwalajace jednostkom
samorzadu terytorialnego samodzielnie okreslac cele (korzysci) publiczne i swo-
bodnie dobiera¢ srodki do celow, z uwzglgdnieniem — nikt tego nie kwestionuje
— r6znych ograniczen wynikajacych z prawa powszechnie obowigzujacego. Ne-
guje si¢ tym samym w sposob nieuprawniony — jak trafnie uwypukla M. Kule-
sza — samodzielno$¢ gminy w ustalaniu kierunkdéw dziatania i podejmowanych
zadan, mimo ze podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego widzi w tych
dziataniach korzy$¢ (dla interesu publicznego), zaden za$ przepis prawa nie stoi
tym dziataniom na przeszkodzie®.

8 Por. L. Kieres, Analiza zgodnosci polskiego prawa samorzqdu terytorialnego z Europejskq
Kartq Samorzqdu Terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 9; T. Szewc, Dostosowanie
prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty Samorzqdu Terytorialnego, Bydgoszcz 2006. Por.
S. Jedrzejewski, H. Nowicki, Kontrola administracji publicznej. Kontrola a nadzor. Struktura
systemu. Instytucje, Torun 1995; M. Szewczyk, Nadzor w materialnym prawie administracyjnym.
Administracja wobec wolnosci i innych praw podmiotowych jednostki, Poznan 1995.

9 M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach
uczonych administratywistow, [w:] Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjne-
go. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009,
s.410-411. Por. T. Bigo, F. Longchamps, Kontrola administracji, ,,Studia Prawnicze” 1965, z. VII,
s. 51; A. Filipowicz, Pojecie i funkcje nadzoru w administracji, Wroctaw 1984; B. Dolnicki, Nadzor
nad samorzgdem terytorialnym, Katowice 1993.
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OGOLNA CHARAKTERYSTYKA KONTROLI

Zdaniem J. Bocia brak kontroli kieruje wykonawce na droge dziatania po-
gorszonego i niemoznos$ci utrzymania si¢ w zamierzonych rygorach. Kontrola
jest procesem przynaleznym wszystkim dziedzinom zycia cztowieka. Jest zatem
wlasciwa rowniez wszelkim przejawom dziatan zorganizowanych bez wzgledu na
to, czy organizatorem objetych kontrola stosunkow spotecznych, gospodarczych
i politycznych jest podmiot samorzadowy, podmiot panstwowy, podmiot spotecz-
ny czy obywatel jako cztowiek prywatny. T¢ czg$¢ kontroli, ktora jest regulowana
prawem, nazywamy kontrolg prawng. Autor pisze dalej, ze nie cato$¢ funkcjo-
nujacej w panstwie kontroli regulowana jest prawem. Kontroli prawnej poddani
sa w roznej formie, zasiegu i intensywnosci wszyscy obywatele i wszystkie jed-
nostki organizacyjne w panstwie, w tym takze administracja publiczna, zardowno
w sensie podmiotowym, jak i przedmiotowym. Administracja odgrywa tu zreszta
dwie role: raz jest podmiotem kontrolowanym, drugi raz kontrolujacym. W pew-
nym za$ zasi¢gu sytuacji jest jednoczesnie i kontrolowana, i kontrolujaca. Z kolei
kontrolg sprawowang nad administracjg przez podmioty spoza jej struktury, jak
uwypukla J. Boé, nazywamy kontrolg zewnetrzng!?,

W uniwersyteckim wyktadzie na temat roli kontroli w porzadku prawnym
wlasciwym witadzy wykonawczej T. Bigo zwraca uwagg, ze kontrola administra-
cji jest to system $rodkow i urzadzen zmierzajacych do zapewnienia prawidtowo-
$ci administracji publicznej. I dalej T. Bigo stwierdza:

Kontrola jest istotng funkcjg kazdej administracji, a wige i administracji publicznej, ale nie moz-
na uwazac jej za centralne zagadnienie administracji. W szczegdlnosci kontrola, wykonywana przez
jednostki, nie moze by¢ tym zagadnieniem w prawie administracyjnym, bo w prawie publicznym
nie prawo podmiotowe, jak w prawie prywatnym, lecz kategoria interesu publicznego miataby pre-
tensje do tego, by si¢ sta¢ centralnym zagadnieniem, na podstawie ktdérego mozna by wybudowac
system prawa administracyjnego [...]!1.

Pojecie kontroli nie jest uyymowane jednolicie. J. Homplewicz akcentuje, ze
kontrolag w najogo6lniejszym tego stowa znaczeniu nazywamy ogdt czynnosci po-
legajacej na sprawdzaniu stanow faktycznych i prawnych!2. Kontrola jest porow-
nywaniem stanu postulowanego ze stanem zastanym.

Kontrola jest swoista dziatalnoscia, na ktorg sktadajg si¢ zasadnicze rodzaje czynnosci: 1) ujmo-
wanie stanu rzeczywistego (wykonan), 2) uyymowanie stanu obowiazujacego (wyznaczen), 3) porow-
nywanie wykonan z wyznaczeniami w celu ustalenia ich zgodnosci lub niezgodnosci, 4) wyjasnie-
nie przyczyn stwierdzonej zgodnosci lub niezgodnoéci migdzy wykonaniami i wyznaczeniami!3.

107, Bo¢, Kontrola administracji, [w:] A. Bla$, J. Bo¢, J. Jezewski, Nauka administracji, red.
J. Bo¢, Wroctaw 2013, s. 323. Por. J. Jagielski, Kontrola administracji, Warszawa 2006.

I T. Bigo, Prawo administracyjne, cz. I: Instytucje ogdlne, Wroctaw 1948, s. 204.

12 J. Homplewicz, Uwagi ogélne o pojeciu kontroli, [w:] Prawo administracyjne. Cze$¢ ogdlna,
red. W. Brzezinski, Krakow 1970, s. 79.

13 L. Kurowski, H. Sochacka-Krysiakowa, Kontrola finansowa, Warszawa 1968, s. 19.
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Wedtug J. Bocia przez kontrole rozumiemy: 1) badanie zgodnosci stanu ist-
niejgcego ze stanem postulowanym, 2) ustalenie zasiegu rozbieznosci i ich przy-
czyn, 3) przekazanie wynikow tego ustalenia, a czasem i wynikajacych z niego
dyspozycji zarowno podmiotowi kontrolowanemu, jak i podmiotowi organizacyj-
nie zwierzchniemu!4,

Kontrole nalezy odrézni¢ — w szczegolnosci — od kierownictwa. Jak uwy-
pukla M. Miemiec, pojecie kierownictwa (kierowania) jest uzywane w réznych
dyscyplinach naukowych!>. W naukach o organizacji przez kierowanie rozumie
si¢ takie oddziatywanie na cztowieka lub zespot ludzi, aby zachowanie adresatow
dziatan kierowniczych byto zgodne z wola kierujacego. Jest to ujecie kierowa-
nia w znaczeniu wezszym, zachodzgcym w organizacji formalnej, w odroznieniu
od szerszego, nazywanego przewodzeniem (przywodztwem lub sterowaniem)!©,
Kierownictwo, zdaniem M. Miemca, jest przejawem wladzy w sensie struktu-
ralnym (realizuje si¢ w ramach podziatu na kierujacych i kierowanych), instru-
mentalnym (daje mozno$¢ uzycia formalnie okreslonego przymusu) oraz teleolo-
gicznym (zabezpiecza osigganie celow). Autor zasadnie przyjmuje, ze W ujgciu
prawniczym kierownictwo jest pojeciem ustrojowoprawnym zwigzanym ze scen-
tralizowang administracja rzadowa, uzywanym niekiedy zamiennie z pojeciem
nadzoru hierarchicznego!”. Natomiast nadzor jest zwigzany ze zdecentralizowang
administracja publiczng (rzadowa i samorzadowa). Majac na wzgledzie organiza-
cj¢ (ustrdj) aparatu administracyjnego panstwa, autor wyroznia:

— nadzor hierarchiczny nad administracjg rzadowa;

— nadzor weryfikacyjny nad dziatalnoscig podmiotow samorzadowych oraz
innych podmiotéw zdecentralizowanych.

Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze na gruncie teorii prawa administracyj-
nego kontrola i nadzoér wystepuja jako dwie samoistne, odrgbne funkcje, niemoga-
ce by¢ ze sobg utozsamiane, chociaz moga by¢ ze sobg $cisle powigzane zwlasz-
cza wowczas, gdy ten sam podmiot zostal upowazniony do kontroli i nadzoru.
Z takim rozwigzaniem mamy do czynienia w ustawie o izbach obrachunkowych,
gdzie ustawodawca $wiadomie rozgraniczyt sfer¢ kontrolnych i nadzorczych
uprawnien izb oraz zroznicowal zakres podmiotowo-przedmiotowy kontroli
i nadzoru. W praktyce niezwykle trudne moze si¢ okaza¢ wyrazne rozdzielanie
kompetencji kontrolnych i nadzorczych, poniewaz integralnym elementem funk-
cji nadzorczych jest zawsze kontrola. Dlatego inaczej nalezy traktowaé sytuacje,

147, Bo¢, Kontrola prawna administracji, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw
2005, s. 389. Por. S. Jedrzejewski, Ochrona uprawnien obywatela w polskim systemie kontroli ad-
ministracji panstwowej, Torun, 1973. Por. K. Kiczka, O wybranych aspektach kontroli w prawie
zamowien publicznych, ,,Pro Publico Bono” 2008, nr 4, s. 47.

15 M. Miemiec, Prewencja i weryfikacja w dziataniach celowych administracji publicznej w ra-
mach nadzoru i kierownictwa w ujeciu tradycyjnym, [w:] Nadzor administracyjny. Od prewencji do
weryfikacji, red. C. Kocinski, Wroctaw 2006, s. 35.

16 Ibidem.

17 Ibidem, s. 40.
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w ktorej kontrola wystepuje jako element nadzoru, a inaczej, gdy jest funkcja
samoistng. W tym przypadku uprawnienia z tytutu kontroli nie dopuszczaja inge-
rencji organu kontrolujgcego w dziatalno$¢ kontrolowanego. Organ kontroli nie
dysponuje srodkami wtadczymi, a ogranicza si¢ jedynie do wskazania wystepu-
jacych nieprawidtowosci, jakie wystepuja w dziatalno$ci organu kontrolowane-
go. Organy nadzoru lub inne organy stosujg okre$lone $rodki nadzoru. Doktryna
na ogot dzieli srodki nadzoru na $rodki kontroli, §rodki korygujace lub $rodki
prewencyjne i represyjne. Srodki kontroli maja dostarczaé informacji o dziataniu
organ6éw nadzorowanych, jezeli istnieje podstawa do przyjecia, ze podmiot podle-
gajacy nadzorowi narusza prawo lub naruszenie prawa jest mozliwe!$.

Ponadto — tytutem przykladu — zagadnienia kontroli byty przedmiotem
wypowiedzi judykatury w kontek$cie dzialalnosci kontrolnej regionalnych izb
obrachunkowych!®. Zgodnie z odpowiednimi przepisami art. 9 ustawy o regio-
nalnych izbach obrachunkowych na podstawie wynikow kontroli izba kieruje do
kontrolowanej jednostki wystapienie pokontrolne, wskazujac zrodla i przyczy-
ny nieprawidlowos$ci, ich rozmiary, osoby za nie odpowiedzialne oraz wnioski
zmierzajace do usunigcia nieprawidtowos$ci 1 usprawnienia badanej dziatalnosci.
Wystgpienie pokontrolne przekazuje si¢ kontrolowanej jednostce nie pdzniej niz
w terminie 60 dni od dnia podpisania protokotu kontroli. Kontrolowana jednostka
jest obowigzana w terminie 30 dni od dnia dor¢czenia wystapienia zawiadomié
izbe 0 wykonaniu wnioskow lub o przyczynach ich niewykonania. Do wnioskow
zawartych w wystgpieniu pokontrolnym przystuguje prawo zgloszenia zastrze-
zenia do kolegium izby. Zastrzezenie sktada wlasciwy organ jednostki kontro-
lowanej w terminie 14 dni od otrzymania wystgpienia pokontrolnego za posred-
nictwem prezesa izby. Podstawa zgloszenia zastrzezenia moze by¢ tylko zarzut
naruszenia prawa poprzez bledng jego wyktadnig lub niewlasciwe zastosowanie.

W $wietle utrwalonego orzecznictwa sagdowego?® wystgpienie pokontrolne
kierowane przez regionalng izb¢ obrachunkowg do kontrolowanego podmiotu
zawiera w swej tresci ustalenia dotyczace okre$lonego stanu faktycznego oraz
wnioskow z tego ptynacych zmierzajacych do wyeliminowania stwierdzonych
nieprawidlowos$ci. Ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych w sposob
wyrazny rozrdznia funkcje kontrolne i nadzorcze izb, przewidujac dla kazdego
z tych zadan odrebne formy i $rodki dziatania. Zdaniem Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego skierowanie do wlasciwej jednostki wystapienia pokontrolnego
jest elementem dzialania kontrolnego. Czynno$¢ ta stwarza obowiazek zawiado-
mienia organu kontroli — regionalnej izby obrachunkowej — w terminie 30 dni

18 Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 pazdziernika 1994 r., Sygn. akt W. 1/94, Tekst
sentencji — Dz. U. z 1994 r., Nr 113, poz. 551.

19 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U.
72012 r., poz. 1113 z pdzn. zm.), okreslane dalej takze jako ,,izby”.

20 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 26 pazdziernika
2011 r. Sygn. akt I GSK 2111/11. LEX nr 1070236.
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od dnia dorgczenia wystgpienia o wykonaniu wnioskow lub o przyczynie ich
niewykonania. Stwierdzenie to prowadzi z kolei do ogdlniejszej konstatacji, ze
przy takim uksztattowaniu relacji miedzy kontrolujacym a kontrolowanym nie
ma w niej elementu nadzoru, czyli prawnej mozliwo$ci bezposredniego ingero-
wania w dziatalno$¢ kontrolowanego przez podejmowanie dziatan o charakterze
wladczym. Skoro tak, to nie sposob przyjac, iz uchwata kolegium regionalnej izby
obrachunkowej w przedmiocie oddalenia zastrzezen do wnioskéw pokontrolnych
wykazuje cechy aktéw podlegajacych kontroli sadéw administracyjnych. Naczel-
ny Sad Administracyjny w pelni podziela poglad, ze na uchwate kolegium regio-
nalnej izby obrachunkowej w przedmiocie rozpatrzenia zastrzezen do wnioskow
zawartych w wystgpieniu pokontrolnym nie przystuguje skarga do sagdu admini-
stracyjnego?!.

Przywotywane wybiorczo wypowiedzi judykatury znajdujg odniesienie
w pisSmiennictwie. Modyfikacja dziatan podmiotu kontrolowanego, jak trafnie
zauwaza J. Bo¢?2, oparta na wynikach kontroli przeprowadzana jest przez jego
organ zwierzchni w trybie tak zwanego nadzoru. Tymczasem bardzo czesto pra-
wodawca wyposaza podmioty kontrolujace, niebgdace jednostkami zwierzchnimi
nad kontrolowanym, w oparte na wynikach przeprowadzonej kontroli prawo in-
gerencji w jego dziatania. Daje to uzasadnione podstawy, zdaniem J. Bocia23, do
wyodrebnienia pojecia kontroli czystej, obejmujacego wyltacznie taka kontrolg,
w ktorej kontrolujacy nie wptywa bezposrednio na dziatalno$¢ kontrolowanego.
Natomiast zaliczanie kontroli przeprowadzanej przez organy nienadrzedne struk-
turalnie nad kontrolowanym, lecz wyposazone w $rodki dziatania o charakterze
wladczym, musi mie¢ podstawe w wyraznie formutowanych kryteriach, ktorych
stosowanie pozwoli na niewatpliwe rozdzielenie kontroli od nadzoru. Pytanie
o kryteria brzmi zatem jasno, pisze J. Bo¢: czy o nadzorze Iub kontroli decyduje
zwierzchno$¢ organizacyjna kontrolujacego, czy moznos¢ stosowania $srodkow
o charakterze wtadczym poza ta zwierzchnoscig?4?

Zachowanie dotychczasowego pojecia nadzoru, opartego na konstytutywnym
elemencie nadrzednosci organizacyjnej, decydowatoby o potrzebie poszerzenia
pojecia kontroli przez objecie nim rowniez tych sytuacji, w ktorych kontroluja-
cy dysponuje $rodkami o charakterze wtadczym, modyfikujacymi bezposrednio
dziatalno$¢ podmiotu kontrolowanego. W przeciwnym bowiem razie, wedtug
J. Bocia?®, bedziemy mie¢ do czynienia z lukg pojeciowa powstatg miedzy po-
jeciem kontroli i nadzoru lub z nachodzeniem zakresow tych pojec na siebie lub
wreszcie z potrzebg sformulowania nowego, trzeciego pojecia, taczacego w sobie

21 Ibidem. Zob. uchwata NSA z dnia 26 kwietnia 1999 r., FPS 5/99 (ONSA 1999, nr 3, poz. 78).
Por. art. 25b w zw. z art. 9 ust. 3 i 4 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych.

22 J. Bo¢, Kontrola prawna administracji..., s. 392.

23 Ibidem.

24 Ibidem.

25 Ibidem.
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elementy kontroli i elementy nadzoru nieobjgte podstawowymi pojeciami nad-
zoru 1 kontroli. Na gruncie obowigzujgcego ustawodawstwa trzecia mozliwos¢
wydaje si¢ realna, nie mozna bowiem dokonywac ustalen pojeciowych wbrew
terminologii najnowszych ustaw. Jesli chodzi o samorzad terytorialny, to nadzér
nad nim, w zwigzku z jego pozycja podmiotu silnie zdecentralizowanego, odpo-
wiadalby pojeciu nadzoru weryfikacyjnego. Jesli chodzi o pozostate dziedziny, to
by¢ moze szerzej nalezatoby wprowadzac pojgcie nadzoru policyjnego.

Zwroémy uwage — w zwigzku ze zreferowanym zapatrywaniem J. Bo-
cia — na propozycje konstrukcji nadzoru administracyjnego sformutowana
przez A. Chelmonskiego w publicznym prawie gospodarczym. Jak wiadomo,
ograniczenia swobody dziatania jednostki w publicznym prawie gospodarczym,
a zwlaszcza ograniczenia reglamentacyjne i policyjne (nakazy i zakazy) majg swe
zrodlo — jak trafnie przyjmuje T. Kocowski — w aktach generalnych (ustawach
i rozporzadzeniach) obowigzujacych przedsiebiorcow wprost i bezposrednio oraz
niekiedy dodatkowo réwniez w uwarunkowanych decyzjach zezwalajacych (in-
dywidualne akty stosowania prawa)2°. Normy te T. Kocowski nazywa normami
ksztattujacymi, stanowig one bowiem fragment otoczenia prawnego przedsig-
biorcy (rzeczywistosci normatywnej), a ich skutkiem jest zawsze ograniczenie
wolnosci dziatalno$ci gospodarczej jednostki w imi¢ dobra publicznego (intere-
su zbiorowego). Normy ksztaltujace — wynikajace gltéwnie z prawa krajowego
i prawa wspolnotowego — pelnig funkcje instrumentalne (stuzebne), wskazujac
podmiotom gospodarczym, jakie zachowania sg pozadane (nakazy) lub niepoza-
dane (zakazy) ze wzgledu na wazny interes publiczny.

Powstata w ten sposob relacja: norma ksztattujaca—przedsigbiorca nie jest
w rzeczywistosci nigdy uktadem samoistnym (samodzielnym). Obok tegoz ukta-
du w prawie publicznym wystepuje $cisle sprzezony z nim — co podkreslam za
T. Kocowskim — uktad rownolegty: uktad nadzoru, a jego celem jako nadzo-
ru reglamentacyjnego 1 policyjnego jest spowodowanie, by zachowania przed-
sigbiorcoOw byly zgodne z prawem (tworzacymi odpowiedni wzorzec normami
ksztattujgcymi)?”’.

Odchodzac — by unikna¢ konfuzji pojeciowej — od terminologii przyjetej
w badaniach instytucji nadzoru nad administracjg publiczng, A. Chelmonski przyj-
muje, ze 1) nadzor administracyjny nad zachowaniem przedsi¢biorcow w toku
juz podjetej 1 prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej to nadzor biezacy, natomiast
2) nadzér obejmujacy stany faktyczne lub dziatania przygotowawcze wystepujace
przed rozpoczeciem dziatalnosci gospodarczej to nadzoér zapobiegawczy?3. Z ce-

26 T. Kocowski, Podstawy prawne nadzoru policyjnego i reglamentacyjnego, [w:] A. Borkowski
et al., Administracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2003, s. 458.

27" A. Chelmonski, Nadzor biezqcy i zapobiegawczy, [w:] A. Borkowski et al., op. cit., s. 458.

28 Ibidem, s. 459.
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16w nadzoru, jak pisze dalej A. Chetmonski, wynikajg dwie wspomniane odrebne
funkcje: 1) funkcja kontrolna, majgca na celu ustalenie stopnia zgodno$ci stanu
faktycznego z ustalonym wzorcem, oraz 2) funkcja decyzyjna, majaca na celu —
w wypadku stwierdzenia niezgodno$ci — przywrdcenie stanu faktycznego do sta-
nu zgodnego z wzorcem badz tez odwrdcenie czy ograniczenie skutkow powstatej
niezgodnosci. Co istotne, zdaniem A. Chetmonskiego, wydzielone funkcje (kontro-
la 1 decyzyjna) w toku dziatan organow nadzorczych przejawiaja si¢ w trzech pod-
stawowych fazach postepowania: a) kontrolnej, b) decyzyjnej i ¢) egzekucyjnej?.

Zbadanie uktadu nadzoru, jego prawnej struktury, wymaga zatem — akcen-
tuje A. Chetmonski — analizy: przepisow prawa ustrojowego okreslajacych sytu-
acj¢ prawng i kompetencje organdw nadzoru; przepisow okreslajacych przedmiot
i dziatania kontrolne organéw nadzoru i sytuacje podmiotéw kontrolowanych wo-
bec tych dziatan; przepisdéw materialno-prawnych i procesowych okreslajacych
podstawe, skutki i procedurg tworzenia decyzji nadzorczych; wreszcie przepisow
dotyczacych egzekucji tych decyzji. Dopiero — jak trafnie akcentuje A. Chel-
monski — cato$ciowa analiza struktury prawnej nadzoru na réznych obszarach
dziatalnosci gospodarczej moze da¢ podstawy do okre§lenia waznych elemen-
tow sytuacji przedsigbiorcy wobec organéw administracji gospodarczej, a szerzej
moéwigc — wobec dzialan reglamentacyjnych i policyjnych wtadzy publiczne;j3°.
Wykonana analiza poszczegdlnych komponentéw nadzoru administracyjnego,
a zwlaszcza 1) struktury uktadu nadzoru biezacego, 2) kontroli, jej srodkow oraz
wynikow, 3) tresci oraz klasyfikacji decyzji nadzorczych, a takze 4) nadzoru zapo-
biegawczego — pozwolita A. Chelmonskiemu wskaza¢ znamiona wtasne badane;j
konstrukcji w publicznym prawie gospodarczym?3!.

Konstrukcja nadzoru administracyjnego proponowana przez A. Chetmonskie-
go na polu policji gospodarczej i reglamentacji gospodarczej ma moim zdaniem
swoisty wymiar uniwersalno$ci. W szczegolnosci dywersyfikacja faz nadzoru
(a) kontrolnej, (b) decyzyjnej i (c) egzekucyjnej) zdaje si¢ mie¢ udane odwzoro-
wanie zar6wno w wielu ,,zjawiskach nadzoru” wystepujacych w obrebie admi-
nistracji publicznej oraz prawie zarzagdu mieniem publicznym, jak i stosunkach
wladza publiczna—jednostka. Pomimo ze promowana przez A. Chetmonskiego
konstrukcja nadzoru zostala zbudowana w celu naswietlenia nadzoru administra-
cyjnego wynikajacego z prawa materialnego (publicznego prawa gospodarczego),
to, jak mniemam, z powodzeniem mozna jg zastosowa¢ w toku badania elemen-
tow — struktury prawnej kontroli wspotdziatania podmiotow publicznych i pry-
watnych w sferze gospodarki komunalne;.

29 Ibidem.
30 Ibidem.
31 A, Chetmonski, Konkluzje, [w:] A. Borkowski et al., op. cit., s. 466-467.
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O UWARUNKOWANIACH
ORAZ KRYTERIACH I RODZAJACH KONTROLI

Doktryna zaznacza, ze przeszly ustroj Polski przyniost niespotykana pu-
blicyzacje¢ stosunkdéw spotecznych w panstwie. Prawie wszystkie agendy zycia
spotecznego zostaly poddane administracji panstwowej, przez co zadania tej
administracji rozrosty si¢ i zroznicowaly. Wcigz nowe zasiggi zorganizowane-
go dziatania i niespotykane poszerzenie zadan administracji sprzyjaty rozrostowi
kontroli. Pojawity si¢ nowe rodzaje kontroli, to jest kontrola prokuratorska i kon-
trola spoteczna. Umacniato si¢ znaczenie kryterium celowosci. Porzadek prawny
eksponuje kryterium ochrony interesu spolecznego, z ktorego to narzedzia polski
prawodawca nie rezygnuje w nowym ustroju kapitalistycznym. System kontroli,
zdaniem J. Bocia, to calos¢ wysoce skomplikowana, mocno ruchliwa i nierowno
skuteczna. Totez ostatecznie system niczego nie petryfikuje na state. Zwlaszcza
ze 1 sam si¢ zmienia; takze w granicach jednego ustroju i takze w granicach jed-
nego okresu. Ma bowiem kontrola zdaniem pi$miennictwa te ceche elastycznosci,
ktora pozwala ja kierowaé w miejsca pilnie potrzebujace jej obecnosci, zarowno
w celu ochrony interesu indywidualnego, jak 1 w celu ochrony interesu publicz-
nego. Zdaniem przywotywanego autora w celach dydaktycznych trzeba wyraznie
wyeksponowac takze rolg innych niz prawo czynnikéw formutujgcych dzisiaj wa-
runki dla trwania i rozwoju systemu kontroli. Do najwazniejszych z nich nalezg
niewatpliwie:

— spigtrzenia wynikajace z przyspieszonej budowy nowego ustroju,

— bardzo powazne trudnosci finansowe panstwa i samorzadow terytorialnych,

— polityczne uczestnictwo panstwa w globalizacji wielu przedsiewzieé,

— cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej32.

Przystapienie Polski (RP) do Unii Europejskiej (UE) dokonato istotnych
przeobrazen33 zwlaszcza w domenie prawa publicznego, w tym w zakresie wspot-

32 J. Bo¢, Kontrola administracji, s. 323.

33 Por. Uktad Europejski ustanawiajacy stowarzyszenie miedzy Rzeczapospolita Polska,
z jednej strony, a Wspolnotami Europejskimi i ich Panstwami Cztonkowskimi, z drugiej strony,
sporzadzony w Brukseli dnia 16 grudnia 1991 r. (Dz. U. z 1994 r., Nr 11, poz. 38 z p6zn. zm.);
Traktat miedzy Krolestwem Belgii, Krolestwem Danii, Republika Federalna Niemiec, Republika
Grecka, Krolestwem Hiszpanii, Republika Francuska, Irlandia, Republika Wtoska, Wielkim
Ksigstwem Luksemburga, Krolestwem Niderlandow, Republika Austrii, Republika Portugalska,
Republika Finlandii, Krolestwem Szwecji, Zjednoczonym Kroélestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii
Pomocnej (Panstwami Czlonkowskimi Unii Europejskiej) a Republika Czeska, Republika Estonska,
Republika Cypryjska, Republika Lotewska, Republika Litewska, Republika Wegierska, Republika
Malty, Rzeczapospolita Polska, Republika Stowenii, Republika Stowacka dotyczacy przystapienia
Republiki Czeskiej, Republiki Estonskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej, Republiki
Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii
i Republiki Stowackiej do Unii Europejskiej, podpisany w Atenach w dniu 16 kwietnia 2003 r.
(Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864 z pozn. zm.); Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii
Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia
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dziatania podmiotéw publicznych i prywatnych w sferze gospodarki komunal-
nej34. Udziat RP w strukturach UE i funkcjonowanie naszego panstwa w ramach
tej swoistej organizacji migdzynarodowej przekonuje do utrwalenia postulowa-
nego w pismiennictwie podzialu organow administracji publicznej na krajowe
i unijne33. Polskie organy administracji publicznej to organy administracji pu-
blicznej ustanowione (utworzone) na podstawie prawa krajowego (prawa pan-
stwa cztonkowskiego) i1 dziatajagce w imieniu panstwa cztonkowskiego. Unijne
organy administracji publicznej (administracja unijna) to organy wykonujace za-
dania i kompetencje o charakterze administracyjnym (wykonawczym) ustanowio-
ne (utworzone) przez Uni¢ Europejska na podstawie prawa unijnego i dziatajace
w imieniu Unii Europejskiej.

W zakresie dzialalnos$ci podmiotow sprawujacych kontrole podmiotéw pu-
blicznych i prywatnych w sferze gospodarki komunalnej3® nadmienmy, ze w re-
zultacie analizy dorobku wspolnotowego (unijnego) wiasciwego administra-
cji publicznej unijnej J. Supernat uwypukla katalog dziewigciu zasad ogolnych

2007 r. (Dz. Urz. C 306 z 17.12.2007, s. 1-271); Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolido-
wana Dz. Urz. C 326 2 26.10.2012, s. 13—46); Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja
skonsolidowana Dz. Urz. C 326 2 26.10.2012, s. 47-390).

34 Por. S. Biernat, Europejskie prawo administracyjne i europeizacja krajowego prawa admi-
nistracyjnego. Zarys problematyki, ,,Studia Prawno-Europejskie” 2002, t. VI, s. 111; Europeizacja
polskiego prawa administracyjnego, red. Z. Janku et al., Wroctaw 2005, s. 22; Administracja pod
wplywem prawa europejskiego, XIV Niemiecko-Polskie Kolokwium Prawnikow Administratywistow,
Katowice 14—17 wrzesnia 2005 r. Referaty i glosy w dyskusji, red. B. Dolnicki, J. Jagoda, Bydgoszcz
2006; Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, red. J. Czaputowicz,
Warszawa 2011; Administracja publiczna na progu XXI wieku. Wyzwania i oczekiwania, red.
J. Osinski, Warszawa 2011; K. Kiczka, Krajowy organ administracji publicznej w prawie unijnym,
Wroctaw 2013; J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej. Zagadnienia wybrane, Wroctaw 2013;
System prawa administracyjnego. Europeizacja prawa administracyjnego, t. 111, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2014.

35 Por. S. Biernat, op. cit., s. 75; M. Kozuch, Legalizm stosowania prawa europejskiego w po-
stgpowaniu organow administracji krajowej, [w:] Studia z prawa Unii Europejskiej, red. S. Biernat,
Krakéw 2000, s. 109; M. Niedzwiedz, Rola agencji europejskich w strukturze instytucjonalnej Unii
Europejskiej a postanowienia traktatu ustanawiajgcego Konstytucje dla Europy, [w:] Konstytucja
dla Europy. Przyszly fundament Unii Europejskiej, red. S. Dudzik, Krakoéw 2005, s. 301; J. Supernat,
Proceduralne aspekty podejmowania decyzji w Komisji Europejskiej, [w:] Wspotczesne europejskie
problemy prawa administracyjnego i administracji publicznej. W 35. rocznice utworzenia Instytutu
Nauk Administracyjnych Uniwersytetu Wroctawskiego, red. A. Btas, K. Nowacki, Wroctaw 2005,
s. 383; 1. Kawka, Telekomunikacyjne organy regulacyjne w Unii Europejskiej. Problematyka praw-
na, Krakow 2006.

36 Por. P. Buczkowski, Samorzqd lokalny i budowa spoteczenstwa obywatelskiego w Polsce do
1990 r., [w:] Odrodzenie samorzadu terytorialnego. Budowa spoteczenstwa obywatelskiego, red.
idem, Poznan 1994, s. 9; T. Rabska, Administracja publiczna w swietle integracji z Unig Europejskq,
»Samorzad Terytorialny” 2003, nr 3, s. 3; Europejskie bezzwrotne zZrodla finansowania polityki
regionalnej w Polsce. Aspekty prawnofinansowe, red. W. Miemiec, Wroctaw 2012; K. Kokocinska,
Prawny mechanizm prowadzenia polityki rozwoju w zdecentralizowanych strukturach wltadzy pu-
blicznej, Poznan 2014.
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dobrego funkcjonowania administracji unijnej, ktéore majg si¢ znalez¢ w prawie
pochodnym UE, a mianowicie zasady: praworzadnosci, niedyskryminacji i row-
nego traktowania, proporcjonalnosci, bezstronnosci, spojnosci i ochrony uzasad-
nionych oczekiwan, poszanowania prywatnosci, uczciwosci, przejrzystosci oraz
efektywnosci i shuzby. Autor pisze, ze UE wiaze z kodyfikacja zasad ogoélnych
dobrego funkcjonowania administracji (i regut postgpowania administracyjnego)
duze nadzieje na to, ze zasady o prawnie wigzacym charakterze zapewnig migdzy
innymi najwyzsze standardy administrowania, utatwig obywatelom korzystanie
z przystugujacych im praw administracyjnych przewidzianych w prawie unijnym,
podwyzsza pewnos¢ ich sytuacji prawnej w kontaktach z administracja unijng
oraz zwicksza zaufanie do niej, a takze wzmocnig dobrowolng konwergencje
krajowych systemoéw prawa administracyjnego i — w efekcie — zintensyfikuja
proces integracji europejskiej. Osiagniecie tych celow — w opinii J. Supernata
— oznaczaloby nowa rzeczywisto$¢ administracyjng w postaci jednolitej dobre;j
administracji unijnej pod rzadem administracyjnego prawa proceduralnego Unii
Europejskiej’’.

Niezaleznie od ustalenia relacji miedzy kontrola a nadzorem istotnego zna-
czenia nabiera tematyka kryteriow kontroli wspotdziatania podmiotow publicz-
nych i prywatnych w sferze gospodarki komunalnej. Podstawowe zaznaczenie
majg tutaj wypowiedzi ustrojodawcy?38, ktory stanowi w relacji do Najwyzszej
Izby Kontroli, iz Najwyzsza Izba Kontroli kontroluje dziatalno$¢ organéw admi-
nistracji rzagdowej, Narodowego Banku Polskiego, panstwowych oséb prawnych
i innych panstwowych jednostek organizacyjnych z punktu widzenia legalnosci,
gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci. Najwyzsza Izba Kontroli moze kontrolo-
wac dziatalno$¢ organéw samorzadu terytorialnego, komunalnych osob prawnych
i innych komunalnych jednostek organizacyjnych z punktu widzenia legalnosci,
gospodarnosci i rzetelnosci. Najwyzsza Izba Kontroli moze roéwniez kontrolowaé
z punktu widzenia legalnosci i gospodarnosci dziatalno$¢ innych jednostek orga-
nizacyjnych i podmiotéw gospodarczych w zakresie, w jakim wykorzystujg one
majatek lub $rodki panstwowe lub komunalne oraz wywigzujg si¢ z zobowigzan
finansowych na rzecz panstwa.

37 J. Supernat, Administracja..., s. 152-156. Por. K. Ziemski, Zasady ogélne prawa admini-
stracyjnego, Poznan 1989; B. Adamiak, Furopeizacja prawa postgpowania administracyjnego,
[w:] Europeizacja..., s. 22; W. Cremer, Wplyw prawa europejskiego na ksztalt postepowania ad-
ministracyjnego w panstwach cztonkowskich, [w:] Administracja pod wplywem prawa europejskie-
go..., s. 165; Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 15 stycznia 2013 r. zawierajaca zalece-
nia dla Komisji w sprawie prawodawstwa dotyczacego postgpowania administracyjnego w Unii
Europejskiej (2012/2024(INI)).

38 Art. 203 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78,
poz. 483, sprost. Dz. U. z 2001 r., Nr 28, poz. 319 z pézn. zm.), nazywanej dalej: Konstytucja RP,
Konstytucja. Najwyzsza Izba Kontroli okreslana dalej takze jako: NIK.
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Badanie zgodno$ci stanu istniejgcego ze stanem postulowanym — kon-
trola — jest, jak pisze J. Bo¢, procesem ztozonym3°. Najtrudniejsze jest w nim
stosowanie miernikow (kryteria) oceny poprawnosci dziatania kontrolowanego
pozwalajacych na zbudowanie modelu, z ktorym poréwnujemy istniejacy stan
faktyczny. Wzmiankowane mierniki, okre$lane kryteriami kontroli, musza by¢
i sg okreslone przez prawo i w dzisiejszym stanie prawnym sg nimi kryteria: le-
galnosci, celowosci, rzetelnosci, gospodarnosci, uwzgledniania interesu publicz-
nego, uwzgledniania interesu indywidualnego, zgodnosci z polityka rzadu oraz
inne kryteria szczegotowe (np. ptynno$¢ finansowa, zdolno$¢ kredytowa)*0.

Kryterium legalnosci jest stosunkowo tatwo sprawdzalne. Trybunat Konsty-
tucyjny w kontekscie nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego stwier-
dza, ze kryterium zgodnosci z prawem (legalno$ci) odnosi si¢ do wszystkich po-
staci dziatalnos$ci komunalnej, co w pelni harmonizuje z omowionymi wczesniej
zasadami i przepisami konstytucyjnymi. Konstatacja ta jest zbiezna z linig orzecz-
nictwa konstytucyjnego europejskich panstw demokratycznych. Tytutem przy-
ktadu mozna wskaza¢ na poglad Francuskiej Rady Konstytucyjnej, ze kontrola
legalno$ci jest wystarczajaca do zapewnienia poszanowania przez spolecznosci
lokalne prerogatyw panstwa, ale pod warunkiem ze jest efektywna. Warunkiem
efektywnosci takiej kontroli jest za§ niewatpliwie objecie nig catego zakresu dzia-
talno$ci jednostek kontrolowanych?!.

Tymczasem tres¢ kryteriow innych niz legalno$¢ trzeba dopiero ustalac.
J. Bo¢, wskazujac na wypowiedzi J. Homplewicza, zaznacza, ze wielo$¢ kryte-
riow kontroli mozna sprowadzi¢ do dwu podstawowych, to jest kryterium ce-
lowosci 1 legalno$ci; gospodarnos¢ to ostatecznie nic innego jak tylko celowosé
z punktu widzenia ekonomicznosci i oszczednosci. Catos¢ kryteriow podporzad-
kowana jest kryterium legalnosci.

Kryterium zgodnosci z prawem (legalnosci) jest w szczegdlnosci wspdlne
dla nadzoru nad wykonywaniem przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan
wlasnych i zadan zleconych. Roznica polega natomiast na tym, ze w sprawach
zleconych nadzor sprawowany jest ,,ponadto” na podstawie kryteriow celowosci,
rzetelnosci i gospodarnosci. Wyraz ,,ponadto” oznacza, ze takze nadzoér nad wy-

39 J. Bo¢, Kontrola prawna administracji..., s. 389-390.

40 Por. J. Homplewicz, Pojecie zasadniczej linii polityki paristwa w przepisach prawa admini-
stracyjnego, ,,Krakowskie Studia Prawnicze” 1968, R. I, z. 1-2, s. 53; E. Smoktunowicz, Wytyczne
w dziataniu administracji, [w:] Studia z dziedziny prawa administracyjnego. Prace ofiarowane
z okazji 80. rocznicy urodzin Profesora Maurycego Jaroszynskiego Cztonka Rzeczywistego Polskiej
Akademii Nauk, Przewodniczgcego Rady Naukowej Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii
Nauk, red. L. Bar, Wroctaw 1971, s. 49; A. Chelmonski, Funkcja wytycznych w gospodarce pan-
stwowej, ,,Prawo” 1978, t. LXXVIII, s. 33 (Acta Universitatis Wratislaviensis No 446).

41 Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 wrzeénia 1994 r., sygn. akt W. 10/93, tekst
sentencji — Dz. U. z 1994 r., Nr 113, poz. 550.
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konywaniem zadan zleconych sprawowany jest na podstawie kryterium zgodno-
$ci z prawem. Wprowadzenie przez ustawodawce polskiego dalszych kryteriow
(celowosci, rzetelnosci 1 gospodarnosci) do nadzoru nad wykonywaniem zadan
zleconych pozostaje w zgodno$ci z ratyfikowang przez Rzeczpospolita Polska
26 kwietnia 1993 roku i1 wigzaca wladze panstwa polskiego od 1 marca 1994
roku Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, ktéra w art. 8 ust. 2 stanowi, ze
,kontrola administracyjna moze uwzglednia¢ takze kryterium celowosci; jest ona
sprawowana przez wladze szczebla wyzszego i dotyczy zadan zleconych™42,

Praktyka dzialania i publikacje Najwyzszej Izby Kontroli przyblizaja i wyja-
$niaja dodatkowo tre$¢ (sens) odnosnych kryteriow*3. Kontrola NIK koncentruje
si¢, jak wiadomo, na weztowych problemach funkcjonowania panstwa i dotyczy
zardbwno gospodarowania srodkami publicznymi, jak i wykonywania zadan pu-
blicznych.

Legalno$¢ obejmuje badanie zgodnos$ci dziatania z powszechnie obowiazu-
jacymi przepisami prawa (konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy mie¢dzyna-
rodowe, rozporzadzenia, akty prawa miejscowego), aktami stanowienia prawa
o charakterze wewnetrznym wigzacymi jedynie podporzadkowane organy i jed-
nostki organizacyjne oraz ksztattujgcymi ich sytuacj¢ prawna, a takze okreslaja-
cymi zadania i kompetencje zatrudnionych pracownikow, jak rowniez umowami,
decyzjami wydanymi w sprawach indywidualnych oraz innymi rozstrzygnigciami
(np. postanowieniami, wyrokami, uchwatami) podj¢tymi przez uprawnione pod-
mioty. W przypadku oceny kontrolowanej dziatalno$ci jednostki jako nielegalnej
nalezy wskaza¢ konkretne przepisy prawa lub wiasciwe postanowienia, ktdre zo-
staly naruszone okreslonym dziataniem albo zaniechaniem, w razie koniecznosci
takze wyjasnié, na czym polegato naruszenie prawa*4.

Gospodarnos¢ obejmuje badanie oszczednego i wydajnego wykorzystania
srodkow; uzyskania wtasciwej relacji naktadow do efektow (czy wynik dziatal-
nosci w warunkach, w jakich dziatata kontrolowana jednostka, mozna bylto osia-
gng¢ mniejszym naktadem §rodkow lub czy zastosowanymi srodkami mozna byto
osiggng¢ lepsze wyniki); wykorzystania mozliwosci zapobiezenia zaistnialym
w kontrolowanej jednostce szkodom (stratom) lub ograniczenia ich wysoko$ci.
W sytuacji oceny kontrolowanej jednostki jako niegospodarnej nalezy wskazaé
ewentualne zatozenia i metode rachunku ekonomicznego lub metode szacunkdow,
stanowigce podstawe (umotywowanie, uzasadnienie) takiej oceny®.

42 Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 wrze$nia 1994 r., Sygn. akt W. 10/93, Tekst
sentencji — Dz. U. z 1994 r. Nr 113, poz. 550.

43 Rodzaje i kryteria kontroli Najwyzszej Izby Kontroli, Departament Strategii Kontrolnej
[b.m.r.w.], s. 4 n.; Podrecznik kontrolera. A.2. Standardy kontroli Najwyziszej Izby Kontroli,
Warszawa 2003, s. 3 n.

44 Rodzaje i kryteria kontroli..., s. 4 n.; Podrecznik kontrolera..., s. 3 n.

45 Rodzaje i kryteria kontroli..., s. 4 n.; Podrecznik kontrolera..., s. 3 n.
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Celowo$¢ obejmuje badanie zapewnienia zgodnosci z celami okreslonymi
dla kontrolowanej jednostki lub dzialalno$ci; zapewnienia optymalizacji zasto-
sowanych metod i srodkéw, ich odpowiedniosci w stosunku do osiggniecia zato-
zonych celow; osiggnigcia tych celow (skutecznosc). W sytuacji oceny kontrolo-
wanej jednostki jako niecelowej nalezy wskaza¢ umotywowanie (uzasadnienie)
takiej oceny“°.

Natomiast rzetelno$¢ obejmuje badanie wypelniania obowigzkow z nalezyta
starannoscig, sumiennie i we wlasciwym czasie, wypetniania zobowigzan zgodnie
z ich treécia; przestrzegania wewngtrznych regut funkcjonowania danej jednostki
(w szczegolnosci okreslonego dla poszczegdlnych komorek i1 oséb zakresu obo-
wigzkow); dokumentowania okreslonych dziatan lub stanow faktycznych zgodnie
z rzeczywistoscia, we wilasciwej formie i wymaganych terminach, bez pomija-
nia okreslonych faktow i1 okolicznosci. W sytuacji oceny kontrolowanej jednostki
jako nierzetelnej nalezy podac uzasadnienie takiej oceny, miedzy innymi wskazaé
nierzetelnie sporzadzone dokumenty (np. sprawozdania statystyczne czy raporty),
przytoczy¢ niestaranno$¢ dziatania, jego przewleklo$é?.

WNIOSKI

Poruszona — z zalozenia wybiorczo — tematyka kontroli wspotdziatania
podmiotéw publicznych i prywatnych w sferze gospodarki komunalnej w ra-
mach publicznego prawa gospodarczego wymaga — ze zrozumiatych wzgle-
déw — poglebionych i kompleksowych analiz. Poczynione ustalenia uzasadniaja
migdzy innymi (wstepne) stwierdzenie, ze tematyka wspotdziatania podmiotéw
publicznych i prywatnych w sferze gospodarki komunalnej jest dziedzing pra-
woznawstwa, ktora wigze efektywnos¢ (zdolnos$¢ do osiggania zatozonych przez
prawodawce efektow spotecznych prawa) prawa zarzgdu mieniem publicznym
w szczegolnosci z konstrukcja zarowno kontroli, jak i nadzoru. Akcentowane zja-
wiska majg uznane miejsce w wypowiedziach normatywnych, praktyce i naucza-
niu uniwersyteckim. Badania nad strukturg prawna kontroli wspétdziatania pod-
miotdw publicznych i prywatnych w sferze gospodarki komunalnej w spotecznej
gospodarce rynkowej — w warunkach Unii Europejskiej — winny uwzgledniaé
dotychczasowe dokonania w tym zakresie. Materie jurydyczne, ulokowane w ob-
rebie struktury prawnej kontroli wspoldziatania podmiotéw publicznych i pry-
watnych w sferze gospodarki komunalnej, motywuja do dalszego ich rozwazania
przez nauke publicznego prawa gospodarczego.

46 Rodzaje i kryteria kontroli..., s. 4 n.; Podrecznik kontrolera...,s. 3 n..
47 Rodzaje i kryteria kontroli..., s. 4 n.; Podrecznik kontrolera..., s. 3 n.
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SELECTED ISSUES OF CONTROL
REGARDING COOPERATION
BETWEEN PUBLIC AND PRIVATE ENTITIES
IN MUNICIPAL SERVICES

Summary

The article offers an analysis of selected legal issues regarding components of a legal structure
of control regarding cooperation between public and private entities in municipal services. The
text’s subject matter deals with the key categories in contemporary state. The analysis concludes
that the subject is a domain of jurisprudence seeing the effectiveness of public property laws as con-
nected especially with the construction of both control and supervision. The analysed topics which
are also relevant in the European Union should take into account scientific accomplishments in the
field. These legal topics require further analysis by those in public economic law domain.
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