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SEOWO WSTEPNE

Studenckie Koto Naukowe Prawnikéw Uniwersytetu Marii Curie-
-Sktodowskiej, cheac uczci¢ pamigé Profesora Marka Stefaniuka, pod-
jeto sie inicjatywy wydania publikacji po$wigconej Jego pamigci.

Niniejsza monografia zawiera rys biografii Marka Stefaniuka oraz
dziewictnascie artykuléw. Autorami tekstow, ktére znalazly si¢ w ni-
niejszej publikacji, sa mlodzi naukowcy, doktoranci i studenci zwigzani
z najwickszymi o§rodkami akademickimi w Polsce.

Prezentowana publikacja porusza niezwykle aktualne teoretyczne
oraz praktyczne zagadnienia wspoltczesnych form nadzoru 1 kontroli ad-
ministracji. Administracja od samego poczatku procesu jej ksztaltowania
si¢ wykonuje zadania o charakterze publicznym wlasne lub zlecone. Re-
alizacja tych zadan nie jest jednak dowolna i podlega kontroli lub nadzo-
rowl wlasciwych organow, ktére posiadaja do tego stosowna legitymacje,
co ma na celu zapewnienie prawidlowosci, a takze skutecznos$ci funkcjo-
nowania administracji i ma by¢ czynnikiem stymulujacym doskonalenie
aparatu administracyjnego. Przedstawione w monografii opracowania
stanowlig (W wybranym zakresie) probe krytycznego spojrzenia na aktu-
alne rozwigzania w przedmiocie prezentowanej problematyki.

Pragniemy serdecznie podzickowaé wszystkim Autorom zamiesz-
czonych tu tekstéw oraz ich recenzentom, prof. dr. hab. Marianowi
Zdybowi oraz dr. hab. Miroslawowi Karpiukowi, prof. nadzw.

Mamy nadzieje, ze zgromadzone w monografii teksty przyczynia
sie do lepszego poznania réznorodnosci wspoélezesnych instytucji do-
tyczacych form kontroli i nadzoru administracji.

dr hab. Wojciech Orfowski, prof. nadz.
mgr Matensz Chrzanowski
L nkasz Bolesta



Profesor Marek Stefaniuk



MAREK STEFANIUK (1962-2011)

Minely trzy lata od naglej $mierci naszego Przyjaciela Marka.
Do dzi$§ brzmia w uszach pickne i prawdziwe stowa wypowiedziane
na pogrzebie: Marek byl czlowiekiem renesansu. Autor tych sléw,
najblizszy przyjaciel Marka — Pawel Prokop — przywolal niezwykle
szeroki wachlarz zainteresowan oraz wszechstronne uzdolnienia
1 talenty Zmartego. Polaczone one byly z niezwykla pracowitoscia,
sumiennoscig 1 solidnos$cia. Przez prawie trzydziesci lat wspélnych
studiéw i pracy na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie moglismy zawsze liczy¢ na
Jego wsparcie, bezinteresowna pomoc, absolutng lojalno$¢. Postawa
otwartosci i zyczliwosci wobec innych zjednywala Mu cale zastepy
przyjaciot i kolegdw. Marek byl bardzo ceniony przez studentow
prawa i administracji jako wykladoweca, jako pelnomocnik dziekana
do spraw studenckich, jako promotor prac magisterskich i licencjac-
kich. Potwierdzeniem tych stéw jest niniejsza publikacja — studenci
pamigtaja swojego Nauczyciela. Brakuje nam Ciebie, Marku, Two-
jej energii, Twoich pomysléw. Ten Wydzial nie jest juz taki sam.

Marek Stefaniuk urodzit si¢ 28 maja 1962 r. w Warszawie w rodzinie
nauczycielskiej. Prawie cale dziecifistwo i mtodo$¢ spedzit w Komardw-
ce Podlaskiej, gdzie uczeszczat do szkoly podstawowej i liceum. Tu przy-
szly pierwsze ogélnopolskie sukcesy: w 1980 1. zostal finalistg Olimpiady
Wiedzy o Polsce i Swiecie Wspotezesnym. Po ukoriczeniu szkoly sred-
niej i zaliczonych egzaminach maturalnych w 1981 r. przystapit do egza-
minéw wstepnych na kierunek prawo na Wydziale Prawa i Administracji
UMCS. Zakoniczyl je z najwyzsza lokata na liscie przyjetych kandydatow.
Od tego momentu przez cale zycie byl $cisle zwiazany z Wydzialem:
jako student, a potem jako pracownik naukowo-dydaktyczny. Przez ko-
lejne pigé lat studidow otrzymywal niezmiennie bardzo wysokie oceny
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z egzaminow 1 zaliczen, byl zawsze w Scistej kilkuosobowej grupie naj-
lepszych studentéw na roku. Nie przeszkadzalo to aktywnosci w innych
dziedzinach. Marek zyl pelnig zycia studenckiego w trudnych, ale cie-
kawych latach 80. (dzialalno$¢ w organizacjach studenckich, Zeglarstwo,
podroze, fotografia, literatura). Chcial by¢ wszedzie tam, gdzie dziato si¢
co$ waznego 1 wyjatkowego, takze na manifestacjach opozycji w okresie
stanu wojennego.

Po ukonczeniu studiow w 1986 r. podjal prace jako asystent sta-
zysta w Zakladzie Teorii Organizacji i Kierownictwa. W trakcie stazu
uczeszezal na zajecia Studium Pedagogicznego UMCS (zaliczenie na
oceng bardzo dobrg). W 1988 r. zostal asystentem, a w1990 r. — star-
szym asystentem. Po znakomitej obronie pracy doktorskiej w 1994 r.
zatrudniono Go na stanowisku adiunkta od 1 lutego 1995 r. W 2009 r.
Rada Wydziatu Prawa i Administracji nadata Mu stopien doktora ha-
bilitowanego nauk prawnych. Nagla $mier¢ przerwala zaawansowane
postgpowanie zmierzajace do zatrudnienia Go na stanowisku profeso-
ra nadzwyczajnego.

Marek Stefaniuk byl cztowickiem Wydziatu i Uczelni, czlowickiem
polskiego i miedzynarodowego srodowiska naukowego. Jego zaanga-
zowanie w dzialalno$¢ organizacyjna na réznych szczeblach oznaczalo
nie tylko wykonywanie narzuconych zadan, ale w duzej mierze kre-
owanie oryginalnych rozwigzan uwzgledniajacych nowatorskie wizje,
a takze gleboko osadzonych w dotychczasowych realiach. Dziatalnosé
organizacyjna Marka Stefaniuka na wielu polach szkolnictwa wyzszego
1 nauki to byla niewatpliwie Jego pasja. Bilans osiagnie¢ jest tak ob-
szerny, ze uznaliSmy za wlasciwe przytoczenie tylko tych faktow, ktore
Zmarly uznal za istotne w swym autoreferacie przed habilitacja.

Na Wydziale Prawa i Administracji UMCS byl sekretarzem Po-
dyplomowego Studium Konstytucjonalizmu UMCS, wspoétorganiza-
torem i kierownikiem Podyplomowych Studiéw Administracji i Za-
rzadzania dla Kadr Kierowniczych w Administracji Publicznej oraz
Podyplomowych Studiéw Administracji i Zarzadzania dla Kadr Kie-
rowniczych w Stuzbie Zdrowia.
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Warto przypomnie¢ aktywnos$¢ dydaktyczng Marka Stefaniuka na
innych uczelniach. Jego wiedze i kompetencje dydaktyczne mieli mozli-
wos¢ poznaé i doceni¢ studenci Studium Generale Sandomiriense Wyz-
szej Szkoly Humanistyczno-Przyrodniczej w Sandomierzu (w 1996 r.
petnit tam obowigzki dziekana Wydzialu Prawa i Ekonomii), Wyzsze;]
Szkoty Przedsi¢biorczo$ci i Administracji w Lublinie, Akademii Ekono-
micznej w Krakowie, Wyzszej Szkoly Stuzby Spolecznej im. ks. Francisz-
ka Blachnickiego w Suwatkach, Wyzszej Szkoly Humanistyczno-Ekono-
micznej im. Jana Zamoyskiego w Zamosciu, Pulawskiej Szkoty Wyzszej,
Panstwowej Wyzszej Szkoly Zawodowej w Elblagu. Poza szkolnictwem
wyzszym byl wykladowca lub trenerem w réznych programach szkole-
niowych dla absolwentéw organizowanych przez Urzad Stuzby Cywil-
nej, Lubelskq Fundacje Rozwoju, Centrum Szkolenia Samorzadu i Ad-
ministracji w Lublinie 1 Fundacj¢ Inicjatyw Menedzerskich w Lublinie.

Osiggniecia naukowe Marka Stefaniuka pozostawily trwaly slad
w roznych dziedzinach nauki prawa. 27 pazdziernika biezacego roku
odbyla si¢ konferencja naukowa pod tytutem ,,Zagadnienia stosowania
prawa. Perspektywa teoretyczna i dogmatyczna” zorganizowana przez
Katedre Teorii 1 Filozofii Prawa na naszym Wydziale. Referenci na-
wiazywali do ustalent Zmarlego. Jego poglady przywolywane byly jako
klasyczne w trakcie dyskusji. Dzieni pdzniej miata miejsce publiczna
obrona rozprawy doktorskiej mgr. Adama Szota pod tytutem Swoboda
decyzyjna 1 administracyinym typie stosowania prawa. Zaréwno doktorant, jak
1 uczestnicy stojacej na wysokim poziomie wymiany pogladéw z wiel-
kim uznaniem odnosili si¢ do nowatorskiej koncepcji Marka Stefaniuka
-administracji uczacej si¢”.

dr hab. Andrzef Wrzyszez, prof. nadzow.






PAULINA DANILUK

NADZOR PREZESA RADY MINISTROW
NAD KOMISJA NADZORU FINANSOWEGO

Przedstawienie kwestii nadzoru Prezesa Rady Ministréw nad
Komisja Nadzoru Finansowego wymaga przeanalizowania charak-
teru prawnego Komisji, uprawniet Premiera wynikajacych z ustawy
o nadzorze nad rynkiem finansowym' oraz zdefiniowania terminu
»nadzor”. Zagadnienie bedace przedmiotem niniejszego artykulu
wynika z art. 3 ust. 3 powolanej ustawy, zgodnie z ktérym nadzér
nad dziatalno$cia Komisji sprawuje Prezes Rady Ministréw. Przepis
ten sugeruje podporzadkowanie organizacyjno-funkcjonalne Komisji
Premierowi, jednakze kwestia ta nie jest dalej w ustawie rozwijana.
Wywotuje to pewne problemy interpretacyjne. Koncepcja nadzoru
Prezesa Rady Ministrow nad Komisjg Nadzoru Finansowego jest
kontrowersyjna z uwagi na postulat niezaleznosci tego organu za-
réwno od wplywéw politycznych jak réwniez od gospodarczo ak-
tywnych podmiotéw podlegajacych nadzorowi.

Punktem wyjscia dla podjetych w niniejszym artykule rozwazan
jest kwestia statusu prawnego Komisji. Jest ona profesjonalng insty-
tucja sprawujaca zintegrowany nadzér nad poszczegdlnymi segmen-
tami rynku finansowego. Zgodnie z art. 1 ust. 2 u.n.r.f. zakres jej
dziatania obejmuje nadzor bankowy, nadzoér nad rynkiem kapitato-
wym, instytucjami platniczymi, spoldzielczymi kasami oszczedno-
$ciowo-kredytowymi oraz nadzor uzupelniajacy. Generalnym i zara-
zem podstawowym celem jej dziatania, zgodnie z art. 2 u.n.r.f, jest

! Ustawa z 21 lipca 2006 t. o nadzorze nad rynkiem finansowym (Dz.U. z 2012 r.,
poz. 1149), dalej: u.n.r.f.
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zapewnienie prawidlowego funkcjonowania rynku finansowego, jego
stabilnosci, bezpieczenstwa oraz przejrzystosci, zaufania do tego ryn-
ku, a takze ochrony uczestnikow rynku finansowego. Szeroki zakres
dziatalnosci oraz cele Komisji wskazuja na to, jak wazne zadania ona
petni. Chroni zaréwno dobra jednostkowe uczestnikéw rynku finan-
sowego, jak 1 dobro publiczne, jakim jest stabilno$¢ finansowa cale-
go systemu finansowego. Z tego wlasnie wzgledu powinna by¢ ona
niezalezna — by jak najskuteczniej wykonywaé powierzone jej przez
ustawy zadania 1 osiagaé postawione przed nia cele. Wiasnie jako jed-
no z ogniw sieci bezpieczenstwa finansowego Komisja powinna mie¢
zapewniona autonomi¢ w zakresie wykonywania zadan.

Komisja jest centralnym organem paristwa’, dzialajacym w sferze
administracji publicznej, wyodrebnionym organizacyjnie i posiadaja-
cym przyznane prawem kompetencje’. Zasiggiem terytorialnym obej-
muje caly kraj i jest jedynym w panistwie organem nadzoru nad ryn-
kiem finansowym. Nie ma statusu naczelnego organu administracji
publicznej i nie zajmuje nadrzednej pozycji wobec innych organéw
pozostajacych w strukturze aparatu padstwowego®’. O rzeczywistym
wplywie Prezesa Rady Ministréw na Komisje przesadzito uznanie
jej przez Trybunal Konstytucyjny® za organ administracji pozarza-
dowej’. Kryteriami przemawiajacymi za odmowa przyznania Komisji

* Por. uzasadnienie postanowienia NSA w Warszawie z 31 sierpnia 2011 1., II GSK
1607/11, LEX nr 896392.

3 'T. Nieborak, Status prawny Komisji Nadzoru Finansowego w Swietle orecznictwa Trybunalu
Konstytucyjnego 3 dnia 15 czerwea 2011 roku (sygn. K 2/09), [w:] Finanse publiczne i prawo
finansowe — realia i perspektywy zmian. Ksigga jubilenszowa dedykowana Profesorowi Eugeninsgowi
Ruskowskiemn, red. L. Etel, M. Tyniewicki, Bialystok 2012, s. 581.

* Prawo finansowe, red. R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska, Warszawa 2013, s. 652.

3 Por. uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 15 czerwca 2011 r., K 2/09,
LEX nr 950591.

¢ W literaturze formulowane byly takze odmienne opinie na temat charakteru praw-
nego Komisji, niepoparte jednak szersza argumentacja. Zob. np. P. Wajda, Rola decyzji
administracyjnej w nadzorge nad polskim systemem finansowyns, Warszawa 2009, s. 149—-151.
Wedlug P. Wajdy Komisja jest centralnym organem administracji rzadowej. Autor nie
przytacza jednak zadnych racji przemawiajacych za przyjeciem takiego stanowiska.
Jego zdaniem kompetencje przystugujace Premierowi wzgledem Komisji sa bardziej
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statusu centralnego organu administracji rzadowej sa: sklad Komisji,
w ktoérej poza ministrami czlonkami sq Prezes lub Wiceprezes Naro-
dowego Banku Polskiego i przedstawiciel Prezydenta Rzeczpospoli-
tej Polskiej, nieuzycie przymiotnika ,,rzadowy” w tresci ustawy kreu-
jacej ten organ, jak rowniez to, ze nie zostala wymieniona w ustawie
o dziatach administracji rzadowej. ,,Zawsze, gdy danemu organowi
nadawana jest ranga centralnego organu administracji rzadowej,
ustawodawca wprost wskazuje to w ustawie™”’, tak jak ma to miejsce
np. w przypadku Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki® czy Prezesa
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow’.

Takze w orzecznictwie' juz wezesniej wskazywano, ze Komisja
nie jest organem administracji rzadowej i z tego wzgledu nie mozna
kierowa¢ do Prezesa Rady Ministréw jako do organu wyzszego stop-
nia skarg na dziatanie lub na bezczynnosé Komisji. Jej rozstrzygniecia
nalezy kwalifikowaé w postgpowaniu administracyjnym na réwni z de-
cyzjami ministra. Stronie niezadowolonej z rozstrzygnigcia, zgodnie
z zasada autokontroli i pierwszefistwa postepowania administracyjnego
w stosunku do postgpowania sadowego, przed skierowaniem sprawy
na droge sadowq przystuguje wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy.
Ze stanowiska tego wynika brak mozliwos¢ korekty decyzji Komisji
ze strony Premiera, co jest zgodne z celem ustawodawcy wyrazonym

charakterystyczne dla stosunku kierownictwa niz stosunku nadzoru. L. Géral, Zin-
tegrowany model publicznoprawnych instytucii ochrony rynku bankowego we Frangi i w Polsce,
Warszawa 2011, s. 76-77. Wedlug L. Gérala Komisja jest organem administracji
rzadowej — ma to wynikaé z przepisow ustawy. W zwiazku z tym Premier sprawuje
nad nia nadzér zwierzchni. K. Chochowski, Stazus prawny Komisjii Nadzorn Finansowego,
,Prawo Europejskie w Praktyce” 2008, nr 7/8, s. 125. Wedlug autora za wzgledu na
umiejscowienie Komisji w strukturze administracji moglaby by¢ ona traktowana jako
organ administracji rzadowe;.

7 Zob. uzasadnienie wyroku WSA w Warszawie z 5 pazdziernika 2010 r., VI SA/Wa
1420/10, LEX nr 694221.

8 Artykut 21 ust. 2 ustawy Prawo energetyczne (Dz.U. z 2012 1., poz. 1059).

? Artykul 29 ust. 1 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz.U. z 2007 r.,
nr 50, poz. 331).

10 Por. postanowienie NSA w Warszawie z 31 sierpnia 2011 r., IT GSK 1633/11, LEX
nr 896398.
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w uzasadnieniu projektu ustawy, jakim bylo stworzenie jednego, zinte-
growanego organu nadzoru, niezaleznego od innych organéw w toku
zalatwiania spraw.

Wracajac do faktu umiejscowienia Komisji poza strukturg admini-
stracji rzadowej, nalezy dodad, ze brak podporzadkowania tego organu
Premierowi przesadza o niedopuszczalnosci kierowania do Komisji
wiazacych zalecen czy wytycznych dotyczacych usunigcia nieprawidto-
wosci lub usprawnienia jej funkcjonowania. Prezes Rady Ministrow nie
jest bowiem zwierzchnikiem stuzbowym pracownikéw Komisji ani nie
ma prawa do koordynowania i kontroli pracy tego organu.

Analiza nadzorczych kompetencji Premiera przystugujacych mu wo-
bec Komisji wymaga takze, jak byla o tym mowa, zdefiniowania pojecia
,»nadzor” na gruncie nauki prawa administracyjnego. Nalezy zauwazyd,
iz w dorobku doktryny funkcjonuje wiele definicji majacych na uwadze
rézne aspekty tej instytucji prawnej''. W szerokim znaczeniu tego termi-
nu, do ktérego mozna si¢ ograniczy¢, pod pojeciem nadzoru rozumie si¢
,»zespol kompetencji organu nadzoru do wywierania w sposob wladczy
ijednostronny wplywu na sytuacje¢ prawng [innego podmiotu—PD] [...]
poprzez stosowanie wigzacych srodkéw oddziatywania'?. Warto zazna-
czyé, ze stosunek nadzoru wystepuje miedzy jednostkami niepowigzany-
mi stosunkiem organizacyjnej podleglosci, ktory jest charakterystyczny
dla kierownictwa'’. Jesli chodzi natomiast o srodki nadzoru, w przyjetym
dla potrzeb niniejszych rozwazan szerokim rozumieniu, w nauce pra-
wa administracyjnego dokonuje si¢ kwalifikacji do kilku grup: $rodkéw
kontroli, $srodkéw pomocy, Srodkéw organizacyjnych 1 personalnych,
srodkéw koordynacyjnych oraz $rodkéw restrykeyjnych'®. W rezultacie

analizy pogladow prezentowanych w pismiennictwie mozna dojs¢ do

" Przytaczanie ich w tym miejscu wydaje si¢ niecelowe ze wzgledu na obszerno$é
problematyki znaczenia i zakresu pojecia nadzoru oraz temat pracy koncentrujacy sie
na innym zagadnieniu.

2 E. Rutkowska-Tomaszewska, Ochrona prawna klienta na rynkn ustug bankowych, Warszawa
2013, 5. 692—698.

5 B. Dolnicki, Nadzdr nad samorzadem terytorialnym, Katowice 1993, s. 60—62.

' ]. Stuzewski, Zarys nanki administracii, Warszawa 1979, s. 147-148.
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whniosku, ze ,,nie ma jednego, wszechstronnie trafnego pojecia i zakresu
nadzoru. Szczegblows tres¢ tego pojecia nalezy za kazdym razem budo-
wac na podstawie tresci tych postanowien normatywnych, ktore reguluja

nadzor”?

. Wobec tego nalezy przejs¢ do analizy zakresu sprawowania
nadzoru nad Komisja przez Prezesa Rady Ministréw w ramach kompe-
tencji wynikajacych z w.n.r.f.

»Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania
kompetencji. Nie mozna réwnocze$nie dokonywaé wykladni rozsze-
rzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadza¢ kompetencji

w drodze analogii”!

. Mozliwos¢ podjecia okreslonych dzialan przez
Premiera w stosunku do Komisji nie moze zatem by¢ wyprowadza-
na jedynie z wyrazonego w art. 3 u.n.r.f. ogélnego sformutowania, ze
»sprawuje on nadzor” nad tym organem, lecz potrzebne jest wyrazne
upowaznienie ustawowe. Na podstawie normy ogélnokompetencyjnej
organ nadzoru, czyli Prezes Rady Ministréw, jest uprawniony wylacz-
nie do stosowania §rodkéw niewladczych. Wynika z tego, ze moze on
kierowa¢ do Komisji niewiazace zalecenia, wskazaé nieprawidlowo-
$ci badz tez proponowaé stosowanie okreslonych praktyk. Poza tym
mozna stosowac tylko §rodki wyraznie wskazane w przepisach i tyl-
ko w okreslonych tam celach. Zakwalifikowanie dzialafi Premiera do
$rodkéw nadzoru nie powinno zatem nastegpowac ,,mechanicznie”
po stwierdzeniu, ze podmiotem uprawnionym do dziatania jest organ
uznany przez prawodawce za organ nadzoru. Czynnikiem kwalifikuja-
cym czynno$¢ organu jako czynnos¢ nadzorczg jest bowiem charakter
tej czynnosci, a nie rodzaj organu ja podejmujacego’’.

M. Kotulski, Wybrane zagadnienia nadoru nad samorzadem terytorialnym, [w:| Administragia
i prawo administracyjne u progu tryeciego tysiqclecia. Materialy konferencji nankowej Katedr Prawa
i Postgpowania Administracyjnego, 1.6dz 2000, s. 255, za: J. Boé, Prawo administracyjne,
Wroctaw 19961997, s. 204.

1 P. Szymaniski, Nadzdr wojewody nad dziatalnosciq nehwalodaweza rady gminy, [w:] Z zagadnieri
nadzoru i kontroli organdw wiadzy publiczneg w Polsce, t. 11, red. M. Konarski, M. Woch,
Warszawa 2013, s. 234.

'"E. Olejniczak-Szatowska, Uwagi na tle koncepgi nadzoru nad samorzadem terytorialnym, [w:)
Jakos¢ administragii publiczne. The quality of public administration. Migdgynarodowa konferenja
nankowa, Cedzyna k. Kiele, 24-26 wrzesnia 2004, red. ]. Lukasiewicz, Rzeszéw 2004, s. 317.
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Przewidziane przepisami ustawy mozliwosci wladczego wkraczania
Prezesa Rady Ministréw w dziatalnos¢ Komisji obejmuja aspekty per-
sonalny, funkcjonalny i finansowy.

Wtadcze oddziatlywanie Premiera na sklad osobowy Komisji prze-
jawia si¢ w tym, iz az pigciu sposrod siedmiu jej czlonkdw jest po-
wolywanych przy jego bezposrednim lub posrednim udziale. Rodzi to
obawy upolitycznienia tego organu i wywierania na niego politycznych
naciskéw. Analizujac wskazany problem, nalezy zauwazy¢, iz zgodnie
z art. 5 w.n.r.f, w sklad Komisji wchodzi Przewodniczacy, dwoch Za-
stepcow Przewodniczacego, minister wlasciwy do spraw instytucji fi-
nansowych, minister wlasciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego
(lub ich przedstawiciele), Prezes lub Wiceprezes Narodowego Banku
Polskiego 1 przedstawiciel Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej. Prze-
wodniczgcego Komisji powoluje Prezes Rady Ministrow na 5-letnig
kadencje¢ sposréd oséb posiadajacych kwalifikacje wskazane w usta-
wie'®, Takie same wymogi musza spetniaé¢ Zastepey Przewodniczacego
Komisji. Ich réwniez powotuje i odwotuje Prezes Rady Ministréw, ale
tu jego swoboda jest nieco bardziej ograniczona, poniewaz czyni to
dopiero na wniosek Przewodniczacego Komisji (art. 9 u.n.r.f)). Okre-
$lenie w ustawie wymaganych kwalifikacji etycznych i zawodowych jest
zgodne z postulatem fachowos$ci Komisji oraz powoduje, ze Premier
nie ma pelnej swobody przy powolywaniu na te stanowiska.

W pismiennictwie mozna spotkaé si¢ z pogladem, ze sposéb po-
wolywania Przewodniczacego Komisji nie ma wickszego znaczenia

jako gwarancja jego niezaleznosci i bezstronnosci. Z pogladem tym

'8 Sq one wymienione w art. 7 ust. 1 w.n.r.f. Sa to: posiadanie obywatelstwa polskiego,
korzystanie z petni praw publicznych, posiadanie wyzszego wyksztalcenia prawniczego
lub ekonomicznego, posiadanie odpowiedniej wiedzy w zakresie nadzoru nad rynkiem
finansowym w Rzeczypospolitej Polskiej oraz doswiadczenia zawodowego uzyskanego
w trakcie pracy naukowej, pracy w podmiotach wykonujacych dzialalno$¢ na rynku
finansowym badz pracy w organie nadzoru nad rynkiem finansowym, posiadanie co
najmniej 3-letniego stazu pracy na stanowiskach kierowniczych, niebycie karanym za
umyslne przestepstwo lub przestepstwo skarbowe, nieposzlakowana opinia i dawanie
rekojmi prawidlowego wykonywania powierzonych zadan.
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jednak nie mozna si¢ zgodzi¢. Kadencyjnos¢ funkcji oraz sposob
odwolywania Przewodniczacego Komisji z analizowanego punktu
widzenia ma bowiem istotne znaczenie. W tej kwestii Prezes Rady
Ministrow jest ograniczony wymienionymi w art. 8 ust. 1. u.n.r.f.
przestankami warunkujacymi mozliwo$¢ odwotania Przewodniczace-
go Komisji ze stanowiska. Sg nimi: prawomocne skazanie za umyslne
przestepstwo lub przestepstwo skarbowe, rezygnacja ze stanowiska,
utrata obywatelstwa polskiego lub utrata zdolno$ci do pelnienia po-
wierzonych obowigzkéw na skutek diugotrwalej choroby, trwajace;
dluzej niz 3 miesiace. Nalezy podkreslic, ze w katalogu tym nie prze-
widziano sytuacji, w ktérej mozliwe byloby odwotanie Przewodni-
czacego Komisji z powodu negatywnej oceny dziatalnosci czy niezre-
alizowania polityki rzadu. Biorac pod uwage sposob sformulowania
przestanek warunkujacych mozliwo§¢ odwolania Przewodniczacego
przed uplywem kadencji, uniemozliwiajacy ich rozszerzajaca inter-
pretacje, oraz to, ze nie maja one charakteru ocennego, nalezy jako
wlasciwy uznaé poglad, ze po powolaniu na stanowisko osoba ta
uniezaleznia si¢ od Prezesa Rady Ministrow.

Kolejna grupa kompetencji Premiera dotyczy organizacyjne-
go aspektu dzialania Komisji i obejmuje m.in. obowigzek Komisji
przedstawiania mu corocznie sprawozdania ze swojej dziatalnosci®.
Zgodnie z art. 4 ust. 2 u.n.r.f., Komisja przedstawia Prezesowi Rady
Ministréw coroczne sprawozdanie ze swojej dziatalnosci w terminie
do 31 lipca nastgpnego roku. Dzi¢ki temu rozwiazaniu zapewnia si¢
Premierowi informacje o funkcjonowaniu tego organu. W tradycyj-
nym ujeciu tego rodzaju obowigzkowa sprawozdawczo$¢ moglaby
stanowi¢ element kontroli lub nadzoru w zaleznos$ci od wynikajace;j
z przepiséw prawa mozliwej reakcji na jej tre§é, w postaci np. ak-

¥ Inaczej 1. Maj, A. MaSlanka, Niegalesnos¢ Komisji Nadzoru Finansowego, [w:] Nadzor
nad rynkien finansowym. Aktnalne tendencie i problemy dyskusyjne, red. E. Fojcik-Mastalska,
E. Rutkowska-Tomaszewska, Wroctaw 2011, s. 69. Wedlug autorek prawo nadawania
statutu i obowiazek corocznych sprawozdan sa §rodkami merytorycznego oddziatywa-
nia Premiera na Komisje.
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ceptacji, zaopiniowania lub oceny. W przepisach ustawy nie przewi-
dziano jednak zadnych mozliwych dzialan Premiera w stosunku do
przedstawionego mu sprawozdania. Oznacza to, ze sprawozdanie
to pelni jedynie funkcj¢ informacyjna, a Premier nie ma mozliwosci
wplywania na tres¢ dziatan Komisji.

Kolejnym uprawnieniem Prezesa Rady Ministréw wynikajacym
z art. 14 u.n.r.f. jest nadawanie Urzedowi Komisji w drodze zarzadze-
nia statutu okreslajacego jego organizacje wewnetrzna. Zgodnie ze
statutem® Urzad Komisji jest podzielony na piony odpowiadajace po-
szczegblnym segmentom rynku finansowego. Poza tym, naklada on na
Przewodniczacego Komisji obowiazek niezwlocznego informowania
Prezesa Rady Ministréw o nadaniu Urzedowi Komisji regulaminu or-
ganizacyjnego i o jego zmianach.

Analiza niezalezno$ci Komisji nie moze abstrahowaé od sposo-
bu finansowania jej dziatalnosci. Taki czy inny sposéb finansowania
moze bowiem, niezaleznie od innych regulacji prawnych dotyczacych
struktury organizacyjnej czy tez sposobu powolywania czlonkow,
wzmacnia¢ albo oslabia¢ faktyczna niezalezno$¢ nadzorowanego
podmiotu. Przechodzac do tej kwestii, nalezy zauwazy¢, iz zgodnie
z art. 20 u.n.r.f. Prezes Rady Ministrow okresla, w drodze rozporzadze-
nia®!, spos6b ustalania wysokosci §rodkéw przeznaczonych na wyna-
grodzenia 1 nagrody dla Przewodniczacego Komisji 1 jego Zastepcow
oraz ustalania wysoko$ci tych wynagrodzen i nagréd, a takze sposob
ustalania wysokosci srodkéw przeznaczonych na wynagrodzenia i na-
grody dla pracownikéw Urzedu Komisji. Powinien uwzgledniaé przy
tym organizacj¢ Komisji i Urzedu Komisji, koniecznos§¢ zapewnienia
wlasciwej realizacji zadan Komisji i Urzedu Komisji w zakresie spra-
wowanego nadzoru oraz poziom plac w instytucjach nadzorowanych.

% Zarzadzenie nr 172 Prezesa Rady Ministrow z 22 listopada 2006 r. w sprawie nadania
statutu Urzedowi Komisji Nadzoru Finansowego (M.P. z 2013 1., poz. 798).

! Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 4 pazdziernika 2006 r. w sprawic wyn-
agrodzen i nagréd pracownikéw Urzedu Komisji Nadzoru Finansowego oraz Prze-
wodniczacego Komisji i jego Zastepcow (Dz.U. z 2000 r., nr 183, poz. 1358).
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,,Jest to kompetencja do wydania aktu normatywnego powszechnie
obowigzujacego na podstawie upowaznienia ustawowego. Wskazane
upowaznienie do wydania rozporzadzenia zwigzane jest m.in. z wy-
taczeniem pracownikéw Urzedu KNF z korpusu stuzby cywilnej”*.
Delegacja ustawowa do okreslenia wynagrodzenia nie jest srodkiem
nadzorczym sensu stricto, ale moze oddziatywaé na zachowanie Prze-
wodniczacego Komisji 1 jego Zastepcow. Rodzi to powazne watpli-
wosci co do finansowej niezalezno$ci Komisji, dlatego tez w dok-
trynie wysuwane sa postulaty zastapienia przepisow rozporzadzenia
regulacjami rangi ustawowej.

Podsumowujac, art. 3 u.n.r.f. nie jest pozbawiong znaczenia for-
mula®, poniewaz ,,wyznacza ogdlny kierunek powiazania organiza-
cyjnego z naczelnym organem administracji poziomu rzadowego”*.
Wyrazem tego jest wskazanie kompetencji Prezesa Rady Ministrow,
stanowiacych istotne, acz ograniczone $rodki oddzialywania. Sa one
swoistymi instrumentami ingerencji, mieszczacymi si¢ w kategorii
nadzoru®, ale w wymiarze szczegélnym. Nalezy je zakwalifikowad
do tzw. nadzoru organizacyjnego. Premier nie ma natomiast mozli-
woscl oddziatlywania merytorycznego na prace Komisji, czyli nie jest
uprawniony do wplywania na sposéb wykonywania przez Komisje
jej zadan ani sprawdzania prawidtowosci i legalno$ci dziatan Komisji.
W szczegblnosci Premier nie moze wydawac zadnych polecen stuz-
bowych, zaleceft ani wytycznych, a czynnosci Komisji dla ich sku-
tecznosci nie wymagajq jego opinii, zatwierdzenia czy uzgodnienia.

% Por. uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 15 czerwcea 2011 1., K 2/09,
LEX nr 950591. W przypadku oséb nalezacych do korpusu stuzby cywilnej, zasady wyn-
agradzania zostaly okreslone w rozdziale 7 ustawy o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 2008 r.,
nr 277, poz. 1505).

» Inaczej T. Nieborak, op.cit., s. 582. Wedlug autora jest to nadzor iluzoryczny gwaran-
tujacy Komisji faktyczna niezaleznos$c.

1. Maj, A. Maslanka, gp.cit., s. 64.

W doktrynie obecne sa poglady, ze stosunki miedzy Komisja a Premierem zashuguja
na miano kontroli — R. Blicharz, Nadzdr Komisjii Nadzorn Finansowego nad rynkiem kapi-
tatowym w Polsce, Bydgoszcz—Katowice 2009, s. 40—41.

23



Komisja funkcjonalnie zachowuje wzgledna niezalezno$c® oraz ma
autonomi¢ w zakresie wykonywania zadan przy istnieniu pewnych
ustawowych powiazan stanowiacych specyficzng kategori¢ szeroko
rozumianego nadzoru.

Mimo to powierzenie Premierowi nadzoru nad Komisja wydaje si¢
niewlasciwe ze wzgledu na konieczng dla skutecznego wykonywania
przypisanych jej zadan niezalezno$¢. Zauwazalna asymetria wplywow
na Komisje — wicksze rzadu, mniejsze Narodowego Banku Polskie-
go, cieszacego si¢ niezalezno$cia personalna, funkcjonalng i finansowa,
w stosunku do Rady Ministrow — moze §wiadczy¢ o narazeniu jej na
naciski polityczne. Z uwagi na konieczno$¢ zapewnienia skutecznosci
dziatania Komisji oraz transparentnosci jej dziatan konieczne jest nato-
miast zachowanie autonomii i niezalezno$ci KNF w stosunku do Rady
Ministrow. Zgodzi¢ si¢ za§ mozna na poddanie jej kontroli parlamen-
tarnej z enumeratywnie ustawowo okreslonymi instrumentami tejze
kontroli, np. w postaci natozenia obowiazku skladania sprawozdania
wladzy ustawodawczej, udzielania stosownych informacji ze zleceniem
przeprowadzenia kontroli Najwyzszej Izbie Kontroli wiacznie®.

SUPERVISION OF PRIME MINISTER OVER THE FINANCIAL
SUPERVISION AUTHORITY

SUMMARY

The aim o this article is to present the issue of supervision of Prime Minister
over the Financial Supervision Authority which is controversial regarding re-
quirement of independence of this Authority from any political powers and

% Odmienne zdanie prezentuje B. Smykla, ktérego zdaniem sam fakt, ze nadzo6r Pre-

miera nad dzialalnoscia Komisji jest elementem regulacji ustawowej, ostabia nieza-
lezno$¢ KNF — B. Smykla, Nadzdr bankowy w unstawie o nadzorze nad rynkiem finansowym
— wybrane zagadnienia, ,,Prawo Bankowe” 2007, nr 1, s. 51.

7 Por. P. Stanistawiszyn, Nadiér i kontrola nad Komisjq Nadzoru Finansowego, [w:| Rynek fi-
nansowy. Inspirage 3 integragji europejskiey, red. P. Karpus, J. Wectawski, Lublin 2008, s. 43—44.
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business entities. Firstly, the jurisdiction of Constitutional Tribunal concern-
ing legal status of the Authority determines its non-governmental character
and thereby implicates actual relations between Prime Minister and the Au-
thority. The second point is to explain the meaning of a term “supervision”
in administrative law. Next, the article covers the analysis of legal regulations
referring to the scope of the authority of Prime Minister to influence over
the Authority. The above-mentioned allows to conclude that the Financial Su-
pervision Authority remains independent despite presented Prime Minister’s
supervisory powers that deal with organizational matters of the Authority’s
activity. The article is closed by de lege ferenda conclusions.






KAMIL DOBOSZ

NADZOR NAD DZIALALNOSCIA PREZESA
UOKIK = ORGANU KRAJOWEGO I UNIJNEGO!

Wprowadzenie

Inspiracjg dla podjecia niniejszego tematu staly si¢ kulisy dymisji
Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow (dalej: Urze-
du lub UOKIK) w lutym 2014 1. przez Prezesa Rady Ministréw, jak
1 wybor nastepey. Okolicznosci zwigzane z tymi wydarzeniami nasu-
nely liczne watpliwosci i wywolaly szeroka dyskusje na tamach prasy®.
Niemniej w $wietle analizy aktualnego stanu prawnego w przedmiocie
nadzoru nad Prezesem Urzedu taka sytuacja przynajmniej teoretycznie
nie powinna by¢ rozpatrywana w kategorii ,,niespodzianek”.

Nalezy przyjrzec si¢ temu, kim jest Prezes UOKIK, jakie ma kom-
petencje, jak zostala uksztaltowana jego pozycja ustrojowa oraz jak
sprawowany nad nim nadzoér. W przeprowadzonej analizie trzeba mie¢
na wzgledzie dualistyczny charakter organu — krajowy i unijny, a takze
rozwazy¢, jakie niesie to ze sobg konsekwencje, szczegdlnie w sferze

nadzoru i jego ewentualnego ograniczenia.

! Niniejsza praca przygotowana zostata w zwiazku z projektem ,,Jednolitos¢ stosowa-
nia prawa konkurencji Unii Europejskiej przez organy i sady panstw cztonkowskich”
w ramach Diamentowego Grantu przyznawanego przez Ministra Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego.

* M.in. http://finanse.wnp.pl/dymisja-prezes-uokik,218020_1_0_0.html, 0 (3.05.2014);
http://opinie.newsweek.pl/uokik-dymisja-szefowej-urzedu-ochrony-konkurencji-i-konsu-
mentowartykuly,280557,1.html (3.05.2014); http://www.skarbowcy.pl/blaster/extarticle.
phprshow=article&article_id=21163 (3.05.2014); http:/ /wysokienapiecie.pl/ tydzien-z-
-pradem/307-zbyt-niezalezna-prezes-uokik (3.05.2014); http://www.dziennikpolski24.
pl/artykul/3330113,malgorzata-krasnodebskatomkiel-zostala-niespodziewanie-odwola-
na,id,thtml?cookie=1 (3.05.2014).
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Wreszcie, uwzgledniajac zaréwno etap naboru na to stanowisko,
jak 1 ustrojowe gwarancje jego niezaleznosci, warto zastanowic¢ si¢ nad
ewentualnymi zmianami legislacyjnymi, by Prezes Urzedu mogt bez
zadnych obaw realizowaé cele stawiane przed nim w ustawodawstwie

krajowym oraz unijnym.

Prezes UOKIK jako organ krajowy

Aktem regulujacym dziatalnosé Prezesa Urzedu jest ustawa o ochro-
nie konkurencji i konsumentéw® (dalej: u.o.k.k.). Zgodnie z jej art. 29
ust. 1 Prezes UOKIK jest centralnym organem administracji.

Przedmiotowy zakres zainteresowania Prezesa Urzedu wyznaczaja
nastepujace dziedziny:

= porozumienia antykonkurencyjne,

= naduzywanie pozycji dominujacej,

= kontrola koncentracji przedsigbiorcow,

= pomoc panstwa,

= praktyki naruszajace zbiorowe interesy konsumentéw;,
= niedozwolone porozumienia umowne,

= bezpieczenstwo produktow,

= kontrola jakosci paliw cieklych.

W tych ramach Prezes m.in. prowadzi odpowiednie postgpowania,
monitoruje dane rynki czy sporzadza opinie. W jego pracy wspomaga
go relatywnie rozbudowany aparat urzedniczy. Bezposrednia pomoc
zapewnia dwoch wiceprezeséw oraz dyrektor generalny. Urzad podzie-
lony jest na departamenty specjalizujace si¢ w polityce konsumenckiej
czy kontroli koncentracji. Te komoérki organizacyjne zostaly konstytu-
owane zarzadzeniem Prezesa Rady Ministrow przyznajacym Urzedowi
statut*. Istniejg réwniez delegatury terenowe w Lublinie, Wroctawiu,
Warszawie, Krakowie, Katowicach, Bydgoszczy, Y.odzi, Poznaniu oraz

3 Dz.U. z 2007 1., nr 50, poz. 331 z pdzn. zm.

* Zarzadzenie nr 146 Prezesa Rady Ministrow z 23 grudnia 2008 r. w sprawie nadania
statutu Urzedowi Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (M.P. z 2008 r., nr 97, poz.
840).
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Gdansku. Wlasciwos¢ miejscowa delegatur zostala ustalona na mocy
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow”.

Prezes UOKIK stanowi najwazniejsze ogniwo w krajowym syste-
mie ochrony konkurencji. Pozostale podmioty cechuje albo znacznie
mniejsze zainteresowanie ochrong konkurencji albo jedynie incyden-
talno$¢ dziatania na tej plaszczyznie. Jak podaje sam Utrzad, do po-
zostalych aktorow sceny antytrustowej nalezg Prezes Rady Ministrow,
ministrowie wlasciwi w sprawie sektoréw, Prezes Urzedu Zamoéwien
Publicznych, Krajowa Izba Odwolawcza, Komisja Nadzoru Finan-
sowego, Prezes Urzgdu Komunikacji Elektronicznej, Prezes Urzedu
Transportu Kolejowego, Prezes Urzedu Regulacji Energetyki, Prezes
Urzedu Lotnictwa Cywilnego®. Znaczenie maja jeszcze bezspornie Sad
Ochrony Konkurencji i Konsumentéow w Warszawie oraz Komisja Eu-
ropejska. Ewentualnie nalezaloby doda¢ jeszcze do tego zestawienia
Narodowy Bank Polski, organ niezalezny, bez ktérego funkcjonowanie
rynkéw niejednokrotnie byloby zagrozone, oraz organy prokurator-
skie (czy Agencje Bezpieczenstwa Wewnetrznego), ktére w zwiazku
z penalizacja w odpowiednim zakresie zméw przetargowych winny
wykazywaé szczegdlng aktywnosé’.

Dlaczego Prezes Urzedu odgrywa pierwszorzedna role w tym sys-
temie? Sktada si¢ na to wiele czynnikow. Przede wszystkim ze wzgle-
du na swdj specjalistyczny charakter nakierowany jest bezposrednio na
ochrone konkurencji i konsumentéw. Jest to fundamentalna dziedzina
jego dziatalnosci i za nia jest odpowiedzialny. Podejmuje dziatania, jesli
spelniona jest przestanka interesu publicznego, ktorego strzeze. Posiada
szereg instrumentow w konfrontacji z przedsigbiorcami naruszajacy-
mi ustawe¢ od ogolnych, np. badanie rynkéw, do indywidualnych, jak

5 Rozpotzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 1 lipca 2009 r. w sprawie wlasciwosci
miejscowej i rzeczowej delegatur Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentdw.

S Polityka konkurengi na lata 2014—2018, http:/ /www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?-
news_id=10886 (2.05.2014).

" Dziwi¢ moze brak wlasnie drugiej grupy podmiotéw w ww. polityce konkurencji.
Do rozwazenia — P. Semeniuk, e stracil budset przes niendolnosé ABW i UOKIK, http://
kotporacyjnie.pl/ile-stracil-budzet-przez-nieudolnosc-abw-i-uokik/ (26.04.2014).
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decyzje nakazujace zaprzestania przez przedsiebiorce antykonkurencyi-
nego danego zachowania. Prezes Urzedu jest uprawniony do naktadania
dotkliwych kar finansowych na przedsi¢biorcéw, siggajacych nawet 10%
przychodéw osiagnietych w poprzedzajacym roku rozliczeniowym?®.

Co wigcej, juz z samej istoty organu antymonopolowego nieza-
leznos$¢ w wypetnianiu swych powinnosci ma kardynalne znaczenie’.
Celem jest ochrona konkurencji, czyli licznych relacji gospodarczo-
-spolecznych, ktore jesli przybieraja wlasciwy wektor, pociagaja za
soba dobrobyt konsumenta. Odpowiedni termin zaczerpnigty z prawa
Unii Buropejskiej, idealnie obrazujacy konkurencje, do ktérej si¢ dazy,
to effective lub workable competition, czyli skuteczna konkurencja. Prezes
Urzedu winien sta¢ na strazy tego porzadku i podejmowad decyzje
z my$la o ochronie konkurencji, a nie partykularnych intereséw jakie-

gokolwiek podmiotu, prywatnego lub publicznego.

Prezes UOKIK jako organ unijny

Krajowy organ pelni réwniez funkcje¢ organu unijnego. Po pierw-
sze, wykonuje zadania nalozone na wladze panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej w zakresie porozumieni pomiedzy przedsi¢bior-
stwami, wszelkich decyzji zwiazkéw przedsi¢biorstw oraz wszelkich
praktyk uzgodnionych (dalej ,,porozumienia antykonkurencyjne”).
Regulujacy te kwesti¢ art. 101 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej'” (dalej: TFUE lub Traktat) przewiduje wlasciwos¢ orga-
néw antymonopolowych, jesli zrealizowana zostaje przeslanka real-
nego lub potencjalnego wplywu porozumien antykonkurencyjnych
na handel pomiedzy panstwami cztonkowskimi, ktére maja za cel lub

8 Prawdopodobnie jedynie w stynnej ,,sprawie cementowej” kara, cho¢ maksymalna,
okazala si¢ mniejsza niz korzysci, jakie przyniost nielegalny proceder.

? Nalezy zwrocié takze uwagg na ogromna liczbe spraw przed Prezesem UOKIK 7 udzia-
lem jednostek samorzadu terytorialnego, co uzasadnia zagrozenie wywierania mozliwego
wplywu na organ antymonopolowy w tym zakresie, podobnie jest przy rozwazaniach
o Prezesie Urzedu jako o organie unijnym w sytuacji, gdy ,,krajowi czempioni” nierzadko
staja si¢ adresatami decyzji, gléwnie o naduzywaniu pozycji dominujacej.

" Dz.U. UE C115, 9.5.2008.
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skutkuja zapobiezeniem, ograniczeniem lub znieksztalceniem kon-
kurencji na rynku wewnetrznym.

Podobnie wyglada stosowanie art. 102 TFUE. Organy konkuren-
cji panstw czlonkowskich sa zobowiazane do walki z naduzywaniem,
na rynku wewnetrznym lub znacznej jego cze¢Sci, pozycji dominujacej
przez jedno lub wigcej przedsigbiorstw w zakresie, w jakim ma ono co
najmniej potencjalny wplyw na handel miedzy panstwami cztonkow-
skimi. Katalog przewinien okre§lonych w przepisie nie jest enumera-
tywny, totez np. vexations litigation' téwniez objety jest hipoteza normy.

Unijnym aktem wykonawczym do unormowania traktatowego jest
rozporzadzenie 1/2003/WE'". Polska ustawa odwotuje si¢ do niego kil-
kukrotnie. Artykul 29 ust. 2 pkt 1 v.o.k.k. uscisla, iz Prezes UOKIK jest
organem ochrony konkurencji w rozumieniu art. 35 tego rozporzadzenia,
ktory dotyczy wyznaczania organodw ochrony konkurencji panistw czton-
kowskich. Przepis ten konstytuuje obowiazek ich wyznaczenia, tak aby
zagwarantowa¢ skuteczno$¢ egzekwowania przepiséw rozporzadzenia.
Panstwa maja dowolno$é co do wyboru organéw (w praktyce organéw
administracyjnych) lub sadéw, ktore miatyby pelni¢ funkcje organéw
ochrony konkurenciji. Organom tym nalezalo przyznac konieczne srodki
celem wykonywania uprawnien (i obowigzkéw) do stosowania art. 101
oraz 102 TFUE. Rozporzadzenie umozliwia takze podzial uprawnien
pomiedzy organy administracyjne i sady (jak np. w Irlandii).

Organy panstw czlonkowskich maja rowniez szereg innych obowigz-
kéw. Wspomnie¢ tu mozna o ograniczeniu stosowania krajowego prawa
konkurencji do porozumient antykonkurencyjnych, ktére moga wplywac
na handel migdzy patistwami cztonkowskimi, ale nie znieksztatcajg konku-
rencji w rozumieniu art. 101 ust. 1 TFUE albo spetniaja przestanki zwol-
nienia z art. 101 ust. 3 Traktatu (art. 3 rozporzadzenia 1/2003/WE)".

" Czyli ,,zlosliwe procesowanic” — wigeej m.in. S. Dudzik, Procesowe naduycie prawa jako
pryestanka naruszenia art. 102 TFUE, | Europejski Przeglad Sadowy” 2013, nr 1, s. 17-25.
2 Dz.U. L1, 4.1.2003.

1 Niemniej mozliwe jest przyjmowanie oraz stosowanie na terytorium pafistw bardziej
restrykeyjnych uregulowant w zakresie zakazywania lub nakladania sankcji za jedno-
stronne praktyki przedsiebiorstw:
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W zdecentralizowanym systemie konkurenciji Unii Europejskiej waz-
ne miejsce zajela European Competition Network' (Europejska Sie¢
Konkurencji). Szczegdlowa regulacja Sieci zostala zawarta w obwiesz-
czeniu Komisji w sprawie wspotpracy w ramach sieci organéw ochrony
konkurencji®. Opisane w nim mozliwe mechanizmy kooperacji maja na
celu skuteczne egzekwowanie unijnych norm antymonopolowych mimo
weciaz istniejacych barier pomiedzy panstwami czlonkowskimi. Dlatego
wprowadzono wskazowki co do optymalnej alokacji spraw najbardziej
wlasciwemu organowi, ktory moze i powinien wspotpracowac ze swymi
odpowiednikami z innych panstw, jesli zachodzi taka potrzeba wynikaja-
ca z zasiggu naruszenia. Nie wchodzac w szczegdly obwieszczenia, nale-
zy wskazad, ze zaden z organéw konkurencii nie funkcjonuje w prézni,
lecz aktywnie bierze na siebie odpowiedzialnos¢ za system konkurencji
Unii Europejskiej. Tym bardziej zatem stuszna jest konkluzja, Ze organ
winien posiadac status niezaleznego, by kierowa¢ si¢ interesem unijnym,
a takze posiadac¢ wyspecjalizowana kadre na czele z prezesem. Sprawy
antymonopolowe sg nierzadko skomplikowane, zwlaszcza gdy stosuje
si¢ art. 101 czy 102 TFUE. Przygotowanie merytorycznie kadry z odpo-
wiednim podmiotem decyzyjnym, jak i wlasciwe srodki to koniecznosé,
by sprosta¢ wyzwaniom wspolczesnosci. Nie bez znaczenia pozostaje
takt, iz przedsigbiorcy korzystaja z ustug najlepszych prawnikéw z czo-
towych kancelarii — dlatego w organach konkurencji musza pracowac
osoby o najwyzszych kwalifikacjach.

Prezes Urzedu pelni réwniez funkcje jednolitego urzedu taczni-
kowego na potrzeby rozporzadzenia 2006/2004/WE'C. Natomiast
w zakresie swoich krajowych kompetenciji jest odpowiedzialny za sto-
sowanie przepisbw owego rozporzadzenia. Status Prezesa UOKIK
unormowany jest w art. 29 ust. 2 pkt 2, ktory stanowi realizacj¢ obo-
wigzku z art. 4 ust. 1 rozporzadzenia 2006/2004/WE.

" Prezes UOKIK dziata réwniez w ramach International Competition Network (Mig-
dzynarodowa Sie¢ Konkurencji).

5 Dz.U. C 101, 27.4.2003.

1*Dz.U. UE L 364, 9.12.2004.
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Whasciwy organ krajowy winien zasadniczo posiada¢ uprawnienia
do dochodzenia i egzekwowania przepisow, ktore sq niezbedne do sto-
sowania owego rozporzadzenia, a ich wykonywanie ma by¢ zgodne
z prawem krajowym (art. 4 ust. 3 rozporzadzenia 2006/2004/WE).
Jedli istnieje uzasadnione podejrzenie naruszenia wewnatrzwspolnoto-
wego, organ panstwa czlonkowskiego, zgodnie z art. 6 rozporzadze-
nia, wykorzysta¢ moze nastepujace uprawnienia: dostepu do wszel-
kich odpowiednich dokumentéw w jakiejkolwiek formie powiazanych
z naruszeniem wewnatrzwspolnotowym, zadania od dowolnych oséb
udzielenia odpowiednich informacji majacych zwigzek z naruszeniem,
przeprowadzania niezbednych kontroli na miejscu, wezwania w for-
mie pisemnej danego dostawcy lub sprzedawcy do zaprzestania takiego
naruszenia, otrzymania od takiego dostawcy lub sprzedawcy zobowia-
zania do zaprzestania naruszen i, jesli to konieczne, do opublikowania
tego zobowigzania, zadania zaprzestania lub zakazu wszelkich naru-
szenl wewngtrzwspolnotowych i, jesli to konieczne, opublikowania wy-
danych decyzji, zadania od przegrywajacych pozwanych dokonywania
$wiadczen pienigznych na rzecz Skarbu Patistwa lub na rzecz dowol-
nego beneficjenta wskazanego lub okreslonego w prawie krajowym
w przypadku niedopelnienia obowiazkéw wynikajacych z decyzji. Na-
lezy podkresli¢, iz katalog tych uprawnien obejmuje minimalne wymogi
stawiane wlasciwym organom. Pafistwa cztonkowskie maja takze obo-
wiazek zapewnienia wszelkich nalezytych srodkéw, bez ktérych stoso-
wanie rozporzadzenia 2006/2004/WE przez wlasciwe organy (art. 4
ust. 7 rozporzadzenia) byloby zagrozone.

Niezaleznie od powyzszego warto zwrdcié uwage na metazasade
prawa europejskiego — zasade efektywnosci. Praktyczny prymat prawa
Unii Buropejskiej, jak 1 w ogodle jego realny byt w mi¢dzynarodowej
przestrzeni prawnej, to wynik wieloletnich zabiegéw legislacyjnych,
politycznych i, przede wszystkim, orzeczniczych Trybunatu Sprawie-
dliwosci Unii Europejskiej (a wezesniej Wspolnot Europejskich). Dog-
matem tego systemu jest eliminowanie wszelkich przeszkod ostabiaja-
cych powolywanie si¢ na normy unijne i egzekwowanie obowiazkéw
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okreslonych w prawie UE. Niewatpliwie zapewnienie odpowiednich
ram funkcjonowania krajowych organéw konkurencji stanowi para-
dygmat dla realizowania podstawowych kompetencji Unii.

Nadzér nad dziatalno$cia Prezesa Urzedu

Polska ustawa wprost w art. 29 ust. 1 zd. 2 méwi o nadzorze sprawowa-
nym przez Prezesa Rady Ministrow (dalej: PRM). Dalej ustawa normuje,
ze Prezes UOKIK powolywany jest przez PRM sposréd oséb wylonio-
nych w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru (ust. 3). Kandydat na
to stanowisko winien posiada¢ nastepujace cechy i atrybuty (ust. 3a):

= tytul zawodowy magistra lub réwnorzedny,

= obywatelstwo polskie,

* pelnie praw publicznych,

* nie by¢ skazany prawomocnym wyrokiem za umyslne przestepstwo
lub umyslne przestepstwo skarbowe,

* kompetencje kierownicze,

= co najmniej 6-letni staz pracy, w tym co najmniej 3-letni staz pracy
na stanowisku kierowniczym,

= wyksztalcenie 1 wiedz¢ z zakresu spraw nalezacych do wlasciwosci

Prezesa Urzedu.

Ustep 3d przewiduje powolanie przez Kancelari¢ PRM z upowaz-
nienia PRM zespotu liczacego co najmniej 3 osoby, ktorych wiedza
i doswiadczenie daja rekojmi¢ wylonienia najlepszych kandydatéw.
Ocenie podlegaja nadto do$wiadczenie zawodowe kandydata, wiedza
niezbedna do wykonywania zadan oraz kompetencje kierownicze.
W toku naboru (ust. 3g) wylanianych jest maksymalnie 3 kandydatow,
ktorych przedstawia sie Szefowi Kancelarii PRM. Natomiast ust. 4 na-
daje PRM kompetencj¢ do odwotania Prezesa Urzedu, ktory pelni swe
obowigzki, z mocy prawa, do powolania nastepcy.

Zmiana Prezesa UOKiK w 2014 r.

10 lutego 2014 r. Prezes Rady Ministrow odwotal z urzedu M. Kra-
snodebska-Tomkiel, ktora przez pelnila obowiazki Prezesa do wyboru

34



nastepcy. 18 marca 2014 r. A. Jasser zostal powolany przez Prezesa
Rady Ministrow na nowego Prezesa Urzedu. Nie zwazajac na okolicz-
nos¢, iz czas ten obfitowal w zmiany u steréw kilku urzedéw central-
nych'’, dymisja oraz wybo6r nowego Prezesa UOKIK wyréznialy sie
z niejednej przyczyny.

W zwiazku z faktem, iz Prezes Rady Ministréw ani Kancelaria PRM
de facto nie przedstawili opinii publicznej konstruktywnych i konkret-
nych powodéw odwolania dotychczasowej Prezes Urzedu, pojawily
si¢ glosy, iz decyzja o dymisji mogla mie¢ natur¢ pozamerytoryczna,
a przynajmniej majaca u swych podstaw kierowanie si¢ przez Prezes
celami przyswiecajacymi Urzedowi a nie Radzie Ministréw. W zwiazku
z tym do nieoficjalnych powodéw dymisji zaliczaja si¢ m.in. zabloko-
wanie akwizycji Energa przez PGE, ,,afere Amber Gold”, wysokie kary
nakladane na najwicksze polskie spotki, plany wprowadzenia jednego
podrecznika dla szkol, przewleklo$¢ postepowania w sprawie koncen-
tracji Auchan i Real czy problem z pomoca pafstwa przyznang Polskim
Liniom Lotniczym LOT.

Nalezy zauwazy¢, iz cho¢ formalnie Prezes Rady Ministréw nie jest
zobowiazany do informowania o powodach odwolywania prezeséw
centralnych organéw administracji, to jednak majac na uwadze sys-
temowy charakter ram funkcjonowania ,,niezaleznych” regulatorow,
kwestia ta nie wydaje si¢ juz tak klarowna. Skoro Prezes UOKIK wi-
nien by¢ organem niezaleznym celem nalezytego wykonywania swych
zadan, w szczegdlnosci w dziedzinie konkurencji, to pojawia si¢ niepo-
zbawione podstaw pytanie: czy brak transparentnodci oraz uzasadnie-
nia dzialania naczelnego organu administracji w postaci odwolania jest
aby na pewno pozadane? Dyskrecjonalno$¢ przyznana organom admi-
nistracyjnym nie jest tworem bezwzglednym, lecz podlega ogranicze-
niom plynacym chocby z zasady demokratycznego pafistwa prawnego.
W zaistnialej sytuacji zasieg politycznego wplywu na ksztalt polityki

7 http://forsal.pl/artykuly/777214,dymisja-malgorzaty-krasnodebskiej-tomkiel-komu-
podpadla-szefowa-uokik.html, (28.04.2014) http:/ /www.rmf24.pl/ckonomia/news-pre-
zes-wytworni-papierow-wartosciowych-odwolany,nld,1106322# (25.04.2014).
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Prezesa UOKIK wydaje si¢ wickszy niz kiedykolwiek wcze$niej. Takie-
go stanu rzeczy nie mozna pogodzi¢ ze statusem organu wlasciwego
dla stosowania norm unijnych w sposéb skuteczny, czyli niepodlegaja-
cego wyjatkom dla partykularnych potrzeb krajowych.

Osobny rozdzial stanowi wynik naboru. A. Jasser to filolog angiel-
ski po studiach na Uniwersytecie Warszawskim. Kurs z zarzadzania,
ktory odbyt w Stanach Zjednoczonych, nie miesci sic w pojeciu ,,wy-
ksztatcenie”. Doswiadczenia w prawie konkurencji nie posiada poza
ewentualnymi incydentalnymi zetknigciami si¢ z ta problematyka jako
podsekretarz stanu w Kancelarii PRM, o ktérej udziale w naborze
mowa takze w poprzedzajacych akapitach. Niniejsza praca nie ma na
celu wickszej krytyki niz ta, ktéra sama si¢ wrecz narzuca. O ile ustalo-
na wydaje si¢ praktyka powolywania ministrow, ktorzy z podlegajacymi
dziatami administracji nie mieli praktycznie wczesniej do czynienia, to
w przypadku piastunéw organéw centralnych administracji taka sytu-
acja stanowi novuns.

Do wiadomosci publicznej nie podano personaliéw o$miu pozo-
stalych kandydatéw. Wydawatoby sie, ze w jakimkolwick konkursie/
naborze na dane stanowisko brak kandydatéw spetniajacych wszystkie
wymogi powodowaé powinien ogloszenie nowego konkursu/naboru,
zwlaszcza gdy okreslonym podmiotem w dalszym ciagu kieruje nie-
przypadkowa osoba pelniaca obowiazki prezesa i kontynuacja pracy
jednostki nie jest zagrozona.

Pytania o pozadane cechy i kwalifikacje (kandydata na)
Prezesa Urzedu

Nalezy wyraznie zaznaczy¢, iz ramy dzialalnosci Prezesa Urzedu,
cho¢ zakrojone szeroko, obejmuja sfery wymagajace specjalistycznej
wiedzy, wyksztalcenia 1 do§wiadczenia. Wydaje si¢ niemozliwe posiada-
nie tych cech w odniesieniu do wszystkich aspektéw pracy UOKIK, ale
istotne jest, by kandydat charakteryzowal si¢ przynajmniej tymi cecha-
mi w stopniu wybitnym w odniesieniu do jednego z najwazniejszych
z nich — prawa konkurencji lub prawa konsumenckiego. Aparat urzed-
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niczy powinien stanowi¢ kompetentna pomoc dla Prezesa. Jesli jednak
Prezes UOKIK musi opiera¢ si¢ w duzej mierze na stanowisku swoich
podwladnych w zasadniczych domenach Urzedu, budzi to uzasadnio-
ne obawy, albowiem to wlasnie Prezes, bazujac na swej wiedzy i do-
$wiadczeniu, powinien realnie ksztaltowaé polityke konkurenciji czy
konsumenckg poprzez dziatania indywidualne lub generalne. Innymi
stowy, Prezes powinien samodzielnie dokonywac¢ osadu 1 podejmowac
decyzje z uwzglednieniem wszystkich merytorycznych czynnikow.

Mozliwy jest rowniez alternatywny scenariusz, w ktérym piastunem
organu prawa konkurencji i prawa konsumenckiego jest w istocie me-
nadzer, ktérego zadaniem jest jedynie kierowanie urzedem ze zniko-
mym wplywem na merytoryczny kierunek dziatan UOKIK. Taki stan
klocilby sie jednak z wyspecjalizowanym charakterem Urzedu. W ta-
kiej sytuacit lepiej byloby przenies¢ cala strukture do np. danego mini-
sterstwa, gdyz ratio autonomii strukturalnej i niezalezno$ci decyzyjnej
zwigzane z profesjonalizmem i specjalistycznym podej$ciem stracitoby
na aktualnosci.

W konsekwencji Prezesem UOKIK winna by¢ osoba o wyksztal-
ceniu powigzanym z praca organu, czyli po studiach prawniczych,
ekonomicznych lub z zarzadzania, bowiem na wydziatach zarzadzania
nierzadko ulokowane sa jednostki organizacyjne zajmujace si¢ prawem
antytrustowym. Powinna posiada¢ wiedze, ktéra podlegataby ocenie
m.in. na podstawie publikacji naukowych czy wypowiedzi/artykuléw
dla mediéw. Doswiadczenie to kolejny znamienny atrybut — w tym za-
kresie kandydat powinien uprzednio albo pracowac w Urzedzie Ochro-
ny Konkurencji i Konsumentéw, albo w Dyrekeji Generalnej ds. Kon-
kurencji w Komisji Europejskiej, albo w kancelarii prawnej zajmujacej
si¢ prawem konkurencji, albo w o$rodku uniwersyteckim, gdzie prawo
antymonopolowe stanowiloby jego gtéwny obiekt zainteresowania'®.

'8 Wydaje sie, ze pracownik naukowy o powszechnym uznaniu w $rodowisku, ktory
aktywnie uczestniczy w wydarzeniach zwiazanych z prawem konkurencji lub konsu-
menckim i ponadto np. sporzadza w tej materii opinie, réwniez méglby by¢ pozada-
nym kandydatem.
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Uwagi de lege ferenda

Nalezy pochyli¢ si¢ nad obecnym umiejscowieniem Prezesa Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, wynikajacymi z tego faktu kon-
sekwencjami oraz mozliwymi zmianami ustrojowymi w tym zakresie.

Brak z géry okreslonego okresu kadenciji” Prezesa UOKIK sta-
nowi punkt zapalny. W innych parstwach cztonkowskich® dla niemal
wszystkich organéw konkurencji ustalono precyzyjne ramy czasowe
sprawowania urzedu. Zalet takiego rozwiazania nie trzeba zapewne
przedstawia¢. Dlatego tym bardziej zaskakiwa¢ moze, iz sam Urzad
stanal na stanowisku, przy okazji prac nowelizacyjnych, by pozostawic
status quo. Przypuszczalnie nikt nie zaktadal, iz wladza dyskrecjonalna
moze zosta¢ naduzyta. Zatem jesli w Swietle tych okolicznosci pojawia-
ja si¢ przeciwwskazania dla pozostawienia elastycznych regulacji, na-
lezy wprowadza¢ sztywne. Ustanowienie kilkuletniej kadencji Prezesa
UOKIK wydaje si¢ nieodzowne. Ile by miata trwa¢ doktadnie — pozo-
stawiam t¢ kwesti¢ do odrebnej dyskusji.

Warto postawi¢ pytanie, kto powinien powolywac kandydatow. Jesli
nabér mialby pozosta¢ w tym samym ksztalcie, to by¢ moze naleza-
toby uprawnienie do wyboru Prezesa UOKIK przyznaé¢ Prezydento-
wi RP? Alternatywnie, to Sejm mogltby wyznaczy¢é dwoch lub trzech
kandydatéw z najwigksza liczba glosow, sposrdd ktérych Prezydent
RP dokonywatby wyboru. Uprawnienie do odwolania powinno zostac¢
ograniczone jedynie do przypadkéw wydania wyrokow skazujacych
wobec Prezesa Urzedu, nawiazania stosunku pracy (nie wliczajac pra-
cy dydaktycznej i naukowej), prowadzenia dziatalnodci gospodarczej,
a uplyw kadencji determinowaé powinien zasadniczo koniec sprawo-

wania urzedu.

¥ Co ciekawe, w $wietle uprzednio obowiazujacego stanu prawnego Prezesa UOKIK
wybierano na 5-letnia kadencje, a mozliwosci odwotlania ograniczaly si¢ do z gory
okreslonych przypadkédw, jak np. podjecie dziatalnosci gospodarczej czy razace na-
ruszanie swych obowiazkéw. Kandydat winien byl posiada¢ wyksztalcenie wyzsze,
aw szczegolnosci prawnicze, ekonomiczne lub z zarzadzania.
% Na podstawic ,,Global Competition Review” 2012, nr 5(15).
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Przy niezmienianiu podmiotu wybierajacego Prezesa Urzedu waz-
nym postulatem jest ograniczenie kregu oséb uprawnionych do udzia-
tu w naborze na urzad Prezesa UOKIK. Sytuacja, w ktérej kandydat
na objecie tego urzedu pracuje w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow,
ktorej Szef ma kluczowe znaczenie dla catego naboru, moze i powin-
no nasuwa¢ uzasadnione watpliwosci. Dlatego nalezy zakaza¢ udziatu
w naborze pracownikom Kancelarii Prezesa Rady Ministréw nieza-
leznie od formy zatrudnienia, jak réwniez najblizszym cztonkom ich
rodzin. Z uwagi na mozliwo$¢ uprzedniego zwolnienia takiej osoby
z KPRM nim dojdzie do dymisji Prezesa UOKIK nalezy wprowadzi¢
taki zakaz takze w stosunku do oséb, ktorych stosunek pracy w Kan-
celarii zakoficzyl si¢ w racjonalnym okresie przed dniem odwolania.
Okres do 3 miesi¢ccy powinien realizowac pokladane oczekiwania.

Ponadto, nalezy wprowadzi¢ dodatkowy, obligatoryjny wymog sta-
wiany kandydatom na stanowisko Prezesa UOKIK, a mianowicie ,,bez-
posrednie doswiadczenie” relewantne dla zakresu dziatalnosci Urzedu,
by osoby ogdlnie zajmujace si¢ gospodarka nie mialy szans w naborze.
Powody, dla ktérych tak istotna jest nalezyta znajomo$¢ tematu, zosta-
ly nakreslone powyzej.

Whnioski koncowe

Nie ulega zadnej watpliwosci, iz Prezes Urzedu Ochrony Konkuren-
cji 1 Konsumentow jest organem zaszczepionym w systemie multicen-
trycznym. Obowiazki, jakie zostaly nani nalozone, wiaza si¢ zaréwno
z unormowaniami krajowymi, jak i unijnymi. Implikuje to rézne pryzma-
ty oceny pracy organu. W kontekscie prawa polskiego Prezes UOKIK
dzierzy funkcje szafarza przepisow ustawy, w odniesieniu do prawa Unii
Europejskiej korzysta¢ musi ze swych kompetenciji przy zaistnieniu tzw.
unijnego wymiaru czy interesu unijnego. W szczegdlnosci, struktura
zdecentralizowana, na jaka zdecydowano si¢ przy kompetencji wylacz-
nej Unii Europejskiej, tj. przy dziedzinie konkurencji®', obliguje organy

2 Scislej, zakresem tej dziedziny jest ,,ustanawianie regul konkurencji niezbednych do
funkcjonowania rynku wewnetrznego” — art. 3 ust. 1 lit. ¢ TFUE.
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antymonopolowe panstw czltonkowskich do podejmowania nalezytych
krokow, ktore w przeciwnym razie bylyby udzialem Komisji Europej-
skiej, primus inter pares. Wlasnie w zwigzku z tq ostatnia uwaga nasuwa-
ja si¢ podstawowe pytania dotyczace watkow unijnych, czyli o granice
niezaleznosci organu krajowego, o mozliwosci posredniego i bezposred-
niego wplywu, o wyjatek od zasady autonomii proceduralnej pafstw
czlonkowskich oraz dotyczace watkéw krajowych, czyli o niezalezno$é
szczegblnych organow centralnych, tzw. regulatoréw, o transparentnos$é
1 konieczno$¢ uzasadniania dziatan szeroko pojetego panistwa czy o stan-
dardy naboréw na najwazniejsze stanowiska w Polsce. Juz obok samego
pojawienia si¢ tych pytan pozostawionych bez mozliwosci udzielenia jed-
noznacznych odpowiedzi nie mozna przejs¢ obojetnie.

Jak uzasadniono powyzej, t¢ problematyke nalezy bada¢ komplek-
sowo. Przede wszystkim, ustawa o ochronie konkurencji i konsumen-
tow wymaga nowelizacji w przedmiocie wyboru na Prezesa UOKIK.
Nalezy poczyni¢ starania w kierunku stworzenia takiego mechanizmu
naboru, aby juz na tym poziomie zagwarantowad, iz przyszly Prezes
nie bedzie obcigzony zadnym nasuwajacym watpliwosci zwiazkiem
z podmiotami, ktérych interesy moga kolidowac¢ z celami Urzedu.
Nadto, piastun tego organu winien spelnia¢ surowe, acz adekwatne
wymagania, aby skutecznie kierowaé Urzedem i podejmowac decyzje
oparte na samodzielnych osadach. Wreszcie, poprzez wprowadzenie
instytucji kadencyjnosci nalezy ukroci¢ mozliwosci niczym nieskrepo-
wanego odwolywania Prezesa UOKIK.

SUPERVISION OVER OPERATION OF PRESIDENT OF
UOKIK - NATIONAL AND EU AUTHORITY

SUMMARY

President of UOKIK is a dualistic authority of national and EU law. It en-
tails multiple implications in terms of tasks and objectives to accomplish.
Prime Minister of Republic of Poland holds competences of supervision
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over President of UOKIK, as practice showed they are almost unfettered
and irrespective of substantial justification. One of the crucial reasons of
this status quo is undefined term of tenure of President of UOKIK. There
are also grounded doubts with regard to the selection of candidates for the
post of President of UOKIK. These doubts have notably aroused due to
dismissal of former President of UOKIK and appointment of a new one.
This paper is devoted to analyzing above factors and finding out relevant
remedies to improve current legal regulation.






MACIE] HADEL, KARIM BOUDJOUHER

REGIONALNE 1ZBY OBRACHUNKOWE —
NADZOR NAD DZIALALNOSCIA I KONTROLA
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W KONTEKSCIE PROBLEMATYKI ZACIAGNIECIA
KREDYTU KONSOLIDACYJNEGO

Temat, ktory poruszamy w artykule, jest zdecydowanie aktualny, gdyz
1 stycznia 2014 r. zmienila si¢ tre$¢ art. 243 ustawy o finansach publicz-
nych' (dalej: u.fp.). Przepis ten normuje teraz ,regute wydatkowsa”, ma-
jaca na celu ograniczenie poziomu dopuszczalnego zadluzenia jednostek
samorzadu terytorialnego. Inaczej wyglada wskaznik zadluzenia —jest on
wyliczany w sposéb indywidualny dla poszczegdlnych jednostek:

»Art. 243. 1. Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego
nie moze uchwali¢ budzetu, ktérego realizacja spowoduje, ze w roku
budzetowym oraz w kazdym roku nastepujacym po roku budzetowym
relacja tacznej kwoty przypadajacych w danym roku budzetowym:

1) sptat rat kredytéw i pozyczek, o ktérych mowa w art. 89 ust. 1
pkt 2—4 oraz art. 90, wraz z naleznymi w danym roku odsetkami od
kredytoéw i pozyczek, o ktorych mowa w art. 89 ust. 11 art. 90,

2) wykupow papieréw wartosciowych emitowanych na cele okre-
slone w art. 89 ust. 1 pkt 2—4 oraz art. 90 wraz z naleznymi odsetkami
1 dyskontem od papieréw wartosciowych emitowanych na cele okreslo-
ne w art. 89 ust. 11 art. 90,

3) potencjalnych splat kwot wynikajacych z udzielonych poreczen
oraz gwaranciji do planowanych dochodéw ogétem budzetu przekro-
czy $rednig arytmetyczng z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji

'Dz.U. 22013 r., nr 885.
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jej dochodow biezacych powickszonych o dochody ze sprzedazy ma-
jatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace, do dochodéw ogdlem
budzetu, obliczona wedlug wzoru:

(R EO) S%X< Db, , +Sm,_, —W%‘1,1>+<Dbn4 + Snrln,z—\ScllanJ)Jr(Db“,3 + SmH—an,;),
A D, , D, , D, ;
gdzie poszczegdlne symbole oznaczaja;:
R — planowang na rok budzetowy laczna kwote z tytulu splaty rat kre-
dytéw i pozyczek, o ktérych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2—4 oraz art. 90,
oraz wykupow papieréw wartoéciowych emitowanych na cele okreslo-
ne w art. 89 ust. 1 pkt 2—4 oraz art. 90,
O — planowane na rok budzetowy odsetki od kredytow i pozyczek,
o ktorych mowa w art. 89 ust. 11 art. 90, odsetki i dyskonto od papie-
réw warto§ciowych emitowanych na cele okreslone w art. 89 ust. 1iart.
90 oraz splaty kwot wynikajacych z udzielonych poreczen i gwarancji,
D — dochody ogétem budzetu w danym roku budzetowym,
Db — dochody biezace,
Sm — dochody ze sprzedazy majatku,
Wb — wydatki biezace,
n — rok budzetowy, na ktéry ustalana jest relacja,
n-1 — rok poprzedzajacy rok budzetowy, na ktéry ustalana jest relacja,
n-2 — rok poprzedzajacy rok budzetowy o dwa lata,
n-3 — rok poprzedzajacy rok budzetowy o trzy lata”.

Zaciaganie zobowiazan (chocby w postaci kredytow) przez jednost-
ki samorzadu terytorialnego, zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt. 4 ppkt. d i art.
6 ust. 2 pkt. 1 ufip? jest traktowane jako przychéd/rozchéd danej

2 ,Art. 5. 1. Srodkami publicznymi sa:

4) przychody budzetu panfstwa i budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz
innych jednostek sektora finanséw publicznych pochodzace:

d) z otrzymanych pozyczek i kredytow.

Art. 6. 1. Srodki publiczne przeznacza si¢ na:

1) wydatki publiczne;

2) rozchody publiczne, w tym na rozchody budzetu panstwa i budzetéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego.

2. Rozchodami publicznymi sa:

1) splaty otrzymanych pozyczek i kredytow”.
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jednostki 1 w zwiazku z tym musi mie¢ to odzwierciedlenie w budzecie,
a takze wieloletniej prognozie finansowej, przez co wplywa na poziom
zadluzenia. Jednostki samorzadu terytorialnego — zgodnie z art. 89 ust.
1 pkt. 3 u.f.p. — moga zaciagac kredyty na splat¢ wczesniej zaciagnie-
tych zobowigzan. Kredyt konsolidacyjny, jako jedna z dopuszczalnych
form kredytowania, stal si¢ w pewnym momencie atrakcyjny ze wzgle-
du na sposob jego ,,zaksiegowania” i wliczania do zadluzenia, co wyni-
kato z jego konstrukeji 1 charakteru prawnego.

Zaczaé jednak nalezy od skrétowej charakterystyki ustrojowej i usta-
wowej regionalnych izb obrachunkowych.

Powstaly one na mocy ustawy z 7 pazdziernika 1992 r.* (dalej: u.r.i.0.),
cho¢ sam pomys! ich utworzenia i rézne koncepcje w zakresie ich cha-
rakteru rozwijaly si¢ wraz z projektami dotyczacymi restytuciji samorza-
du terytorialnego w Polsce, a wi¢c od przelomowego roku 1989. Zapo-
wiedzig ich powstania byt juz art. 86 ustawy o samorzadzie terytorialnym
(obecnie o samorzadzie gminnym), ktéry stanowil, iz ,,organem nadzoru
nad dziatalnoscia budzetows [obecnie: finansowg — przyp. M.H 1 K.B/]
gmin jest RIO”.

Pytanie, ktore w tym momencie trzeba sobie zada¢, brzmi: czy RIO
sq organami administracji rzadowej, czy tez samorzadowej, a moze
w ogoble nie mieszcza si¢ w ramach tego podziatu? Za utworzeniem
RIO stata koncepcja ,,wyspecjalizowanego, wzglednie niezaleznego
panstwowego organu nadzoru majacego by¢ z jednej strony quasi-sa-
dem finansowym, z drugiej za$ strony organem udzielajacym pomocy
szkoleniowej czy instruktazu™. Jak stwierdzil Trybunal Konstytucyj-
ny, Konstytucja wyznacza RIO status pafstwowych organdéw kontro-
li, ktére pozostajq jednak niezalezne od administracji rzadowej. Z ich
pafstwowego charakteru nie wynika ani podleglo$é organizacyjna ani
funkcjonalna wzgledem Rady Ministréw. Czlonkowie kolegium izby —

*Dz.U. 2 2012 1., poz. 1113.

*T. Debowska-Romanowska, Regionalne 13by Obrachunkowe — nadzdr ewnetrzny nad arzadze-
nien finansowym w samorqdzie i nad tworgeniem lokalnego prawa finansowego, [w:| Regionalne izby
obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa i komentars, do ustawy, red. M. Stec, Warszawa 2010.
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w zakresie wypelniania funkcji nadzorczych i kontrolnych — sa nieza-
wisli i podlegaja wylacznie ustawom?.

Pewne kompetencje odnosnie do RIO przystuguja jednak orga-
nom administracji rzadowej — cz¢$¢ z nich Prezesowi Rady Ministrow,
cze$¢ ministrowl wlasciwemu do spraw administracji publicznej; kom-
petencja ministra jest ogdlniej sformulowana, bowiem w mysl art. 2
ust. 1 w.ri.o. sprawuje on nadzér nad dzialalnoscia RIO na podstawie
kryterium zgodnosci z prawem. RIO nie sa wymienione w rozdziale
Konstytucji dotyczacym administracji rzadowej, tylko w nastepnym,
odnoszacym si¢ do samorzadu. Umiejscowienie w tym rozdziale nie
przesadza jednak rowniez ,,samorzadowego” charakteru RIO, wskazu-
je ono jedynie na zakresu przedmiotowy dziatania izb®.

Uznanie, ze RIO nie mogg zosta¢ zaliczone do administracji rzado-
wej, a takze ze nie sa jednostka sektora samorzadowego, prowadzi do
wniosku, Ze ,,z punktu widzenia ustrojowego RIO stanowia odrebna
kategori¢ organdw, posiadajac status organéw panstwowych wyposa-
zonych w daleko idaca samodzielnos¢ i niezaleznosé w wykonywaniu
swych zadan i funkcji””.

W tym miejscu nalezy wskaza¢ podstawe prawna dzialalnosdci nad-
zorczej RI1O, a wige odpowiednie normy konstytucyjne i ustawowe.

Zacznijmy od Konstytucji RP:

HArt. 171

1. Dzialalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punk-
tu widzenia legalnosci.

2. Organami nadzoru nad dzialalno$cia jednostek samorzadu te-
rytorialnego sa Prezes Rady Ministrow 1 wojewodowie, a w zakresie
spraw finansowych regionalne izby obrachunkowe”.

Kryterium podmiotowe nadzoru z u.r.i.o.:

»Art. 1. 1. Regionalne izby obrachunkowe, zwane dalej «izbami»,
sq pafistwowymi organami nadzoru i kontroli gospodarki finansowej
podmiotéw, o ktorych mowa w ust. 2.

> Thidem.
¢ Tak M. Stec, [w:] Regionalne izby obrachunkonwe..., op.cit.
" Lbidem.
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2. Izby sprawuja nadzor nad dzialalnoscia jednostek samorzadu te-
rytorialnego w zakresie spraw finansowych okreslonych w art. 11 ust. 1
oraz dokonuja kontroli gospodarki finansowej i zaméwien publicznych:

1) jednostek samorzadu terytorialnego;

2) zwiazkoéw miedzygminnych;

3) stowarzyszen gmin oraz stowarzyszef gmin i powiatow;

4) zwiazkow powiatow;

5) stowarzyszen powiatow;

6) samorzadowych jednostek organizacyjnych, w tym samorzado-
wych 0s6b prawnych;

7) innych podmiotow, w zakresie wykorzystywania przez nie dotacji
przyznawanych z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego”.

Kryterium przedmiotowe:

HArt. 11, 1. W zakresie dziatalnosci nadzorczej wlasciwoscé rzeczo-
wa regionalnych izb obrachunkowych obejmuje uchwaly i zarzadze-
nia podejmowane przez organy jednostek samorzadu terytorialnego
w sprawach:

1) procedury uchwalania budzetu i jego zmian;

2) budzetu 1 jego zmian;

3) zaciagania zobowigzan wplywajacych na wysoko$¢ dlugu publicz-
nego jednostki samorzadu terytorialnego oraz udzielania pozyczek;

4) zasad i zakresu przyznawania dotacji z budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego;

5) podatkow i oplat lokalnych, do ktérych maja zastosowanie prze-
pisy ustawy - Ordynacja podatkowa,

6) absolutotium;

7) wieloletniej prognozy finansowej 1 jej zmian”.

Rok 1998 byt o tyle przelomowy dla RIO, Ze rozciagnat ich kom-
petencje na nowo powstale samorzady szczebla powiatowego oraz
wojewddzkiego. 1zby staly sie zatem ,,uniwersalnymi organami nadzo-
ru nad wszystkimi jednostkami samorzadu terytorialnego w Polsce™.
Jednoczesnie RIO uzyskaly silne, konstytucyjne umocowanie; poprzez

8 T. D¢bowska-Romanowska, gp.cit.
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wskazany art. 171 ust. 2 RIO zostaly wprowadzone do systemu kon-
stytucyjnego organéw nadzoru.

Uzyty w Konstytucji zwrot ,,w zakresie spraw finansowych” jest dos¢
trudny do zdefiniowania; mozna to spréobowaé zrobi¢ w ten sposob:
»oprawy finansowe sa to sprawy prowadzenia publicznej gospodarki
finansowej samorzadu terytorialnego, tzn. wszelkich czynnosci prowa-
dzacych do pobierania i gromadzenia lokalnych zasobéw publicznych,
administrowania nimi oraz ich wydatkowania na cele publiczne™.

Nadzér nad ,,sprawami finansowymi” rézni si¢ zatem od nadzoru nad
dziatalno$cia normotworczg czy nadzoru nad zwyklym procesem stoso-
wania prawa (ktorego przykladem jest chocby nadzor instancyjny). Nad-
z6r nad uchwatami i zarzadzeniami w sprawach lokalnej procedury uchwa-
lania budzetu i jego zmian (art. 11 ust. 1 pkt 1 u.rio.) jest nadzorem nad
dziatalnoscia prawotworcza. Natomiast nadzor w sprawach budzetu i jego
zmian, absolutorium, zaciagania zobowiazan wplywajacych na wysokosé
dlugu jednostek samorzadu terytorialnego oraz udzielania pozyczek, wie-
loletniej prognozy finansowej i jej zmian to nadzor nad prowadzeniem
gospodarki finansowej. Nickiedy mamy do czynienia z przedmiotem nad-
zoru, ktory ma cechy zaréwno nadzoru nad stanowieniem prawa, jak i nad
zarzadzaniem finansowym. Tak jest w przypadku nadzoru nad sprawami
zasad 1 zakresu przyznawania dotacji z budzetu jednostek samorzadu tery-
torialnego. Zasady, czyli przestanki i warunki przyznawania, maja charakter
abstrakeyjny (niezaleznie od okresu, na jaki maja obowiazywac). Natomiast
sprawy zakresu przyznawanych z budzetu dotacji moga dotyczy¢ konkret-
nych kwot, a nie tylko sposobu ich wyliczania'.

Nie ulega jednak watpliwosci, ze zaréwno sprawy procedury budze-
towej, jak 1 podatkow 1 optat lokalnych nie sa ,,sprawami finansowymi”
sensu stricto, lecz sprawami stanowienia prawa w odniesieniu do materii,
ktora refleksowo determinuje lub oddziatuje na stan dochodéw i wydat-

kéw budzetéw lokalnych'.

% Ihidem.
0 Thidem.
W Thidem.
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Pojecie nadzoru w zakresie spraw finansowych, o ktéorym mowa
wart. 1 ust. 2iart. 11 ust. 1 uw.ri.o., jest zatem szersze niz to, o ktérym
mowa w art. 171 ust. 2 Konstytucji, co nie oznacza oczywiscie jego
sprzecznosci z ustawsg, zasadnicza. Pojecia konstytucyjne majg charak-
ter autonomiczny i tak tez powinny by¢ interpretowane.

Kredyt konsolidacyjny jest tworem praktyki bankowej — nie istnieje
zadna ustawowa regulacja dotyczaca tej formy kredytowania'”. Kredyt
taki jest przeznaczany na splate innych zobowiazan kredytobiorcy i wla-
$nie to kryterium jest celem udzielenia kredytu, ktéry wymaga wskaza-
nia zgodnie z art. 69 ust. 2 pkt 3 ustawy z 31 stycznia 1989 r. — Prawo
bankowe". Kwota takiego kredytu to po prostu suma wczesniejszych
zobowigzan kredytobiorcy. Umozliwia to splate tychze zobowigzan
na korzystniejszych warunkach, w konsekwencji czego kredytobiorca
placi po prostu jedna rate, co stanowi gléwng zalete tej formy kredy-
towania. W pozostalym zakresie kredyt ten podlega ,,standardowemu”
rezimowi ustawowemu. W przypadku umow kredytowych zawieranych
przez jednostki samorzadu terytorialnego zastosowanie przy wyborze
kredytodawcy i rodzaju kredytu znajda przepisy ustawy z 19 stycznia
2004 r. — Prawo zaméwiert publicznych'. Podstawowym kryterium
oceny ofert jest w tym przypadku koszt kredytu, czyli suma odsetek
1 prowizji. Opis przedmiotu zaméwienia powinien zawierac:

= ogélne okreslenie przedmiotu zamdwienia,

= planowany okres kredytowania i sposéb uruchomienia §rodkow
finansowych,

= cel kredytu,

= walute kredytu,

= preferowane terminy splaty kapitalu oraz odsetek i karencje w spta-
cie kapitatu,

= mozliwo$¢ przedterminowej splaty bez ponoszenia kosztow,

2 R. Kaszubski, A. Tupaj-Cholewa, Prawo bankowe, Warszawa 2010, s. 52.

¥ Dz.U. 21992 r., nr 72, poz. 359.

" Dz.U. z 2013 1., poz. 907; M. Jastrzebska, Finanse Jednostki Samorzadu Terytorialnego,
Warszawa 2012, s. 214.
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= rodzaj oprocentowania,
= sposéb naliczania odsetek.

Jednostki samorzadu terytorialnego, aby uzyskaé kredyt, musza zto-
zy¢ wniosek, posiadaé zdolnos¢ kredytows i ustanowi¢ prawne zabez-
pieczenie splaty kredytu. Do wniosku dotacza si¢ statut i dokumenty
dotyczace zezwolenia na zaciagniecie kredytu.

Kredyt konsolidacyjny okazal si¢ bardzo istotnym narze¢dziem
w ostatnich latach dla jednostek samorzadu terytorialnego z tego po-
wodu, ze w ten sposéb mogly one uchroni¢ si¢ przed wpadnigciem
w putapke w postaci przekroczenia limitéw dopuszczalnego zadluze-
nia w zwigzku z nowsa regula wydatkowa.

Do tej pory samorzady — na podstawie art. 169-171 ustawy o fi-
nansach publicznych z 2005 1. — obowiazywaty dwa wskazniki: zadtu-
zenie jednostki nie moglo przekracza¢ 60% jej rocznych dochoddw,
a na jego splate nie mozna bylo przeznaczac rocznie wigcej niz 15%
dochodéw. Po wejéciu w zycie nowej ustawy o finansach publicznych
z 2009 1. przepisy te zostaly utrzymane w mocy do 31 grudnia 2013 r.

Od 2014 r., na podstawic art. 243 u.f.p., na splate zadluzenia nie
mozna przeznaczy¢ wigcej, niz wynosi indywidualny wskaznik (opra-
cowany na podstawie danych finansowych z trzech poprzedzajacych
lat). Nowa reguta wydatkowa (wskazana w poczatkowej cze¢sci artyku-
tu) to skomplikowany matematyczny wzor, ktoérego nie ma potrzeby
szczegOtowo omawiaé, generalnie jednak — takie bylo zalozenie rzadu
i ministra J. Rostowskiego — jest to swoisty ,,kaganiec” nalozony na
samorzady, gdyz nakazuje on znaczna redukcje deficytu.

W zwiazku z tym — aby zmiesci¢ si¢ w tym nowym wskazniku —
jednostki samorzadu terytorialnego juz zawczasu musialy w drastycz-
ny spos6b obniza¢ zadluzenie; niektére niestety podjely odpowiednie
dziatania zbyt pdzno, pozbawiajac si¢ mozliwosci redukeji deficytu
wezesniej, stad pomyst zaciggania kredytéw konsolidacyjnych, ktére
pomoglyby roztozy¢ splate poszczegblnych kredytéw na o wiele dluz-

szy okres, przez co procentowo zadluzenie by spadato.
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W przypadku wielu jednostek samorzadu terytorialnego zaciagnie-
cie takiego kredytu konsolidacyjnego — gdyby go traktowac jak kaz-
dy normalny kredyt — powodowaloby przekroczenie dopuszczalnego
15-procentowego limitu zadluzenia, przez co nie moglyby one skonso-
lidowa¢ pozostatych kredytow i nie bylyby w stanie uchwali¢ budzetu
na rok 2014.

Praktyka RIO w tej kwestii byla rézna w zaleznosci od izby, zmien-
na w czasie i generalnie niejednolita.

Poczatkowo dominowalo stanowisko, iz na podstawie art. 89 ust. 1
u.f.p. jednostki samorzadu terytorialnego moga zaciaga¢ kredyty na spla-
t¢ wezesniej zaciagnietych kredytow i pozyczek, kredyty konsolidacyj-
ne nie zostaly ustawowo wylaczone z tej regulacji. Na podstawie art. 5
ust. 1 pkt. 4 u.f.p. srodki pochodzace z kredytu nie stanowia przychodu
jednostki samorzadu terytotialnego, poniewaz nie wplywaja na ich ra-
chunek bankowy. Kredyt konsolidacyjny obejmuje wezesniej zaciagniete
kredyty 1 nie zwicksza dlugu na koniec roku budzetowego. W zwiazku
z powyzszym zaciagany kredyt nie znajduje odzwierciedlenia po stronie
przychodéw i rozchodéw w budzecie. Jest to operacja pozabilansowa
na dlugu, polegajaca na zamianie wczesniej zaciggnietych kredytéw na
jeden korzystniej rozlozony w czasie. W zwiazku z tym nie znajduje od-
zwierciedlenia ani w budzecie, ani w wieloletniej prognozie finansowe;j".
W skrocie — konsolidacja dotychezasowego dlugu nie jest nowym kredy-
tem. Cala czynno$¢ — jak zostalo przed chwilq powiedziane — dzieje sie
poza budzetem, jest to operacja na diugu.

Jednak w drugiej polowie roku 2013 ,,optyka” czesci regionalnych
izb zaczela si¢ zmieniaé¢ (cho¢ nadal mozna bylo znalezé stanowiska
potwierdzajace wyzej wskazane stanowisko'®): ,\W zwiazku z norma
z art. 121 ust. 2 oraz art. 85 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. Prze-
pisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych (Dz.U. z 2009 r.

15 Uchwata sktadu orzekajacego RIO w Poznaniu z 9 kwictnia 2013 r. ws. wydania na
whniosek Burmistrza Miasta Chodziez opinii o mozliwosci splaty diugoterminowego
kredytu konsolidacyjnego.

1 Uchwata nr VII/67/2013 z 31 pazdziernika 2013 r. sktadu orzekajacego RIO w Rzeszo-
wie w sprawie opinii o mozliwosci splaty przez Gming Baligréd kredytu konsolidacyjnego
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nr 157, poz. 1241) w roku 2013 maja zastosowanie zasady okreslone
w art. 169 i art. 170 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 1. o finansach pu-
blicznych (Dz.U. z 2005 r. nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.), natomiast
od roku 2014 maja zastosowanie relacje, o ktorych mowa w art. 243
oraz art. 244 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.
Z przepiséw tych wynika, ze obcigzenia budzetéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego splatami zobowigzan z tytulu dlugoterminowych
kredytéw 1 pozyczek oraz wyemitowanych papieréw warto$ciowych
wraz z naleznymi odsetkami nie moga przekroczy¢ 15% planowanych
na dany rok dochodéw budzetowych, a poczawszy od 2014 r. relacji
okreslonej na podstawie art. 243 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o fi-
nansach publicznych. Przepisy ustawy nie czynia wyjatkéw dla splat
dokonywanych w ramach konsolidacji zadtuzenia™"".

W skrocie — za RIO w Opolu — przepisy nie czynia wyjatkéw dla
kredytow konsolidacyjnych, jest to zwyczajny kredyt, ktéry powi-
nien by¢ w normalny sposéb ,.ksiegowany” jako przychdéd/rozchdd,
w zwigzku z tym powinien by¢ liczony do zadluzenia.

Pierwsze stanowisko, to nietraktujace kredytu konsolidacyjnego jako
przychodu/rozchodu, bylo obliczone —jak juz powiedzielismy wczesniej
— na ,ratowanie” jednostek samorzadu terytorialnego w okresie przej-
$ciowym. Jednak w obliczu zmiany normatywnej od 2014 r. stanowisko
izb zaczelo ewoluowaé, ostatecznie rowniez Krajowa Rada RIO przy-
chylita si¢ do stanowiska wyrazonego m.in. przez opolskg RIO i od
tego momentu RIO sa w tej kwestii restrykcyjne — kredyt konsolida-
cyjny jest ,,normalnym” kredytem, w zwiazku z tym musi by¢ liczony
do zadtuzenia.

Cickawa kwestig jest mozliwos¢ zastapienia kredytu konsolidacyj-
nymi pewnymi s#icte cywilnoprawnymi formami, ktérych jednostka sa-
morzadu terytorialnego nie musi wlicza¢ do zadtuzenia; taka mozliwosé
wskazywala cho¢by Krajowa Rada RIO w uchwale nr 6 z 10 czerwca
2011 r. (gdy jeszcze RIO prezentowaly ,,przychylne” stanowisko odno-
$nie do kredytéw konsolidacyjnych).

" Uchwata RIO w Opolu z 29 pazdziernika 2013 r. ws. Gminy FL.ambinowice.
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Wedle tego stanowiska konsolidacja zadluzenia moze by¢ réwniez
oparta na réznych konstrukcjach prawnych, takich jak np. odnowienie
(506507 k.c.), wstapienie w prawa zaspokojonego wierzyciela (518 § 1
pkt. 3 k.c.), zwalniajace przejecie dtugu (519 k.c.), umowa o zwolnienie
z dlugu (392 k.c.), spelnienie $§wiadczenia za dtuznika (356 k.c.) lub na
podstawie innych uméw mieszanych lub nienazwanych.

Z naszego punktu widzenia najtrafniejszym rozwigzaniem jest chy-
ba przejecie dlugu z art. 519 k.c. Zgodnie z tym artykulem:

Y 1. Osoba trzecia moze wstapi¢ na miejsce dtuznika, ktory zostaje
z dlugu zwolniony (przejecie dlugu).

§ 2. Przejecie dlugu moze nastapic:

1) przez umowe miedzy wierzycielem a osoba trzecig za zgoda diuz-
nika; o§wiadczenie dtuznika moze by¢ zlozone ktérejkolwiek ze stron;

2) przez umowe miedzy diuznikiem a osobg trzecig za zgodg wie-
rzyciela; o$wiadczenie wierzyciela moze by¢ ztozone ktorejkolwiek ze
stron; jest ono bezskuteczne, jezeli wierzyciel nie wiedzial, ze osoba
przejmujaca dtug jest niewyplacalna”.

Przejecie dlugu jest umowa, na mocy ktérej osoba trzecia nieuczest-
niczaca do tej pory w stosunku zobowigzaniowym staje si¢ dluznikiem,
zwalniajac od odpowiedzialno$ci dotychczasowego dluznika. Zmiana
ta nie wplywa na tres$¢ stosunku obligacyjnego, taczacego wierzyciela
i dawnego dluznika. Nie umarza przejmowanego zobowigzania i nie
tworzy na jego miejsce nowego. Kodeks cywilny nie statuuje w sposob
wyrazny zakazéw badz ograniczen przejecia dtugu, jednakze zawarcie
umowy przejecia dltugu nie bedzie mozliwe badZ ze wzgledu na wla-
$ciwos$¢ zobowiazania, z ktorego wynika przejmowany diug (osobiste
cechy diuznika, $wiadczenie polegajace na facere lub non facere), badz ze
wzgledu na stan majatkowy przejemcy; dlatego w odniesieniu do prze-
jecia dlugu nie spotyka si¢ ograniczen przy swiadczeniach pieni¢znych,
jak tez dotyczacych rzeczy oznaczonych co do gatunku'™.

'8 J. Mojak, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz do art. 450-1088, t. 11, red. K. Pietrzykowski,
Warszawa 2011, s. 215-216.
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Kodeks cywilny zna dwa sposoby przejecia dlugu; pierwszy: poprzez
umowe miedzy wierzycielem a osobg trzecia, drugi: w drodze umowy
miedzy dluznikiem a osobg trzecia. Obie te czynnosci prawne wymagaja
zgody tej strony przejmowanego zobowiazania, ktéra nie bierze udzia-
tu w umowie przejecia, czyli w pierwszym wypadku zgody dluznika,
w drugim — wierzyciela. Powinna zawiera¢ zwolnienie dotychczasowe-
go dluznika w sposob wyrazny, a nie tylko per facta concludentia. W razie
watpliwosci nalezy bowiem uzna¢ nowego diuznika za dluznika solidar-
nego, czyli mielibysmy wtedy kumulatywne przystapienie do diugu, nie
jego przejecie. Podstawowym skutkiem przejecia jest nastepstwo w diug;
przejemca wstepuje w sytuacje prawna dotychczasowego dluznika, ktory
zostaje z dhugu zwolniony. Zmiana ta nie wywoluje zadnych konsekwen-
¢ji w zakresie stosunku zobowiazaniowego'.

Oczywiscie przedstawione powyzej rozwigzanie jest w pelni po-
prawne i mozliwe z prawnego punktu widzenia, nalezy jednak poda¢
w watpliwos$¢ cheé zawarcia tego typu umowy przez bank zamiast tra-
dycyjnie wykorzystywanej formuly kredytu konsolidacyjnego.

Podsumowujac — celem niniejszego opracowania bylo przedstawie-
nie ciekawej z naszego punktu widzenia problematyki dotyczacej dzia-
talnosci mniej popularnego organu nadzoru, mianowicie regionalnych
izb obrachunkowych, bardzo aktualnej, gdyz podejscie izb ewoluowalo
w drugiej polowie 2013 1., a sam nowy wskaznik zadluzenia z art. 243
u.f.p. zaczal obowiazywac od 1 stycznia 2014 1.

Przychylamy si¢ do wczesniejszego stanowiska RIO, mianowicie
niezrozumiale jest dla nas — z punktu widzenia charakterystyki prawnej
kredytu konsolidacyjnego — traktowanie tego kredytu jako ,,0sobnego”
w kwestii zadluzenia. Doprowadza to do sytuacji absurdalnej: mamy pigé
kredytow, ktore konsolidujemy w jeden, poprzednich juz nie musimy
splaca¢, jednak z perspektywy limitéw zadtuzenia z u.fp. mamy w tym
momencie sze$¢ kredytow, mimo iz kredyt konsolidacyjny faktycznie
nie wplywa na rachunek bankowy jednostki samorzadu terytorialnego,

Y Ibidem, s. 218-219.

54



rzeczywidcle jest to operacja na dlugu, pewne jego ,,przeksiegowanie”.
Z perspektywy jednostki samorzadu terytorialnego tamte pojedyncze
kredyty przestajg istniec, zastepuje je jeden. Jest to — jak wskazalismy
wyzej — rozwigzanie sprzeczne z istota prawna kredytu konsolidacyjne-
go. By¢ moze jest ono racjonalne z punktu widzenia budzetu padstwa
1jego polityki fiskalnej, cho¢ w dluzszej perspektywie znacznie utrudnia
funkcjonowanie wielu samorzadéw. Jest to oczywista niekonsekwencja —
poczatkowo spojrzenie na kredyt konsolidacyjny z perspektywy budzetu
danej jednostki samorzadu terytorialnego, wieloletniej prognozy finanso-
wej, bylo takie, jakby on w ogéle nie istnial. W tym momencie nastapito
catkowite odwrdcenie podejscia — kredyt ten nie tylko normalnie istnie-
je 1 jest liczony do zadluzenia, ale przestal spelnia¢ swoja podstawowa
funkcje, bo nie zastepuje kredytéw ulegajacych konsolidacji. Wydaje sie,
ze potrzebne jest znalezienie w tej kwestii ztotego $rodka.

REGIONAL CHAMBERS OF AUDITORS - SUPERVISION
AND CONTROL OF LOCAL GOVERNMENT IN THE
CONTEXT OF TAKING OUT A CONSOLIDATION LOAN

SUMMARY

This issue is very interesting and current from a legal point of view, becacuse
of the change of the legislation, which dates to 1st January 2014.

Authors in their article would like to discuss few topics — at first statu-
tory and constitutional characteristics of Regional Chambers of Auditors.
Nextly — problem of consolidation loan, its legal and financial aspects. Fur-
thermore, the way the Regional Chambers of Auditors treated that kind of
loan in the context of budget of local goverment and — naturally conected
with that issue — debt. Finally they will discuss opportunities to substitute
consolidation loan using civilistic legal forms.






tUKASZ JUREK

WYBRANE ZAGADNIENIA W ZAKRESIE KONTROLI
DZIALAN ZAKEADU UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH
PRZEZ SADY ADMINISTRACYJNE — CZESC DRUGA

Dziatalno$¢ organéw administracji publicznej, w tym Zakladu
Ubezpieczen Spotecznych, podlega kontroli sadowej. Stuzy ona je-
dynie po wyczerpaniu drogi odwolawczej w ramach postepowania
prowadzonego przez organ administracji publicznej. O ile jednak
w przypadku innych organéw administracji publicznej do rozstrzyga-
nia spraw uprawniony jest zasadniczo wlasciwy sad administracyjny,
o tyle w przypadku Zakladu sprawa nie jest tak jednoznaczna. Wy-
maga podkreslenia, ze zakres spraw, ktorych rozpoznaniem zajmuje
sie Zaklad Ubezpieczen Spolecznych, jest niezwykle szeroki, dlatego
tez musialy zosta¢ wypracowane szczegélne rozwigzania. W zdecy-
dowanej wigckszosci przypadkow, méwiac o sadzie wlasciwym, be-
dziemy mie¢ na mysli sad powszechny. Zakres rozpoznania sprawy
przez ten sad jest znacznie szerszy. Nie jest badana tylko legalnosé
dziatan podejmowanych przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, ale
sqd ma takze mozliwo$¢ merytorycznego rozpoznania sprawy, w tym
przestuchiwania Swiadkéw. Taki model postepowania zostal przyjety
z uwagi na ich specyfike i jest w pelni uzasadniony. Przyktadowo, ba-
dajac okresy pracy w szczegdlnych warunkach i w szczegdlnym cha-
rakterze, sad musi mie¢ szerokie mozliwosci dowodowe, poniewaz
udowodnienie danej okolicznosci moze mie¢ decydujacy wplyw na
przyznanie $§wiadczenia z ubezpieczen spolecznych. Samo stwierdzenie
legalnosci dzialan organu administracji publicznej przy razacych ble-
dach rachunkowych wigzatoby si¢ z istotnym prawdopodobiefistwem
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pokrzywdzenia ubezpieczonego. Nie budzi watpliwosci, ze to interes
majatkowy ubezpieczonych, finanséw publicznych, poniewaz to ze
$rodkéw publicznych sa takze finansowane $wiadczenia z ubezpie-
czen spolecznych, oraz wzgledy spolteczne wymagaja szerszej kon-
troli niz ta, ktora sprawuja sady administracyjne. Umiejscowienie
w ramach sadownictwa powszechnego spraw z zakresu ubezpieczen
spotecznych nie zalatwilo ostatecznie sprawy, poniewaz ustawodaw-
ca uznal, Ze cze$¢ spraw z uwagi na ich charakter musi by¢ oddana
pod kognicje sadéw administracyjnych. Teoretycznie przedmiotowa
regulacja nie budzi watpliwosci, jednakze w praktyce pojawia si¢ wie-
le trudnosci 1 watpliwosci. Warto zauwazy¢, ze takich spraw w skali
dziatan Zaktadu Ubezpieczent Spoltecznych jest relatywnie niewiele,
co powoduje, ze pisSmiennictwo raczej nie odnosi si¢ do nich, cho-
ciaz niewatpliwie zastuguja one na zainteresowanie. Celem tej cz¢$ci
artykutu jest ukazanie wezltowych probleméw w stosowaniu przepi-
séw w zakresie sprawowanej kontroli przez sady administracyjne nad
dziataniami Zakladu Ubezpieczert Spolecznych oraz wypracowanie
modelu postgpowania w sprawach tego rodzaju. Poprzednia czesé
natomiast zarysowywala ogdlne ramy sprawowania tejze kontroli
przez sady administracyjne, okreslajac przy tym zakres kognicji sa-
déw administracyjnych.

Omawiajac przedmiotowe zagadnienie, trudno nie odwolac si¢ na
wstepie do art. 28 k.p.a., czyli do pojecia strony. Zgodnie z brzmie-
niem przedmiotowego przepisu strong jest kazdy, czyjego interesu
prawnego lub obowiazku dotyczy postepowanie albo kto zada czyn-
nosci organu ze wzgledu na swoj interes prawny albo obowigzek.
Odnoszac sie do pojecia interesu prawnego na gruncie k.p.a., nalezy
odwola¢ si¢ do orzecznictwa w tym zakresie. NSA slusznie zauwa-
zyl, Zze ,,pojecie «interes prawny», na ktorym oparta jest legitymacija
procesowa strony w postgpowaniu administracyjnym, nalezy ustalaé
wedlug norm prawa materialnego. Mie¢ interes prawny znaczy to
samo, co ustali¢ powszechnie obowiazujacy przepis prawa, na ktore-

go podstawie mozna skutecznie zadaé czynno$ci organu z zamiarem
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zaspokojenia jakiej$ potrzeby, albo Zada¢ zaniechania lub ogranicze-
nia czynnosci organu sprzecznych z potrzebami danego podmiotu
— strony postgpowania”'. Dodatkowo podkresli¢ nalezy, ze ,interes
prawny okreslany jest jako osobisty, konkretny i aktualny, prawnie
chroniony |[...], ktéry moze by¢ realizowany na podstawie okreslo-
nego przepisu, bezposrednio wigzacy si¢ z indywidualnie i prawnie
chroniong sytuacja rodziny. Istnieje on wéwcezas, gdy istnieje zwiazek
o charakterze materialnoprawnym miedzy obowiazujaca norma pra-
wa administracyjnego a sytuacja prawng konkretnego podmiotu pra-
wa polegajaca na tym, ze akt stosowania tej normy moze mie¢ wplyw
na sytuacje tego podmiotu na gruncie administracyjnoprawnym’?.
Nalezy takze zauwazy¢, ze na gruncie postgpowania administracyjne-
go istotne jest w szczegodlnosci posiadanie przez dany podmiot statu-
su strony w postepowaniu administracyjnym. Jednakze nie wszystkie
podmioty ten status posiadaja, cz¢$¢ z nich ma przykladowo ograni-
czong zdolno$¢ do czynnosci prawnych. Warto w tym miejscu pochy-
li¢ si¢ nad sytuacjg prawng osob o ograniczonej zdolnosci prawnej
posiadajacych status strony w postgpowaniu administracyjnym.

W przypadku Zakladu jest to problem o tyle istotny, ze o wiele
rodzajow §wiadczen wystepuja osoby, ktore nie maja pelnej zdolno-
$ci do czynnosci prawnej. Dotyczy to w szczegdlnosci dzieci ubiega-
jacych si¢ o rente rodzinng po jednym ze zmartych rodzicow. O ich
sytuacji wypowiedzial si¢ Sad Apelacyjny w f.odzi. Sad stusznie do-
strzegl, ze ,,zdolno$¢ procesowa oséb o ograniczonej zdolnosci do
czynnosci prawnych w postgpowaniu administracyjnym powinna by¢
zwigzana z mozliwo$cia samodzielnego realizowania podmiotowosci
administracyjnoprawnej, czyli korzystania z uprawnient wynikajacych
z prawa materialnego lub zajmowania stanowiska, w sytuacjach gdy
przepisy tego prawa przewidujg natozenie na taka osob¢ obowiazku,

skierowania do niej nakazu lub zakazu albo uznania uprawnienia lub

''Wyrok NSA w Warszawie z 7 czerwea 2013 1., T OSK 2226/12.
2 Wyrok NSA w Warszawie z 18 kwicetnia 2013 1., I OSK 1957/11.
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obowiazku wynikajacych z przepiséw prawa. Za strone czesciowo
ubezwlasnowolniong dziala kurator. Strona bedzie wprawdzie ad-
resatem decyzji wydanej w jej sprawie, ale wszystkie pisma, lacznie
z decyzja, musza by¢ doreczone jej kuratorowi, poniewaz tylko on
moze odebra¢ pismo z pelnym skutkiem prawnym. Doreczenie pi-
sma tylko stronie, jesli dziata ona przez ustawowego przedstawiciela,
jest bezskuteczne™. Jednakze o ile z udzialem kuratora w postepo-
waniu nie ma wickszych problemoéw, o tyle czesto te pojawiaja sie
w zwigzku z wniesieniem zadania przez osobg, ktéra nie jest strona
w sprawie. Przykladowo, o rent¢ rodzinng dla swoich dzieci wyste-
puje jako strona ich matka, tymczasem ma ona jedynie prawo do ich
reprezentowania.

Warto takze odnie$¢ si¢ do innych probleméw powstalych na
gruncie art. 61a k.p.a. Jednym z powodéw odmowy wszczecia po-
stgpowania moze by¢ tozsamo$¢ sprawy. Zdaniem WSA w Lublinie
martykut 61a § 1 k.p.a. stanowi podstawe prawng do odmowy wszcze-
cia postgpowania administracyjnego m.in. w sytuacji, gdy kierowane
do organu administracji publicznej zadanie jednostki dotyczy sprawy
juz wezesniej rozstrzygnigtej (tozsamos¢é sprawy). Zwazy¢ jednak na-
lezy, ze o tozsamosci sprawy mozna mowi¢ wylacznie wowczas, gdy
w sprawie wystepuja te same podmioty, dotyczy ona tego samego
przedmiotu i tego samego stanu prawnego w niezmienionym stanie
faktycznym sprawy”*. Jednoczesnie uwage czytelnika nalezy zwrécié
na dopuszczalno$¢ 1 warunki, w ktérych moze zostaé wydane po-
stanowienie o odmowie wszczecia postegpowania administracyjnego.
Ma ono istotne znaczenie dla strony, poniewaz przesadza o braku
aktywnosci organu administracyjnego w sprawie, ktora byla na tyle
istotna dla strony, ze wystapila z okreslonym zadaniem do organu.
Warunki, ktére musza by¢ w tej sytuacji spelnione, jak si¢ wydaje, sa

do$¢ klarowne. Zdaniem WSA w Warszawie ,,zastosowanie instytucji

3 Wyrok SA w Lodzi z 29 stycznia 2013 1., 111 AUa 841/12.
* Wyrok WSA w Lublinie z 4 kwietnia 2013 ., I SA/Lu 1036/12.

60



okreslonej w art. 61a § 1 k.p.a. powinno by¢ ograniczone co do za-
sady do sytuacji, w ktérej brak mozliwosci wszczecia postepowania
z przyczyny podmiotowej lub przedmiotowej jest oczywisty i nie wy-
maga prowadzenia postgpowania wyjasniajacego. Przyjecie odmien-
nej interpretacji prowadzitoby do sytuacji, w ktérej organ w kazdym,
najbardziej skomplikowanym przypadku musiatby odméwié¢ wszcze-
cia postepowania ze wzgledu na brak legitymaciji, bez mozliwosci wy-
korzystania regul dowodowych z k.p.a., lub tez — odwrotnie — braku
logiki w dziataniu organu, ktéry prowadzitby postgpowanie dowo-
dowe i wyjasniajace w oparciu o art. 71 77 § 1 k.p.a., jednoczesnie
odmawiajac jego wszczecia w oparciu o art. 61a § 1 k.p.a.”.
Zgodnie z brzmieniem art. 32 k.p.a. strona moze dziala¢ przez
petnomocnika, chyba Ze charakter czynnosci wymaga jej osobistego
dziatania. Przepis art. 33 stanowi, ze pelnomocnikiem strony moze
by¢ osoba fizyczna posiadajaca zdolnos¢ do czynnosci prawnych.
Samo pelnomocnictwo powinno by¢ udzielone na piSmie, w for-
mie dokumentu elektronicznego lub zgloszone do protokotu. Pel-
nomocnictwo w formie dokumentu elektronicznego powinno byé
uwierzytelnione za pomocg mechanizmoéw okreslonych w przepisach
szczegoOlnych, natomiast sam pelnomocnik jest zobligowany do do-
laczenia do akt oryginatu lub urzedowo poswiadczonego odpisu pet-
nomocnictwa. Adwokat, radca prawny, rzecznik patentowy, a takze
doradca podatkowy moga sami uwierzytelni¢ odpis udzielonego im
petnomocnictwa oraz odpisy innych dokumentéw wykazujacych ich
umocowanie. W przypadku watpliwosci organ administracji publicz-
nej zachowuje natomiast prawo do zazadania urzedowego poswiad-
czenia podpisu strony. Warto przy tym podkreslié, ze w sprawach
mniejszej wagi organ administracji publicznej moze nie zadaé pel-
nomocnictwa, jesli pelnomocnikiem jest cztonek najblizszej rodzi-
ny lub domownik strony, a nie ma watpliwosci co do istnienia i za-
kresu upowaznienia do wystepowania w imieniu strony. Przedmiotowa

5 Wyrok WSA w Warszawie z 7 marca 2013 r., VII SA/Wa 1771/12.
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regulacja jest o tyle istotna, ze takze w postgpowaniach przed orga-
nem rentowym bardzo czesto mlodsi domownicy zalatwiaja sprawy
za emerytow czy tez rencistow, ktérym przemieszczanie si¢ z uwagi
na stan zdrowia sprawia trudnosci. Warto podkredli¢, ze przepis art.
34 naklada na organ administracji publicznej obowiazek wystapie-
nia do sadu z wnioskiem o wyznaczenie przedstawiciela dla osoby
nieobecnej lub niezdolnej do czynnosci prawnych, o ile przedstawi-
ciel nie zostal juz wyznaczony. Natomiast w przypadku koniecznosci
podjecia czynnosci niecierpiacej zwloki organ administracji publicz-
nej wyznacza dla osoby nieobecnej przedstawiciela uprawnionego do
dziatania w postgpowaniu do czasu wyznaczenia dla niej przedstawi-
ciela przez sad.

Slusznie zauwazyl WSA w Opolu, Ze ,,artykul 32 k.p.a. nie wprowa-
dza znanego procedurze sadowej rozréznienia pelnomocnictw ogol-
nego od szczegblnego, ale jednoczesnie nie ogranicza w swej tresci
zakresu pelnomocnictwa. Przyjaé nalezy, ze pelnomocnictwo udzielo-
ne przez strong w postepowaniu administracyjnym moze obejmowac
upowaznienie do prowadzenia wszelkich spraw w imieniu strony lub
do prowadzenia poszczegdlnych spraw albo tez ich czesci badz tylko
niektérych czynnosci procesowych. Warto takze podkreslié, ze organ
administracji publicznej musi respektowac wolg strony co do sposobu
jej reprezentowania, nawet gdy sam ma w tym zakresie pewne watpli-
wosci. NSA stusznie dostrzegl, Ze ,,nie ma podstaw do tego, by organ,
poza wskazanym w k.p.a. zakresem, kwestionowal wybor strony co
do sposobu reprezentowania jej interesow w postepowaniu. W okre-
Slonych przepisami granicach jest to autonomiczna decyzja strony,
ktéra sama, wedlug wlasnego uznania, korzysta z przystugujacych jej
uprawnien procesowych, by nastgpnie ponosi¢ wynikajace z tego kon-
sekwencje”’. Samo pelnomocnictwo za$§ musi by¢ udokumentowane.
W przypadku braku dokumentu pelnomocnictwa mamy do czynienia

¢ Wyrok WSA w Opolu z 11 lipca 2013 1., II SA/Op 73/13.
" Wyrok NSA w Warszawie z 19 lipca 2012 1., II OSK 780/11.
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z brakiem formalnym. Potwierdza to stanowisko wywod WSA w Gli-
wicach. Stusznie zauwazono w sentencji orzeczenia, ze ,,nieprzedsta-
wienie dokumentu pelnomocnictwa w postgpowaniu administracyj-
nym powinno by¢ uzupelnione jako brak formalny sprawy zgodnie
z art. 64 § 2 k.p.a. Nieuzupelnienie tego braku na skutek wadliwego
dzialania organu nie pociaga przy tym za soba niewaznosci dokonanej
czynnosci procesowej, jezeli zostanie dowiedzione, ze pelnomocnik
byl prawidtowo umocowany do dziatania. W sytuaciji za$, kiedy jest do-
wiedzione, ze dokonana czynno$¢ byla objeta udzielonym prawidtowo
petnomocnictwem, niewdrozenie przez organ procedury z art. 64 § 2
k.p.a. stanowi tylko inne uchybienie. Positkowe stosowanie przepiséw
k.c. w postepowaniu administracyjnym, w zakresie dotyczacym pelno-
mocnictwa, ma na celu rozwiazanie sytuacji, ktére nie zostaly objete
regulacja wynikajaca z przepiséw k.p.a.”%

Uwagge czytelnika warto zwro6cié takze na wylaczenie pracownika
organu administracji publicznej od udzialu w postgpowaniu. Zgod-
nie z brzmieniem przepisu art. 24 § k.p.a. pracownik organu admi-
nistracji publicznej podlega wylaczeniu od udziatu w postgpowaniu
w sprawie, w ktorej jest strona albo pozostaje z jedng ze stron w ta-
kim stosunku prawnym, ze wynik sprawy moze mie¢ wplyw na jego
prawa lub obowiazki, swego malzonka oraz krewnych i powinowa-
tych do drugiego stopnia, osoby zwiazanej z nim z tytulu przysposo-
bienia, opieki lub kurateli, w ktorej byl swiadkiem lub biegtym albo
byt lub jest przedstawicielem jednej ze stron, albo w ktorej przedsta-
wicielem strony jest jedna z os6b wymienionych w pkt 2 1 3, w ktorej
bral udzial w wydaniu zaskarzonej decyzji, z powodu ktorej wszczgto
przeciw niemu dochodzenie stuzbowe, postgpowanie dyscyplinarne
lub karne, w ktérej jedng ze stron jest osoba pozostajaca wobec niego
w stosunku nadrzednosci stuzbowej. Powody wylaczenia pracownika
od udzialu w postgpowaniu trwaja takze po ustaniu matzedstwa (§ 1
pkt 2), przysposobienia, opieki lub kurateli (§ 1 pkt 3). Bezposredni

8 Wyrok WSA w Gliwicach z 23 lutego 2012 r., I SA/G1 765/11.
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przelozony pracownika jest natomiast obowigzany na jego zadanie
lub na zadanie strony albo z urzedu wylaczy¢ go od udzialu w po-
stepowaniu, jezeli zostanie uprawdopodobnione istnienie okolicz-
nosci niewymienionych w § 1, ktére moga wywotaé¢ watpliwos¢ co
do bezstronnosci pracownika. Warto podkresli¢, ze wylaczony pra-
cownik powinien podejmowaé tylko czynnosci niecierpiace zwloki
ze wzgledu na interes spoleczny lub wazny interes stron. W zakre-
sie wylaczenia pracownikéw organu istotne znaczenie ma uchwa-
fa Naczelnego Sadu Administracyjnego. Artykul 24 § 1 pkt 5 ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego,
w brzmieniu obowiazujacym przed jego zmiana dokonana przepisem
art. 1 pkt 4 ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowa-
niu przed sgdami administracyjnymi mial zastosowanie do pracownika
organu jednoosobowego w postgpowaniu zainicjowanym wnioskiem,
o ktérym mowa w art. 127 § 3 tego Kodeksu™. Brzmienie cytowanego
przepisu wyjasnia dodatkowo wyrok WSA w Poznaniu. Wyraznie pod-
kreslono, ze ,,wyktadnia art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. dokonana w zgodzie
z art. 7 1 art. 8 k.p.a. wymaga, aby pod pojeciem «w ktorej brat udzial
w wydaniu zaskarzonej decyzji» rozumie¢ rowniez sytuacje, w ktorej
czlonek organu kolegialnego kontroluje, w trybie wznowienia postepo-
wania czy tez stwierdzenia niewaznosci decyzji, prawidtowosé wydanej
z jego udzialem decyzji. Natomiast kontrola decyzji w trybach nadzwy-
czajnych ograniczona jest do okres§lonych przestanek, jednak zasada
praworzadnosci wymaga, aby tej oceny dokonal bezstronny organ”’.
Samo postepowanie administracyjne zas kofczy si¢ wydaniem decyzji
i problemy zwiazane z jej niezbednymi elementami beda juz ostatnim
weztowym zagadnieniem poruszonym w tym artykule.

Zgodnie z brzmieniem art. 107 k.p.a. decyzja powinna zawierac:
oznaczenie organu administracji publicznej, dat¢ wydania, oznacze-

? Uchwala NSA w Warszawie z 18 lutego 2013 r., II GPS 4/12.
" Wyrok WSA w Poznaniu z 22 marca 2012 r., II SA/Po 1222/11.
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nie strony lub stron, powolanie podstawy prawnej, rozstrzygniecie,
uzasadnienie faktyczne 1 prawne, pouczenie, czy i w jakim trybie stu-
zy od niej odwolanie, podpis z podaniem imienia i nazwiska oraz
stanowiska stuzbowego osoby upowaznionej do wydania decyzji lub
jezeli decyzja wydana zostala w formie dokumentu elektroniczne-
go, powinna by¢ opatrzona bezpiecznym podpisem elektronicznym
weryfikowanym za pomocg waznego kwalifikowanego certyfikatu.
Decyzja, w stosunku do ktérej moze by¢ wniesione powddztwo do
sgdu powszechnego lub skarga do sadu administracyjnego, powinna
zawiera¢ ponadto pouczenie o dopuszczalnosci wniesienia powodz-
twa lub skargi. Natomiast uzasadnienie faktyczne decyzji powinno
w szczegolnoscei zawiera¢ wskazanie faktow, ktore organ uznal za
udowodnione, dowoddéw, na ktérych sie oparl, oraz przyczyn, z po-
wodu ktorych innym dowodom odmoéwit wiarygodnosci i mocy do-
wodowej, za§ uzasadnienie prawne — wyja$nienie podstawy prawnej
decyzji z przytoczeniem przepiséw prawa. Te elementy w uzasadnie-
niu musza si¢ znalez¢. Mozna odstapi¢ od uzasadnienia decyzji, gdy
uwzglednia ona w catosdci zadanie strony, nie dotyczy to jednak decy-
zji rozstrzygajacych sporne interesy stron oraz decyzji wydanych na
skutek odwolania. Organ moze natomiast odstapi¢ od uzasadnienia
decyzji réwniez w przypadkach, w ktérych z dotychczasowych prze-
piséw ustawowych wynikala mozliwo$§¢ zaniechania lub ograniczenia
uzasadnienia ze wzgledu na interes bezpieczenstwa Panistwa lub po-
rzadek publiczny.

W tym miejscu warto przytoczy¢ fragmenty sentencji niezwykle
istotnego dla prowadzonych spraw z zakresu ubezpieczen spotecz-
nych orzeczenia Sadu Apelacyjnego w Rzeszowie. Sad stusznie za-
uwazyl, ze ,,kazda decyzja organu rentowego powinna zawieraé poza
rozstrzygnieciem miedzy innymi wskazanie faktéw uznanych przez
organ rentowy za udowodnione, dowoddéw, na ktérych si¢ opart,
przyczyn, z powodu ktérych odmoéwit innym dowodom wiary i mocy
dowodowej, bowiem uzasadnienie stanowi jeden z warunkéw sku-
tecznej kontroli przez sad. W kazdym zatem przypadku powinno ono
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zawiera¢ ocene stanu faktycznego, zwiazek pomiedzy ta oceng a tre-
$cia rozstrzygniecia, ktore to winno stanowi¢ podstawe ustalonego
w postgpowaniu poprzedzajacym wydanie decyzji stanu faktycznego
i jego prawnej oceny”!". Warto takze podkresli¢ na gruncie omawia-
nego przepisu, ze sformutowano ugruntowany poglad w zakresie do-
mniemania decyzji administracyjnej, ktéry ma chronic¢ stabsza strone
postepowania administracyjnego, wyposazajac ja chociazby w srodki
odwolawcze. WSA w Krakowie zauwazyl, ze ,,w sytuacji, gdy kom-
petencja do podjecia aktu administracyjnego nie budzi watpliwosci,
dokument pochodzacy od administracji publicznej jest decyzja ad-
ministracyjna, jezeli spetnia «minimalne» formalne kryteria uznania
danej czynnosci za akt administracyjny wydany w postgpowaniu ad-
ministracyjnym. Pismo nienazwane formalnie decyzja jest w istocie
decyzja administracyjng, jezeli oznaczono w nim organ administra-
cyjny, wskazano adresata aktu, zawarto rozstrzygniecie 1 podpis oso-
by upowaznionej. Koncepcj¢ t¢ mozna i nalezy odnies¢ rowniez do
takich aktéw administracyjnych, jak postanowienia, gdyz gwarantuje
ona prawo do dwuinstancyjnego postepowania administracyjnego,
a nastepnie prawo do sadu, a takze pozwala eliminowaé negatyw-
ne skutki zjawiska tzw. ucieczki organéw administracji publicznej od
formy aktu administracyjnego'®”.

Pierwsza cz¢$¢ pracy dotyczyla wlasciwosci sadéw powszechnych
i sadow administracyjnych w zakresie rozpatrywania spraw z ubez-
pieczent spolecznych. Druga, czyli przedmiotowa praca, dotyczy
konkretnych probleméw na kanwie przepisbw prawa procesowego,
z ktérymi muszg si¢ zmierzy¢ zaréwno Zaklad Ubezpieczen Spo-
tecznych, jak i strony postgpowania w przypadkach, gdy te przepisy
znajda zastosowanie. Praca najpierw w pierwszej czesci okresla za-
tem zakres kognicji sadéw administracyjnych i sadow powszechnych
w sprawach z ubezpieczent spotecznych, a nastepnie traktuje o sto-

"' Wyrok SA w Rzeszowie z 11 lipca 2013 ., ITI AUa 388/13.
2 Wyrok WSA w Krakowie z 18 kwietnia 2013 r., IT SA/Kr 1288/12.
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sowaniu konkretnych przepisoéw, co nierzadko staje si¢ przyczyn-
kiem probleméw zwigzanych z ich stawaniem na gruncie przepiséw
z ubezpieczen spolecznych.

SELECTED PROBLEMS IN THE CONTROL OF THE SOCIAL
INSURANCE INSTITUTION BY ADMINISTRATIVE COURTS -
PART TWO

SUMMARY

This article discusses the key problems of determining the jurisdiction of
courts in matters of social security. The advantage of a broad reference to the
jurisprudence of Polish courts and representative of ref. The author formu-
lates a number of de lge ferenda postulates, based also on the practical applica-
tion of the legislation.






PIOTR KAPUSTA

PROCEDURY REALIZAC]I ODPOWIEDZIALNOSCI
PRZED PARLAMENTEM W WYNIKU
WYKONYWANIA FUNKCJI KONTROLNE]

W POLSCE I W NIEMCZECH

Zagadnienia wprowadzajace

Koncepcje wladzy jednolitej zaktadaly koncentracje wladzy pan-
stwowej we wszystkich jej aspektach w rekach jednego podmiotu,
ktorym najczesciej byl monarcha, cho¢ historii nieobce sa przyklady
powierzenia catosci wladzy grupie oséb. Zatozenia wladzy jednolitej
nie przewidywaly szczegélnego wyrdzniania prawodawstwa, egzekuty-
wy oraz rozstrzygania sporéw. Powszechnie przyjmuje si¢, ze dopiero
okres rewolucji burzuazyjnej w Anglii zapoczatkowal fale koncepcji
kwalifikowanych jako teorie podziatu wladzy, jednak autorstwo nowo-
zytnej koncepcji podziatu wladzy przypisywane jest Monteskiuszowi.
Wychodzac z zalozenia o koniecznosci dekoncentracji wladzy, opo-
wiedzial si¢ on za oddaniem poszczegdlnych przejawéw dzialalnoscei
wladzy panistwowej roznym organom. W swych zalozeniach wyrdznit
cztery kanony, po pierwsze, wyodrebnienie trzech sfer funkcjonowania
panstwa — prawodawstwa, wykonywania prawa i sadzenia, po drugie,
zakwalifikowanie rzeczonych sfer poszczegdlnym organom panstwo-
wym, tj. legislatywie, egzekutywie i judykatywie, po trzecie, koniecznosé
wprowadzenia systemu hamulcow w celu gwarantowania rownowagi
instytucjonalnej mi¢dzy podzielona wiadza, po czwarte, opowiedzenie
sie za spolecznym podzialem wladzy. Nie wchodzac w dalsze szczego-

ty historii i pojmowania zasady podziatu wladzy, zauwazy¢ nalezy, ze
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wspolczesne systemy demokratyczne odwoluja sic wiasnie do niej. Tak
tez przyjeli ustrojodawcy polski i niemiecki.

Wyodrebnienie trzech sfer prawnych aktywnosci wiladzy panstwo-
wej skutkowalo wydzieleniem na plaszczyznie teoretycznej i prak-
tycznej trzech podstawowych funkcji parlamentu — co oczywiste pra-
wodawczej, ale takze kreacyjnej i kontrolnej. Dla celéw niniejszego
opracowania autor skupia si¢ wylacznie na funkcji kontrolnej, a doktad-
nie na procedurach realizacji odpowiedzialnosci przed parlamentem
w wyniku wykonywania przez organ przedstawicielski funkcji kontro-
Inej. ,,Dzialania wykonywane w ramach tej funkcji sa w przewazajacej
opinii przedstawicieli nauki prawa konstytucyjnego zgodne z zdaniami
patlamentu jako organu przedstawicielskiego i umozliwiaja mu odgry-
wanie w praktyce demokratycznej przeciwwagi wladzy wykonawczej”'.
Efektem wypetniania kontroli przez parlamentarne organy przedsta-
wicielskie, jakimi sa w Polsce Sejm i Senat, a w Niemczech Bundestag
i Bundesrat, moga by¢ — jezeli w wyniku przeprowadzonej kontroli
poczynione ustalenia pozwola na pociagniecie do odpowiedzialnosci
podmiotéw kontrolowanych —procedury realizacji odpowiedzialno$ci
przed parlamentem. W nauce prawa wyrdznia si¢ ich dwie podstawowe
kategorie — odpowiedzialno$§¢ polityczng oraz odpowiedzialno$é¢ kon-
stytucyjna. To one stanowig przedmiot niniejszego opracowania.

Dla porzadku przed przystapieniem do gléwnego nurtu rozwazan
wlasciwe bedzie wyjasni¢ kluczowe z punktu widzenia opracowania po-
jecia. ,,Z reguly zamiennie uzywa si¢ terminéw «odpowiedzialno$¢ poli-
tycznay i «odpowiedzialno$¢ parlamentarna». Warto odnotowad, iz zasieg
treSciowy pojecia «odpowiedzialno$é polityczna» postrzega si¢ nieco

2 Przez te

szerzej niz okreslenia «odpowiedzialno$¢ parlamentarnay
plerwsza rozumieé nalezy jako ,,ustalong prawnie lub zwyczajowo

zasade, wedlug ktérej osoba pelniaca funkcje organu padstwa |...]

' B. Banaszak, Pordwnaweze prawo konstytucyjne wspdlezesnych paiistw demokratycznych, Wat-
szawa 2007, s. 435.

? . Kucinski, Legislatywa. Egzekutywa. Judykatywa. Konstytucyine instytueie i mechanizmy stuzq-
ce rownowadze wlad, w polskim systemie trijpodziatu, Warszawa 2010, s. 252.
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obowiazana jest ustapi¢ lub moze zosta¢ odwolana w przypadku utraty
zaufania podmiotu mianujacego ja na piastowany urzad lub sprawujace-
go nad nig kontrolg; istota jej jest ponoszenie konsekwencji za celowosc,
zasadnos¢ czy tratno$¢ kierunkéw dziatan podejmowanych przez osobe

1993

podlegajaca odpowiedzialnosci politycznej™. Wskazuje si¢, ze ,,odpo-
wiedzialno$¢ polityczna ponoszona przed parlamentem nazywana jest
odpowiedzialnoscia patlamentarng”™. Z tych wzgledéw, dostrzegajac
fakt zamiennego — cho¢ nie do konca uzasadnionego — stosowania po-
je¢ ,,odpowiedzialnos¢ polityczna” i ,,odpowiedzialno$¢ parlamentarna”,
autor postuguje si¢ wylacznie terminem odpowiedzialnosci politycznej,
ktéra moze mie¢ charakter zbiorowy lub indywidualny.

Druga istotna instytucja jest odpowiedzialno$¢ konstytucyjna, przez
ktora autor rozumie ,,przewidziane prawem konstytucyjnym konse-
kwencje postgpowania oséb zajmujacych wysokie stanowiska pan-
stwowe za naruszenie konstytucji lub innych ustaw w zwiazku z wy-

995

konywaniem funkcji”. Odpowiedzialno$¢ konstytucyjna ma charakter
zindywidualizowany. Dla jej poniesienia konieczne jest stwierdzenie
winy. ,,Celem postgpowania z zakresu odpowiedzialnosci konstytucyj-
nej jest ujawnienie i ustalenie okolicznosci zwigzanych z popelnieniem
danego czynu, napigtnowanie go w sposéb czyniacy zado§é poczuciu
sprawiedliwo$ci oraz umocnieniu praworzadnosci, a takze podjecie
dzialan zapobiegawczych w stosunku do os6b petniacych kierownicze
funkcje padstwowe™.

Uprawnienia kontrolne parlamentu powierzono w Polsce w zasa-
dzie wylgacznie Sejmowi. Wsréd wielu z nich podstawowy charakter
maja interpelacje poselskie, zapytania poselskie, pytania w sprawach
biezacych, procedury kontroli wykonania budzetu panistwa oraz abso-

lutorium budzetowe. Do ich podejmowania niezbe¢dna jest aktywnosé

3 A. Preisner, Odpowiedzialnosé polityezna, [w:) Encyklopedia prawa, red. U. Kalina-Prasznic,
Warszawa 2007, s. 479.

* Ibiden.

> B. Banaszak, Odpowiedzialnosé konstytucyjna, [w:| Encyklopedia pramwa..., op.cit., s. 477.

¢ Ibidem.
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poléw, ktéra w zaleznosci od $rodka kontrolnego moze by¢ skutecz-
nie podejmowana samodzielnie przez pojedynczego posta lub ich gru-
pe, albo izbe¢ i pleno. Dopatrzenie si¢ w toku wykonywania funkcji
kontrolnej przestanek poniesienia odpowiedzialno$ci przez podmiot
kontrolny uzasadnia¢ bedzie wszczecie procedury stuzacej realizacji tej
odpowiedzialnosci — jako odpowiedzialnosci parlamentarnej badz kon-
stytucyjnej przed parlamentem.

Klasyczne uprawnienia kontrolne parlamentu powierzono w Niem-
czech wylacznie Bundestagowi. Jedynie za zasadzie wyjatku wzgledem
Bundesratu rzad zobowiazany jest do biezacego informowania go o sta-
nie spraw’. Swe zadania Bundestag wypelnia, wykorzystujac réznego
rodzaju formy kontroli, a wéréd nich m.in.: prawo wzywania na posie-
dzenia; interpelacje; zapytania; prawo tzw. aktualnej godziny; prawo do
powolywania komisji §ledczych; mozliwos¢ uchwalania budzetu oraz
udzielenie absolutorium rzadowi z jego wykonania. W wyniku wykona-
nia procedury kontrolnej do podstawowych procedur odpowiedzialno-
$ci naleza wotum nieufnosci i wotum zaufania. Rola odpowiedzialnosci
konstytucyjnej i jej zakres podmiotowy w Niemczech sprawiaja, Ze insty-
tucja ta stanowl w zasadzie margines rozwazan konstytucyjnoprawnych.

Przestanki i zasady ponoszenia odpowiedzialno$ci
politycznej w polskim prawie konstytucyjnym

Odpowiedzialno$¢ polityczna rzadu stanowi wspolczesnie podsta-
wowy standard demokracji®. ,,Odpowiedzialnosé polityczna rzadu i jego
czlonkéw wywodzona jest z funkcji kontrolnej parlamentu wobec rzadu,
jego organdw i catej administracji rzadowej lub inaczej — procedury od-
powiedzialno$ci rzadu mieszcza si¢ czy zawieraja w zakresie funkeji kon-

959

trolnej parlamentu’™. W systemie parlamentarnym odpowiedzialno$é

polityczna rzadu ,,pelni takze funkcje gwaranta spojnosci programowe;

" Por. R. Balicki, Ustrgje paiistw wspdtezesnych, Wroctaw 2003, s. 86.

8 R. Mojak, Status ustrojowy Rady Ministrow, [w:] Ustrgj polityezny Reczypospolitej Polskiei
w nowej Konstytugji 3 2 kwietnia 1997 r., red. W. Skrzydlo, R. Mojak, Lublin 1998, s. 69.
?7.. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 168.
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miedzy rzadem a wickszo$cig parlamentarng”'’. Zasadniczymi cechami
,»polskiego modelu odpowiedzialnoéci politycznej rzadu jest jej parla-
mentarny, ustrojowy i zracjonalizowanych charakter”!!.
Odpowiedzialnos¢ polityczna ponoszona przez Rade Ministréw
(dalej: RM) in corpore lub jej poszczegdlnych cztonkow indywidual-
nie stanowi przedmiot do$¢ licznych uregulowan w Konstytucji RP,
a rozwigzania w niej zawarte maja zréznicowany charakter'?. Ogélng
1 podstawows zasade politycznej odpowiedzialnosci RM i jej cztonkow
zawarl ustrojodawca w art. 157 Konstytucji RP. Oprécz wskazanego
przepisu, sankcjonujacego dwa wymiary odpowiedzialnosci politycznej
Rady Ministréw 1 jej cztonkdw, innymi przepisami Konstytucii ustrojo-
dawca ksztaltuje dalsze instytucje stuzace egzekwowaniu odpowie-
dzialnosci przez Sejm. Realizacja odpowiedzialnosci politycznej jako
efekt sprawowania przez Sejm funkcji kontrolnej wyraza si¢ w proce-
durach wotum zaufania oraz wotum nieufnosci. Inne podejmowane
przez patlament dziatania, chocby wyrazaly w najbardziej sugestywny
sposob dezaprobate dla dziatan rzadu, pozostaja w zasadzie prawnie
indyferentne, stad pozostana one poza gléwnym nurtem rozwazan.
Problematyka wyrazenia wotum zaufania wykazuje nie tylko silne
zwigzki z wypelnianiem przez Sejm funkcji kontrolnej, ale takze sta-
wianych mu zadai o charakterze kreacyjnym, gdyz juz na etapie two-
rzenia rzadu niezbedne jest uzyskanie poparcia izby. Wymog uzyskania
przez tworzony gabinet wotum zaufania stanowi konieczno$¢ réwno-
wazenia wladz. Przyjety model powotywania RM pozwala na realizacje
zadan o charakterze politycznym — wprowadzenie wysokich progow
poparcia przez Sejm ,,zapewni¢ ma rzadowi duzg stabilnos¢ polityczna
i uchroni¢ przed pochopnym zdymisjonowaniem”". Nie bez znacze-
nia pozostaje fakt, ze wotum zaufania udzielane jest calemu gabineto-

" B. Dziemiok-Olszewska, Odpowiedzialnosé glowy paistwa i ryadu we wspélezesnych pari-
stwach enropejskich, Lublin 2012, s. 159.

""R. Mojak, Parlament a rzqd w ustroju Trzecief Rzecgypospolite] Polskiej, Lublin 2007, s. 323.
2 Lbidem.

' B. Banaszak, Prawo konstytueyjne, Warszawa 2012, s. 504.
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wi. Z tego wzgledu poparciem cieszy¢ sie musza wszyscy cztonkowie,
w kazdym razie w proponowanym skladzie rzadu nie moze znajdowac
si¢ osoba, ktora nie uzyska poparcia wymaganej wigkszosci sejmowe;.
Majac wplyw na powotanie rzadu, postowie bedacy przedstawicielami
Narodu odgrywaja role w kontrolowaniu proponowanego przez pre-
miera-elekta sktadu RM.

Zdajac sobie sprawe z faktu, Ze udzielenie wotum zaufania na etapie
tworzenia rzadu w wickszym stopniu wyraza realizacje funkcji kreacyjnej
partlamentu, nalezy si¢ zgodzié, ze typowej procedurze odpowiedzialno-
$ci ponoszonej przed Sejmem blizsze jest niewatpliwie postgpowanie
okreslone w art. 160 Konstytucji RP. Zgodnie z trescia tego przepisu
Prezes RM moze zwréci¢ si¢ do Sejmu o wyrazenie RM wotum zaufa-
nia. Jego udzielenie RM nastepuje wickszoscia gloséw w obecnosci co
najmniej polowy ustawowej liczby postéw, przez co Sejm ,,wyraza tym

214

samym poparcie dla polityki lub dziatalnosci RM”™. Uzyskanie wotum
zaufania w zasadzie niczego nie zmienia w statusie urzedujacej RM, przy
czym ,,zawsze 0znacza powazne jego wzmochnienie, swoiste odnowienie
legitymacji (inwestytury) do rzadzenia, co w niektérych sytuacjach moze
by¢ istotnym argumentem na rzecz siggnigcia po te instytucje”". Zgod-
nie z art. 160 Konstytucji RP w zw. z art. 162 ust. 2 pkt 1 Konstytucjt
RP nieudzielenie wotum zaufania Radzie Ministréw skutkowac powinno
zlozeniem dymisji Rady Ministrow przez Prezesa Rady Ministrow'®. Dy-
misj¢ taka Prezydent RP obowiazany jest przyjac.

Procedura w przedmiocie udzielenia wotum nieufnosci moze by¢ skie-
rowana przeciwko calemu rzadowi badz to przeciwko jego konkretnemu
cztonkowi. Instytucja ta jest powszechnie znana parlamentarnym formom

rzadéw, albowiem pozwala na kontrolowanie egzekutywy przez przedsta-

' Idem, Konstytugja Rzeczypospolite] Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 737.

5 1. Kuciaski, Konstytucyjny unstrdj paristwowy Rzeczypospolite Polskiej, Warszawa 2003, s. 285.
1 Tak tez W. Skrzydto, Rada Ministrow i administragia rzadowa, [w:) Polskie prawo konstytucyjne,
red. W. Skrzydto, Lublin 2001, s. 362; Z. Witkowski, Rada Ministrow Rzeczypospolite] Polskie
i administracja rzqdowa, [w:) Prawo konstytucyjne, red. 7. Witkowski, Torun 2011, s. 442;
L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykiadu, Warszawa 2011, s. 278.
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wicieli zbiorowego podmiotu suwerennosci'’. Jak przyjmuje si¢ w literatu-
rze, ,,wotum nieufnosci dla RM to uchwata Sejmu wyrazajaca dezaprobate
dla polityki albo dziatalnosci RM. |...] Jest srodkiem egzekwowania odpo-
wiedzialno$ci patlamentarnej o charakterze politycznym™'.

W polskim porzadku prawnym solidarnej odpowiedzialnosci poli-
tycznej gabinetu nadano ksztalt konstruktywnego wotum nieufnosci,
ktorego udzielenie w §wietle art. 158 Konstytucji ,,uzaleznione jest wy-
tacznie od politycznego uznania Sejmu”". W zasadzie w kazdym cza-
sie z jakiegokolwiek powodu procedura wyrazenia wotum nieufnosci
moze znalez¢ zastosowanie i by¢ skutecznie przeprowadzona, w wy-
niku czego dochodzi do zmiany calego skladu RM. Niezwykla poli-
tyczna doniosto$¢ tej instytucji oraz jej prawne znaczenie powoduja,
ze procedura wyrazenia wotum nieufnosci poddana zostalta szeregowi
obostrzen zakotwiczonych w Konstytucji, a rozwinietych w przepisach
regulaminu Sejmu. Wsréd licznych cech procedury zmierzajacej do wy-
razenia konstruktywnego wotum nieufnosci w Polsce wskaza¢ nalezy,
po pierwsze, przyznanie zdolno$ci postulacyjnej grupie postéw, po
drugie, wymaganie od wnioskodawcéw, by ci oprécz zadania wyraze-
nia RM wotum nieufnosci wskazali kandydata na nowego Prezesa RM.
»oejm nie moze wigc obali¢ Prezesa RM bez réwnoczesnego wzigcia
na siebie odpowiedzialno$ci za popatcie dla nowego Prezesa RM™.
W dalszej kolejnosci charakterystycznym rozwiazaniem jest koniecz-
no$¢ uplywu odpowiedniego terminu karencji liczonego od dnia zlo-
zenia wniosku do dnia poddania wniosku pod glosowanie. I wreszcie,
okreslenie minimalnej liczby gloséw popierajacych wniosek.

Whiosek w sprawie wyrazenia wotum nieufnosci RM musi zlozyé
w formie pisemnej Marszatkowi Sejmu grupa co najmniej 46 postow,
a jego wycofanie nie jest mozliwe. Mi¢dzy zlozeniem wniosku a podda-

" 'H. Maurer, Staatsrecht, Miinchen 1999, s. 480.

'8 G. Kuca, Wotum nienfnosci dla Rady Ministrow, [w:| Konstytugie Rzecgypospolite Polskie.
Komentarz encyklopedyczny, red. W. Skrzydlo, S. Grabowska, R. Grabowski, Warszawa
2009, s. 676.

¥ ]. Kucinski, Konstytueyjny ustrdj..., op.cit., s. 286.

2 B. Banaszak, Konstytuga..., op.cit., s. 824.
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niem go pod glosowanie musi minaé¢ co najmniej 7 dni, jednakze glo-
sowanie takie musi si¢ odby¢ nie pézniej niz na nastepnym posiedzeniu
Sejmu. Zgloszenie wigcej niz jednego wniosku skutkuje ich tacznym roz-
poznaniem, przy czym samo ich glosowanie nast¢puje oddzielnie wedtug
kolejnosci wplywu. Uchwalenie jednego z wniosku czyni bezprzedmioto-
wym glosowanie kolejnych. Przyjecie wniosku przez Sejm wigkszoscia co
najmniej bezwzglednej wickszosci ,,pociaga za sobg obowiazek Prezydenta
RP udzielenia dymisji RM wskazanej we wniosku i powotania wybranego
przez Sejm nowego premiera, a na jego wniosek — pozostatych cztonkéw
RM”. W razie odrzucenia wniosku przez izbe powtdérny wniosek moze
by¢ zgloszony nie wczesniej niz po uplywie 3 miesi¢cy od dnia zglosze-
nia poprzedniego wniosku. Powtérny wniosek moze by¢ zgloszony przez
uplywem 3 miesiecy, jezeli wystapi z nim co najmniej 115 postow.

Polski ustrojodawca przewidzial w art. 159 Konstytucji mozliwos¢
wyrazenia tzw. selektywnego wotum nieufnosci, ktére stanowi forme
odpowiedzialnosci politycznej ministrow. Zgodnie z art. 159 ust. 1
zd. 2 Konstytucji wniosek o wyrazenie wotum nieufno$ci moze by¢
zgloszony przez co najmniej 69 postow. ,,Po zgloszeniu kierowany
jest on do odpowiednich komisji sejmowych w celu wydania opinii,
ktéra nie ma jednak charakteru wiazacego”?. Podjecie decyzji naste-
pyje wickszoscig gloséw ustawowej liczby postéw. Podstawy wniosku
powinny mie¢ charakter indywidualny — tak w sensie podmiotowym,
jak 1 przedmiotowym. Z tego wzgledu nalezy przyjac za Z. Witkow-
skim, ze sprzecznym z ratio legis analizowanej instytucji jest zlozenie
wnioskéw o wyrazenie wotum nieufnosci wszystkim ministrom. Przy
uzyciu selektywnego wotum nieufnosci chodzi o ,,eliminowanie nega-
tywnie ocenianego ministra bez potrzeby wywolywania wigkszego kry-

723 Whnioski za$ o odwolanie

zysu polityczno-personalnego w rzadzie
wszystkich ministréw sq réwnoznaczne z negatywna oceng calego ga-

binetu. Skoro zatem wnioskodawcy wydaja si¢ popieraé polityke rzadu,

2 Idem, Prawo..., op.cit., s. 656.
2 Idem, Konstytuga..., op.cit., s. 826.
B 7. Witkowski, gp.cit., s. 495.
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bo przeciez nie wnosza o pociaggniecie rzadu do solidarnej odpowie-
dzialnosci, to dlaczego jednoczesnie mogliby si¢ domagaé odwolania
wszystkich cztonkéw rzadu.

Na tle art. 159 Konstytucji powstaje watpliwo$¢ co do zakresu
podmiotowego selektywnej odpowiedzialnosci politycznej. Wynika
ona z uzytego przez ustrojodawce okreslenia ,,minister”. W literaturze
pojawia si¢ propozycja, by mozliwe bylo pociagniecie do indywidu-
alnej odpowiedzialnosci politycznej réwniez wicepremierow niebeda-
cych ministrami i przewodniczacych okreslonych w ustawach komite-
tow. Zwolennicy takiego pogladu stoja na stanowisku, ze wystepujace
w art. 159 okreslenie ,,minister” zostalo uzyte pars pro toto ,,czlonka
RM”. Moim zdaniem przepis jest jednak wystarczajaco jasny w swym
brzmieniu, gdyz jednoznacznie méwi on o ministrach. Nalezy miec
takze na uwadze, ze ,,kazda kompetencja powinna by¢ scisle okreslona
i nie mozna jej domniemywac”*". Dlatego ,,nalezy rozumie¢ pojecie
ministra uzyte w art. 159 tak, jak definiuje je art. 149 ust. 1 Konstytu-

2925

cji, a wigc z wylaczeniem wicepremiera niebedacego ministrem” oraz
przewodniczacego okreslonego w ustawie komitetu.

Wyrazenie przez Sejm wotum nieufnosci ministrowi zobowigzuje
Prezydenta RP do jego odwotania. Dziatanie glowy panistwa ma tu
charakter czysto formalny, wykonawczy wzgledem powzictej uchwaty
Sejmu. ,,Prezydent nie ma prawnych mozliwosci przeciwstawienia si¢

9926

lub chocby zawieszenia decyzji dotyczacych zmian w rzadzie”*. Stano-

wisko Sejmu jest wiazace.
Odpowiedzialnos¢ parlamentarna w niemieckim prawie
konstytucyjnym

Ustrojodawca niemiecki odstapit od klasycznej zasady odpowiedzial-
nosci solidarnej calego rzadu i indywidualnej odpowiedzialnosci po-

# B. Banaszak, Konstytuga..., op.cit., s. 828.
B Tbidem.
% Thiden.
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szczegblnych ministréw przed parlamentem. ,,W Niemczech przyjeto
konstrukcje jednoosobowej odpowiedzialnosci kanclerza, nie wystepuje
odpowiedzialno$¢ solidarna rzadu ani odpowiedzialno$¢ indywidualna
ministréw. Pelna odpowiedzialnosé parlamentarna za dziatania wtlasne,
rzadu i ministréw zostala skoncentrowana w osobie kanclerza, wobec
ktérej odpowiedzialno$¢ gabinetu ma charakter wtérny”?. W niemiec-
kim systemie ustrojowym ,,ministrowie ponosza odpowiedzialnos¢ poli-
tyczna wylacznie przed kanclerzem, ktéry moze wystapic¢ do prezydenta
z wnioskiem o odwolanie ministra, a wniosek ten nie moze by¢ odrzuco-
ny”*. Wprawdzie Bundestag posiada uprawnienia kontrolne wzgledem
ministrow, a w doktrynie niemieckiego prawa konstytucyjnego dopusz-
czono mozliwos¢ podjecia przez Bundestag uchwaly wyrazajacej dez-
aprobate dla jego pracy, ale ta nie ma zadnej mocy wiazacej.

Sposéb powolania Kanclerza Federalnego, jego rola w wypel-
nianiu przez rzad powierzonych funkeji, jak réwniez sam kierowni-
czy charakter stanowiska kanclerskiego sg Zrédlem przyjetych unot-
mowan ustrojowych i wylacznej odpowiedzialnosci parlamentarnej
Kanclerza Federalnego. Kluczowa role odgrywa w tym zakresie art.
65 Grundgeserz (niem. Ustawa Zasadnicza, dalej: UZ), ktéry ustanawia
odpowiedzialnos¢ Kanclerza Federalnego przed Bundestagiem. Row-
niez w niemieckim porzadku prawnym wyrézni¢ mozna dwa wymiary
odpowiedzialnosci politycznej ponoszonej przez Rzad Federalny oraz
jego cztonkdéw. Z jednej strony wskazac nalezy na procedure udzielenia
wotum zaufania, z drugiej, na procedure wyrazenia wotum nieufnosci.

,» W Niemczech wotum zaufania jest druga, oprocz konstruktyw-
nego wotum nieufnosci, procedura odpowiedzialnosci politycznej,
podejmowanag z inicjatywy kanclerza i zmierzajaca do stwierdzenia

2329

istnienia parlamentarnego zaufania””. Niemiecka Ustawa Zasadni-

cza nie przewiduje wymogu postawienia wniosku o udzielenie wotum

7 A, Antoszewski, Lnstytugjonalne mvarunkowania procesn decyzynego, [w:| Demokrage zachod-
niveuropejskie. Analiza pordwnaweza, red. A. Antoszewski, R. Herbut, Wroctaw 2008, s. 340.
# B. Dziemiok-Olszewska, op.cit., s. 181.

2 Thidem, s. 200.
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zaufania w postepowaniu dotyczacym powolania rzadu. Ogranicza
sic ona jedynie do stwierdzenia, ze Kanclerz Federalny jest wybie-
rany przez Bundestag na wniosek Prezydenta Federalnego glosami
wigkszosci czlonkéw Bundestagu. Kanclerza Federalnego wybiera
na wniosek Prezydenta Federalnego Bundestag bez przeprowadzania
debat, a ministrowie federalni sa mianowani i odwotywani przez Pre-
zydenta Federalnego na wniosek Kanclerza Federalnego. Podobnie
jak w Polsce ,,wybér Kanclerza Federalnego jest w sposob jedno-
znaczny uregulowany i mozna wyrdznic jego trzy etapy”’.

Zgodnie z art. 67 UZ, w ktorym skonkretyzowano kanclerski system
rzadéw oraz odpowiedzialno$¢ Kanclerza ponoszong przed parlamen-
tem, Bundestag moze wyrazi¢ Kanclerzowi wotum nieufnosci. W prze-
ciwienstwie do polskich rozwiazan ustrojowych wotum nieufnosci moze
by¢ wyrazone wylacznie przeciwko Kanclerzowi, nigdy za§ przeciw
poszczegblnym ministrom. Jak podnosi si¢ w niemieckiej literaturze
konstytucyjnej, rozwiazanie takie wzmacnia stabilno$¢ rzadu®. Oprécz
wyraznie kontrolnego charakteru instytucja wotum zaufania spelnia
w Niemczech uznanie praw opozycji. Zgodnie ze stanowiskiem Federal-
nego Trybunatu Konstytucyjnego, ktore jest bezsprzecznie akceptowane
w niemieckiej doktrynie, Kanclerz wybrany w trybie art. 67 UZ cieszy
si¢ takq sama legitymacja demokratyczng jak w przypadku postgpowania
unormowanego przepisami art. 63 UZ*. Cho¢ stanowisko to wydaje si¢
logiczna konsekwencja przyjetego systemu rzadéw, to w okresie kryzysu
rzadu w 1982 r. podawano takie rozumienie przepiséw UZ w watpliwosé
1 zadano przeprowadzenia nowych wyboréw do Bundestagu. Dopiero
rozstrzygniecie FTK zakofczylo spory w tym zakresie.

Dla wszczecia postgpowania w celu wyrazenia wotum nieufnosci
Kanclerzowi niezbedne jest zlozenie wniosku podpisanego przez co

30 H. Mauret, op.cit., s. 470.

3! Por. M. Schrodet, Bildung, Bestand und parlamentarische 1 erantwortung der Bundesregierung,
[w:] Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Dentschland. Band I1. Demokratische Willens-
bildung — Die Staatsorgane des Bundes, red. |. Isensee, P. Kirchhof, Heidelberg 1987, s. 617.
32 Wyrok II Senatu FTK z 16 lutego 1983 r., sygn. akt 2 BvE 1, 2, 3, 4/83.
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najmniej 1/4 deputowanych do Bundestagu lub ugrupowanie skupia-
jace co najmniej 1/4 ogétu deputowanych do Bundestagu, wskazuja-
cego z imienia 1 nazwiska kandydata na nowego Kanclerza. Zgodnie
z art. 67 ust. 2 UZ pomiedzy chwilg zlozenia wniosku a poddaniem
go pod glosowanie powinno uptynaé¢ 48 godzin. W przeciwiefistwie
do podstawowej procedury wyrazenia wotum zaufania przy powoly-
waniu nowego gabinetu po wyborach parlamentarnych mozliwe jest
przeprowadzenie dyskusji nad wnioskiem®. Skuteczny wybér nowego
Kanclerza w procedurze wyrazenia wotum nieufnosci jest skuteczny,
jezeli za wnioskiem opowie si¢ co najmniej wigkszo$¢ deputowanych
do Bundestagu.

Podjecie uchwaly negatywnie oceniajacej prace rzadu powoduje,
ze Prezydent Federalny jest zobowiazany odwolaé¢ dotychczasowe-
go Kanclerza i powola¢ w jego miejsce osobe wskazang we wniosku.
Obowiazek ten wprost wynika z przepiséw UZ i nie stanowi zadnych
rozbieznosci w niemieckiej nauce prawa konstytucyjnego. Odmowa
wykonania nalozonych na niego zadan moze nastapic jedynie z przy-
czyn wskazanych w przepisie art. 63 UZ. Na jego gruncie przyjmu-
je sie, ze Prezydent Federalny moze odmowi¢ powolania z przyczyn
prawnych, w szczegdlnosci gdy postepowanie w przedmiocie wyraze-
nia wotum zaufania bylo niezgodne z przepisami konstytucyjnymi lub
gdy wybrany nie dysponowal biernym prawem wyborczym™.

Niemieckim przepisom ustrojowym znane jest rowniez postgpowa-
nie w przedmiocie udzielenia wotum zaufania. Zwazajac na systema-
tyke niemieckiej konstytucii, wskazuje si¢ w doktrynie®, ze oprocz re-
alizacji funkcji kontrolnej parlamentu nad rzadem przyjete rozwiazanie
pozwala na zwalczanie kryzysow rzadowych. Kompetencja Kanclerza
do wystapienia w kazdym czasie i w zasadzie z dowolnej przyczyny

3 Por. R. Herzog, Komentarz do art. 68 UZ, [w:| Grundgesetz. Kommentar (Losebaltz), red.
T. Maunz, G. Diirig, Minchen 1998, s. 30.

3 B. Pieroth, Kometarz do art. 63 UZ, [w:| Grundgeser, fiir die Bundesrepublik Denutschland,
red. H. Jarass, B. Pieroth, Miinchen 1995, s. 744.

% M. Schroder, gp.eit., s. 618.
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z wnioskiem o udzielenie wotum zaufania stanowi w jego rekach in-
strument sprawdzenia zaplecza politycznego w Bundestagu — popiera-
jacej samego Kanclerza, jego gabinet i prowadzona przez niego polity-
ke wickszosci parlamentarne;.

Konieczna przestanka dla wszczecia postepowania w przedmio-
cie udzielenia wotum zaufania Kanclerzowi jest zlozenie przez niego
wniosku. ,,Nie jest on zwigzany ani zachowaniem szczegdlnej formy,
czasu jego wniesienia, jak tez lezacymi u jego podstaw przyczynami”™.
Decyzja w tym zakresie zostala zlozona wylacznie na rece Kanclerza
Federalnego. Swojego zamiaru nie musi on nawet konsultowac z rza-
dem. Z tego tez wzgledu moze wystapic¢ z wnioskiem wéwcezas, kiedy
uzna to za konieczne. Przepis art. 81 ust. 1 zd. 2 UZ pozwala Kanc-
lerzowi polaczy¢ zlozenie wniosku z wniesieniem projektu ustawy.
Instytucja ustanowiona w art. 81 UZ okreslana jest ,,stanem wyzszej

koniecznosci ustawodawczej”’

. Wowcezas Bundestag jest zobowiazany
glosowaé identycznie w dwéch polaczonych sprawach®.

Miedzy zlozeniem wniosku o udzielenie wotum zaufania a jego glo-
sowaniem powinien uplyna¢ odpowiedni okres — ktory tak jak na grun-
cie art. 67 UZ wynosi co najmniej 48 godzin i pelni podobne funkcje.
W tym czasie pozostawiona jest jeszcze wnioskodawcy mozliwo$¢ cof-
ni¢cia wniosku®. Okres ten nie powinien by¢ zbyt dtugi, gdyz ztozony
wniosek o udzielenie wotum zaufania wymaga ze swej istoty decyzji
pozytywnej, sprowadzajacej si¢ do poparcia Kanclerza, a przez to kie-
rowanego przez niego gabinetu i prowadzonej polityki. Brak podjecia
decyzji w tym zakresie mozna byloby uwazac¢ jedynie jako glosowanie

negatywne — odmowe udzielenia wotum zaufania®.

* G. Hermes, Komentarz do art. 68 UZ, [w:| Grundgesery. Kommentar. Band 11. Artikel
20-82, red. H. Dreier, Tiibingen 2000, s. 1527.

37'S. Bozyk, Nieney, [w:] Systemy ustrojowe pasistw wspélezesnyeh, red. S. Bozyk, M. Grzy-
bowski, Bialystok 2012, s. 157.

% G. Hermes, gp.cit., s. 1528.

¥ M. Oldiges, Die Bundesregierung, [w:] Grundgesetz, red. M. Sachs, Miinchen 1999, Nb. 30.
# Szerzej zob. R. Herzog, Komentarz do art. 68 UZ..., op.cit., s. 15.
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Whiesienie wniosku przez Kanclerza daje Bundestagowi moz-
liwos¢ podjecia decyzji dwojakiego rodzaju. Zajecie pozytywnego
stanowiska w sprawie nie wywoluje zadnych skutkéw prawnych.
W przypadku odmowy udzielenia wotum zaufania Kanclerzowi przy-
stuguja nastepujace mozliwosci. Po pierwsze, moze nadal kierowac
gabinetem jako tzw. kanclerz rzadu mniejszoSciowego, o ile Bun-
destag nie wybierze innego Kanclerza. Po drugie, moze rozpoczaé
procedure reorganizacji rzadu lub tez nawet ustapié, przez co rozpo-
czgte zostanie postgpowanie w sprawie wyboru nowego Kanclerza.
Wreszcie, jego decyzji pozostawiono skorzystanie z wprost przewi-
dzianej w art. 68 UZ mozliwos$ci wystapienia do Prezydenta Federal-
nego o rozwigzanie Bundestagu. Wybor rodzaju postgpowania w tym
przypadku nalezy wylacznie do Kanclerza.

W mysl § 98 ust. 2 Regulaminu Bundestagu w obliczu odmowy
udzielenia wotum zaufania Bundestag moze w ciagu 21 dni od po-
wziecia decyzji w tej sprawie, broniac si¢ przed prezydenckim pra-
wem rozwigzania Bundestagu, wigkszoscia gloséw swych cztonkow
wybra¢ nowego Kanclerza Federalnego. Wymagany jest do tego
wniosek co najmniej 1/4 deputowanych do Bundestagu. Uchwata
o wyborze nowego Kanclerza wigze Prezydenta Federalnego, ktéry
poza szczegblnymi wyjatkami, jest w zasadzie zwigzany rozstrzygnie-
ciem Bundestagu. W takiej sytuacji wniosek Kanclerza o rozwiaza-
nie Bundestagu jest niedopuszczalny, a w razie jego wczesniejszego
whiesienia 1 nieskorzystania z niego przez Prezydenta Federalnego,
uprawnienie glowy pafstwa wygasa. I odwrotnie, w razie skorzysta-
nia juz przez Prezydenta Federalnego z przydanej mu kompetencji
Bundestag nie moze wszczaé ewentualnie kontynuowaé postgpowa-
nia w przedmiocie wyboru nowego Kanclerza Federalnego.

W calej historii obowigzywania Ustawy Zasadniczej procedura
wyrazenia wotum zaufania wykorzystywana byla wylacznie w celach
politycznych. ,,W zastosowanych przypadkach postawienie wniosku

o wotum zaufania miato doprowadzi¢ do rozwiazania parlamentu i ich
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negatywny wynik byl oczekiwany”*. Dotychczasowa praktyka po-
lityczna przyniosta trzy takie sytuacje: w 1972 r., na przelomie 1982
11983 1. oraz w 2005 .

Ponoszenie odpowiedzialnosci konstytucyjnej w Polsce
i w Niemczech

Oproécz przedstawionych wyzej procedur odpowiedzialnosci poli-
tycznej w polskim i w niemieckim systemie ustrojowym — cho¢ w r6z-
nym zakresie — przewidziano takze mozliwo$¢ pociagniccia oséb
sprawujacych najwyzsze urzedy panstwowe do odpowiedzialnosci
konstytucyjnej. Instytucja ta ,,znana jest szeroko, mimo ze nie jest zbyt
czgsto stosowana w praktyce, a proby jej zastosowania sa przewaznie

malo skuteczne”®

. Wielo$¢ rozwigzan ustrojowych przyjetych w po-
szczegblnych panstwach pozwala na wyréznienie az czterech modeli
ponoszenia odpowiedzialnosci konstytucyjnej. W Niemczech opowie-
dziano si¢ za modelem, w ktérym orzekanie w sprawie odpowiedzial-
nosci konstytucyjnej powierzone zostalo sagdowi konstytucyjnemu.
Z kolei w Polsce powolano w tym celu specjalny organ.

»Na gruncie Konstytucji z dnia 7 kwietnia 1997 r. odpowiedzial-
no$¢ konstytucyjna ma charakter karny”*. Zakres odpowiedzialno-
$ci konstytucyjnej jest Scisle okreslony. Wyliczenie poczynione przez
ustrojodawce w przepisach art. 198 ust. 1 i 2 Konstytucji ma charakter
enumeratywny i zgodnie z zasadami wykladni prawa nie podlega wy-
kladni rozszerzajacej. Za naruszenie Konstytucji lub ustawy, w zwigz-
ku z zajmowanym stanowiskiem lub w zakresie swojego urzedowania,
odpowiedzialnos¢ konstytucyjna przed Trybunalem Stanu ponosza:
Prezydent RP, Prezes RM oraz cztonkowie RM, Prezes NBP, Prezes

B, Zielinski, Rzqd Republiki Federalneg Niemiec, s. 211, za: B. Dziemiok-Olszewska,
op.cit., s. 201.

2 W. Skrzydto, Ustréj polityczny RP w Swietle Konstytucji z 1997 r., Warszawa
2014, s. 226.

B H. Zic¢ba-Zatucka, Formy odpowiedzialnosci konstytucyjng 1w Rzeczypospolitej Polskie, [w]
Formy odpowiedzialnosci konstytucyjne w pasistwach europejskich, red. S. Grabowska, R. Gra-
bowski, Torun 2010, s. 223.

83



NIK, cztonkowie KRRiT, osoby, ktérym Prezes RM powierzyl kie-
rowanie ministerstwem, oraz Naczelny Dowddca Sit Zbrojnych. Od-
powiedzialno$¢ konstytucyjna przed TS ponoszgq réowniez postowie
i senatorowie w zakresie okreslonym w art. 107 Konstytucji. O od-
powiedzialnosci konstytucyjnej oséb sprawujacych najwyzsze urzedy
panistwowe orzeka Trybunal Stanu.

Ze wzgledu na fakt, ze odpowiedzialnos¢ konstytucyjna na gruncie
polskich rozwiazan ustrojowych ma charakter karny, to jednoczesnie
cechuyje si¢ ona Scisla indywidualnoscia podleganiu jej. Oznacza to, ze
,-dotyczy¢ ona moze tylko konkretnej osoby piastujacej funkcje pafstwo-
we”*. Z tego wzgledu, ,,gdyby przyczyna wszczecia procedury egzekwo-
wania tej odpowiedzialnosci byto dziatanie organu kolegialnego (np. rza-
du), to konieczne jest oddzielne sformulowanie zarzutéw pod adresem
kazdej osoby, ktdrg zamierza si¢ poddaé tej formie odpowiedzialnosci”™®.

Réznorodnosé podmiotéw powoduje, ze ,,nie jest to odpowiedzial-
no$¢ o jednakowej zawarto$ci materialnej, o tozsamej procedurze re-

alizacji”™*

. Stosujac kryteria proceduralne i materialne, przedstawiciele
doktryny wydzielaja poszczegdlne grupy podmiotéw odpowiedzialno-
$ci konstytucyjnej. W literaturze formulowane sa rézne katalogi'’. Dla
celéw niniejszego opracowania przyjeta zostala klasyfikacja zapropo-
nowana przez L. Garlickiego, zgodnie z ktéra do pierwszej grupy za-
licza si¢ Prezydenta RP (w razie zastgpowania na urzedzie glowy pan-
stwa przez Marszatka Sejmu lub Marszatka Senatu, to i te podmioty
beda mogly by¢ pociagniete do odpowiedzialnosci na zasadach przy-
pisanych ponoszeniu odpowiedzialnosci konstytucyjnej przez Prezy-
denta). Druga grupe tworzg Prezes RM i cztonkowie RM, Prezes NBP,
Prezes NIK, cztonkowie KRRIT, osoby, ktorym Prezes RM powierzyl

Y Ibidem, s. 223.

5 B. Naleziaski, Trybunat Stanu, [w:| Prawo konstytucyine Rzecypospolitej Polskie, red. P. Sat-
necki, Warszawa 1999, s. 356.

16 1. Zalesny, Odpowiedzialnosé konstytucyjna. Praktyka II RP, Warszawa 2004, s. 20.

" Por. m.in. W. Sokolewicz, Konstytucyjna regulagia wladzy sadownicze, [w:] Konstytugia. Ustrg,
system finansowy pasistwa. Ksiega pamiqtkowa ku czci prof. Natalii Gajl, red. T. Debowska-
-Romanowska, A. Jankiewicz, Warszawa 1999, s. 194-495.
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kierowanie ministerstwem, jak rowniez Naczelny Dowddca Sit Zbroj-
nych. Do ostatniej zaliczani sa postowie i senatorowie, jednakze zakres
przedmiotowy ich odpowiedzialno$ci przed TS jest bardzo waski i od-
nosi si¢ tylko do naruszenia przepiséw antykorupcyjnych®.

Zakres przedmiotowy odpowiedzialnosci konstytucyjnej okresla
odpowiedzialno$¢ za popelniony delikt konstytucyjny, ktérego ele-
menty wyznacza ustrojodawca w art. 198 ust. 1 Konstytucji. Przez
delikt konstytucyjny rozumie¢ nalezy taki czyn, ktory nie bedac prze-
stepstwem, spelnia rownoczes$nie dwie przestanki: po pierwsze, czyn
polega na naruszeniu Konstytucji lub ustawy, po drugie, popelnienie
czynu jest zwiazane z wykonywanie urzedu. Co do przestanki naru-
szenia Konstytucji lub ustawy stwierdzi¢ nalezy, ze odpowiedzialno§é
konstytucyjna ogranicza si¢ wylacznie do naruszen tylko tych dwoch
rodzajéw aktow prawnych (nie liczac rozporzadzenia z moca usta-
wy). W kwestii popelnienia czynu w zwiazku z wykonywaniem urzedu
mozliwe sa dwie sytuacje. Moze dojs¢ do popelnienia czynu w zakresie
urzedowania (dzialanie w zakresie przyznanych kompetencji narusza
prawo) albo tez w zwiazku z zajmowanym stanowiskiem (dzialanie
poza przydanymi kompetencjami, ale jednak mozliwe z uwagi na zaj-
mowane stanowisko).

Cho¢ czyn stanowiacy podstawe odpowiedzialnosci konstytucyjnej
powinien by¢ popelniony w czasie piastowania urzedu, to egzekwowanie
odpowiedzialnosci weale w tym czasie nie musi nastapi¢. Niemniej usta-
wodawca przewiduje 10-letni okres przedawnienia poprzez wskazanie
w art. 23 ust. 1 ustawy o TK, Ze $ciganie przed TS jest dopuszczalne
w okresie 10 lat od popelnienia czynu, chyba ze czyn stanowi przestep-
stwo lub przestepstwo skarbowe, dla ktérego przewidziany jest dluzszy
okres przedawnienia. Odwolujac si¢ do norm karnoprawnych, przy-
pomnie¢ nalezy, ze ,,czyn moze polegaé zaréwno na dziataniu, jak i na
zaniechaniu”®. W wyniku wprowadzonej w 2011 r. nowelizacji ustawy

1. Garlicki, gp.cit., s. 379.
). Giezek, Pojecie przestgpsiwa i jego struktura, [w:| Prawo karne materialne. Czesé 0gdlna
7 szezegdina, red. M. Bojarski, Warszawa 2012, s. 83.
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o TK pociagnieta do odpowiedzialnosci moze by¢ osoba, ktéra dopu-
Scila si¢ naruszenia nie tylko w sposob umyglny, ale tez nieumyslnie. ,,Za
wykluczone nalezy uzna¢ nadawanie tej odpowiedzialnosci obiektywne-
go charakteru, to znaczy |...] pociagania do odpowiedzialnosci za efekty
dziatalnosci, nawet w sytuacji braku winy nieumyslnej”™.

Oproécz klasycznej realizowanej przed TS odpowiedzialnosci kon-
stytucyjnej za delikt konstytucyjny mozliwe jest pociagniecie Prezy-
denta RP oraz oséb wchodzacych w sktad RM do odpowiedzialnosci
z powodu popelnienia przestepstwa. W takim wypadku TK dziata jako
sad karny. W odniesieniu do wskazanych dwoch kategorii podmiotéw
réznie ksztaltujg si¢ zasady ponoszenia odpowiedzialnosci przed TS
za przestgpstwa, cho¢ w ich przypadku ,,przewidziano privileginm fori
w postaci wylaczenia tych osob spod jurysdykeji sadéw powszechnych
i powierzenia kompetencji orzeczniczych w sprawach karnych TS

Na gruncie art. 145 ust. 1 Konstytuciji TS jest zupelnie 1 wylacznie
wlasciwy w sprawie orzekania o odpowiedzialnosci Prezydenta RP za
popelnione przestepstwa. Zupelno$é wlasciwosci wyraza si¢ w fakcie,
ze ,,obejmuje ona wszelkie przestgpstwa, jakich Prezydent dopuscit si¢
w oktesie sprawowania urzedu”>. Z zasada wylacznos¢ oznacza, ze Pre-
zydent RP moze by¢ pociagniety do odpowiedzialnosci za popelnienie
przestepstwa wylacznie przed TS. Odmiennie uksztaltowano ponosze-
nie odpowiedzialnosci karnej przed TS przez cztonkéw RM. Zrédlem
watpliwosci jest tu dodatkowo przepis art. 156 ust. 1 Konstytucji, kto-
ry stanowi, ze cztonkowie RM ponosza odpowiedzialno$é przed TS za
naruszenie Konstytucji lub ustaw, a takze za przestepstwa popelnione
w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem. Juz na gruncie nowej Kon-
stytucji pojawily si¢ rozliczne koncepcje w tym zakresie™, nawet z po-
gladem gloszacym, Ze zgodnie z tym przepisem TS jest organem

L. Garlicki, gp.cit., s. 380.

' D. Szumito-Kulezycka, Odpowiedzialnosé karna pred Trybunalem Stann, ,,Przeglad Sej-
mowy” 2001, nr 4, s. 94-95.

%2 L. Garlicki, gp.cit., s. 388.

% Por. D. Szumito-Kulczycka, gp.cit., s. 94.
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wylacznie wiasciwym do orzekania o odpowiedzialnosci cztonkéw RM
za przestepstwa popelnione w zwiazku z zajmowanym stanowiskiem™.
W doktrynie $cieraja si¢ obecnie dwie koncepcje™, z ktérych zdaniem
autora bardziej uzasadniona jest ta gloszaca, ze ,,odpowiedzialno$é
karna cztonkéw RM w zwiazku z petniona funkcja jest bezwarunkowo
potaczona z odpowiedzialnoscig za delikt konstytucyjny, z ktéra w za-
sadzie powigzana jest w sposob akcesoryjny”*. Wsr6d wielu zwolenni-
kow tej koncepcji na szczegdlne uwzglednienie zastuguje argumentacja
R. Kmiecika, ktéry wskazuje, ze ,,w przeciwieistwie do art. 145 ust. 1
Konstytucji jej art. 156 ust. 1 taczy odpowiedzialnosé czlonkéw RM
za naruszenie Konstytucji lub ustaw z odpowiedzialnoscig za przestep-
stwo funktorem ,,a takze”, ktéry z pewnoscia nie jest facznikiem al-
ternatywy. Dlatego |...] [przekonuje wykladnia — przyp. PK.], w mysl
ktorej odpowiedzialnosé cztonka RM przed TS w sprawie o przestep-
stwo — w trybie art. 156 ust. 1 Konstytucji — nie wchodzi w gre bez
jednoczesnego postawienia oskarzonemu zarzutu naruszenia Konsty-
tucji lub innych ustaw. W kazdej innej sytuacji cztonek RM odpowiada
ga prestepstwo popelnione w wiqkn 3 Jajmowanym stanowiskiens, tak jak za
inne przestepstwa, a wiec przed sadem karnym”’. W tym tonie wypo-
wiedzial si¢ TK, stwierdzajac, ze odpowiedzialnos¢ karna cztonkow
RM ma charakter konkurencyjny, poniewaz ,,dopoki Sejm nie obejmie
oskarzeniem za przestgpstwo cztonka RM, pociagni¢tego do odpowie-
dzialnosci za delikt konstytucyjny, dopoty zachowana jest wlasciwosé
sadu powszechnego do prowadzenia postepowania karnego obejmuja-

cego taki czyn”.

3 Wyrok Sadu Okregowego w Warszawie z 2 marca 2000 r., sygn. akt VIII K 113/97,
za: D. Szumito-Kulczycka, op.cir.

% Por. B. Janusz-Pohl, O spornym problemie wiasciwose: Trybunatn Stanu w zakresie pociqgania
do odpowiedzialnosci karnej cztonkow Rady Ministrow, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” 2007, nr 3, s. 85 i powotana tam literatura.

% Ibidem.

T R. Kmiecik, Jurysdykea sqdow powszechnych w sprawach w sprawach o prestepstwa czlonkdw
Rady Ministrow, ,,Pasistwo i Prawo” 2000, nr 1, s. 21.

% Wyrok TK z 21 lutego 2001 r., sygn. akt P 12/00, LEX nr 46859.
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Z uwagi na fakt, ze odpowiedzialno$¢ postow i senatoréw dotyczy
wylacznie naruszenia przez nich zakazu prowadzenia dzialalnosci go-
spodarczej polaczonej z osigganiem korzysci z majatku Skarbu Padstwa
lub samorzadu terytorialnego oraz zakazu nabywania tego majatku, to
jednoczesnie nabiera ona innego charakteru niz wezesniej analizowane
przypadki. Wyraznie widoczny jest tutaj watek prewenciji korupcyjnej.
Ogodlne sformutowanie przepisow konstytucyjnych sprawia, ze szczego-
towe okreslenie zakresu zakazéw postawionych przed postami i senato-
rami zostalo okreslone w przepisach ustaw zwyklych, gdzie szczegdlna
role odgrywa ustawa o wykonywaniu mandatu posta i senatora.

,Procedura, w ktorej realizowana jest odpowiedzialnosé konstytucyj-
na, obejmuje pieé¢ zasadniczych stadiéw: zgloszenie wstepnego wniosku,
postepowanie w Komisji Odpowiedzialno$ci Konstytucyjnej, postawie-
nie w stan oskarzenia, rozpoznanie sprawy przez Trybunal Stanu w I in-
stancji oraz rozpoznanie sprawy przez Trybunal Stanu w II instancji”.
W zaleznosci od podmiotu, ktory ma by¢ pociagnicty do odpowiedzial-
nosci, réznie ksztaltuje si¢ stuzaca temu procedura. Wstepny wniosek
o postawienie Prezydenta w stan oskarzenia moze by¢ zlozony Mar-
szatkowi Sejmu przez co najmniej 140 czlonkéw Zgromadzenia Naro-
dowego. Wstepny wniosek o pociagniecie do odpowiedzialnosci przed
Trybunatem Stanu Prezesa RM oraz jej cztonkow, Prezeséw NBP, NIK,
cztonkéw KRRIT, 0s6b, ktorym Prezes RM powierzyl kierowanie mini-
sterstwem, oraz Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych moze by¢ ztozony
Marszatkowi Sejmu przez Prezydenta lub postéw, w liczbie co najmniej
115. Wstepny wniosek o pociagniecie do odpowiedzialnosci konstytu-
cyjnej Prezesow NBP, NIK, czlonkéw KRRIT, 0sob, ktérym Prezes
RM powierzyl kierowanie ministerstwem oraz Naczelnego Dowddcey
Sit Zbrojnych moze by¢ zlozony Marszatkowi Sejmu réwniez przez
komisj¢ $ledcza powolana na podstawie art. 111 Konstytucji. Wstep-
ny wniosek o pociagniccie do odpowiedzialnosci konstytucyjnej posta
moze by¢ zlozony do Komisji Odpowiedzialnosci Konstytucyjnej przez

* L. Garlicki, gp.cit., s. 390.
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Marszalka Sejmu. Wstepny wniosek o postawienie w stan oskarzenia
lub o pociagniecie do odpowiedzialnosci przed Trybunatem Stanu musi
spetniaé wymagania stawiane kodeksem postepowania karnego aktowi
oskarzenia i zawiera¢ podpisy wszystkich wnioskodawcow oraz wskazy-
wacé osob¢ upowazniong do wystgpowania w imieniu wnioskodawcow
w dalszym postgpowaniu przed organami Sejmu. Jezeli wstepny wnio-
sek nie odpowiada warunkom okreslonym w ustawie, Marszalek Sejmu,
w uzgodnieniu z Prezydium Sejmu, po zasiggnigciu opinii Komisji Od-
powiedzialnosci Konstytucyjnej, wzywa reprezentanta wnioskodawcow
do uzupetnienia wniosku w terminie 14 dni, wskazujac niezbedny zakres
uzupetnienia. Marszalek Sejmu kieruje wniosek do Komisji Odpowie-
dzialnosci Konstytucyjnej, ktéra wszczyna postepowanie.

Komisja Odpowiedzialnosci Konstytucyjnej prowadzi postepowa-
nie przypominajace karne postgpowanie przygotowawcze. Jej prze-
wodniczacy przesyla niezwlocznie osobie objetej wnioskiem odpis
wstepnego wniosku, informujac o prawie zlozenia pisemnych wyja-
$nien oraz o innych uprawnieniach przystugujacych w postepowaniu
przed Komisja. Komisja moze zada¢ od organdéw wladzy publiczne;
oraz organow osob prawnych i jednostek organizacyjnych niemajacych
osobowosci prawnej pisemnych wyjasnien lub przedstawienia doku-
mentow bedacych w ich dyspozycii, a takze akt kazdej sprawy przez nie
prowadzonej. Wyposazono ja w kompetencje zlecenia Prokuratorowi
Generalnemu lub NIK dokonania okreslonej czynnosci niezbednej do
wyjasnienia okolicznosci sprawy. W toku postepowania przeprowa-
dzane sa dowody — gléwnie z dokumentu i zeznan $wiadkéw. Osoba
objeta wnioskiem ma w szczeg6lnosci prawo do: skladania wyjasnien
ustnie lub na pismie 1 zglaszania wnioskéw dowodowych, korzystania
z pomocy nie wigcej niz trzech obroficdw, uczestniczenia osobiscie lub
przez obrofce we wszystkich czynnosciach dowodowych przeprowa-
dzanych przez Komisje oraz w czynnosciach podejmowanych na jej
zadanie, dostepu do materialu dowodowego po uzyskaniu zgody Ko-
misji oraz kofcowego zaznajomienia si¢ z materialami postepowania

przeprowadzonego przed Komisja.
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W wyniku przeprowadzonego postepowania, z uwzglednieniem ro-
dzaju podmiotu, przeciwko ktéremu skierowany byl wniosek, Komisja
moze podja roznego rodzaju rozstrzygniecia konicowe. 1 tak Komi-
sja uchwala sprawozdanie o wystapieniu do Zgromadzenia Narodo-
wego z wnioskiem o postawienie Prezydenta w stan oskarzenia albo
o umorzenie postgpowania w sprawie. W stosunku do Prezesa RM
oraz jej czlonkow, Prezeséw NBP, NIK, cztonkéw KRRiT, osob, kto-
rym Prezes RM powierzyl kierowanie ministerstwem, oraz Naczelnego
Dowddcy Sit Zbrojnych oraz postéw i senatoréw Komisja uchwala
sprawozdanie o wystgpieniu do Sejmu z wnioskiem o pociagnigcie tych
0s6b do odpowiedzialno$ci przed Trybunalem Stanu albo o umorze-
nie postgpowania w sprawie.

,Postawienie w stan oskarzenia nastepuje w drodze podjecia odpo-
wiedniej uchwaly przez Zgromadzenie Narodowe, jesli chodzi o Prezy-
denta, konieczne jest uzyskanie wigkszosci co najmniej 2/3 ustawowej

700 Postawienie w stan

liczby czlonkéw Zgromadzenia Narodowego
oskarzenia przed TS czlonka RM nastepuje uchwalg Sejmu podjeta
wigkszo$cia co najmniej 3/5 ustawowej liczby posltéw, zas pociagniecie
do odpowiedzialnosci konstytucyjnej nastepuje w drodze uchwaly Sej-
mu podjetej bezwzgledna wigkszoscia glosow w obecnosci co najmniej
polowy ustawowej liczby postéw. Przyjecie uchwaly o postawieniu
w stan oskarzenia wymaga jednoczes$nie od organu przedstawicielskie-
go wyboru dwéch przedstawicieli sposrdd swych cztonkéw. Podjecie
uchwaly o postawieniu w stan oskarzenia pociaga za soba jeszcze jeden
skutek — powoduje zawieszenie danej osoby w sprawowaniu urzedu
(nie dotyczy postéw i senatoréw). Zaden przepis prawa nie wskazuje
na termin zakonczenia postepowania parlamentarnego. ,,Moze wicc
ono ciagnac sie do konca kadencji, ale najpierw praktyka, [a nastepnie
ustawodawca — przyp. PK.] w art. 13a ustawy o TS przyjely, odstepu-
jac od generalnej zasady dyskontynuaciji, iz nowy parlament przejmuje

niezakoficzone postgpowania i prowadzi je dalej™".

0 Thidem, s. 391.
U Thidem, s. 392.
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Ostatnie dwa stadia tocza si¢ juz przed TS —w I (w skladzie 5-oso-
bowym) i w II (w skladzie 7-osobowym) instancji. Sklady wyznaczane
sg losowo, co cho¢ w niewielkim stopniu ma minimalizowaé politycz-
ny charakter tego organu. Samo post¢gpowanie znaczaco przypomina
postgpowanie karne prowadzone przez sad powszechny. Zasada jest
jawnos¢ postepowania. Wzorem postepowania karnego oskarzonemu
przyznano prawo do obrony i wszystkie zwigzane z nim gwarancje
o charakterze procesowym.

W wyniku przeprowadzonego postgpowania i uznania oskarzone-
go winnym zarzucanego mu czynu, ktory jednak nie wypelnia zna-
mion przestgpstwa, TS wymierza nastgpujace kary: utrate czynnego
i biernego prawa wyborczego w wyborach Prezydenta, w wyborach do
Sejmu i do Senatu, w wyborach do Parlamentu Europejskiego oraz
w wyborach organéw samorzadu terytorialnego; zakaz zajmowania
kierowniczych stanowisk lub pelnienia funkcji zwigzanych ze szcze-
g6lng odpowiedzialnos$cig w organach padstwowych i w organizacjach
spolecznych; utratg wszystkich albo niektérych orderéw, odznaczen
i tytuléw honorowych. Kary te moga by¢ orzekane na czas od 2 do 10
lat. Za naruszenie zakazow, o ktorych mowa w art. 107 ust. 1 Konsty-
tucji, TS orzeka pozbawienie mandatu poselskiego. W razie uznania
przez TS chociazby nieumyslnego popelnienia czynu stanowigcego de-
likt konstytucyjny orzeka on odpowiednio w odniesieniu do Prezyden-
ta — zlozenie z urzedu, a w wzgledem pozostatych oséb (z wyjatkiem
poslow 1 senatoréw) — utrate zajmowanego stanowiska, z ktorego pel-
nieniem zwigzana jest odpowiedzialno$¢ przed TS. Za czyny stanowia-
ce przestepstwo lub przestepstwo skarbowe TS orzeka kary lub §rodki
karne przewidziane w ustawie.

W odréznieniu do polskich rozwigzad prawnoustrojowych od-
powiedzialnos¢ konstytucyjna w Niemczech ma podmiotowo dale-
ce ograniczony charakter. Szczegdlnego podkreslenia wymaga fakt,
ze odpowiedzialno$¢ konstytucyjna w Niemczech dotyczy wylacznie
prezydenta. Zwazywszy jednak na jego konstytucyjne umocowania
oraz skromne funkcje ograniczone w zasadzie do sfery reprezentacyj-
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nej oraz jedynie symboliczne znaczenie instytucji odpowiedzialnosci
konstytucyjnej w Niemczech, przyznac trzeba, ze oprocz opracowan
komentarzowych nie byta ona nigdzie indziej analizowana®. Poste¢po-
wanie w przedmiocie poniesienia przez Prezydenta Federalnego od-
powiedzialnosci konstytucyjnej ,,nie ma charakteru karnego, a jedy-

nie konstytucyjnoprawny: stuzy ono ochronie konstytucji”®

. Z tego
wzgledu poézniejsza odpowiedzialno§¢ karna Prezydenta Federalnego
nie jest wykluczona. Przewazajaca cze$¢ doktryny niemieckiej okresla
procedure pociggnigcia do odpowiedzialnosci konstytucyjnej jako spe-
cjalnego rodzaju postepowanie o charakterze konstytucyjnoprawnym,
ktére stuzy ochronie porzadku konstytucyjnego, czy postgpowanie
chronigce konstytucje.

Postawienie w stan oskarzenia moze nastapi¢ wylacznie z powo-
du naruszenia UZ lub innych ustaw federalnych. Odpowiedzialno$é
konstytucyjna Prezydenta Federalnego, ktérego na gruncie art. 61 UZ
nie chroni immunitet, nie obejmuje nieprzestrzegania konstytucji lan-
déw i wydanych w nich ustaw. W literaturze reprezentowany jest po-
glad, zgodnie z ktérym w stan oskarzenia mozna postawic¢ Prezydenta
Federalnego réwniez wowczas, gdy naruszy on tzw. niepisane prawa
konstytucyjne, jezeli tylko zostaly one uznane przez FTK i ich wigzacy
charakter dotyczy wszystkich organéw panstwowych®. Na pewno zas
pociagnigcia do odpowiedzialnosci konstytucyjnej nie bedzie uzasad-
niato naruszenie przepiséw rozporzadzenia. Okreslajac zakres przed-
miotowy odpowiedzialnosci konstytucyjnej na gruncie UZ, wskazuje
sie rowniez, ze naruszenie powinno cechowac si¢ odpowiednio wy-
sokim poziomem politycznej czy pafstwowej doniostosci godzacym
w porzadek konstytucyjny. Formuluje si¢ nawet poglad, by naruszenie

2 R. Herzog, Schrifttumshinweise zu Art. 61, [w:] Grundgeset3. Kommentar, red. 'T. Maunz,
G. Durig, Miinchen 2013.

9 K. Schlaich, S. Kotioth, Das Bundesverfassungsgericht. Stellung, Verfabren, Entscheidungen.
Ein Studienbuch, Munchen 2004, s. 229.

% R. Herzog, Komentar do art. 61 UZ, [w:] Grundgesetz. Kommentar, red. 'T. Maunz, G. Diirig,
Miunchen 2013, s. 7.
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to bylo politycznie relewantne®. R. Balicki wskazuje, ze ,,dziatanie (lub
zaniechanie) prezydenta winno naruszac istotne regulacje dotyczace
zasad ustroju politycznego”®. Cho¢ niejasno$¢ w tym zakresie stoi
w sprzecznosci z postulatem nieprzeprowadzania wyktadni rozszerza-
jacej, to kluczowe jest, by naruszenie nastapito w zwiazku z pelnieniem
urzedu prezydenckiego — odpowiedzialnos§¢ konstytucyjna Prezydenta
Federalnego nie moze dotyczy¢ tzw. prywatnych naruszen, tj. takich,
ktére nie sg zwiazane z piastowaniem funkcji glowy panstwa®.

Postawienie w stan oskarzenia Prezydenta Federalnego przed FTK
z powodu naruszenia UZ lub ustawy federalnej wymaga umyslnego dzia-
tania glowy panstwa. Cho¢ w doktrynie konstytucyjnej wskazuje si¢ na
nieprecyzyjno$¢ tego okreslenia, to w zasadzie powszechnie akceptuje si¢
stanowisko odrywajace jego znaczenie od wzoréw wypracowanych na
gruncie prawa karnego. Dlatego tez wymaga si¢ wykazania, ze Prezydent
Federalny swiadom byl swojego niezgodnego z prawem postepowania®.

FTK wyrokuje na podstawie aktu oskarzenia Bundestagu albo Bun-
desratu, podjetego na wniosek 1/4 cztonkéw izby po uzyskaniu zgody
co najmniej 2/3 ustawowej liczby deputowanych. Stosowna uchwata
w tym przedmiocie musi by¢ powzigta, a akt oskarzenia wniesiony w za-
witym terminie 3 miesiecy od daty powzi¢cia informacii o postepowa-
niu glowy pafistwa majacym uzasadniac zlozenie wniosku. W sprawie
rozpoznania wniosku wilasciwy jest Drugi Senat FTK. Zrzeczenie si¢
urzedu lub inna przyczyna jego opréznienia nie stoja na przeszkodzie
kontynuowaniu postepowania.

Jezeli juz na etapie skladania wniosku FTK dojdzie do przekonania,
ze sprawowanie urzedu przez Prezydenta Federalnego do czasu wydania
rozstrzygniecia w sprawie byloby niepozadane politycznie lub negatywnie

% Tak m.in. I. Pernice, Komentary do art. 61 UZ, [w:] Grundgeset3. Kommentar. Band I1. Ar-
tikel 2082, red. H. Dreier, Ttubingen 2006, s. 1393 i powotana tam szeroka literatura.
5 R. Balicki, Formy odpowiedzialnosei konstytucyjnej w Republice Federalnef Niemiec, [w:| Formy
odpowiedzialnosei.., op.cit., s. 211.

7 Por. R. Herzog, Komentary do art. 61 UZ..., op.cit., s. 7.

% Por. W. Scholzen, Der Begriff des Vorsatzes in Artikel 61 Grundgeserz, und entsprechenden

landesrechtlichen Bestimmungen, Diss. jur., Wirzburg 1970, s. 87 i n.
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wplyneloby na postrzeganie urzedu, moze on wyda¢ zarzadzenie tymcza-
sowe. W ten sposéb FTK wyposazono w kompetencje zawieszenia Prezy-
denta Federalnego w wykonywaniu zadan, gdy jest wysoce prawdopodob-
ne wykazanie prawdziwosci zarzutéw wskazanych we wniosku.

Wyrok FTK koficzy postepowanie. Tenor wyroku sktada si¢ dwoch
czesei: obligatoryjnej i fakultatywnej”. Przede wszystkim FTK jest zo-
bligowany do rozstrzygniecia, czy doszlo do naruszenia prawa. Ponadto,
w razie uznania za konieczne, FTK moze orzec o ztozeniu Prezydenta
z urzedu. ,,Z formalnego punktu widzenia samo orzeczenie winy nie
pociaga za soba jeszcze ztozenia glowy padstwa z urzedu””". Nie moga
zapa$¢ innego rodzaju rozstrzygniecia. Kryterium dla oceny stopnia na-
ruszenia powinny by¢ prawna i polityczna waga naruszenia zestawiona
z Interesem panstwowym, w szczegolnosci kontynuacja na urzedzie glo-
wy panstwa. Wyrok uznajacy wing Prezydenta oraz orzekajacy zlozenie
go z urzedu jest rtownowazny w skutkach z wezesniejszym opréznieniem
urzedu. Wowcezas na urzedzie zastepuje go Przewodniczacy Bundesratu.
Podobnie w razie wydania zarzadzenia tymczasowego.

Podkredlenia wymaga fakt, ze ,,w odniesieniu do zasad ponoszenia
odpowiedzialno$ci konstytucyjnej przez prezydenta nie ma zastosowania
zasada ne bis in iden?””". Dlatego tez w doktrynie niemieckiej powszech-
ny 1 ugruntowany jest poglad, ze stwierdzenie winy przez FTK i zloze-
nie z urzedu Prezydenta Federalnego nie jest przeszkoda w poniesieniu

przez niego odpowiedzialnosci konstytucyjnej na zasadach ogélnych™

Podsumowanie

Konieczno$¢ powierzenia parlamentowi funkeji kontrolnej wzgle-
dem wiadzy wykonawczej nie jest poddawana w zasadzie wiekszej kryty-
ce. Réznice zdan pojawiajg si¢ co do zakresu tejze kontroli. Tak w Polsce,
jak 1 w Niemczech przyjeto dwie odrebne instytucje odpowiedzialnosci

% Por. H. Maurer, gp.cit., s. 496.

" M. Bozek, Instytucja Pregydenta Republiki Federalne Niemiec, Warszawa 2007, s. 261.
"' R. Herzog, Komentarz do art. 61 UZ..., op.cit., s. 8.

2 Por. 1. Miinch, Staatsrecht I. Koblhammer Studienbiicher, Kohlhammer 2000, s. 335.
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politycznej oraz odpowiedzialnodci konstytucyjnej. W zakresie pierwszej
z nich réznice wynikaja przede wszystkim z odmiennych systemow rza-
du. — ze wzgledu na przyjety system kanclerski w Niemczech jedynym
podmiotem ponoszacym odpowiedzialno$¢ polityczng przed Bundesta-
giem jest Kanclerz Federalny. W Polsce zakres podmiotowy odpowie-
dzialnosci politycznej jest duzo szerszy. Podobnie sytuacja przedstawia
si¢ w przypadku odpowiedzialno$ci konstytucyjnej, poniewaz w przeci-
wienistwie do polskiego systemu prawnego, w ktorym mozna wyréznic
rézne grupy podmiotéw ponoszacych odpowiedzialno$é konstytucyi-
ng, w niemieckim systemie prawnym odpowiedzialnos$¢ konstytucyjna
uczyniono instytucja, ktéra moze znalezé zastosowanie jedynie wzgle-
dem Prezydenta Pederalnego. Wskazane réznice nie pozwalaja jednak
na jednoznaczng ocene z perspektywy prawnoporownawczej, albowiem
nie pozwalaja na to specyficzne warunki polityczne oraz przyjete systemy
rzadow w obu panistwach.

DIE VERANTWORTLICHKEIT VOR PARLAMENT INFOLGE
DER AUSUBUNG SEINER KONTROLLFUNKTION IN
POLEN UND IN DEUTSCHLAND

SUMMARY

Neben der Grundfunktion des Parlaments ist dieses Organ verpflichtet, die
Regierung zu kontrollieren. Solche Losung bezieht sich auf die Gewalten-
teilung, die auf dem check-and-ballance Grundsatz basiert. Die Austibung der
Kontrollfunktion in Polen und in Deutschland duBlert sich in zwei verschie-
dene Institutionen der politischen und der verfassungsrechtlichen Verantwor-
tung. Obwohl diese in Polen und in Deutschland dhnlich gestaltet werden,
sind die Einzelheiten der vorgesechenen Verfahren ganz anders. Die rechts-
vergleichende Perspektive hat gezeigt, dass die innerstaatlichen Institutionen
den spezifischen Eigenschaften des Staates und politischen Einrichtungen an-
gepasst werden. Dank solcher Darstellung wurde moglich, zwei verschiedene
Systeme und Konttollverfahren darzustellen, die trotz gemeinsamer Wurzeln
viele spezifischen Eigenschaften darstellen.






RAFAt KESZCZYK

UPRAWNIENIA KONTROLNE WYKONYWANE
PRZEZ INSPEKCJE TRANSPORTU DROGOWEGO

Zjawisko kontroli wykonywanej przez administracj¢ publiczng wy-
wodzi si¢ ze starozytnosci. Kiedy powstawaly pierwsze zalazki pan-
stwowosci — w Grecijl, Persji czy panstwie rzymskim — wysylano urzed-
nikéw w glab terytoriéw, aby sprawdzi¢, jak stanowione prawo jest
wykonywane przez mieszkancdéw danej prowingji. ,,Sens, forma i tryb
kontroli administracji publicznej zalezy przy tym od dominujacych ak-
tualnie w danym spoleczedstwie metod organizacji zycia zbiorowego™'.
Inaczej trzeba kontrolowac spoleczefistwo, ktore warunkuje przemoc,
gwalty, a inaczej takie, w ktorych prawo stanowi nadrzedna wartosé
ijest ono przez obywateli bezwzglednie respektowane?.

W I Rzeczypospolitej kontrole pafistwows rozumiano jako wykony-
wanie budzetu przez Trybunal Skarbowy. Polska nie posiadala w tamtym
okresie stuzb s#ricte kontrolujacych organy panstwowe czy spoleczen-
stwo. Sejm wraz z krélem posiadali nicograniczona wladze w panstwie.
W po6zniejszym okresie Trybunatl Skarbowy ulegat szerszym przeobraze-
niom m.in. w: Izbe Obrachunkowa Ksiestwa Warszawskiego, Izbe Ob-
rachunkowg Kroélestwa Polskiego, a ostatecznie w Najwyzsza Izbe Kon-
troli Padstwa (na mocy dekretu wydanego przez Naczelnika Panstwa
Jézefa Pitsudskiego)’. Wspolczesnie organ ten nazywany jest Najwyzsza
Izba, Kontroli. Oprécz NIK-u wystepuja réwniez inne organy kontroli,
m.in. Rzecznik Praw Obywatelskich, ktory stoi na strazy praw i wolnosci

Y Prawo adpiinistracyjne, red. Z.. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 287.
2 Ibidem, s. 288.
3 Zob. Dziennik Praw Paristwa Polskiego z 8 lutego 1919 ., nr 14, poz. 183.
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obywateli polskich oraz cudzoziemcow, i Krajowa Rada Radiofonii i Te-
lewizji, stojaca na strazy wolnosci sfowa, prawa obywateli do informacji
oraz interesu publicznego radiofonii i telewizji*.

»Kontrola we wspdlczesnym ujeciu pojmowana jest jako dzialanie
polegajace na ustaleniu stanu faktycznego zwiazanego z okreslonym
podmiotem, poréwnaniu tego stanu ze stanem postulowanym na pod-
stawie wskazanego przez prawo kryterium, stwierdzeniu ewentualnych
rozbieznosci miedzy tymi stanami, ustalaniu przyczyn i sformutowa-
niu zalecent co do ich usunigcia i zapobiegania na przysztosé”. Moz-
na zauwazy¢, ze czynnosci wykonywane w toku kontroli ukladaja si¢
w okreslone fazy procesu dziatalnosci kontrolnej, a mianowicie sta-
dium: informacyjno-rozpoznawcze, analityczno-oceniajace i diagno-
styczne oraz oddzialywania w zakresie naprawczym®.

Jednym z licznych organéw zajmujacych si¢ kontrola jest Inspek-
¢ja Transportu Drogowego, ktéra na podstawie ustawy z 6 wrzesnia
2001 r. o transporcie drogowym (dalej: u.t.d.) jest wyspecjalizowana,
umundurowang i uzbrojona formacja kontrolna, do ktorej zadan nale-
zy kontrola przestrzegania obowiazujacych przepiséw w zakresie”:

= transportu drogowego,

= niezarobkowego krajowego przewozu drogowego wykonywanego
pojazdami samochodowymi,

= niezarobkowego migdzynarodowego przewozu drogowego wyko-
nywanego pojazdami samochodowymi’.

,» Transport drogowy okresla si¢ jako krajowy lub miedzynarodo-
wy transport drogowy; obejmuje on réwniez przedsigbiorcow, ktorzy
prowadzac dziatalno$¢ gospodarcza, przewoza rzeczy. Pojecie nieza-
robkowego transportu drogowego oznacza niezarobkowy przewoz

* Rozdzial IX Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 . (Dz.U. z 1997 t.,
nr 78, poz. 483).

> R. Gietkowski, Kontrola, [w:| Leksykon prawa adninistracyjnego. 100 podstawowyeh pojec, red.
E. Bojanowski, K. Zukowski, Warszawa 2009, s. 128—135.

§ J. Jagielski, Kontrola administragi publicznej, Warszawa 2006, s. 16.

"Dz.U. 2 2013 ., poz. 1414 z p6zn. zm., art. 48.

8 Ihidem, art. 1
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drogowy — przewdz na potrzeby wlasne — kazdy przejazd pojazdu po
drogach publicznych z pasazerami lub bez, zaladowanego lub bez la-
dunku, przeznaczonego do nieodplatnego krajowego 1 migdzynarodo-
wego przewozu drogowego osob lub rzeczy, wykonywany przez przed-
sigbiorce pomocniczo w stosunku do jego podstawowej dziatalnosci
gospodarczej, spetniajacy tacznie nastepujace warunki:
= pojazdy samochodowe uzywane do przewozu sq prowadzone przez
przedsigbiorce lub jego pracownikow,
= przedsigbiorca legitymuje si¢ tytulem prawnym do dysponowania
pojazdami samochodowymi,
= w przypadku przejazdu pojazdu zatadowanego rzeczy przewozo-
ne sa wlasnoscia przedsigbiorcy lub zostaly przez niego sprzedane,
kupione, wynajete, wydzierzawione, wyprodukowane, wydobyte,
przetworzone lub naprawione albo celem przejazdu jest przewdz
0s6b lub rzeczy z przedsigbiorstwa lub do przedsi¢biorstwa na jego
wlasne potrzeby, a takze przewdz pracownikéw i ich rodzin™.
Do szczegdlowych zadan Inspekcji nalezy kontrola:
. Przestrzegania obowiazkéw lub warunkéw przewozu drogowego'.
. Przestrzegania przepiséw ruchu drogowego'.
. Przestrzegania szczegdlowych zasad 1 warunkéw transportu zwierzat.

A~ LW N -

. Wprowadzonych do obrotu cisnieniowych urzadzen transportowych
pod wzgledem zgodnosci z wymaganiami technicznymi, dokumenta-
cja techniczng i prawidtowoscia ich oznakowania'?.

5. Rodzaju uzywanego paliwa.

6. Dokumentéw zwigzanych z wykonywaniem publicznego transpor-

tu zbiorowego.

7. Prawidlowosci uiszczenia oplaty elektronicznej®.

? Tbidem, art. 4 pkt 1-4.

10 Ibidem, art. 4 pkt 22.

' Zob. ustawa Prawo o ruchu drogowym (Dz.U. z 2012 t., poz. 1137 z pdzn. zm.).
12”Zob. ustawa o przewozie towardéw niebezpiecznych (Dz.U. z 2011 t., nr 227, poz. 1367).
13 Zob. ustawa o drogach publicznych (Dz.U. z 2013 ., poz. 260 z p6zn. zm.), art. 13
ust. 1 pkt 3.
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8. Przestrzegania czasu pracy:
= przedsigbiorcéw osobiscie wykonujacych przewozy drogowe,
= 0s6b niezatrudnionych przez przedsigbiorce, lecz osobiscie wy-

konujacych przewozy drogowe na jego rzecz.

9. Prowadzenie postgpowania administracyjnego, w tym wydawanie de-
cyzji administracyjnych na zasadach okreslonych w ustawie, a takze
podejmowanie innych czynnosci w niej przewidzianych, w sprawach:
® licencji wspélnotowej,
= zezwolen w migdzynarodowym transporcie drogowym i zezwo-

lefi na przewéz kabotazowy,

= formularzy jazdy,

®» zaswiadczenl na miedzynarodowy niezarobkowy przewoz drogowy,

* Swiadectw kierowcy,

= certyfikatow'?,

» zezwoled na wykonywanie zawodu przewoznika drogowego'.
10. Podejmowanie czynnoséci dotyczacych zezwolent zagranicznych

i zezwolen ministra wlasciwego do spraw transportu.

Punkty 9 i 10 wskazuja czynnosci podejmowane przez Inspekeje
Transportu Drogowego w ramach czynnos$ci pokontrolnych”".

Inspekcja Transportu Drogowego kieruje Glowny Inspektor
Transportu Drogowego, ktory jest centralnym organem administracji
rzadowej. Glowny Inspektor jest centralnym organem administracji
rzadowej podleglym wlasciwemu ministrowi do spraw infrastruktury
i rozwoju (wczesniej ds. transportu). Zgodnie z art. 53 ust. 2 ustawy
o transporcie drogowym Glowny Inspektor jest powolywany przez
Prezesa Rady Ministrow sposrod oséb wylonionych w drodze otwar-
tego 1 konkurencyjnego naboru, na wniosek ministra wlasciwego do
spraw infrastruktury i rozwoju. Prezes Rady Ministréw ma kompe-

tencje do odwolania Gtéwnego Inspektora. Stanowisko Gléwnego

4 Zob. ustawa o transporcie drogowym (Dz.U. z 2013 1., poz. 1414 z p6zn. zm.), art. 30
ust. 10.
5 Ibidem, art. T ust. 2 pkt 2.

16

Zob. ustawa o transporcie drogowym (Dz.U. z 2013 1., poz. 1414 z pézn. zm.), art. 50.
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Inspektora Transportu Drogowego powinna sprawowac osoba, ktora
posiada tytul zawodowy magistra lub réwnorzedny, jest obywatelem
polskim, korzysta z pelni praw publicznych, nie byla skazana prawo-
mocnym wyrokiem za umyslne przestgpstwo lub umyslne przestep-
stwo skarbowe, posiada kompetencje kierownicze i co najistotniejsze
— posiada co najmniej 6-letni staz pracy, w tym co najmniej 3-letni staz
pracy na stanowisku kierowniczym oraz ma wyksztalcenie 1 wiedze
z zakresu spraw nalezacych do wlasciwosci Inspekeji Transportu Dro-
gowego'’. Ustawa o transporcie drogowym nie precyzuje, jak nalezy
rozumie¢ stformulowanie dotyczace wiedzy z zakresu spraw nalezacych
do wlasciwosci Inspekcji Transportu Drogowego. Gléwny Inspektor
ma do dyspozycji wojewddzkich inspektordw transportu drogowego,
ktorzy wykonuja zadania im powierzone w wojewodztwach.

Kontrola wykonywana przez organy Inspekeji Transportu Drogo-
wego jest bardzo rozbudowana. Na mocy art. 50 pkt 1 lit. a, 1 lit. i u.t.d.
Inspekcja Transportu Drogowego jest uprawniona do kontroli doku-
mentdw zwigzanych z wykonywaniem publicznego transportu zbioro-
wego. ,,Dokumenty, ktére kierujacy powinien ztozy¢ podczas kontroli,
to w szczegolnosci: zaswiadczenie na wykonywanie publicznego trans-
portu zbiorowego i potwierdzenie zgloszenia przewozu w publicznym
transpotcie zbiorowym wraz z obowiazujacym rozkladem jazdy”'®. Za-
sadniczym przedmiotem dziatan inspektoréw jest kontrola tychze do-
kumentéw. Ma to na celu wyeliminowanie z polskich drég publicznych
zjawiska nieprawidtowego przewozu 0séb i rzeczy.

Istotnym elementem z punktu widzenia kierowcow jest bezpieczen-
stwo ich samych na drogach publicznych. Artykul 50 pkt 1 lit. ¢ u.t.d.
wskazuje, 1z organy Inspekcji Transportu Drogowego sa uprawnione do
kontrolowania przestrzegania przepisow ruchu drogowego w zakresie

"' D. Tyrawa, Gldwny Inspektor Transporin Drogowego, [w:| Administraga publiczna, t. 1: Ustrdj
administragfi paishvowej centralnej — komentarg, red. K. Miaskowska-Daszkiewicz, B. Szmu-
lik, Warszawa 2012 s. 1139-1166.

'8 Szerzej o publicznym transpotcie drogowym w ustawie z 16 grudnia 2010 r. o publicz-
nym transporcie zbiorowym (Dz.U. z 2011 ., nr 5, poz. 13), art. 4 ust. 1 pkt 14.
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1 na zasadach okreslonych w ustawie z 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ru-
chu drogowym. ,,Podczas kontroli jest mozliwos$¢ badania stanu trzez-
woscl kierujacego za pomoca atestowanych alkomatéw. Kontrolowana
jest rowniez predkosé, z jaka poruszal si¢ samochéd osobowy badz
cigzarowy, oraz czy nie zostaly popelnione inne wykroczenia drogowe,
takie jak zle zawracanie, przejezdzanie na czerwonym $wietle. W ramach
takiej kontroli inspektorzy sprawdzaja dokumenty wymagane w zwiazku
z kierowaniem pojazdem i jego uzywaniem (dowdd rejestracyjny, prawo
jazdy, ubezpieczenie OC). Kolejnym elementem jest sprawdzenie stanu
technicznego, wyposazenia, tadunku, wymiaréw, masy lub nacisku osi
pojazdu znajdujacego si¢ na drodze. Z przeprowadzonej szczegodlowe;
kontroli drogowej stanu technicznego pojazdu lub zespoléw pojazdow,
ktorymi jest wykonywany transport drogowy lub inny przewdz drogowy
w rozumieniu przepisOw ustawy o transporcie drogowym, kontrolujacy
sporzadza w dwoch egzemplarzach sprawozdanie z kontroli drogowe;j

zawierajace wykaz kontrolny”"”

. ,Kontrola stanu technicznego obejmuje
co najmniej jeden elementdw, w tym:

= uklad hamulcowy i jego czgsci,

= ukfad wydechowy,

= zadymienie spalin (silniki dzesela),

= emisje gazowe (silniki benzynowe, gaz ziemny lub gaz ptynny — LPG),

= polaczenie ukladu kierowniczego,

= $wiatla, urzadzenia o$wietleniowe i sygnalizacja §wietlna,

= kota/opony,

= zawieszenie (widoczne usterki),

= podwozie (widoczne usterki),

= tachograf (instalacja w samochodach wykonujacych zbiorowy

transport publiczny),
= ogranicznik predkosci (instalacja i funkcje),

202>

= wyciek paliwa/oleju

¥ Rozporzadzenic MSWiA z 18 lipca 2008 r. (Dz.U., nr 132, poz. 841), zalacznik nr 2.
% http:/ /www.witd-opole.infra.pl/dzialal.htm (6.05.2014).
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Na podstawie art. 50 pkt 1 lit. k u.t.d. inspektorzy kontrolujq prze-
strzeganie przepiséw dotyczacych okreséw prowadzenia pojazdu
1 obowigzkowych przerw oraz czasu odpoczynku kierowcy. Sposéb
wykonywania tej kontroli okredla rozporzadzenie Ministra Transportu,
Budownictwa i Gospodarki Morskiej z 23 lipca 2013 r. w sprawie kon-
troli przewozu drogowego (dalej: r.k.p.d.). Przepis § 4 r.k.p.d. wskazu-
je, ile wynosza obowiazkowe przerwy oraz czas odpoczynku kierowcy.
Powinny one obejmowac:

= ,co najmniej 2%, a od 1 stycznia 2010 r. — co najmniej 3% dni
przepracowanych przez kierowcow pojazdéw objetych zakresem
stosowania rozporzadzenia Rady (EWG) nr 3821/85 z 20 grudnia

1985 1. w sprawie urzadzen rejestrujacych stosowanych w transpo-

rcie drogowym?',

= nie mniej niz 30% z ogdlnej liczby kontrolowanych dni roboczych

—w przypadku kontroli drogowych — i nie mniej niz 50% z ogdlne;

liczby kontrolowanych dni roboczych — w przypadku kontroli pro-

wadzonej w przedsigbiorstwie”*.

Inspektor powinien by¢ wyposazony w urzadzenia umozliwiajace
odczytanie danych w celu poddania analizie czasu, w ktorym kierujacy
prowadzil pojazd oraz jak dtugo odpoczywal w miejscach obslugi po-
droznych. Dane potrzebne do odczytu pobiera si¢ z tachografu cyfro-
wego umieszczonego w pojezdzie oraz z karty kierowcey. Szczegdlowy
zakres zawarty jest w zalacznikach nr 5 do rozporzadzenia w sprawie
kontroli przewozu drogowego — cz¢§¢ A i B.

Artykul 50 pkt 1 lit. g u.t.d. wskazuje, ze inspektorzy kontroluja prze-
strzeganie zasad i warunkow dotyczacych przewozu drogowego towardw
niebezpiecznych. Umozliwia im to ustawa z 19 sierpnia 2011 r. o prze-
wozie towaréw niebezpiecznych (dalej: p.t.n.)*. Zgodnie z art. 99 ust. 1

pkt 1 inspektorzy Inspekcji Transportu Drogowego przeprowadzaja

1 Dz.Urz., WE L 370, 31.12.1985.

2 Wigcej w rozporzadzeniu Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej
z 23 lipca 2013 1. w sprawie kontroli przewozu drogowego.

3 Dz.U. 2 2011 1., nr 227, poz. 1367 z pdzn. zm.
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kontrole w miejscach do tego wyznaczonych (na drogach, parkingach
oraz w miejscu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez uczestnika
przewozu towardéw niebezpiecznych w zakresie przewozu drogowego).
Artykut 100 ust. 1 pkt 1-5 p.t.n. szczegétowo okresla zakres sprawdzenia
zgodnosci wykonywanego przewozu towaréw niebezpiecznych z wy-
maganiami okreslonymi odpowiednio w ADR, RID lub ADN, stanu
technicznego naczyn, opakowan, urzadzen transportowych sluzacych
do przewozu towaréw niebezpiecznych, stanu technicznego $rodka
transportu uzytego do przewozu, jego oznakowania i wyposazenia, prze-
szkolenia 0s6b wykonujacych przewdz towaréw niebezpiecznych oraz
czynnosci zwigzane z tym przewozem, a takze wyznaczenia wlasciwego
doradcy do spraw bezpieczefistwa przewozu towaréw niebezpiecznych
oraz dokumentéw wymaganych przy przewozie towarow niebezpiecz-
nych, w szczegdlnosci zaswiadczenia ADR. Osoby przeprowadzajace
kontrole musza sporzadzi¢ protokét kontroli w dwoch egzemplarzach.
Jeden egzemplarz jest przekazywany kontrolowanemu, drugi jest zacho-
wywany przez osoby przeprowadzajace kontrole przez okres 5 lat od
sporzadzenia protokolu.

W przypadku stwierdzenia nieprawidlowosci w toku przeprowa-
dzanej kontroli, na podstawie art. 102 p.t.n., osoba przeprowadzajaca
kontrole uniemozliwia przekroczenie granicy srodkiem transportu i jego
wjazd na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej; jezeli $rodek transportu
znajduje si¢ w zasi¢gu terytorialnym przejscia granicznego, podejmuje si¢
czynnosci zmierzajace do usunigcia $rodka transportu wraz z tadunkiem
1 zdeponowania go w miejscu postojowym umozliwiajacym bezpieczne
jego pozostawienie na koszt wladciciela lub posiadacza $rodka transpor-
tu. W przypadku srodkéw transportu nalezacych do sit zbrojnych lub
srodkow transportu, za ktore sity zbrojne sa odpowiedzialne, podejmuje
si¢ czynnosci zmierzajace do usunigcia srodka transportu wraz z fadun-
kiem i zdeponowania go w jednostce wojskowej.

Na mocy art. 50 pkt 1 lit. h u.t.d. Inspekcja Transportu Drogowe-
go wykonuje kontrole rodzaju uzywanego paliwa. Szczegbélowy tryb
kontroli paliwa znajdujacego si¢ w zbiorniku pojazdu samochodowego
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okresla rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 27 grudnia 2010 r.
w sprawie szczegétowego trybu kontroli rodzaju uzywanego paliwa®.
W wyniku kontroli ujawniono nieprawidtowosci dotyczace prébek pa-
liwa znajdujacego si¢ w instalacji paliwowej pojazdu (samochodowego),
a polegajace na uzyciu oleju opatowego do celéw napedowych stanowi
wykroczenie. ,,Zgodnie z art. 52b ustawy z 20 maja 1971 r. — Kodeks wy-
kroczen, kto zuzywa olej opalowy do celow napedowych podlega ka-

1’2, Réwniez warto wskazac na art. 73a ustawy

rze grzywny do 500 z
z 10 wrzesnia 1999 1. — Kodeks karny skarbowy: kto w uzyciu wyrobu
akcyzowego zmienia jego przeznaczenie, w szczegblnosci uzywa oleju
opatowego jako oleju napedowego, przez co naraza podatek akcyzowy
na uszczuplenie, podlega karze grzywny do 720 stawek dziennych albo
karze pozbawienia wolnosci do lat 2, albo obu tym karom tacznie”*.
Natomiast jezeli kwota narazonego na uszczuplenie podatku akcyzo-
wego nie przekracza ustawowego progu, sprawca czynu zabronionego
podlega karze grzywny za wykroczenie skarbowe. Dziatania kontrol-
ne inspektoréow Inspekeji Transportu Drogowego 1 ustalenia podjete
w ich wyniku stanowia wazny instrument dla regulacji rynku przewo-
zowego w Polsce, opartej na zasadach uczciwej konkurenciji. ,,Ma to na
celu eliminowanie wszelkich patologii na rynku przewozéw samocho-
dowych w Polsce; sa wymierzone przeciwko przewoznikom i innym
podmiotom bioracym udzial w wykonywaniu przewozow drogowych,
aby promowac rzetelnych przewoznikéw, prowadzacych dziatalno$é
gospodarcza z poszanowaniem zasad uczciwej konkurencji. Stwier-
dzenie w wyniku przeprowadzenia dzialan kontrolnych naruszenia
przestrzegania przepiséw objetych zakresem przedmiotowym kontroli
pociaga za soba powstanie odpowiedzialnosci administracyjnej, pole-
gajacej najczesciej na natozeniu na przewoznika drogowego kary pie-

ni¢znej w drodze decyzji administracyjnej”™?’.

# Dz.U. z 2010 ., nr 257, poz. 1735.

5 Dz.U. 2 2013 1., poz. 482 z pdzn. zm.

% Dz.U. 2 2013 1., poz. 186 z pdzn. zm.

# R. Strachowska, Ustawa o transporcie drogowym — komentarg, Warszawa 2011, s. 307.
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Od 1 lipca 2011 r. do zadan Inspekcji Transportu Drogowego
nalezy réwniez kontrola przestrzegania przepisow ustawy z 21 marca
1985 r. o drogach publicznych w odniesieniu do prawidlowosci uisz-
czenia oplaty elektronicznej na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej*.
Oplata elektroniczna zastapita oplate za przejazd po drogach krajo-
wych uiszczang przez wykupienie i prawidlowe wypetnienie oplaty
drogowej (tzw. winiety). Wyrdznia sie¢ dwa rodzaje kontroli prawidlo-
wosci uiszczenia oplaty elektronicznej: kontrole mobilna 1 stacjonarna.
Kontrola stacjonarna sprawowana jest w nastgpujacy sposob: urzadze-
nie zamieszczone w pojezdzie zwanym viaBOX wysyla sygnaly do sta-
¢ji kontrolnych, ktére dokonujg sprawdzenia, czy dziata prawidlowo.
Jezeli za pomoca stacji kontrolnej ujawnione sa jakiekolwiek niepra-
widlowosci zwiazane z obowiazkiem uiszczenia oplaty elektronicznej,
to stosowna informacja wraz ze zdjeciem pojazdu przesylana jest do
centrum kontroli, ktére jg weryfikuje. Jezeli naruszenie obowiazku
zostanie potwierdzone, informacja zostaje przestana do mobilnych
jednostek kontrolnych, obstugiwanych przez inspektoréw Inspekeji
Transportu Drogowego. Inspektor Inspekcji Transportu Drogowe-
go zatrzymuje pojazd, w ktérym naruszono obowigzek uiszczenia
oplaty elektronicznej, sporzadzany jest protokél kontroli oraz zo-
staje wszczete postgpowanie administracyjne w sprawie nalozenia
kary pienigznej. ,,Natomiast kontrola mobilna jest dokonywana bez-
posredniego przez kontrolujacego inspektora Inspekcji Transportu
Drogowego i zawiera otwarty katalog elementéw, ktére moga pod-
lega¢ sprawdzeniu w toku kontroli prawidtowosci uiszczenia oplaty

elektronicznej obejmuje”

, 84 to:

= sprawdzenie, czy pojazd jest wyposazony w urzadzenie viaBOX,

= sprawdzenie, czy urzadzenie jest wlaczone 1 uzywane zgodnie
z przeznaczeniem,

= weryfikacja danych identyfikacyjnych urzadzenia,

# Dz.U. z 2013 1., poz. 260 z p6ézn. zm.
* R.A. Strachowska, Ustawa o drogach publicznych — komentarz, Warszawa 2012, s. 140.
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= sprawdzenie, czy kierujacy pojazdem uidcil oplate elektroniczna
1 czy uiscil jg w pelnej wysokosci,

= sprawdzenie numeru rejestracyjnego pojazdu,

= weryfikacja danych dotyczacych kategorii pojazdu,

= weryfikacja danych dotyczacych klasy pojazdu EURO.

Informacje te sq konieczne do ustalenia, czy kierujacy uiscil oplate
elektroniczna w nalezytej wysokosci na podstawie przepisow rozporza-
dzenia w sprawie drog krajowych lub ich odcinkéw, na ktérych pobiera
si¢ oplate elektroniczng oraz wysokosci stawek oplaty elektronicznej.
W § 6 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie trybu,
sposobu i zakresu kontroli prawidlowosci uiszczenia oplaty elektro-
nicznej okreslone zostaly obligatoryjne elementy tresci protokotu spo-
rzadzanego w toku kontroli:

= ,oznaczenie kontrolujacego,

= dane kontrolowanego (imi¢ i nazwisko, numer PESEL kontrolowa-
nego, a w przypadku osoby nieposiadajacej numeru PESEL — na-
zwa, numer i seria dokumentu potwierdzajacego tozsamos¢, adres
zamieszkania lub adres do korespondencji kontrolowanego),

= czas, miejsce 1 data przeprowadzenia kontrol,

= numer rejestracyjny pojazdu,

= podpis kontrolujacego,

= podpis kontrolowanego lub adnotacja o odmowie ztozenia podpisu
przez kontrolowanego,

= ewentualne uwagi zgloszone do przebiegu kontroli przez kontro-
lowanego,

= opis naruszenia obowigzku uiszczenia oplaty oraz rodzaju tego
naruszenia,

® czas, miejsce i data popelnienia naruszenia uiszczenia oplaty™”.

Zamieszczone w protokole informacje dotyczace naruszenie obo-
wiazku uiszczenia oplaty drogowej stanowiq podstawe do wszczecia
postepowania w sprawia wymierzenia kary pienig¢znej w drodze decyzji

administracyjnej.

¥ Dz.U. z 2011 1., nr 133, poz. 773.
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Od 1 lipca 2011 r. Inspekcja Transportu Drogowego na mocy za-
rzadzenia nr 103 Prezesa Rady Ministréw z 30 grudnia 2010 r. nada-
fa nowy statut Gléwnemu Inspektoratowi Transportu Drogowego
1 utworzono nowe biuro — Centrum Automatycznego Nadzoru nad
Ruchem Drogowym (CANARD)’. Do zadad Centrum nalezy realiza-
cja nowych zadad zwigzanych z ujawnianiem za pomoca stacjonarnych
urzadzen rejestrujacych naruszenia przepiséw ruchu drogowego pole-
gajacych na przekraczaniu dozwolonej predkosci oraz niestosowaniu
si¢ do sygnatéw $wietlnych. W zarzadzeniu nr 103 okreslono réwniez
utworzenie 10 delegatur terenowych GITD, ktére niezaleznie od re-
alizacji podstawowych zadann ITD wykonuja takze zadania zwigzane
z obstugg i utrzymaniem urzadzen™.

Misja CANARD-u jest poprawa bezpieczenistwa ruchu drogowego
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej poprzez skuteczny nadzér nad
przestrzeganiem przepiséw ruchu drogowego, rejestracje wykroczen
drogowych iich penalizacje. Automatyczne urzadzenia rejestrujace po-
zwalajg realizowaé zadania Inspekcji Transportu Drogowego w sposob
maksymalnie skuteczny. Z danych statystycznych wynika, ze najczest-
szg, przyczyna wypadkow drogowych w Polsce jest nadmierna pred-
ko$¢ oraz przejezdzenie na czerwonym sSwietle przez skrzyzowania.
Inspekeja Transportu Drogowego przeprowadza kontrole predkosci
pojazdéw za pomocsg stacjonarnych urzadzen rejestrujacych oraz obu-
déw na te urzadzenia (masztéw) przejetych od policji oraz Generalnej
Dyrekeji Drég Krajowych 1 Autostrad. ,,Centrum Automatycznego
Nadzoru nad Ruchem Drogowym ujawnia naruszenia niektérych obo-
wiazujacych przepiséw ruchu drogowego za pomoca:

= stacjonarnych urzadzen rejestrujacych pojazdy i1 ich predkosé
chwilowa,

= urzadzen do odcinkowego pomiaru predkosci rejestrujacych pojaz-
dy iich predkosé srednig obliczona na podstawie czasu potrzebne-
go na przejechanie kontrolnego odcinka drogi,

M.P. 2 2010 1., nr 101, poz. 1184.
2 http:/ /www.gitd.gov.pl/ /content/historia-i-terazniejszosc (6.05.2014).
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= urzadzen mobilnych instalowanych w pojazdach, rejestrujacych po-
jazdy iich predkosé chwilowa,

= urzadzen rejestrujacych pojazdy niestosujace si¢ do sygnalizacii
$wietlnej na skrzyzowaniach”®.

»Efektem pracy tych urzadzen jest rejestracja wykroczen w formie
fotografii zawierajacej m.in. czas 1 miejsce zdarzenia, wizerunek pojazdu
wraz z jego nr rej., zarejestrowang oraz dopuszczalng predkosé. Infor-
macje te stanowia podstawe do rozpoczecia czynnosci wyjasniajacych”.
Inspektorzy podczas kontroli uzywaja tylko 1 wylacznie atestowanych
urzadzen, ktére posiadaja zatwierdzenie typu wydane przez Prezesa
Gléwnego Urzedu Miar oraz aktualne $wiadectwo legalizacji, a co za
tym idzie spelniaja wymogi okreslone w rozporzadzeniu Ministra Go-
spodarki z 17 lutego 2014 r. w sprawie wymagan, ktérym powinny odpo-
wiadaé przyrzady do pomiaru predkosci pojazdéw w ruchu drogowym
oraz szczegolowego zakresu badan i sprawdzen wykonywanych pod-
czas prawnej kontroli metrologicznej tych przyrzadéw pomiarowych®.
»Zdjecie z zarejestrowanym wykroczeniem zostanie przestane cyfrowo
do systemu CANARD, gdzie poddane zostanie procesowi analizy obra-
zu. Na podstawie odczytanego numeru rejestracyjnego generowane jest
pytanie o wlasciciela pojazdu do bazy Centralnej Ewidencji Pojazdow
i Kierowcéw (CEPIK), na ktérego zostanie wystany formularz z prosba
wskazanie osoby, ktora popetnita zatejestrowane wykroczenie”.

Inspekcja Transportu Drogowego posiada wiele uprawnien kontro-
Inych w stosunku do uzytkownikéw infrastruktury drogowej znajduja-
cej si¢ na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Inspektorzy majg row-
niez mozliwo$¢ nakladania kar pienigznych, ktére powinny zacheci¢ do
przestrzegania obowiazujacego prawa przez kierowcow i przewoznikdw
transportowych.

3 http:/ /www.canard.gitd.gov.pl/cms/web/portal /jak-to-robimy (6.05.2014).

* http:/ /www.gitd.gov.pl/ content/informacje-ogolne-o-centrum-automatycznego-nad-
zotru-nad-ruchem-drogowym-0 (6.05.2014).

% Dz.U. z 2014 1., poz. 281.

3 http:/ /www.gitd.gov.pl/ content/informacje-ogolne-o-centrum-automatycznego-nad-
zotru-nad-ruchem-drogowym-0 (6.05.2014).
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PERMISSIONS CONTROL EXERCISED
BY THE INSPECTORATE OF ROAD TRANSPORT

SUMMARY

Control is the act of determining the facts and comparing this situation with
the proper. Road Transport Inspectorate is a specialized, uniformed and
armed formation control, established by the Act of 6 September 2001 on
road transport. The main tasks of the Inspection is controlling and ensuring
compliance with Polish law on safety of drivers traveling on public roads, the
international rules in the field of road transport of motor vehicles. Inspectors
are also required to control vehicles with a maximum mass exceeding 3.5 tons
connection with the carriage of dangerous goods and other dangerous sub-
stances. Road Transport Inspectorate has the power to impose fines on per-
sons performing road transport both for all drivers, regardless of nationality.



MICHAt KIEDRZYNEK

ROLA KRAJOWE] KASY OSZCZEDNOSCIOWO-
-KREDYTOWE] W OCHRONIE RYNKU
FINANSOWEGO NA GRUNCIE

USTAWY O SPOLDZIELCZYCH KASACH
OSZCZEDNOSCIOWO-KREDYTOWYCH

Spoltdzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe sa instytucjami fi-
nansowymi, ktérych celem jest gromadzenie $rodkéw pieni¢znych ich
czlonkéw, udzielanie im pozyczek i kredytow, jak réwniez przeprowa-
dzanie na ich zlecenie rozliczen finansowych. Ich historyczne poczatki
siegajg XIX-wiecznych Niemiec, gdzie EW. Raiffeisen zakladal pierw-
sze tego typu instytucje i byly one gléwnie skierowane do §rodowisk
wiejskich'. Instytucje te, zdobywajac coraz wigksza liczbe cztonkow,
maja coraz wickszy wplyw na obrét gospodarczy, stanowiac coraz
czesciej takze konkurencje dla bankow 1 innych instytucii finansowych
dziatajacych komercyjnie’. Obecnie spotdzielcze kasy oszczednoscio-
wo-kredytowe licza od 2012 1. ponad 2,5 mln czlonkéw zrzeszonych
w 55 kasach, gdy jeszcze w 20006 r. liczyly ich nieco ponad 1,5 mln.
W zwigzku ze zmiang charakteru spétdzielezych kas oszczednoscio-
wo-kredytowych i ich rosnacym wplywem ustawodawca uchwalil nowg
ustawe regulujaca zagadnienie tego rodzaju instytucji finansowych.
Kazda ze spoldzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych ma obo-
wiazek przystapi¢ do Krajowej Spéldzielczej Kasy Oszczednosciowo-
-Kredytowej (dalej: KSKOK), ktora jest spotdzielnig oséb prawnych.

' D. Bierecki, Cxlonkoshwo w spétdzieleze) kasie oszezednosiiomo-kredytowej, Sopot 2013, s. 81 n.
2 http:/ /www.skok.pl/o-skok/skok-w-liczbach (18.03.2014).
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Powstala ona juz w 1992 r. na mocy przepisow ustawy o zwiazkach
zawodowych jako wyraz tendencji integracyjnych spotdzielczych kas
oszczedno$ciowo-kredytowych’. Od 1995 1. KSKOK jest podmiotem,
ktorego zakres dziatania oraz struktura zostaly uregulowane przepi-
sami ustawy z 14 grudnia 1995 r. o spoldzielczych kasach oszczed-
nos$ciowo-kredytowych*. Od tamtej pory KSKOK zostata przeksztal-
cona w ,,centrum zorganizowanego prawnie systemu spoéldzielczych
kas, ktérego celem uczynita zapewnienie stabilnosci finansowej spol-
dzielczych kas oszczgdnosciowo-kredytowych oraz sprawowanie nadzo-
ru nad kasami dla zapewnienia bezpieczenstwa zgromadzonych w nich
oszczednosci ich czlonkéw oraz zgodnosci dziatania kas z przepisami
ustawy”’, o czym stanowil art. 34 poprzednio obowiazujacej ustawy’. Do
2012 r. miala ona wylaczne kompetencje w zakresie nadzoru nad dziatal-
nodcia zrzeszonych w niej spéldzielczych kas oszczednosciowo-kredyto-
wych. W chwili obecnej to Komisja Nadzoru Finansowego (dalej: KNF)
jest organem nadzorujacym zaréwno zrzeszone w KSKOK spotdzielcze
kasy oszczednosciowo-kredytowe, jak i sama KSKOK. Oznacza to, ze
KSKOK wystepuje w obecnym stanie prawnym zaréwno jako pod-
miot kontrolujacy kasy, jak i podmiot kontrolowany tak samo jak kasy
przez KNI

Nasuwajg si¢ pytania, czy ta regulacja nie bedzie rodzila sporéw
kompetencyjnych pomigdzy KNF a KSKOK, a takze o sposéb wspot-
dzialania tychze podmiotéw na rzecz ochrony rynku finansowego.
W $wietle znowelizowanych regulacji powstajg tez watpliwosci co do
zasadnosci obligatoryjnego cztonkostwa w KSKOK poszczegdlnych
spoldzielczych kas oszczednos$ciowo-kredytowych. Wszystkie spol-
dzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe zostaly rowniez objgte sys-
temem Bankowego Funduszu Gwarancyjnego. Z uwagi na krétki okres

obowigzywania nowego prawa wysoce ryzykowne byloby wyciaganie

3 A. Jedliniski, Krgjowa Spotdzieleza Kasa Oszezednosciowo-Kredytowa — zagadnienia konstrikei
prawnej, Sopot 2001, s. 9.

*DzU. 21996 r., nr 1, poz. 2 z p6ézn. zm.; ustawa uchylona.

5 A. Jedlinski, gp.cit., s. 91 n.
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wnioskéw na podstawie obserwacji dzialan wspomnianych wezedniej
podmiotéw. Analiza tresci przepisow ustawy o spéldzielczych kasach
oszczedno$ciowo-kredytowych, jak réwniez przepisow innych ustaw,
w tym ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym, o bankowym fun-
duszu gwarancyjnym oraz Prawa spoldzielczego, powinna pozwoli¢
na podstawie catoksztaltu regulacji w tej materii takze na wyciagniecie
trafnych wnioskow.

Kwestie dotyczace KSKOK uregulowane zostaly w przepisach za-
wartych w rozdziale 5 ustawy o spotdzielczych kasach oszczednoscio-
wo-kredytowych®. Przepisy te stanowia wiec lex specialis w stosunku do
regulacji zawartych w Prawie spoldzielczym. Artykut 42 okresla cel,
dla jakiego KSKOK zostata powotana. W mysl tego przepisu ,,Celem
dzialalnodci Kasy Krajowej jest zapewnienie stabilnosci finansowej kas,
a w szczegolnosci udzielanie kasom wsparcia finansowego ze Srodkéw
funduszu stabilizacyjnego oraz sprawowanie kontroli nad kasami dla
zapewnienia bezpieczefistwa zgromadzonych w nich oszczednosci
oraz zgodnosci dziatalnosci kas z przepisami prawa”. Jednocze$nie
w art. 43 ustawodawca przewidzial, ze KSKOK nie moze prowadzi¢
zadnej innej dziatalnosci poza ta, ktora zostala okreslona w u.s.k.o.k.
oraz w innych przepisach, ktore reguluja zagadnienia z nimi zwigzane.
Nadmieniona wyzej dzialalnos§¢ zostala wymieniona w przede wszyst-
kim w art. 44 usk.ok. Ustep 1 tego artykulu stanowi, ze KSKOK
»prowadzi dziatalnosé¢ wylacznie na rzecz swoich czlonkéw”. Ustep 2
tego samego artykulu to z kolei katalog obszaréw dziatalnosci KS-
KOK. Przepis ten wymienia 10 gtéwnych zadan, jakie spoczywaja na
KSKOK, do ktérych naleza: ,,1) reprezentowanie intereséw kas przed
organami administracji pafistwowej i organami samorzadu terytorial-
nego, a takze w organizacjach migdzynarodowych; 2) wyrazanie opinii
o projektach aktéw prawnych dotyczacych kas; 3) zapewnianie doradz-
twa prawnego, organizacyjnego i finansowego; 4) organizowanie szko-
lent i prowadzenie dziatalno$ci wydawniczej zwiazanej z dziatalnoscia

¢ Dz.U. 22012 1., nr 1156 poz. 855 z pdzn. zm. (dalej: u.s.k.o.k.).
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kas; 5) opracowywanie standardéw $wiadczenia ustug i prowadzenia
dokumentacji przez kasy oraz systemow informatycznych dla kas; 6)
przyjmowanie lokat; 7) udzielanie pozyczek i kredytéw kasom; 8) po-
$redniczenie w przeprowadzaniu rozliczen, o ktérych mowa w art. 3
ust. 1, oraz wydawanie kart platniczych, jezeli kasa nie wybierze inne-
go sposobu prowadzenia tej dziatalnosci; 9) udzielanie pomocy nowo
powstajacym kasom; 10) wypelnianie za kasy obowiazkéw informacyi-
nych wobec Narodowego Banku Polskiego™.

Wspomniane wyzej wyliczenie nie tworzy jednak katalogu zamkniete-
go. Na gruncie ust. 5 tego artykulu KSKOK moze prowadzi¢ takze inne
dziatania na rzecz jej cztonkéw, jednak w tym przypadku musi uprzednio
zosta zawarta stosowna umowa pomiedzy KSKOK a okreslong sp6t-
dzielcza kasa oszczedno$ciowo-kredytowa. Na stronach takiej umowy
cigzy w takiej sytuacji rowniez obowiazek poinformowania KNF o fak-
cie jej zawarcia, o czym stanowi dalsza cz¢$¢ tego samego przepisu. Nie
nalezy tez zapominac o ust. 6, ktory stanowi, ze ,,Kasa Krajowa, w za-
kresie wydawanych kart platniczych, prowadzi dziatalnosé takze na rzecz
czlonkéw kas na podstawie umowy zawartej z kasa”. W tym przypadku
strony zostaly réwniez zobowiazane do poinformowania KNF o fak-
cie zawarcia takiej umowy. Nie mniej wazna kompetencja KSKOK jest
okreslona w art. 44 ust. 8 u.s.k.o.k. mozliwosé¢ prowadzenia dziatalnosci
na rzecz podmiotu przejmujacego kase, nabywajacego wybrane prawa
majatkowe lub tez niektére zobowiazania likwidowanej kasy, przejmu-
jacego przedsiebiorstwo kasy w likwidacji czy tez jego zorganizowanej
czescl lub wybranych praw majatkowych. Warunki oraz zakres prowa-
dzonej dziatalnosci na rzecz kasy, ktora jest likwidowana, okresla IKNE,
ktora podejmuje decyzje o przejeciu lub likwidacji danej spéldzielczej
kasy oszczednosciowo-kredytowe;.

W tym miejscu nalezy przytoczy¢ definicj¢ samego terminu ,,decyzja”.
W nauce prawa jako decyzje okresla si¢ ,,akt administracyjny stanowiacy
jednostronne ustalenie organu administracji publicznej o wiazacych dla
jednostki (i organu) konsekwencjach normy prawa administracyjnego’’.

" A. Bhas, [w:] Prawo administracyjne, red. ]. Boé, Wroctaw 2010, s. 331 i n.
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Z kolei akt administracyjny to ,,sformalizowany (podjety w wyniku po-
stepowania) objaw woli organu administrujacego podjety na podsta-
wie prawa i w granicach przystugujacych temu organowi kompetenciji,
skierowany do zindywidualizowanego adresata, w konkretnej sprawie,
wywolujacy skutki prawne w sferze prawa administracyjnego, a niekie-

dy réwniez w sferze innych dzialéw prawa”

. W zdaniu drugim tego
samego ustepu ustawodawca zadecydowal, ze po uprzedniej zgodzie
KNF warunki te moga zosta¢ zmienione. Daje si¢ w tych przepisach
zauwazy¢ zaleznos$¢ wystepujaca miedzy KNF a KSKOK. Jest to sto-
sunek wertykalny, w ktérym podmiotem nadrzednym jest KNE Moz-
na go roéwniez zakwalifikowaé jako klasyczny stosunek prawny nad-
zoru. W doktrynie prawa administracyjnego okresleniem tym oznacza
sie ,,badanie dziatalnosci danego podmiotu administrujacego (kontro-
la) polaczone z mozliwoscia pomocy, wplywu, a takze modyfikacji tej
dzialalnosci, dokonywanie przez organ zwierzchni organizacyjnie badz
funkcjonalnie, w celu zapewnienia zgodnosci tej dzialalnosci z pra-
wem, a w okreslonych przypadkach zgodnosci z pewnymi wartoscia-

mi szczegétowymi (takze okreslonymi w prawie)”

. W tym przypadku
wartoscig chroniona sg interesy wierzycieli likwidowanej spotdzielcze;
kasy oszczedno$ciowo-kredytowej, jak rowniez cztonkow tej kasy. Na-
lezy w tym miejscu wyjas$ni¢ pojecie kontroli. W kontekscie funkcjono-
wania KSKOK najpelniejsza definicjg bedzie ta, wedle ktérej to ,,kon-
trola stuzy stwierdzeniu zaistnienia przestanek ingerencji nadzorczej
wobec indywidualnie okreslonej SKOK w celu uchylenia konkretnego
zagrozenia dla jej stabilno$ci finansowej, a takze dostarczenia Kasie
Krajowej informacji o sytuacji finansowej calego systemu, o wystepu-
jacych w jego dzialaniu zjawiskach ekonomicznych, pozwalajac tym
samym Kasie Krajowej na efektywne sprawowanie funkcji programo-
wo-organizatorskiej, wypracowanie i wdrazanie mechanizméw stabili-

zacji finansowej systemu”'".

8 Ibidem.
? Prawo administracyjne, op.cit., s. 239 i n.
AL Jedliniski, gp.cit., s. 112 i n.
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Przytoczona powyzej definicja kontroli w stosunku do spotdziel-
czych kas oszczednosciowo-kredytowych pokrywa si¢ z definicja przy-
jeta w nauce, w mysl ktorej kontrole charakteryzujg trzy czynnosci-eta-
py: »,1) badanie zgodnosci stanu istniejacego ze stanem postulowanym,
2) ustalanie zasi¢gu i przyczyn rozbieznosci, 3) przekazanie wynikow
tego ustalenia, a czasem i wynikajacych stad dyspozycji zaréwno pod-
miotowi kontrolowanemu, jak i podmiotowi organizacyjnie zwierzch-
niemu”'". W nauce prawa administracyjnego podkresla sig, ze ,,kontrola
oznacza takie uksztaltowanie wzajemnych relacji miedzy podmiotami
administracji, w ktérych podmiot dokonujacy kontroli moze sprawdzi¢
dziatalno$¢ jednostki lub organu kontrolowanego, natomiast sam nie
ma mozliwosci bezposredniej ingerencji w jej dziatania, np. w celu usu-
ni¢cia nieprawidtowosci”?. Mozliwosé ingerencji w funkcjonowanie
konkretnego kontrolowanego podmiotu przez podmiot kontrolujacy
jest cecha odrdzniajaca nadzor od kontroli.

Majac na uwadze brzmienie art. 44 ust. 8 u.s.k.ok., daje si¢ za-
uwazy¢, ze KSKOK jest podmiotem de facto podleglym w stosunku
do KNF, poniewaz pomimo kompetencji kontrolnych sama podlega
nadzorowi oraz kontroli ze strony KNF i wymagana jest zgoda tego
organu administracji publicznej, by dokona¢ jakiejkolwick istotnej
czynnosci w przypadku przejecia spoldzielczej kasy oszczednosciowo-
-kredytowej lub tez jej likwidacji. Kolejnym przepisem, na ktéry nalezy
zwréci¢ uwage, jest ust. 7 art. 44 u.sk.ok. W mysl tego ustepu ,,Kasa
Krajowa przeprowadza lustracje zrzeszonych kas zgodnie z przepisami
ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r. — Prawo spotdzielcze”. Obowiazek
poddania si¢ lustracji wynika z przepisow art. 91 Prawa spoldzielcze-
go”. W mysl § 1 tego artykutu ,kazda spéldzielnia obowiazana jest
przynajmniej raz na trzy lata, a w okresie pozostawania w stanie li-

kwidacji corocznie, podda¢ si¢ lustracyjnemu badaniu legalnosci, go-

" Prawo administracyjne, op.cit., s. 378 1 n.

2 M. Polinceusz, [w:| Administraga publiczna i prawo administracyjne w zarysie, red. M. Karpi-
niuk, J. Kowalski, Warszawa—Poznan 2013, s. 311 i n.

1 Dz.U. z 2003 r., nr 188, poz. 1948 z p6zn. zm. (dalej: p.s.).
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spodarnosci 1 rzetelnosci catosci jej dziatania”. Proces lustracji polega
na zbadaniu dziatalnosci spotdzielni pod katem rzetelnosci, legalnosci
oraz gospodarnosci jej funkcjonowania. W doktrynie przyjmuje sig, ze
badania pod katem rzetelnos$ci polegaja na ,,sprawdzaniu poprawnosci
dzialania organéw w zakresie wykonywanych obowiazkéw”'. Z kolei
pod pojeciem kontroli legalnosci rozumie si¢ ,,sprawdzanie dziatalno-
$ci spoldzielni z wymogami przewidzianymi w obowiazujacych prze-
pisach”?. Za kontrole gospodarnosé przyjmuje si¢ zas oceng tego, czy
decyzje podjete w zakresie prowadzonej dziatalnos$ci stuza osiagnieciu
celu, dla jakiego zostata powotana spotdzielnia.

Czynnosci lustracyjne moga by¢ wykonywane jedynie z inicjatywy
okreslonych ustawowo podmiotéw. Przyjmuje sig, ze ,,badanie to jest
przeprowadzane przez wlasciwe zwiazki rewizyjne w spoldzielniach
w nich zrzeszonych lub wybrany zwiazek rewizyjny, ktéremu odplatnie
takie badanie zleci spéltdzielnia, albo Krajowa Rade Spotdzielcza™'.
Z kolei zgodnie z art. 91 § 2' do celéw lustracii zalicza sig: ,,1) sprawdze-
nie przestrzegania przez spotdzielni¢ przepiséw prawa i postanowien
statutu; 2) zbadanie przestrzegania prowadzenia przez nig dziatalno-
$ci w interesie ogolu czlonkéw; 3) kontrole gospodarnodci, celowo-
$ci 1 rzetelnosci realizacji przez spotdzielnie jej celow ekonomicznych,
socjalnych oraz kulturalnych; 4) wskazanie czlonkom na nieprawidlo-
wosci w dzialalnosci organéw spotdzielni; 5) udzielanie organizacyjne;
1 instruktazowej pomocy w usuwaniu stwierdzonych nieprawidfowosci
oraz w usprawnieniu dziatalnosci spétdzielni”. Zgodnie z art. 92 § 2
,Jlustrator uprawniony jest do przegladania ksiag i wszelkich dokumen-
tow w lustrowanej spotdzielni oraz do bezposredniego sprawdzania jej
stanu majatkowego, a organy spéldzielni i jej pracownicy obowigzani
sa do udzielenia mu zadanych wyjasnien i wszelkiej pomocy”. Przepis
ten jest klasycznym przykladem upowaznienia do przeprowadzenia
pelnej kontroli dziatalno$ci kontrolowanego podmiotu. Potwierdza to

" K. Kwapisz, Prawo spotdzieleze. Komentarg, Warszawa 2012, s. 166.
5 Tbidem.
' Ibidem.
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takze tres¢ przepisu art. 93 § 1 p.s., ktory stanowi: ,,z czynnosci lustra-
cyjnych lustrator sporzadza protokodl, ktory sklada radzie i zarzadowi
spoldzielni. Protokot sporzadzony przez lustratora ma moc dokumen-
tu urzedowego”. Aby zdefiniowac pojecia ,,protokot” oraz ,,dokument
urzedowy”’, nalezy siggnaé do przepisow znajdujacych si¢ poza przepi-
sami p.s. Zgodnie z art. 68 § 1 Kodeksu postepowania administracyjne-
go protokol jest dokumentem, z ktérego tresci wynikaé powinno, ,,kto,
kiedy, gdzie i jakich czynnos$ci dokonal, kto i w jakim charakterze byl
przy tym obecny, co i w jaki sposéb w wyniku tych czynnosci ustalono
i jakie uwagi zglosily obecne strony”". Definicji pojecia ,,dokument
urzedowy” nalezy z kolei szuka¢ w przepisach Kodeksu postgpowania
cywilnego'®. Zgodnie z trescig art. 244 § 1 k.p.c. ,,dokumenty urzedo-
we, sporzadzone w przepisanej formie przez powolane do tego organy
wiadzy publicznej i inne organy panistwowe w zakresie ich dzialania,
stanowia dowdd tego, co zostalo w nich urzedowo zaswiadczone”.
Bezposrednio do czynnosci lustracyjnych w przypadku spéldzielni
odnosi si¢ § 2 art. 244 k.p.c., zgodnie z ktérym ,,przepis § 1 stosuje
si¢ odpowiednio do dokumentéw urzedowych sporzadzonych przez
organizacje zawodowe, samorzadowe, spoldzielcze i inne organizacje
pozarzadowe w zakresie zleconych im przez ustawe spraw z dziedziny
administracji publiczne;j”.

Lustracja stanowi narzedzie wykonywania celow, do jakich z za-
tozenia zostala utworzona KSKOK. Cele te oprécz przytaczanego
juz art. 42 u.s.k.o.k. znalazly si¢ takze w preambule statutu KSKOK,
ktéra brzmi: ,,Powstajac jako wyraz solidarnej woli wspotdziatania
Spotdzielczych Kas Oszczednosciowo-Kredytowych dla zapewnie-
nia ich dalszego rozwoju instytucjonalnego 1 finansowego, sily i sta-
bilnosci — Krajowa Spéldzielcza Kasa Oszczednosciowo-Kredytowa
jako centralna instytucja reprezentujaca polski ruch spéldzielezych kas

7 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. z 2000 t.,
nr 98, poz. 1071 z pézn. zm.).

18 Ustawa z 17 listopada 1964 1. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. nr 43, poz. 296
z pozn. zm.).
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oszczedno$ciowo-kredytowych, stuzy¢ bedzie swoim cztonkom, do-
starczajac im wszechstronnej pomocy 1 §wiadczac ustugi organizacyijne,
techniczne i finansowe dla realizacji ich statutowych zadan, czuwajac
nad prawidlowoscia ich rozwoju i standardami dziatalnosci, wlaczac
je w polski i miedzynarodowy system instytucji finansowych”". Nale-
zy jednoczesnie zwrdci¢ uwage na cele dzialalnosci nadzoru finanso-
wego oktreslonego w ustawie o nadzorze nad rynkiem finansowym?®.
W myél art. 2 un.rf. ,celem nadzoru nad rynkiem finansowym jest
zapewnienie prawidlowego funkcjonowania tego rynku, jego stabilno-
$ci, bezpieczefistwa oraz przejrzystosci, zaufania do rynku finansowe-
go, a takze zapewnienie ochrony interesow uczestnikow tego rynku
réwniez poprzez rzetelng informacje dotyczaca funkcjonowania ryn-
ku, przez realizacje celow okreSlonych w szczegdlnosci w ustawie —
Prawo bankowe, ustawie z dnia 22 maja 2003 r. o nadzorze ubezpie-
czeniowym 1 emerytalnym oraz Rzeczniku Ubezpieczonych, ustawie
z dnia 15 kwietnia 2005 r. o nadzorze uzupelniajacym nad instytucjami
kredytowymi, zakladami ubezpieczen, zakladami reasekuracji 1 firma-
mi inwestycyjnymi wchodzacymi w skiad konglomeratu finansowego,
ustawie z dnia 29 lipca 2005 r. o nadzorze nad rynkiem kapitalowym,
ustawie z dnia 5 listopada 2009 r. o spéldzielczych kasach oszczedno-
$ciowo-kredytowych oraz ustawie z dnia 19 sierpnia 2011 r. o ustugach
platniczych”. Istnienie dwoch podmiotéw o zbieznych celach nasu-
wa uzasadnione watpliwo$ci. Istnienie i dzialalno$¢ jednego z nich jest
nieuzasadniona, zwlaszcza w przypadku, gdy KSKOK wiele waznych
dzialan moze podja¢ wylacznie po uprzednim poinformowaniu KNE

Omawiajac problematyke KSKOK i jej roli w ochronie rynku fi-
nansowego, nalezy poruszy¢ zagadnienie zwiazane z art. 45 ust. 1
u.s.k.ok. Zgodnie z tym przepisem ,,cztonek Kasy Krajowej jest obo-
wiazany wnie$¢ wpisowe oraz wplaci¢ zadeklarowane udziaty”. Wpi-
sowe jest to jednorazowe §wiadczenie pieni¢zne, do ktérego uiszczenia

¥ http:/ /www.skok.pl/kasa-krajowa/statut-kskok (18.03.2014).
2 Dz.U. 7 2006 1., nr 157, poz. 1119 z pézn. zm. (dalej: u.n.r.f).
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zobligowany jest kazdy czlonek spotdzielni w zwiazku ze swoim przy-
stapieniem. Udzialy z kolei to $rodki wnoszone jednorazowo lub ratalnie
i stuza spéldzielni do osiagania jej statutowo i ustawowo okreslonych
celow. Wedlug art. 45 ust. 2 ,,wysokos§¢ wpisowego, wysoko$¢ jednego
udzialu oraz minimalng liczbe udzialow, ktora jest obowiazany zadekla-
rowaé cztonek Kasy Krajowej, okresla statut Kasy Krajowej”. Zgodnie
z obecnym brzmieniem § 10 ust. 1 statutu KSKOK ,,wpisowe wynosi
500 ztotych, a wysokos¢ jednego udziatu 100 ztotych™'. Ustep 2 tego
paragrafu statutu KSKOK naktada z kolei obowiazek zadeklarowania
co najmniej jednego udzialu przez cztonka KSKOK. Z kolei ust. 3 tego
samego paragrafu statutu KSKOK przewiduyje, ze ,,cztonek moze posia-
da¢ wicksza liczbe udzialow, ktére powinien pod rygorem niewaznosci
pisemnie zadeklarowac Zarzadowi na trzy miesiace przed wplaceniem”.

Przedstawione wyzej przepisy, zarowno rangi ustawowej, jak 1 statut
KSKOK, budza szereg uzasadnionych watpliwosci. W pierwszej kolej-
nosci nalezy przytoczy¢ przepis art. 1 § 1 p.s., wedlug ktérego ,,spot-
dzielnia jest dobrowolnym zrzeszeniem nieograniczonej liczby oséb,
o zmiennym skladzie osobowym i zmiennym funduszu udzialowym,
ktore w interesie swoich cztonkéw prowadzi wspélng dziatalno$é gospo-
darcza”. W kontekscie faktu obligatoryjnego czlonkostwa w KSKOK
mamy w tym przypadku do czynienia z kolizja norm prawnych. Przepisy
te wymagajq zastosowania zakresowej reguly kolizyjnej. W nauce prawa
przyjmuje si¢, ze w przypadku takiego zbiegu norm prawnych normy
prawne szczegbtowe uchylaja przepisy o charakterze ogdlnym™. Zgodnie
zu.s.k.ok. przystapienie do KSKOK jest obligatoryjne, za$ przystapienie
do spotdzielni co do zasady powinno by¢ aktem wolnej woli. W literatu-
rze przedmiotu pojawilo si¢ pojecie zasady dobrowolnoéci, ktéra ,,0zna-
cza, 1z nie jest dopuszczalny przymus w jakiejkolwiek postaci, zaréwno
w zakresie zaktadania, jak i przynaleznosci do danej spétdzielni”. Obo-

2 http:/ /www.skok.pl/kasa-krajowa/ statut-kskok (18.03.2014).

2 Wigcej na temat zakresowej reguly kolizyjnej: S. Kazmierczyk, [w:] A. Bator, W. Grom-
ski, A. Kozak, S. Kazmierczyk, Z. Pulka, Wprowadzenie do nank prawnych. 1eksykon tematycy-
7y, Warszawa 2000, s. 168.

# K. Kwapisz, op.cit., s. 18.

120



wigzek przystapienia do KSKOK wprawdzie nie jest bezprawne, jednak
dochodzi tutaj do sprzecznosci z sama idea spotdzielczosci jako dobro-
wolnego zrzeszenia oséb. Zagadnienie obowiazkowego przystapienia
do KSKOK powinno by¢ takze rozpatrywane w kontekscie celow, dla
jakich zostala ona powotana, oraz celéw, dla jakich powoluje si¢ spot-
dzielni¢ wedlug przepisow p.s. Zgodnie z p.s. spotdzielnie sq powotywa-
ne w celach gospodarczych. Z kolei KSKOK zostala powotana w celu
zapewnienia finansowej stabilnosci kas oraz do kontrolowania ich dzia-
talnosci dla celéw bezpieczenstwa zgromadzonych w nich oszczednosci.
Dochodzi tutaj po raz kolejny do zasadniczych sprzecznosci pomiedzy
celami, dla jakich powoluje si¢ spotdzielnie, a celami KSKOK, cho¢ nie
jest to sprzeczno$¢ na gruncie prawnym.

Kolejnym kontrowersyjnym zagadnieniem zwigzanym z funkcjono-
waniem KSKOK jest kwestia sktadek, do ktérych uiszczania na rzecz
KSKOK zobowigzane sg ztzeszone w niej spéldzielcze kasy oszczed-
nosciowo-kredytowe. Wysokos¢ skladek zostata okreslona przepisa-
mi statutu KSKOK. Zgodnie z trescia § 11 ust. 1 ,,spotdzielcza kasa
oszczednosciowo-kredytowa zobowiazana jest do wnoszenia do Kasy
Krajowej rocznej sktadki zwyczajnej — w wysokosci stanowiacej 0,4%
przychodu uzyskanego w roku poprzedzajacym”*. Z kolei ust. 2 prze-
widuje, ze ,,spéldzielcza kasa oszczednosciowo-kredytowa zobowigza-
na jest ponadto do wnoszenia do Kasy Krajowej sktadki nadzwyczajnej
—w wysokosci 1 terminach ustalonych przez Zarzad”. Takze § 12 naktada
na spotdzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe szereg obowiazkéw.
Ustep 1 zaklada, ze ,,spéldzielcza kasa oszczednosciowo-kredytowa
zobowiazana jest do zlozenia w Kasie Krajowej — jako oprocentowa-
nych lokat: 1) swojego funduszu zasobowego i udzialowego w wysoko-
$ci nie przekraczajacej 4% aktywow kasy, 2) rownowartosci co najmniej
5% wielkos$ci funduszu oszczednos$ciowo-pozyczkowego, stanowiacej
rezerwe biezacych operacji”. Natomiast ust. 2 przewiduje, ze ,,spél-
dzielcza kasa oszczednosciowo-kredytowa zobowiazana jest ponadto

% http:/ /www.skok.pl/kasa-krajowa/ statut-kskok (18.03.2014).
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utrzymywaé w Kasie Krajowej pieniezne wklady cztonkowskie, odpo-
wiadajace co najmniej 1% aktywow kasy liczonych wedlug stanu na ko-
niec kazdego miesiaca kalendarzowego”. Przepisy zawarte w § 11 maja
za zadanie zapewni¢ KSKOK staty doplyw $rodkéw finansowych prze-
znaczonych na jej dziatalnos$é. Z kolei obowiazki wynikajace z przepi-
séw § 12 maja na celu zapewnienie stabilizacji finansowej zrzeszonych
w KSKOK spotdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych.
Rozwazajac kwestie stabilno$ci finansowej spotdzielczych kas
oszczednosciowo-kredytowych, nalezy siggna¢ do przepisow ustawy
o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym®. Zgodnie z trescia art. 1
pkt 4 u.b.f.g. okresla zasady gromadzenia i wykorzystywania informa-
cji o podmiotach objetych systemem gwarantowania oraz o kasach
1 KSKOK. Z kolei pkt 5 stanowi, ze u.b.f.g. okresla zasady udzielania
wsparcia w celu restrukturyzacji kas, w ktérych powstato niebezpie-
czenistwo niewyplacalnosci, zas w pkt 6 reguluje ,,zrédta finansowania
funduszu stabilizacyjnego, rodzaje dziatan finansowanych ze srodkéw
funduszu stabilizacyjnego oraz zasady i tryb wykorzystania srodkéw
gromadzonych na tym funduszu”. Szczegdtowe przepisy dotyczace
obowigzkowego systemu gwarantowania spotdzielczych kas oszczed-
nosciowo-kredytowych znajduja si¢ w rozdziale 4c u.b.f.g. Zgodnie
z przepisem art. 38n celem obowigzkowego systemu gwarantowania
srodkéw pienigznych zgromadzonych w kasach jest zapewnienie de-
ponentom wyplaty do wysokosci okreslonej ustawa srodkéw gwaran-
towanych w razie ich niedost¢pnosci. Majac na uwadze ten przepis na-
lezy stwierdzié, Ze rola gwaranta bezpieczenstwa finansowego petniona
przez KSKOK moze by¢ z powodzeniem realizowana przez Bankowy
Fundusz Gwarancyjny wraz z KNE Zgodnie z art. 26 ust. 1 u.b.f.g
,banki sa obowiazane: 1) lokowa¢ aktywa stanowiace pokrycie fun-
duszu ochrony $rodkéw gwarantowanych w: a) skarbowych papierach
warto§ciowych, b) bonach pieni¢znych Narodowego Banku Polskiego
1 obligacjach emitowanych przez Narodowy Bank Polski — o ile moga

» Dz.U. z 2009 ., nr 84, poz. 71 (dalej: u.b.f.g.).
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by¢ one przedmiotem obrotu, c) jednostkach uczestnictwa funduszy
rynku pienigznego; 2) deponowaé okreslone w pkt 1 lit. a i b aktywa
na wyodrebnionym dla kazdego banku rachunku: a) w Narodowym
Banku Polskim, b) w Krajowym Depozycie Papieréw Warto$ciowych,
¢) w podmiocie prowadzacym rachunki papieréw wartosciowych 1 ra-
chunki pieni¢zne stuzace do ich obstugi — a w przypadku braku takiej
mozliwosci — lokowa¢ te aktywa na oprocentowanym rachunku bie-
zacym w Narodowym Banku Polskim”. Taka regulacj¢ nalezy uznac
za wystarczajaca dla prawidtowej ochrony intereséw klientéw bankéw
1innych instytucji finansowych. Rowniez i w przypadku spotdzielczych
kas oszczednosciowo-kredytowych bylaby ona wystarczajaca.

W swietle szeregu przytoczonych przepiséw nalezy przyjaé, ze obliga-
toryjne czlonkostwo spoéldzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych
w KSKOK z powodu ochrony intereséw jej cztonkéw i klientéw jest
zbedne z racji funkcjonowania Bankowego Funduszu Gwarancyjnego
oraz KNFE. Caloksztalt przytoczonych wyzej przepiséw roéwniez wska-
zuje na brak samodzielnosci KSKOK w zapewnieniu bezpieczenistwa
rynku finansowego, co nalezy potraktowac jako argument przeciwko
obowigzkowemu zrzeszeniu spéldzielczych kas oszczednosciowo-kre-
dytowych w strukturze KSKOK. Kolejne ogniwo w systemie bezpie-
czefistwa depozytéw, jakim jest KSKOK, nie tworzy dodatkowej efek-
tywnej ochrony, lecz jedynie zbedne obciazenie dla spéldzielczych kas
oszczednosciowo-kredytowych zrzeszonych obligatoryjnie w KSKOK.

Kolejnym zagadnieniem, ktore nalezy poruszy¢ w zwiazku z tematyka
niniejszego artykutu, jest kwestia wlasnosci KSKOK. Z tresci u.s.k.ok.
wynika, ze kazda sp6tdzielcza kasa oszczednosciowo-kredytowa ma obo-
wiazek wplaci¢ wpisowe oraz zadeklarowac objecie co najmniej jednego
udzialu w KSKOK. W doktrynie podkresla sig, ze spotdzielnie naleza
do korporacyjnego typu oséb prawnych, ,ktérego substratem sa oso-
by”, w przeciwienstwie do zakladowego typu 0sob prawnych, w ktérego
najwazniejszym elementem jest wniesiony do nich majatek®. KSKOK
jest wiec korporacjq zrzeszonych w niej spotdzielczych kas oszczedno-

% A. Kidyba, Prawo handlowe, Warszawa 2012, s. 599 i n.
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$ciowo-kredytowych. Jezeli wiec spoldzielcza kasa oszczednosciowo-
-kredytowa jest jednym z cztonkéw KSKOK mogacym wywiera¢ mniej-
szy lub wigkszy wplyw na jej funkcjonowanie, trudno jest wymaganie
od KSKOK rzetelnego wykonywania funkcji kontrolnych w stosunku
do poszczegdlnych spoétdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych.
W doktrynie podkresla sig, ze ,,istota zwiazku rewizyjnego jest wiad-
cze oddzialywanie na zrzeszone w nim spoéldzielnie”. Jednoczesnie
wskazuje sie, ze ,,w przypadku czlonkostwa SKOK w Kasie Krajowej,
ktora jest spotdzielnia, stwierdzi¢ nalezy, iz stosunek ten posiada wszyst-
kie elementy spoétdzielczego stosunku cztonkowstwa”, czyli stosunku,
w ktérym jego strony sa w wzgledem siebie podmiotami réwnorzedny-
mi”. Nalezy zwréci¢ takze uwage na tres¢ przepisow art. 47, 48 oraz 49
u.s.k.ok., ktére dotycza organéw KSKOK. Zgodnie z art. 47 u.s.k.ok.
do organéw KSKOK naleza: walne zgromadzenie jako najwyzszy organ
KSKOK, rada nadzorcza oraz zarzad. Z kolei ust. 2 art. 48 u.s.k.o.k.
stanowi, ze ,,kazdemu cztonkowi Kasy Krajowej przystuguje jeden glos
na walnym zgromadzeniu, bez wzgledu na ilo$¢ posiadanych udziatow”.
Przepis ten jest wazny w kontekscie regulacji art. 49 ust. 1 usk.ok,
wedle ktérego ,,rada nadzorcza wybierana sposrod pelnomocnikéw re-
prezentujacych kasy na walnym zgromadzeniu Kasy Krajowej sprawuje
kontrole i nadzér nad dziatalnos$cia Kasy Krajowej”.

W pismiennictwie podkresla sig, ze w przypadku spoldzielni gléw-
nym celem rady nadzorczej jest kontrola 1 nadzor, ktory z zalozenia
polega¢ ma na ,,prawie do badania okresowych sprawozdan oraz spra-
wozdan finansowych, dokonywaniu okresowych ocen wykonywania
przez spoéldzielnie jej zadan gospodarczych ze szczegblnym uwzgled-
nieniem przestrzegania przez spoéldzielnie praw jej czlonkéw oraz
przeprowadzania kontroli nad sposobem zalatwiania przez zarzad
wnioskéw organéw spoltdzielni i jej cztonkéw”?. Zarzad z kolei jest
powolywany przez rade nadzorcza, co zostalo uregulowane w art. 51

7 A Jedliniski, op.cit., s. 451 n.
3 Thidem.
¥ A. Kidyba, gp.cit., s. 624 1 n.
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us.k.ok. W doktrynie przytacza sic zasade domniemania kompeten-
cji zarzadu, wedlug ktérej to ,,w sprawach decyzji niezastrzezonych
w ustawie lub statucie dla tych organdéw upowaznienie w tym zakresie
przystuguje zarzadowi™. Zarzad zgodnie z ustawg sklada si¢ z 3-5
0s6b. Powotanie trzech czltonkéw zarzadu, w tym prezesa, nastepuje
tylko i wylacznie za zgodza KINE. Przepisy te ukazuja po raz kolej-
ny brak samodzielnos$ci KSKOK oraz mala wiarygodnosé rzetelnosci
mozliwych dziatan kontrolnych realizowanych przez KSKOK. Nie zmie-
nia tego art. 51 ust. 2 u.s.k.o.k., ktéry stanowi, ze ,,czlonkowie zarzadu
oraz osoby zajmujace stanowiska kierownicze w Kasie Krajowej nie
mogga petni¢ zadnych funkeji lub by¢ pracownikami kas oraz w innych
podmiotach nadzorowanych przez Komisj¢ Nadzoru Finansowego”.
Roéwniez wymogi okreslone w art. 51 ust. 3 u.s.k.o.k,, takie jak wymog
niekaralnosci, brak spowodowania udokumentowanych strat w miej-
scu pracy albo w zwiazku z petnieniem funkcji cztonka organu osoby
prawnej, obowiazek odpowiedniego wyksztalcenia i do§wiadczenia za-
wodowego czy tez obowigzek dawania rekojmi ostroznego i odpowie-
dzialnego dziatania, niewiele w materii rzetelnej kontroli zmieniaja. Po
raz kolejny dowodzi to zbednosci obowiazku czlonkostwa w KSKOK
poszczegolnych spoéldzielezych kas oszczgdnosciowo-kredytowych.
KSKOK posiada przypisany ustawowo szereg kompetencji, ktore nie
sq Scisle zwigzane z ochrong jej cztonkéw czy ochrong rynku finanso-
wego. Do jej zadan oprocz reprezentowania kas przed organami admi-
nistracji publicznej, opracowywania standardéw $wiadczenia ustug czy
wypelniania obowiazkéw informacyjnych wobec Narodowego Banku
Polskiego nalezy réwniez doradzanie kasom, pomoc nowo powstajacym
kasom czy tez dziatalno§¢ wydawnicza na ich rzecz. Oprocz tego KS-
KOK jest ustawowo uprawniona do wyrazania opinii o projektach aktow
prawnych, ktére maja dotyczy¢ spotdzielczych kas oszezednosciowo-
-kredytowych. Moze takze prowadzi¢ szkolenia dla kas oraz wyznaczy¢

standardy prowadzenia dokumentacji 1 systemow informatycznych. Taka

O Ibidem, s. 627 i n.
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dziatalno$¢ KSKOK zawiera w sobie wiele cech dziatalnosci franchi-
singowej. W nauce prawa handlowego dzialalno$¢ franchisingowa (lub
franczyzowa) ,,mozna okresli¢ jako metode rozszerzenia rynkéw zbytu
przez dzialalno$¢ gospodarcza polegajaca na organizowaniu sieci jed-
nolitych placowek, ktére na wlasny rachunek i w imieniu wlasnym ko-
rzystaja z pozycji na runku organizatora sieci i postuguja si¢ znang mu
i sprawdzong z sukcesem metoda dziatalnosci gospodarczej™'. Moze
ona obejmowac prawo do korzystania z godta, symboli, £nrow-how, kon-
cepcji 1 techniki prowadzenia danej dziatalnosci gospodarczej, jak row-
niez prawo do udzielenia stosownej pomocy. Niekiedy tez sieci franczy-
zowe posiadaja wspolne zrédlo zaopatrzenia oraz prowadza wspélne
kampanie promocyjne. Strony stosunku franchisingowego maja jednak
swobode przystapienia do tego typu umowy. W przypadku spotdziel-
czych kas oszczedno$ciowo-kredytowych takiej swobody nie ma. KS-
KOK jako podmiot wprowadzajacy standardy $§wiadczenia ustug, pro-
wadzenia dokumentacji czy systemoéw informatycznych moze dziataé
na szkodg ztzeszonych w niej kas. Zupelnie inng specyfike majg kasy
zrzeszajace niewielkq liczbe cztonkéw, zas zupelnie inng — kasy zrzesza-
jace kilkaset tysiecy osob. Rozwiazania i standardy, ktore z powodzeniem
mozna zrealizowa¢ w przypadku duzej kasy, moga by¢ nieprzydatne,
a nawet szkodliwe dla funkcjonowania niewielkich kas. Kazda spotdziel-
cza kasa oszczednosciowo-kredytowa moze z powodzeniem samodziel-
nie uzyskiwa¢ doradztwo dla lepszego funkcjonowania dostosowane
do jej specyfiki i warunkéw, w jakich dziata. Réwniez reprezentowanie
przed organami administracji publicznej, opiniowanie aktow prawnych,
dziatalno$¢ wydawnicza czy wypelnianie obowigzkéw informacyjnych
wobec Narodowego Banku Polskiego moze by¢ efektywnie realizowa-
ne samodzielnie przez kazda z kas. Posrednictwo KSKOK nalezy wigc
uznac¢ za zbedne, podobnie jak obligatoryjne cztonkostwo w niej.
Spéldzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe na gruncie polskie-

go porzadku prawnego dzialajq zgodnie z zalozeniami modelu unii

I Ibidens, s. 1029 1 n.
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kredytowej. W nauce prawa model unii kredytowej oznacza, ze zrze-
szone w nim spotdzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe prowadza
,»-dziatalno$¢ niezarobkowa spéldzielni samopomocy finansowej, ktéra
udziela swym czlonkom kredytéw i pozyczek w oparciu o oszczedno-
$ci zgromadzone w niej przez cztonkow, zas gwarancje bezpieczenistwa

jej dziatalnosci stanowi wiez spoteczna pomiedzy cztonkami™*

. Spot-
dzielcze kasy oszczedno$ciowo-kredytowe mialy wiec z zalozenia by¢
alternatywg, w stosunku do bankéw, ktore co do zasady sa instytucjami
nastawionymi na osiaganie jak najwickszego zysku dla ich wlascicieli”.
Obecnie upodobnily si¢ one w znacznym stopniu do bankéw i innych
instytucji finansowych dzialajacych komercyjnie. Trudno oczekiwaé
wiezi spolecznej pomiedzy cztonkami kasy, gdy liczba czlonkéw ta-
kiego zrzeszenia wynosi w przypadku kilku najwickszych kas nawet
sto tysigcy osob. Wobec faktu, ze liczba cztonkow spotdzielczych kas
oszczedno$ciowo-kredytowych znacznie przekracza 2,5 mln, nale-
zy uznac za racjonalne objecie ich systemem Bankowego Funduszu
Gwarancyjnego oraz nadzorem ze strony KNE Zgodnie z raportem
KNF fundusz stabilizacyjny KSKOK wynosi 405 zlotych mln z1, za$
kwota przeznaczona na pomoc 33 kasom to 193 zlotych mln zl, caly
za$ sektor spoéldzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych wykazal
strat¢ w wysokosci 17 ztotych mln zt**. Udzielanie pomocy tym kasom,
ktére maja problemy z funkcjonowaniem, majac na wzgledzie dobro
cztonkow kas 1 bezpieczenstwo systemu finansowego, nalezy uznac za
stosowne rozwigzanie. W $wietle przytaczanych wyzej danych trzeba
uzna¢ za sluszne objecie spéldzielczych kas oszczednosciowo-kre-
dytowych nadzorem ze strony KNF oraz zabezpieczenia depozytow
cztonkow kas w systemie Bankowego Funduszu Gwarancyjnego. Ko-
misja Nadzoru Finansowego ma takze decydujacy glos w wielu aspek-
tach funkcjonowania KSKOK, w tym rowniez wybierania jej zarzadu
czy zawieraniu uméw pomiedzy nig a poszczegdlnymi kasami.

2 A. Jedlisiski, op.cit., s. 9.
3 D. Bierecki, gp.cit., s. 13.
3 http:/ /wwwknf.gov.pl/skok/raporty_i_opracowania.html (18.03.2014).
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W swietle przytoczonych przepisow KSKOK jawi sie jako podmiot
niesamodzielny w dziataniach kontrolnych. Obowiazek przystapienia do
KSKOK przez poszczegélne spotdzielcze kasy oszczednosciowo-kredyto-
we jest zbednym obciazeniem dla nich. Ustawodawca, reformujac ich dzia-
lalno$¢, powinien znie§¢ obowiazek przystapienia do KSKOK. Kazda kasa
jest zdolna do samodzielnego wywiazywania si¢ z obowiazkéw wobec or-
ganéw administracji publicznej, samodzielnego uzyskiwania doradztwo czy
opracowywania i wdrazania strategii dzialalnosci, ustalajac przy tym stan-
dardy. Spoldzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe powinny podlegac
jedynie nadzorowi ze strony KINFE, za$ ewentualne prowadzenie wspélnych
projektéw nie moze by¢ ustawowo okreslonym przymusem, lecz powinno
by¢ efektem konsensusu zawartego pomiedzy poszczegdlnymi kasami.

ROLE KKOK IN PROTECTING THE FINANCIAL MARKET ON THE
BASIS OF THE ACT ON COOPERATIVE SAVINGS AND CREDIT

SUMMARY

Credit unions are financial institutions whose purpose is to collect funds of
their members, providing them with loans and credits as well as carrying on
the order of accounts. These institutions are gaining more and more mem-
bers are having an increasing impact on business operations. Due to changes
in the nature of the credit unions and their growing influence of the legislature
passed a new law regulating the issue of such financial institutions. Each credit
unions is required to join the National Cooperative Savings and Credit, which
is a cooperative corporation. By 2012, it had sole responsibility for supervision
over the activities of the cooperative affiliated credit unions. This means that
the National Credit Union is present in the current legal status as an entity that
controls both cash as well as supervised entity as well as cash by the Financial
Supervision Commission. Questions arise as to whether this regulation will not
be born jurisdictional disputes between the Polish Financial Supervision and the
National Credit Union as well as the way these entities interact to protect the fi-
nancial market? Due to the short duration of the new law, a highly risky to draw
conclusions based on observations of the activities of these entities. Analysis
of the Law on cooperative savings and credit as well as the provisions of other
laws, including the Law on Financial Matrket Supervision and cooperative law
allows, on the basis of a set of regulation, to draw the appropriate conclusions.



PATRYCJA KUKIELKA, JOANNA NOWAK

NADZOR FINANSOWY REGIONALNYCH IZB
OBRACHUNKOWYCH NAD JEDNOSTKAMI
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Z UWZGLEDNIENIEM ANALIZY
DZIAEALNOSCI RIO W LUBLINIE

Uwagi wstepne

Przedmiotem rozwazan niniejszego referatu bedzie nadzér finanso-
wy sprawowany przez regionalne izby obrachunkowe (dalej: RIO) nad
jednostkami samorzadu terytorialnego wraz z uwzglednieniem analizy
dziatalno$ci RIO w Lublinie.

Zgodnie z art. 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych
z 7 pazdziernika 1992 r. (Dz.U. z 2001 r., nr 55, poz. 577 z pdzn. zm.)
(dalej: u.ri.o.) RIO sa panstwowymi organami nadzoru i kontroli go-
spodarki finansowej wobec niektérych podmiotéw bedacych dyspo-
nentami finanséw publicznych. Wlasciwo$¢ RIO dotyczy jednostek
samorzadu terytorialnego, zwigzkéw miedzygminnych, stowarzyszen
gmin oraz stowarzyszef gmin i powiatow, zwiazkéw powiatow, stowa-
rzyszen powiatéw, samorzadowych jednostek organizacyjnych, w tym
samorzadowych 0sob prawnych, a takze innych podmiotéw w zakresie
wykorzystywania przez nie dotacji przyznawanych z budzetéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego.

Dziatalnos$é RIO skupia si¢ na realizacji funkeji, ktoérymi sa: nad-
zorowanie samorzadu terytorialnego w zakresie spraw finansowych,
kontrola gospodarki finansowej i zaméwien publicznych wskaza-

nych wezesniej podmiotéw, a takze opiniowanie sprowadzajace si¢
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do opracowywania raportéw, analiz i opinii w sprawach okreslonych

ustawami'.

Pojecie i istota nadzoru finansowego regionalnych
izb obrachunkowych

Nadzo6r w prawie administracyjnym oznacza ,,badanie dziatalnosci
danego podmiotu administrujacego (kontrola) polaczone z mozliwoscia
pomocy, wplywu, a takze modyfikacji tej dziatalno$ci, dokonywane przez
organ zwierzchni organizacyjnie badZ funkcjonalnie, w celu zapewnie-
nia zgodnosci tej dzialalnodci z prawem, a w szczegdlnych przypadkach
zgodnoscl z pewnymi wartosciami szczegotowymi (takze okreslonymi

w prawie)”*

. W administracji publicznej nadzor sklada si¢ na kompe-
tencje, tj. moznos¢ 1 powinnos$¢ prawna, do wladczego wkraczania wia-
$ciwego nadrzednego organu administracji publicznej w dziatalnos¢ or-
ganu nadzorowanego. Zadaniem nadzoru jest utrzymanie dzialalno$ci
zdecentralizowanej administracji publicznej w granicach prawa.

Nalezy jednak podkresli¢, iz organy nadzoru nie maja generalnej
kompetencji do wkraczania w zadna z dziedzin dzialalnosci samorza-
du terytorialnego. Samorzadowe ustawy ustrojowe stanowia, ze organy
nadzoru moga wkracza¢ w dzialalno$¢ jednostek samorzadu terytorial-
nego tylko w przypadkach okreslonych ustawami’.

W swoim orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, iz samo-
dzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego jako wartosci chronio-
nej 1 gwarantowanej konstytucyjnie nie wolno absolutyzowac. Trybunal
sformulowal poglad, ze za niesprzeczne z Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej wypada uzna¢ takie ograniczenia, ktére odpowiadaja wymaga-
niom konstytucyjnym zaréwno pod wzgledem formalnoproceduralnym,

jak 1 materialnym. Podstawowym warunkiem formalnoproceduralnym

' P. Chmielnicki, A&z nadzorn nad dziatalnosciq samorzadu terytorialnego w Polsce, Warszawa
2000, s. 41.

% Prawo administracyne, red. J. Boé, Wroclaw 2002, s. 236.

3 Artykut 87 ustawy o samorzadzie gminnym; art. 76 ust. 2 ustawy o samorzadzie po-
wiatowym; art. 78 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewddztwa.
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ograniczenia samodzielno$ci samorzadu terytorialnego jest nalozenie na
jednostke samorzadu terytorialnego obowiazku w drodze ustawy, nie zas
poprzez przyjecie jakiegokolwiek innego aktu prawotworczego®.

Zasadne wydaje si¢ stwierdzenie, iz w zwiazku z uregulowaniami
prawnymi dotyczacymi instytucji nadzoru nad samorzadem teryto-
rialnym RIO sa wyspecjalizowanymi organami nadzoru nad dziatal-
noécia komunalng w zakresie spraw finansowych’. Oznacza to, ze
jezeli ustawodawca nie przypisal wyraznie okreslonego przedmiotu
nadzoru organowi wyspecjalizowanemu, to wlasciwos¢é rzeczowa
nalezy przypisa¢ organowi ogélnemu, ktorym zgodnie z przepisami
prawa jest wojewoda. Organy, ktére sprawujg nadzor, nie tworzg hie-
rarchicznej i jednolitej struktury organizacyjnej. Stanowia one jednak
pewng calo$¢ w sensie funkcjonalnym poprzez realizowanie zadan
nadzorczych nad dzialalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego
przy wzajemnym oddziatywaniu.

Znaczenie ustrojowe regionalnych izb obrachunkowych.
Umocowanie prawne w ustawie o regionalnych izbach
obrachunkowych.

Do sprawowania nadzoru w stosunku do samorzadu terytorialnego
uprawniony jest Prezes Rady Ministréw (art. 148 Konstytucji) i wojewo-
dowie. W pewnym zakresie w odniesieniu do spraw finansowych nad-
z6r pelnig RIO. W art. 171 ust. 2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
okresla wlasciwos¢ nadzorcza RIO, ktora dotyczy nadzoru nad dziatal-
noscig finansowsa jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawodawca
potwierdzil role RIO jako konstytucyjnego organu pafistwa, ktory spra-
wuje nadzor w zakresie spraw finansowych w znaczeniu sezsu largs®. Tym

* Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 1996, OTK, t. IT, s. 137-140.

5 K. Sawicka, Uchwala budietowa jednostki samorzadu terytorialnego jako przedmiot nadzorn
regionalne izby obrachunkowej, [w:| Prawne i finansowe aspekty funkegonowania samorzqdu teryto-
rialnego, red. S. Dolata, Opole 2000, s. 40.

¢ M. Stec, Regionalne izhy obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa i komentary do ustawy,
Warszawa 2010.
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samym wprowadzono domniemanie ogélne wiasciwo$ci merytorycznej
RIO w zakresie nadzoru nad sprawami finansowymi jednostek samorza-
du terytorialnego. Dodatkowo, potwierdzona zostata zasada ,,demono-
polizacji” nadzoru nad samorzadem, ktéra wynika z ustaw szczegolnych
dotyczacych jednostek samorzadu terytorialnego, poprzez powierzenie
nadzoru trzem niezaleznym, lecz pod wzgledem ustrojowym kompaty-
bilnym sobie organom’.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego nalezy
przyjaé, iz Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej wyznacza RIO status
panstwowych organow kontroli, niezaleznych jednak od administracji
rzadowej. Z ich panstwowego charakteru nie wynika podleglos¢ orga-
nizacyjna czy funkcjonalna wzgledem Rady Ministréw. Czlonkowie ko-
legium izby w zakresie wypelniania funkciji nadzorczych 1 kontrolnych
sa niezawisli i podlegaja tylko ustawom?®.

Podstawowa zasada nadzoru RIO wynikajacg bezposrednio z norm
zawartych w ustawach ustrojowych 1 bedaca konsekwencja podlegajaca
ochronie sadowej samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego
jest zasada legalizmu’. Zgodnie z nia RIO moga ingerowaé w dzia-
talno$¢ samorzadu tylko w przypadkach okreslonych ustawami'. Co
wiecej, wedlug orzecznictwa NSA organ nadzoru nie moze korzystaé
z uprawnient wladczych i siggac po rozstrzygnigcia nadzorcze w przy-
padkach, w ktérych krytycznie ocenia celowo$¢ podejmowanych przez
organ samorzadu dziatan''.

7 Zob. wiccej na ten temat: A. Skibinski, Regionalne 1zby Obrachunkowe i Samorzadowe
Kolegia Odwolaweze typowe organy administragi gy wyspegalizowana administracia wojenidzka,
[w:| Studia Lubuskie, Sulechow 2008, s. 166.

8 Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 28 kwietnia 1999 r. zaliczy! regionalne
izby obrachunkowe do organéw administracji panstwowej. Por. wyrok TK z 28 kwietnia
1999 1., K 3/99, OTK ZU 1999, nr 4, poz. 73.

? Pot. art. 85 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001 ., nr 142,
poz. 1591 z péin. zm.).

10 Zob. wigcej na ten temat w: M. Winiarz, Funkgonowanie jednostek samorzadu terytorial-
nego, Krakéw 2007, s. 131.

' Zob. wyrok NSA z 6 lipca 2001 ., III SA 3177/00, http://www.arslege.pl/otze-
czenie/116864/wyrok-naczelnego-sadu-administracyjnego-z-dnia-6-lipca-2001-t-iii-
sa-3177-00/ (30.03.2014).
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Nadz6r nad dzialalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego, w tym
nad dzialalnoscig finansowa, okreslaja ustawy: z 8 marca 1990 1. o sa-
morzadzie gminnym (Dz.U. z 2001 t., nr 142, poz. 1591 z pdzn. zm.),
z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2001 r.,
nr 142, poz. 1592 z pézn. zm.) i z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie woje-
wodztwa (Dz.U. z 2001 1., nr 142, poz. 1590 z p6zn. zm.). Normatywne
podstawy dzialalnosci RIO zawarte sa takze w ustawie z 7 pazdziernika
1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. z 2001 r., nr 55,
poz. 577 z p6zn. zm.). Przepisy tej ustawy okreslaja wprost mozliwe do
stosowania przez RIO §rodki nadzoru, tryb i zasady postepowania oraz
stany faktyczne, w ktérych dany srodek nadzoru ma zastosowanie. Na
podkreslenie zastuguje fakt, iz w przypadkach sytuacji faktycznych nie-
unormowanych w w.r.i.o. maja zastosowanie odpowiednie przepisy Ko-
deksu postgpowania administracyjnego'”. Zasadne wydaje si¢ réwniez
stwierdzenie, iz RIO nie sq organami I instancji w odniesieniu do prze-
piséw postepowania podatkowego'?, administracyjnego, nie sa organem
wlasciwym do rozstrzygania spraw podmiotéw indywidualnych w dro-
dze decyzji administracyjnej'.

Funkcje nadzoru

Nadz6r nad jednostkami samorzadu terytorialnego powinien spet-
nia¢ dwie funkcje: strzezenia prawa oraz ochronna i wspierajaca. Pierw-
sza funkcja wypelniania jest na podstawie kryterium legalno$ci. Dzia-
tania organéw samorzadu terytorialnego muszg miesci¢ si¢ w ramach
pafstwowego porzadku prawnego i pafstwo okresla granice owej sa-
morzadnosci, pozostawiajac sobie prawne mozliwosci wplywu na dzia-
talnos¢ samorzadu terytotialnego'. Funkcja ochronna i wspierajaca ma

2 Por. M. Winiarz, gp.cit., s. 131-132.

3 Zob. art. 13 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. nr 137,
poz. 926 z pbzn. zm.).

" Zob. art. 17 ustawy z 14 czerwea 1960 r. — Kodeks postegpowania administracyjnego
(Dz.U. 2z 2000 r., nr 98, poz. 1071).

15 J. Storezyniski, Nadzdr regionalnej izby obrachunkowej nad samorzaden terytorialnym, Byd-
goszcz—Chorzéw 2006, s. 79.
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forme prewencyjna. RIO w uzasadnieniach do swoich rozstrzygniec
wskazuje, ktore przepisy zostaly naruszone. Dzigki temu jednostka sa-
morzadu terytorialnego moze w przysztosci eliminowac swoje bledy,
a w konsekwencji podobne naruszenia nie zostang popelnione.

Specyfika kompetencji nadzorczych RIO. Postepowanie
nadzorcze

Regionalne izby obrachunkowe w swojej dziatalnosci realizuja
funkcje: nadzorcza, kontrolna i opiniodawcza. W niniejszym arty-
kule omoéwiona zostanie jedynie funkcja nadzorcza. Artykul 11 ust.
1 u.r.io. stanowi, ze RIO bada uchwaly podejmowane przez organy
kolegialne jednostek samorzadu terytorialnego, a takze monokratycz-
ne w sprawach: procedury uchwalania budzetu i jego zmian, budzetu
ijego zmian, zaciggania zobowigzai wplywajacych na wysoko$¢ dtugu
publicznego jednostki samorzadu terytorialnego oraz udzielania po-
zyczek, zasad i zakresu przyznawania dotacji z budzetu jednostki sa-
morzadu terytorialnego, podatkow i optat lokalnych, do ktérych maja
zastosowanie przepisy z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa,
absolutorium dla wéjtéw oraz zarzadu powiatéw i wojewddztw, abso-
lutotium oraz wieloletniej prognozy finansowej i jej zmian'’. Enume-
ratywnie wyliczone plaszczyzny nadzoru wymienione w tym artykule
nalezg do wylacznej kompetencii R1O, dla wszelkich pozostalych wla-
$ciwy rzeczowo jest wojewoda.

Obok wyzej wymienionych kompetencji RIO ma w swojej dyspozy-
cji nadzorcze korygujace kompetencije. Kolegia R1O stosujg takie srodki
nadzorcze, jak ustalanie budzetu lub jego czgsci dotknictej niewazno-
$cia w przypadku stwierdzenia niewazno$ci obowiazujacej juz uchwaty
budzetowej'’, ustalanie budzetéw jednostek samotzadu terytotialnego
w przypadku nieuchwalenia uchwaly budzetowej do 31 stycznia roku

1 Por. art. 11 ust. 1 w.r.i.o.
7 Por. art. 12 ust. 3 w.r.i.o.
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budzetowego'®, orzekanie o niewaznosci uchwat i zarzadzen organéw
jednostek samorzadu terytorialnego podejmowanych w sprawach finan-
sowych'”. Regionalne izby obrachunkowe rozpatruja réwniez odwotania
w sprawach opinii wydanych przez sktady orzekajace oraz podejmuja
inne czynnosci o charakterze administracyjnym i organizacyjnym.

Nadz6r w zakresie spraw finansowych to takze nadzor w zakresie
zgodnos$ci uchwal (w tym budzetowych) z regulacjami materialnego
prawa administracyjnego, np. ustawami regulujacymi sprawy o$wiaty”,
kultury®', pomocy spotecznej*, ochrony $rodowiska™, ochrony prze-
ciwpozarowej™, prawa wodnego®. Zadania okreslone we wspomnia-
nych ustawach, a tym samym wydatki jednostek samorzadu terytorial-
nego muszg by¢ ujete w budzecie jednostki. Niektore z tych zadad
1 wydatkow maja charakter obowiazkowy. Cze$¢ ustaw przewiduje
okreslone formy gospodarki finansowej, ktére samorzad powinien za-
stosowaé i ktére w zwigzku z tym rzutuja na prawng tre$¢ uchwaly
w sprawie finansowej.

Regionalna izba obrachunkowa sprawuje nadzor kolegialnie. Funk-
cje nadzorcze w imieniu izby wykonuje organ kolegialny, ktérym jest
kolegium izby. Postanowienia, rozstrzygniecia nadzorcze oraz opinie

kolegium dotyczace spraw objetych ustaws podejmowane sa w formie

8 Por. art. 11 ust. 2 w.r.i.o. oraz art. 240 ust. 3 ustawy o finansach publicznych (Dz.U.
nr 157, poz. 1240 z pdzn. zm.).

" Por. art. 11 ust. 1 u.rio.

2 Zob. ustawa z 7 wrzesnia 1991 t. o systemie oswiaty (Dz.U. z 2004 r., nr 256, poz. 2572
z pozZn. zm.).

2 Zob. ustawa z 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci
kulturalnej (Dz.U. z 2001 1., nr 13, poz. 123 z pézn. zm.).

2 Zob. ustawa z 12 marca 2004 1. o pomocy spotecznej (Dz.U. z 2004 1., nr 64
poz. 593 z pézn. zm.).

» Zob. ustawa z 27 kwietnia 2001 1. — Prawo ochrony §rodowiska (Dz.U. z 2001 ., nr 62,
poz. 627 z pdzn. zm.).

% Zob. ustawa z 24 sierpnia 1999 t. o ochronie przeciwpozarowej (Dz.U. z 1991 1., nr 91,
poz. 351 z pézn. zm.).

% Zob. ustawa z 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (Dz.U. z 2001 r., nr 115, poz. 1229
z pozn. zm.).
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uchwal. Zapadaja one w obecnosci co najmniej polowy liczby czton-
kow kolegium izby w postaci bezwzglednej wigkszosci gloséw. Posie-
dzenia zwoluje prezes izby, jednak nie rzadziej niz raz na kwartal.

Srodki nadzoru RIO dokonywane sa poprzez zagwarantowanie
w ustawach ustrojowych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 88
ustawy o samorzadzie gminnym, art. 77a ustawy o samorzadzie wo-
jewodztwa) prawa do zadania informacji i danych dotyczacych or-
ganizacji oraz funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego,
niezbednych do wykonywania przystugujacych im uprawnieni nadzos-
czych. Kolejnym $rodkiem nadzoru RIO jest nakaz przedlozenia RIO
odpowiednio przez wojta lub burmistrza, starostg, marszatka uchwal
rady czy tez sejmiku, a takze zarzadzen wojta lub burmistrza i uchwat
zarzadu powiatu lub wojewddztwa w terminie 7 dni od daty ich podje-
cia. Ostatnim $rodkiem nadzoru jest wstrzymanie wykonania uchwaly,
ktore nastepuje takze z mocy prawa w zakresie, w jakim organ nadzoru
stwierdzil niewazno$¢ uchwaly™.

Dziatalno$¢ nadzorcza RIO ma na celu glownie zabezpieczenie
przestrzegania prawa, wykonywana jest ex post oraz polaczona z moz-
liwoscia podjecia dzialan okreslonych prawem. Represyjng forma
nadzoru jest mozliwos$¢ orzeczenia o niewaznosci w czesci lub calo-
$ci badanych uchwal i zarzadzen. Zgodnie z ustawami szczegblnymi
dotyczacymi jednostek samorzadu terytorialnego uchwata lub zarza-
dzenie sprzeczne z prawem sq niewazne, a o niewaznosci w catosci lub
w czedci orzeka organ nadzoru w terminie nie diuzszym niz 30 dni od
daty doreczenia uchwaly lub zarzadzenia. Jest to termin zawity, ktory
nie podlega przywroceniu.

Co wigcej, organ nadzoru, wszczynajac postgpowania w sprawie
stwierdzenia niewaznos$ci uchwaly lub zarzadzenia albo w toku tego
postepowania, moze wstrzymaé ich wykonanie. Ponadto, rozstrzy-
gniecie nadzorcze powinno zawieraé uzasadnienie faktyczne i prawne
oraz pouczenie o dopuszczalnosci wniesienia skargi do sadu admini-

% M. Winiarz, op.cit., s. 133—134.
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stracyjnego”’. Zastosowanie przewidzianego w ustawach ustrojowych
$rodka nadzoru moze nastapi¢ jedynie wowczas, gdy wlasciwy organ
w sposob niebudzacy watpliwosci wykaze sprzeczno$¢ postanowien
badanej uchwaly lub zarzadzenia z prawem, wyjasniajac sens przepi-
sow, ktore w jego ocenie zostaly naruszone, oraz wyplywajace z nich
dyrektywy (nakazy i zakazy)®. Orzeczenie o niewaznosci uchwaly jest
aktem deklaratoryjnym dzialajacym z moca wsteczna (ex #unc), zatem
zakonczenie roku budzetowego w trakcie postepowania nadzorczego
(zwlaszcza dotyczacego zmian budzetu) nie wplywa na dopuszczal-
nos$¢ podjecia rozstrzygnieé nadzorczych®.

Natomiast u.r.i.o. zawiera szczegdlne regulacje w zakresie badania
uchwal w trybie nadzoru w zakresie objetym whasciwoscig izby. Arty-
kut 12 ust. 1 tejze ustawy stanowi, iz ,,izba, prowadzac postepowanie
nadzorcze w sprawie uznania uchwaly budzetowej organu stanowia-
cego jednostki samorzadu terytorialnego za niewazng w calosci lub
w czgscl, wskazuje nieprawidlowosci oraz sposéb 1 termin ich usunig-
cia”. W $wietle ust. 2 ,,jezeli organ wlasciwy w wyznaczonym termi-
nie nie usunie nieprawidtowosci, kolegium izby orzeka o niewaznosci
uchwal w caloscilub w czesci”, a zgodnie z ust. 3 ,,w przypadku stwier-
dzenia niewaznosci uchwaly budzetowej w catosci lub w cz¢sci budzet
lub jego cz¢$¢ dotknigte niewaznoscig ustala kolegium izby”.

Nadzo6r w trybie art. 12 wykonywany przez RIO ma charakter dwu-
etapowy 1 okreslany jest mianem ,,nadzoru fagodnego”. Kolegium izby,
prowadzac postepowanie nadzorcze w pierwszym etapic w sprawie
uznania uchwaly za niewazna, wskazuje nieprawidtowosci 1 sposob ich
usuniecia. Jesli dany organ zastosuje si¢ do tresci wskazania i poprawi nie-
prawidtowosé we wlasnym zakresie, sprawa staje si¢ bezprzedmiotowa™.

* A. Kowalczyk, Nadzdr regionalnych ixb obrachunkowych nad jednostkani samorzqdn teryto-
rialnego, Warszawa 2000, s. 39—40.

% Por. wyrok NSA z 18 kwietnia 2000 r., III SA 397/00, ONSA 2001, nr 3, poz. 117.
# M. Stec, Samorzqd — finanse — nadzdr i kontrola. XX-lecie Regionalnych 1zb Obrachunkowych,
Warszawa 2013, s. 176.

3 Regionalne izby obrachunkowe w latach 1993-2003, red. B. Cybulski, S. Srocki, Wroclaw
2003, s. 53.
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Jednak gdy rada czy tez sejmik do wskazania RIO w wyznaczonym
terminie 30 dni od daty wplyniecia danej uchwaly lub zarzadzenia
do izby si¢ nie zastosuje, wowczas kolegium izby ma prawo wydania
rozstrzygnigcia nadzorczego stwierdzajacego niewaznosc tej uchwaty
lub zarzadzenia w czesci lub calo$ci i w zakresie tej niewaznosci usta-
la budzet. Przed wejsciem w Zycie ustawy nowelizujacej u.r.i.o. zarzu-
cano RIO, iz terminy wyznaczane do poprawienia wadliwej uchwaly
lub zarzadzenia byly zbyt krotkie. Ponadto, zgodnie z art. 11 ust. 3
u.ri.o. ,,w przypadku nieistotnego naruszenia prawa w uchwale lub
zarzadzeniu izba nie stwierdza niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia,
lecz ogranicza si¢ do wskazania, ze wydano je z naruszeniem prawa’.
W przypadku stwierdzenie takiej nieprawidlowosci uchwata jest da-
lej wazna, a nieprawidtowo$¢ powinna by¢ usunieta przez jednostke
samorzadu terytorialnego we wlasnym zakresie przez zastosowanie
klasyfikacji prawidtowej’.

Zakoniczenie postgpowania nadzorczego nastgpuje w wyniku
podjecia rozstrzygnigcia nadzorczego przez izbg w formie uchwaly.
Akt ten moze uniewazni¢ uchwale rady, zarzadu lub zarzadzen jed-
noosobowego organu wykonawczego w calosci lub w czedci, a takze
ustali¢ budzet jednostek samorzadu terytorialnego lub jego czesci,
ktéra zostala dotknig¢ta wada niewaznosci, nakazaé wprowadzenie
do uchwaly organu zmian uchwalonego przez jednostki samorzadu
terytorialnego prawa lub tez wskaza¢ na nieistotne naruszenie pra-
wa. Materialnoprawnymi przestankami wydania orzeczenia o niewaz-
nosci uchwaly budzetowej sa: wystapienie w niej nieprawidlowosci
(naruszenia prawa), wezwanie organu jednostki samorzadu teryto-
rialnego przez RIO do usunigcia tych nieprawidlowosci i w koficu
— niewprowadzenie przez organ okreslonych w tym wezwaniu zmian
w uchwale budzetowej. Zaznaczy¢ jednak nalezy, iz tryb dzialania
uregulowany przepisami u.r.i.o. nie ma zastosowania do uchwat ko-

legiow RIO w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwal w sprawie

I A. Kowalezyk, op.cit., s. 41-42.
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absolutorium, bowiem uchwaly takie podlegaja badaniu z punktu wi-
dzenia ich zgodnosci z prawem. Kolegium izby ocenia w szczegélno-
$ci tryb i materialne przestanki podjecia uchwaly absolutoryjnej, kto-
re odnoszg si¢ do rozpatrzenia sprawozdania z wykonania budzetu
1 oceny tego wykonania przez organ stanowiacy jednostki samorza-
du terytorialnego. Niedotrzymanie ustawowo przewidzianego trybu
podjecia takiej uchwaly moze dopiero skutkowac stwierdzeniem jej
niewazno$ci. Rozstrzygniecia nadzorcze RIO podejmowane w for-
mie uchwatl kolegium konicza postgpowanie uregulowane przepisami
u.r.i.o., k.p.a. oraz samorzadowych ustaw ustrojowych i moga by¢ za-
skarzone do wojewddzkiego sadu administracyjnego przez jednostke
samorzadu terytorialnego, ktorej dotycza, z powodu niezgodnosci
z prawem w terminie 30 dni od dnia ich doreczenia. Rozstrzygnie-
cia nadzorcze staja si¢ prawomocne z uplywem terminu do wniesie-
nia skargi albo z dniem oddalenia lub odrzucenia skargi przez sad.
Uzyskanie przez rozstrzygniecie cechy prawomocnosci sprawia, ze
jest ono niewzruszalne (nie przystuguje wobec niego zaden $rodek
zaskarzenia). Jednak zgodnie z analizq orzecznictwa NSA jednostki
samorzadu terytorialnego pomimo tego, ze RIO stwierdzila niewaz-
no$¢ uchwaly, czesto zmieniaja lub uchylaja taki akt, ktéry jest po-
zbawiony mocy obowigzujacej. Tym samym w orzecznictwie NSA
stwierdzono, iz ustawodawca przewidzial tylko dwie drogi procedo-
wania RIO. Pierwsza, wynikajaca z art. 11 ust. 3 u.r.i.o. procedure
stwierdzenia nieistotnego naruszenia prawa oraz wskazane w art. 12
ust. 112 tejze ustawy postepowanie w sprawie uznania uchwaly bu-
dzetowej za niewazng. Podkresli¢ nalezy, ze przepisy ustawy z 1992
r. o regionalnych izbach obrachunkowych nie dajg organom nadzor-
czym prawa modyfikacji zadnej z ustalonych procedur, jak tez stoso-

wania procedury nieprzewidzianej ustawa ™.

32 Por. wyrok NSA z 25 kwietnia 2013 r., II GSK 141/12, http://otzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/DOEESFSDS2 (30.03.2014).
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Analiza dziatalno$ci Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Lublinie w latach 2010-2012

Tabela 1. Wybrane zagadnienia dzialalnosci RIO w Lublinie w latach 2010-2012

Rok 2010 2011 2012
Kontrole kompleksowe 61 55 58
Kontrole problemowe 91 129 110
Kontrola zagadnien dotyczacych 59 66 60
wynagrodzen nauczycieli
Kontrole dorazne 21 13 16
Wptyneto uchwat 9148 10 189 9522
Uchwaly zgodne z prawem 98,70% 98,80% 99,00%
Uchwaly budzetowe zgodne 98,80% 97,00% 99,60%
7 prawem
Zmiany budzetu zgodne 99,80% 99,80% 99,80%
z prawem
Zaciaganie kredytow i pozyczek 98,50% 99,70% 99,00%
zgodne z prawem
Uchwaly zasad przyznawania 73,50% 79,80% 79,60%
dotacji dla podmiotéw nieza-
liczonych do sektora finanséw
publicznych zgodne z prawem
Korzysci finansowe w wyniku 354 000 zt 525 000 zt 645 000 zt
przyjecia wnioskéw pokontrolnych
Uszczuplenie srodkéw publicz- | 1890 000,00 zt | 1 396 000,00 zt | 1 327 000,00 zt
nych przez nieprawidtowosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: zalacznik nr 1 do uchwaly nr 49/2013
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lublinie z 22 marca 2013 r. Sprawoz-
danie z wykonania ramowego planu pracy, w tym z dzialalnosci kontrolnej, nadzorczej
i informacyjno-szkoleniowej Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lublinie za 2012 r.;
zatacznik nr 1 do o uchwaly nr 28/2012 Kolegium Regionalnej Izby Obrachunko-
wej w Lublinie z 27 marca 2012 r. Sprawozdanie z wykonania ramowego planu pracy,
w tym z dzialalnosci kontrolnej, nadzorczej i informacyjno-szkoleniowej Regionalnej
Izby Obrachunkowej w Lublinie za 2011 r.; zatacznik nr 1 do uchwaly nr 61/2011 Ko-
legium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lublinie z 22 marca 2011 r. Sprawozdanie
z wykonania budzetu oraz rocznego ramowego planu pracy, w tym planu kontroli oraz
z dzialalnosci kontrolnej, nadzorczej i informacyjno-szkoleniowej Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Lublinie za 2010 r.
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Najczestszymi przyczynami nieprawidtowosci, ktére spowodowaly
uszczuplenie srodkéw publicznych, byly: dopuszczenie do przedaw-
nienia podatkowych i niepodatkowych dochodéw budzetowych, usta-
lanie lub okreslanie wysokosci zobowiazania podatkowego niezgodnie
z obowiazujacymi przepisami, nieweryfikowanie lub nierzetelne we-
ryfikowanie deklaracji podatkowych, niezachowanie powszechnosci
opodatkowania, nierozliczanie lub nieprawidlowe rozliczanie dotacji
udzielonych podmiotom spoza sektora finanséw publicznych.

Wykres 1. Legalno$¢ uchwal ogélem w poréwnaniu do uchwat budzetowych
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Ogdlem az 98,7% uchwal, ktére wplynely do RIO w 2010 r., byto
zgodne z prawem. W kolejnych latach ich legalnos¢ nadal wzrastala —
do 98,8% w 2011 r. i 99% w 2012 r. Uchwaly budzetowe procento-
wo cechowaly si¢ nizsza zgodnoscia z prawem niz uchwaly ogétem.
W 2011 r. wynosila ona 97%, ale juz w 2012 r. wystapila znaczna po-
prawa i osiagnela ona 99%. Pozytywna tendencj¢ mozna tez zauwazy¢
wsrod uchwal dotyczacych zaciagania kredytow 1 pozyczek.

Wykres 2. Stosunek liczby kontroli problemowych dotyczacych wynagrodzen

nauczycieli w stosunku do kontroli problemowych ogétem
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Warto zwroci¢ uwage na znaczacy udzial kontroli dotyczacych wy-
nagrodzen nauczycieli. W 2010 r. stanowily one 65%, a w 2011 r. 51%
kontroli problemowych. Jest to tendencja spadkowa, nie mniej jednak
widoczna jest wysoka skala tego problemu.

Wykres 3. Uchwaly zasad przyznawania dotacji dla podmiotéw niezaliczonych
do sektora finanséw publicznych
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Sposrod wszystkich plaszezyzn nadzorczych R1O najwyzszy odse-
tek niezgodnosci z prawem dotyczy uchwal zasad przyjmowania do-
tacji dla podmiotéw niezaliczonych do sektora finanséw publicznych.
W 2010 r. zgodnos¢ tych uchwal wynosila zaledwie 73,5%. W kolej-
nych latach nastapita poprawa, w 2011 r. legalnos¢ osiagneto 79,8%,
aw 2012 r. — 79,6%. Niemniej jednak stanowi to obecnie najwickszy
problem w zakresie dziatalnosci finansowej jednostek samorzadu tery-
torialnego, nad ktérymi nadzor sprawuja RIO.

Wykres 4. Korzysci finansowe, jakie zostaly osiagniete przez jednostki samorzadu
terytorialnego po przyjeciu wnioskéw pokontrolnych
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Korzysci finansowe, jakie zostaly osiagnicte przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego wojewodztwa lubelskiego dzigki przyjeciu wnio-
skéw pokontrolnych RIO, z kazdym rokiem wzrastaly bardzo znacza-
co. W 2011 1. wyniosty 525 000 zi, podczas gdy w 2010 r. 354 000 zi,
natomiast w 2012 r. az 645 000 z1. Dane te nie przedstawiaja realnej
wartosci pieniadza, niemniej jednak uwzglednienie inflacji nadal pro-
wadzi do wnioskéw, ze wzrost korzysci finansowych dzigki R1O jest
bardzo wysoki.

Wykres 5. Uszczuplenie $rodkéw publicznych przez nieprawidlowosci
jednostek samorzadu terytorialnego
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7. danych statystycznych wynika, ze uszczuplenie srodkéw publicz-
nych w latach 2010-2012 stopniowo maleje. Wskazuje to na coraz bar-
dziej efektywniejsza dzialalno$é RIO, a tym samym jednostek samorza-
du terytotialnego.

Whnioski koncowe

Zasadne wydaje si¢ stwierdzenie, iz dziatalno§¢ nadzorcza R1IO nad
jednostkami samorzadu terytorialnego jest znamienna, o czym $wiad-
czy¢ moze umieszczenie instytucji RIO w Konstytuciji Rzeczypospoli-
tej Polskiej. Co wigcej, znajduje ona swoje miejsce w ustawach szcze-
gblnych. Zauwazalna jest stopniowa poprawa respektowania zasady
legalnosci przez jednostki samorzadu terytorialnego, co jest zasluga
dzialalnosci nadzorczej RI1O.
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FINANCIAL SUPERVISION OF REGIONAL ACCOUNTING
CHAMBERS TO LOCAL GOVERNMENT UNITS INCLUDING
ANALYSIS OF REGIONAL ACCOUNTING CHAMBER IN
LUBLIN

SUMMARY

The subject of the essay will be financial supervision exercised by the Region-
al Accounting Chambers to local government units. Methodology will include
the importance of the political system of Regional Accounting Chambers,
their legitimacy in relation to the Polish Constitution and special Acts, as well
as the specifics of supervisory powers of Regional Accounting Chambers.
Moreover, they are characterized supervisory proceedings to declare void
the resolutions and decrees issued by the municipalities, which are subject to
financial matters. What is more, there is indicated the purpose of this pro-
ceeding, which is the study of the above-mentioned acts in terms of their
compliance with the law. It is also presented the analysis of the activities of
the Regional Accounting Chamber in Lublin in the years 2010-2012, which
will have to show the efficiency and effectiveness of the presented institution.



JOLANTA LINEK

KONTROLA SPOLECZNA A WPEYW OBYWATELI
NA FUNKCJONOWANIE ADMINISTRAC]I
PUBLICZNE]

Uwagi wstepne

Kontrola spoleczna jest okresleniem ogdlnym, wskazujacym ma
charakter podmiotéw podejmujacych czynnosci kontroli. Stad tez
okresleniu temu mozna nadawac rézny zakres. Pojmujac kontrole spo-
teczna najszerzej — zdaniem J. Starosciaka — mozna pod tym pojeciem
rozumie¢: 1) wszelkie formy kontroli spoleczenstwa nad administra-
cja lacznie z wyrazaniem opinii spotecznej; 2) kontrole uregulowana
szczegblnymi przepisami prawnymi; 3) kontrole wykonywana przez
organy o spolecznym skladzie — rady narodowe'.

J. Letowski i J. Szreniawski sprowadzaja formy wykonywania kon-
troli spotecznej do trzech grup: 1) kontroli wykonywanej bezposrednio
przez spoleczenstwo; 2) kontroli wykonywanej przez organizacje spo-
teczne; 3) kontroli wykonywanej przez organy panistwowe lub do nich
zblizone (np. kontrola rad narodowych, samorzadu robotniczego)®.

W istocie zainteresowanie kontrola spoleczna i nadanie jej szczegdl-
nej rangi w systemie prawnych instytucji majacych zapewni¢ prawidtowe
dziatanie administracji rosto w miar¢ ksztaltowania si¢ struktury pan-
stwa socjalistycznego. Wraz z postepujacymi zmianami ustroju pafstwa
kontrola spoleczna zyskiwala coraz to nowe formy jej wykonywania.

']. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 354.
2. Letowski, J. Szreniawski, Kontrola administragi, [w:] System prawa administracynego, t. 111,
Warszawa 1978, s. 191.
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Do udzialu w niej wlaczone byly coraz to szersze kregi spoleczenstwa.
Obok rad narodowych do wykonywania kontroli spolecznej zostaly
zaangazowane przede wszystkim zwiazki zawodowe, ktore oprocz bez-
posrednich zadan kontroli kierowaly dzialalnosciag wyodr¢bnionych in-
stytucji kontroli spolecznej, jak: zwiazkowa inspekcja pracy, spoteczna
inspekcja pracy, komisje rozjemcze ds. pracy, spoteczna kontrola handlu,
nadzo6r nad samorzadem robotniczym, nad radami spolecznymi w za-
kladach przemystowej stuzby zdrowia. Do wykonywania kontroli spo-
lecznej powolane zostaly organy samorzadu mieszkaficoéw w miastach
i na wsi. Sprawowaly ja organizacje spoleczne, zwlaszcza w obronie in-
teresu swych cztonkéw (Liga Kobiet, ZBOWID i in.). Ostatnim aktem
w tym procesie byto powotanie Komitetu Kontroli Spotecznej oraz In-
spekcji Robotniczo-Chlopskie;j.

W wyniku przemian spoteczno-politycznych dokonujacych si¢ po
1980 1. nastepowaly zmiany pogladéw na rolg i znaczenie kontroli spo-
tecznej w zapewnieniu prawidlowego dzialania administracji powodo-
wane takze zmianami zachodzacymi w zadaniach i strukturze admini-
stracji panistwowej. Instytucje kontroli spolecznej wlasciwe dla ustroju
socjalistycznego wygasty niejako $miercia naturalng. Ksztaltowal sie
nowy uktad instytucji kontroli spoleczne;.

W nowej rzeczywistosci kontrola spoteczna jest takze postrzegana
jako jeden z elementéw struktury systemu kontroli administracji, acz-
kolwiek nie nadaje si¢ jej znaczenia takiego jak w okresie PRL-u’,

Sformutowanie definicji pojecia ,,kontrola spoteczna” nie jest tatwe.
Bylo ono zadaniem prostszym w ustroju PRL-u niz dzisiaj. Najpelniej-
szq definicje z tamtych lat tworzy wypowiedz: w najszerszym tego sfowa
znaczeniu przez kontrole spoteczng rozumiemy kontrole wykonywang
przez lud pracujacy badZ bezposrednio (np. w formie skarg i zazalen),
badZ za posrednictwem organdw wladzy pafstwowej, a wigc organéw
przedstawicielskich powolywanych bezposrednio przez lud*.

3 S. Jedrzejewski, Kontrola administragi, Poznas 2000, s. 190-191.
* M. Jaroszynski, [w:] Polskie prawo administracyjne, Warszawa 19506, s. 441.

146



Kontrola spoteczna

Spoleczna kontrola administracji i réznych stuzb spotecznych wynika
wprost z zapisanego w Konstytucji prawa obywateli do ,,uzyskania infor-
macji o dziatalno$ci organdw wladzy publicznej oraz pelniacych funkcje
publiczne”. Prawa, ktore dotyczy réwniez ,,informacii o dziatalnosci sa-
morzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych 0séb oraz jedno-
stek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wladzy
publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu
Panstwa
watela do skladania petycji, wnioskéw i skarg ,,w interesie publicznym,

295

. Dodatkowo, w art. 63 Konstytucji RP okreslono prawa oby-

wlasnym lub innej osoby za jej zgoda do organdéw wiadzy publicznej
oraz do organizacji i instytucji spolecznych w zwiazku z wykonywanymi
przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej”.

W ten sposéb w Ustawie Zasadniczej zagwarantowano obywatelom
prawo kontroli dziatalno$ci organéw administracji publicznej. Nalezy
podkresli¢, iz w Konstytucji szeroko okre§lono prawo kontroli spo-
tecznej — zardwno przedmiotowo, jak i podmiotowo.

Prawo udzialu w kontroli spolecznej przystuguje wigc obywatelom,
ale takze organizacjom powolywanym przez tych obywateli, czyli organi-
zacjom pozarzadowym, chociazby wlasnie poprzez dostep do informacji
publicznej, a takze przez udzial w dialogu obywatelskim czy mozliwosci
uczestniczenia w postepowaniu administracyjnym (np. jako podmiot na
prawach strony). Pojecie organizacji pozarzadowej jest bardzo szerokie
(por. ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego 1 o wolontariacie z 24
kwietnia 2003 r.) 1 nie zawsze precyzyjne (np. cho¢by Kodeks postepo-
wania administracyjnego méwi o organizacjach spotecznych, do ktérych
jeszcze do niedawna nie zaliczano fundacji)®. Najczesciej jednak za or-
ganizacje pozarzadowe przyjmuje si¢ po prostu instytucje posiadajace
forme prawng stowarzyszenia lub fundacji’.

5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 1. (Dz.U. z 1997 r., nr 78,
poz. 483), art. 61.

¢ Uchwata NSA z 12 grudnia 2005 ., IL OPS 4/05.

"' P. Fraczak, Wady i zalety dobrego obyczaju kontroli spoteczng, ,,Studia i Materialy Centrum
Edukacji Przyrodniczo-Lesnej” 2009, nr 1(20), s. 46—47.
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Elementem skiadowym kontroli zewnetrznej nad administracja,
dopetniajacym niejako system instytuciji panstwowych tej kontroli, jest
kontrola obywatelska okreslana najcz¢sciej innym terminem, a miano-
wicie ,,kontrola spoleczna”. Réznica terminologiczna nie wyrasta tu
z jakichs$ istotnych przestanek merytorycznych, jednak wydaje sig, iz
okreslenie ,,kontrola obywatelska” nieco lepiej oddaje ide¢ tej kontroli.
Idea ta w najogélniejszym ujeciu polega na dazeniu do stworzenia oby-
watelom mozliwosci sprawdzania i oceniania administraciji publicznej,
a w konsekwencji do okreslonego oddzialywania na jej funkcjonowa-

nie i realizacj¢ przez nia zadan publicznych®.

Rodzaje kontroli spotecznej

Wspolczesnie pod pojeciem kontroli spolecznej rozumie si¢ ,,ca-
loksztalt zaréwno okreslonych prawem, jak i faktycznych mozliwosci,
jakimi dysponuje jednostka (osoba fizyczna), grupa oséb lub zrzesze-
nie oséb w zakresie obserwowania dzialalno$ci aparatu administracji
publicznej i jego poszczegdlnych ogniw (organdw, urzeddéw administra-
cyjnych, jednostek organizacyjnych o innym charakterze wykonujacych
zadania administracji publicznej itd.)” oraz wyrazania pod jego adresem
ocen, opinii i postulatéw majacych na celu sygnalizowanie nieprawidto-
wosci, bledoéw i uchybien na wszystkich plaszczyznach tej dziatalnosci
i inicjowanie dziataii zmierzajacych do skutecznego ich eliminowania’.

Kontrola spoteczna moze przybierac rézne postaci, przez co jej re-
alizacja odbywa¢ si¢ moze w wielu formach. Biorac pod uwage sposéb
wykonywania kontroli spolecznej, wyréznia si¢ dwa podstawowe jej
rodzaje: kontrolg instytucjonalng oraz kontrole pozainstytucjonalna'.

Kontrola instytucjonalna jest kontrolg sprawowana w formach
przewidzianych w obowiazujacych przepisach prawa. Mozna w niej
wyr6zni¢ kontrole bezposrednia i posrednia. Kontrola bezposrednia

8 1. Jagielski, Kontrola administragi publiczne, Warszawa 1999, s. 153.

% Ihidem, s. 155.

0. Duniewska, M. Stahl ¢z al., Kontrola administragi, [w:] Prawo adpunistracyjne, Warsza-
wa 2009, s. 449,
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obejmuje wszystkie instytucje prawne, za pomocs ktorych indywidu-
alne osoby fizyczne lub pewne zrzeszenia czy wspolnoty, do ktorych
osoby te naleza, moga odnosi¢ si¢ do dziatalnosci organdw, urzedéw
1 innych podmiotéw administrujacych poprzez ich oceng, wydawanie
opinii, wnioskowanie, postulaty czy zadania skierowane wprost do po-
szczegblnych elementéw aparatu administracyjnego lub innych okre-
$§lonych prawem podmiotéw. Za podstawowe narzedzia sprawowania
tej kontroli uznaje sie: petycje, skargi i wnioski obywatelskie stanowiace
tzw. actio popularis, czyli srodek prawny upowazniajacy obywateli do wy-
dawania negatywnych ocen, wyrazania dezaprobaty wobec administra-
cji czy wreszcie zglaszania pod jej adresem postulatow naprawczych.
Organy administracji publicznej sq zobowiazane przyjmowac obywate-
li w sprawach skargi wnioskéw codziennie w wyznaczonych godzinach
pracy. Skargi i wnioski mogg by¢ skladane w formie pisemnej, ustne;
do protokotu, telefonicznej, a nawet juz elektronicznej — w formie
e-maila. Jezeli organ, ktéry otrzymal skarge lub wniosek, nie jest wla-
$ciwy do ich rozpatrzenia, zobowiazany jest niezwlocznie (w terminie
nieprzekraczajacym 7 dni) przekazaé je wlasciwemu organowi, zawia-
damiajac rownoczesnie o tym skarzacego. Organ wlasciwy natomiast
powinien zalatwi¢ je bez zwloki, nie pézniej niz w ciagu miesigca.

Innym rodzajem bezposredniej kontroli obywatelskiej jest skarga
konstytucyjna. Zgodnie z art. 79 Konstytucja RP: ,,Kazdy, czyje kon-
stytucyjne wolnosci lub prawa zostaly naruszone, ma prawo, na za-
sadach okreslonych w ustawie, wnie$¢ skarge do Trybunatu Konsty-
tucyjnego w prawie zgodnosci z Konstytucja ustawy lub innego aktu
normatywnego, na podstawie ktorego sad lub organ administracji
publicznej orzekl ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach albo
o0 jego obowiazkach okreslonych w Konstytucji”. W $wietle tego prze-
pisu kontroli poddany by¢ moze akt normatywny stanowiony przez
administracje publiczna, na podstawie ktoérego wydano orzeczenie na-
ruszajace wolnosci lub prawa skarzacego. Do kategorii skarg mozna
zakwalifikowaé takze skarge powszechng do sadu administracyjnego,
z ktorej skorzysta¢ moze kazdy, czyj interes prawny zostal naruszony
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przepisami aktéw z zakresu administracji publicznej. Chodzi tu przede
wszystkim o skarge kierowana do NSA np. na decyzje i inne czynnosci
oraz bezczynno$¢ administracji miejscowe;.

Drugi rodzaj spolecznej kontroli instytucjonalnej — posredni — cha-
rakteryzuje si¢ kontrolg wykonywang nie wprost z ramienia samych
obywateli, ale przez ich sformalizowane, trwale zrzeszenia lub tez za
posrednictwem innych podmiotdw, np. telewizji, prasy czy radia. Rola
$rodkéw masowego przekazu przejawia sie w dwéch plaszezyznach.
W pierwszej one wystepuja w charakterze podmiotéw przekazujacych
oceny, spostrzezenia, uwagi czy tez roszczenia obywateli wobec ad-
ministracji zadajacych naprawienia btedow. W drugiej — w charakterze
wyrazicieli ocen, przekonan, uwag itd. obywateli w zwiazku z okreslo-
ng dzialalnosciq administracji publiczne;. Srodki masowego przekazu
ujawniajg 1 krytykuja negatywne zjawiska zycia spoltecznego i gospo-
darczego, oceniajac je z punktu widzenia zwyklego obserwatora admi-
nistracji publiczne;j.

Drugim rodzajem spotecznej kontroli wyréznianym na podstawie
sposobu jej wykonywania jest kontrola pozainstytucjonalna. W zwiaz-
ku z brakiem jej prawnego uregulowania niemozliwe jest jej precyzyjne
zdefiniowanie. Przyjelo si¢ wiec, Ze jest ona réwnoznaczna z szero-
ko pojeta opinig publiczng. Jej istnienie w panstwie demokratycznym
przeciwdziata ksztaltowaniu si¢ wladzy publicznej jako czynnika
zwierzchniego nad interesami spoteczenistwa i nim samym. Stanowisko
opinii publicznej ogranicza wigc dziatania administracji mogace budzi¢

spoteczny przeciw i dezaprobate!'.

Wybrane formy spotecznej kontroli administracji

W tej czedci artykutu zostang poruszone dwie formy spolecznej
kontroli administracji publicznej. Przedstawione aspekty obejmuja
materi¢ stosunkowo nowa, gdyz udostepnianie informacji publicznej

""" B. Czarnecki, Spofeczna kontrola administragii publiczne, [w:] Relagje interpersonalne 3 per-
spektywy nank administracyjnych, red. P. Szreniawski, Lublin 2010, s. 30-31.

150



reguluje ustawa o dostepie do informacji publicznej z 2001 t."* oraz
budzet partycypacyjny — swoiste #ovum, gdzie podstawe prawng sta-

nowi gléwnie ,ustawa samorzadowa”"’

. Wskazane formy zastuguja
na szczegolna uwage ze wzgledu na swoiste cechy odrézniajace je od
innych, jak: szczegdlne zaangazowanie obywateli w sprawy spoleczen-
stwa, wzrost zainteresowania problemami grupy spotecznej, w ktérej
zyja, uzyskiwanie szczegdlowych informacii o dzialalnoéci administra-
cji publicznej i mozliwos¢ realnego wplywania na dziatanie administra-
cji. Nalezy wskazad, iz wymienione formy nalezg do spolecznej insty-
tucjonalnej kontroli spolecznej, a réwnoczesnie wyraznie wplywaja na
kontrolg pozainstytucjonalna, ksztattujac opini¢ publiczna.

Tworcy ustawy o dostepie do informacji publicznej z 6 wrzesnia
2001 r. w swych zalozeniach zakladali zapewne, ze prawo do informa-
cji publicznej ma by¢ prawem powszechnie dostepnym kazdemu, kto
zechce mie¢ wglad w sprawy publiczne, wykorzystujac 6w system jako
element powszechnej kontroli spotecznej. Sam fakt uchwalania przez
polski parlament tej ustawy byl powszechnie oczekiwany i oceni¢ go na-
lezy jako ze wszech miar pozytywny. To, iz obowiazuje w Polsce odreb-
na ustawa okreslajaca dostep do informacji publicznej, nalezy uznaé za
sukces naszej demokracji. Jednak nie o tryumf jawnosci nam chodzi, gdy
w praktyce ustawa czgsto jest trudna do stosowania. Moim zdaniem za
najwigkszy sukces ustawodawcy nalezatoby uznac sposéb zdefiniowania
informacji publicznej w tresci art. 1 ust. 1 u.d.i.p. Stanowi on odzwiercie-
dlenie wlasciwego sposobu pojmowania rzeczywistosci 1 staje si¢ przez
to zasada kierunkows pomocna we wladciwej interpretacji przepisow
ustawy. Zgodnie z nim za informacj¢ publiczna uznaje si¢ kazda infor-
macj¢ o sprawach publicznych. Zaleta tego typu definicji jest objecie jej
zasiggiem bardzo szerokiej sfery faktéw i informacji, przez co ksztaltuje

to generalng zasadg, iz kazda informacja o sprawach publicznych jest

12 Ustawa z 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2001 r.,
nr 112, poz. 1198 z pézn. zm.) (dalej: u.d.i.p.).

1 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. z 1990 t., nr 16, poz. 95
z pozZn. zm.).
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jawna. Obrazowo mozna stwierdzi¢, iz od wejscia w zycie u.d.i.p. admini-
stracja publiczna jest jak okret plywajacy po oceanie jawnosci, na ktérym
pojawiaja si¢ niekiedy wysepki utajnienia'*.

Bezplatny jest etap dostepu do informacji publicznej, przez co nalezy
rozumie¢ szereg czynnosci zwiazanych ze ztozeniem wniosku w sprawie
dostepu do informacji publicznej, chyba ze zgodnie z art. 1 ust. 2 u.d.i.p.
zasady udostepniania danych informacji sa uregulowane w przepisach
innych ustaw okreslajacych te sprawy odmiennie. Réwniez bezplatne
jest udostgpnianie informacji publicznej, chyba Ze obejmuje to forme
whioskowa, o ktérej mowa w art. 10 ust. 1 u.d.i.p., lub tez chodzi o do-
starczenie materialéw, w tym audiowizualnych i teleinformatycznych,
dokumentujacych posiedzenia kolegialnych organéw wiladzy publicz-
nej pochodzacych z powszechnych wyboréw. Koszty dodatkowe, jakie
mogga by¢ pobierane, nie mogg obejmowac kosztéw osobowych, a jedy-
nie koszty materialne zwigzane z udostgpnianiem informacji publicznej
w formie i w sposob wskazany przez zainteresowanego we wniosku.

Nalezy podkresli¢, iz prawo dostepu do informacji publicznej po-
zwala na rzeczywisty udzial w zyciu spolecznosci lokalnej, a co wigcej —
wplywa na dziatania administracji publicznej. W ten sposob mieszkarncy
sq Swiadomi dzialan administracji publicznej 1 maja mozliwos¢ wplywa-
nia na jej dzialania. Nalezy podkresli¢, iz w ten sposob administracja pu-
bliczna zyskuje na efektownosci, co glgbiej zostanie oméwione w dalszej
czgscl pracy.

W dalszej kolejnosci nalezy przejéé¢ do nieco innej formy kontroli, jaka
jest budzet partycypacyjny. Budzet partycypacyjny — w Polsce czesto na-
zywany ,,obywatelskim”— to proces decyzyjny, w ramach ktérego miesz-
kafcy wspoltworza budzet danego miasta, tym samym wspotdecydujac
o dystrybucji okreslonej puli srodkéw publicznych. Badacze budzetu pat-
tycypacyjnego — np. goszczacy ostatnio w Polsce G. Allegretti czy mniej
znani S. Baierle, G. Baiocchi, Y. Cabannes i Y. Sintomer — wyodrebniaja

' P. Sitniewski, Bexplatnosé ezy bezkosztowosé ndostgpniania informagi publiczne, [w:| Spraw-
noS¢ dziatania administragi samorzadowej, red. E. Ura, Rzeszéw 20006, s. 545.
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kilka podstawowych i kluczowych, $cisle powiazanych kryteriow, ktore od-
t6zniaja go od innych praktyk angazujacych mieszkaficow'.

Budzet partycypacyjny stanowi narzedzie, dzigki ktéremu miesz-
kaficy moga sprawowac¢ kontrole nad wladzami. Dyskusja z mieszkan-
cami jest tutaj czyms$ wigcej niz tylko konsultacja, przynosi bowiem
wymierne efekty poprzez ich bezposrednie wlaczenie w dokonywanie
wyboréw dotyczacych terenu, na ktérym mieszkaja'®. Sprzyja integra-
cji 1 aktywizacji mieszkadcdw, wymianie pogladow i opinii, realizuje
cele edukacyjne i przyczynia si¢ do budowy wiasciwych postaw oby-
watelskich, jak réwniez sprzyja racjonalnemu wydatkowaniu pieni¢dzy
publicznych!’. Zwigksza si¢ $wiadomosé spoteczna mieszkaicow, ich
zaangazowanie w sprawy obywatelskie, a dzigki temu wzrasta réwniez
efektywnos¢ rzadow oraz skutecznos$¢ i przejrzystosé sukceséw decy-
zyjnych. Budzet partycypacyjny najlepiej sprawdza si¢ w podejmowa-
niu decyzji dotyczacych polityki terytorialnej, poniewaz mieszkaicy
nie tylko ustalajg priorytety inwestycyjne oraz dziatania, ktére nalezy
przeprowadzié, ale przede wszystkim tworzg razem koncepcjg ,,wspol-
nego dobra” dla swojego miasta, co sprzyja urzeczywistnieniu zasady
sprawiedliwosci spotecznej'™.

Podsumowujac, nalezy wskazad, iz samorzady, w ktorych funkcjo-
nuje instytucja budzetu partycypacyjnego, sa znacznie zwigzane opinia
mieszkaficow, zatem nie mogg samowolnie dysponowa¢ calym budze-
tem, ale musza liczy¢ si¢ zawsze z opinig mieszkadcéw. Ten sposoéb
wydatkowania niesie ze sobg wicle korzysci, bowiem to spolecznosé
decyduje o celu przeznaczenia czesci srodkéw. Nalezy zaznaczyd, iz

'S W. Kebtoski, Budzet partyeypacyjny, Warszawa 2013, s. 8.

" G. Alegretti, http://partycypacjaobywatelska.pl/uploads/Giovanni%20Allegret-
ti_Najcz%C4%99%C5%9Bciej”020zadawane%20pytania%20dotycz%C4%85ce%020
bud%C5%BCetu%20partycypacyjnego.pdf, s. 6 (10.02.2014).

"' B. Martela, Ie partycypacii w budssecie obywatelskim?, http:/ /www.partycypacjaobywatel-
ska.pl/wydarzenic/141 (10.02.2014).

'8 A. Kuriata, Budset partycypacyjny jako prejaw demokragji nexestniczace w samorzqdie
lokalnym, http:/ /www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/42869/03_Agnieszka_Kuriata.
pdf (10.02.2014).
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efekty decyzji przeznaczenia czedci Srodkéw widoczne sa szybko, co
jest przyczyna aktywizacji mieszkancéw podczas podejmowania kolej-
nych decyzji o przeznaczeniu §rodkéw.

Warto$¢ kontroli spoteczne;j

Kontrola spoteczna jest wazna z trzech powodéw. Po pierwsze, jest
realizacja podstawowych wartosci spoleczenistwa demokratycznego (np.
podmiotowosci obywatela, zaangazowania spotecznego). Niedocenianie
znaczenia warto$ci i mozliwosci ich realizacji w Zyciu spolecznym jest
niewatpliwie jedna z przyczyn patologizacji zycia publicznego. Teorie
tzw. kapitalu spolecznego pokazuja, jak nieoplacalne (kosztowne) sa
dziatania spoleczne, w ktorych przestaje funkcjonowaé zaufanie'.

Po drugie, kontrola spoleczna jest waznym elementem nowatos-
skiej metody zarzadzania. Do$wiadczenia z wprowadzeniem zmian
w spolecznosci lokalnej, gdzie istotng role pelnia réznorodni inte-
resariusze (wspélnoty mieszkancow, organizacje pozarzadowe, 16z-
ne instytucje), pokazuja, ze nawet formalnie najbardziej racjonalne
rozwigzania nie moga by¢ skutecznie wprowadzone wbrew, a nawet
bez akceptacji zainteresowanych. Poczucie wplywu na proces zmian,
w tym poczucie mozliwosci jego kontrolowania, oddziatuje na akcep-
tacj¢ wprowadzonych zmian.

Po trzecie, kontrole spoteczng mozna traktowac jako ,tania” (bez-
platna) metode kontroli wewngtrznej. Idea controllingu jako sposobu
zapobiegania niekorzystnym zjawiskom np. w funkcjonowaniu firm (za-
pobieganie jako ,,tafsze” niz naprawianie szkoéd) jest juz powszechnie
uznana. Odpowiednio wykorzystane zaangazowanie spoleczne obywa-
teli moze stac si¢ elementem sterowania (control) praca instytucji®.

Kontrola spoleczna powinna przyczyniac si¢ do bardziej efektywne-
go, skutecznego 1 uzytecznego funkcjonowania kontrolowanej instytuci.
Wydaje si¢ jednak, ze mozliwosci jej wykorzystania sa znacznie szersze.
Kontrola spoleczna moze by¢ szansa na wykorzystanie zaangazowania

' A. Rymsza, Klasyezne koncepeje kapitaln spotecznego, Warszawa 2007, s. 110.
% P. Fraczak, op.cit., s. 50.
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obywateli dla realizacji stusznych idei. Po pierwsze, przy podejmowa-
niu decyzji warto zna¢ poglady wszystkich zainteresowanych. Poparcie
spoleczne jest waznym argumentem w dyskusji z decydentami (wystat-
czy przytoczyC przyklad zgloszonego jeszcze w 1999 r. projektu ustawy
o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobéw natural-
nych kraju, pod ktérym zbierano podpisy obywateli). Firmy prywatne
zrozumialy juz, ze branie pod uwage zdania opinii publicznej nie tylko
w kwestii produktu, ktéry dostarczaja, ale 1 wizerunku firmy przynosi
wymierne korzysci (idea odpowiedzialnego biznesu). Nie ma watpli-
woscl, ze ten sam mechanizm dotyczy réwniez instytucji publicznych.

Po drugie, oczywiscie nie zawsze wigkszo$¢ ma racje 1 cho¢ opinii
publicznej nie mozna lekcewazy¢, wazne sa takze opinie ekspertéw. Nie
od dzi§ wiadomo, Ze organizacje pozarzadowe czgsto maja w swoich sze-
regach bardzo wyspecjalizowanych ekspertéw, ktorych opinie powinny
by¢ brane pod uwage. Mozna tu dodad, ze opinie te bardzo czgsto sa dat-
mowe (wykonane w ramach dzialan spolecznych), cho¢ w moim prze-
konaniu, o ile to mozliwe, warto jest za takie ekspertyzy placié; w dysku-
sjach warto mie¢ za partnera stabilng finansowo organizacje.

Po trzecie, kontrola spoleczna moze by¢ elementem poszukiwania
oszczednosci 1 unikania klopotéw. Warto wstuchiwac sie¢ w glos krytyki
nie dlatego, ze zawsze trzeba mu ulegaé, ale dlatego, ze prawie zawsze
tkwi w nim informacja o tym, co w dzialalnosci naszej instytucji jest
stabym punktem.

Po czwarte, warto zwroci¢ uwage na to, ze zaangazowanie spolecz-
ne mozna przeliczy¢ na konkretne efekty. Dotyczy to nie tylko efektu
pozytywnego wizerunku firmy, ale w przypadku publicznych instytucji
takze innych obszarow, w szczegélnosci dwoch kwestii:

Zgodnie z ustawg o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolonta-
riacie organy administracji publicznej z wylaczeniem prowadzonej przez
nie dziatalno$ci gospodarczej i jednostki organizacyjne podlegte orga-
nom administracji publicznej lub nadzorowane przez te organy z wyla-
czeniem prowadzonej przez te jednostki dziatalnosci gospodarczej moga
korzysta¢ z pracy wolontariackiej.
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W ramach wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi mozliwe jest
nie tylko zlecanie zadati publicznych organizacjom pozarzadowym (co
moze taczyc¢ si¢ z oszczednosciami), ale takze uzyskiwanie (np. w ramach
projektéw partnerskich) dodatkowych $rodkéw na dzialania wspierajace
lub uzupelniajace dziatania instytucji i poddania si¢ kontroli spotecznej
(np. przez wolontatiuszy czy partnerdw)*. Zatem mozliwe jest zaoszcze-
dzenie pieniedzy przez konkretna jednostke poprzez przekazanie zadan
innym podmiotom, a takze pozyskiwanie dodatkowych funduszy lub
uzupelnianie, wspieranie tych instytucji poprzez m.in. kursy dla bezrobot-
nych realizowane przez wolontariuszy — nauczycieli — i gming udzielajaca
pomieszczen 1 $rodkdéw pienieznych w tym celu. Ten sposéb pozwala na
wspdlna, petng realizacje celu 1 wypelnianie potrzeb obu podmiotdw.

SOCIAL CONTROL AND CITIZENS' INFLUENCE
ON THE FUNCTIONING OF PUBLIC ADMINISTRATION

SUMMARY

It is hard to imagine public administration without an appropriate control,
and especially without social control. The subject of social control is worth
a closer look so that ways can be found to increase the efficiency of public ad-
ministration. The thesis provides the established definitions of social control
and presents the classification of various types of social control.

Finally, the article discusses the characteristic novelty of social control,
namely free access to public information and information on participatory
budgeting, emphasizing the role of these particular forms of control. The
thesis confirms that providing access to public information and participatory
budgeting should be strongly identified with efficiency of public administra-
tion system. Moreover, the thesis highlights the value of social control and
shows the possibility of using the effects of social control for the benefit of
public administration, as well as for the citizens.

2 Thidem, s. 51-52.



ADRIAN tAGA

KONTROLA SPRAWOWANA PRZEZ SRODKI
MASOWEGO PRZEKAZU

Kontrola jest to dzialanie, ktérego celem jest ustalenie stanu faktycz-
nego, jest ono zwigzane z okreslonym podmiotem. W pierwszej kolej-
nosci polega ona na sprawdzeniu zachowania si¢ okreslonego podmiotu
w danej sytuacji (zweryfikowaniu poprawnosci jego dzialania) czy tez
zbadaniu jego stanu organizacyjnego. Kolejnym krokiem jest zestawie-
nie otrzymanego wyniku z postulowanym rezultatem. Poréwnanie to
nastepuje na podstawie kryterium okreslonego w prawie, a na celu ma:
wykazanie rozbiezno$ci miedzy stanem pozadanym a stanem faktycz-
nym, ustalenie przyczyn takiej sytuacji, a takze sformutowanie zalecen
co do usuniecia takiego stanu i zapobiegania mu na przysztos¢'. Nale-
zy odrézni¢ kontrole od nadzoru, gdyz kontrola koficzy si¢ wynikiem
kontroli, nadzor zas jest pojeciem szerszym, ktore zawiera w sobie ele-
menty kontroli, ale stwarza takze mozliwo$¢ wladczego oddziatywania
podmiotu nadzorujacego na podmiot kontrolowany w celu usunigcia
juz zaistnialych niezgodnosci, a takze zapobiegania powstawaniu ich
w przyszlosci®. Mozna wyrdznic wiele rodzajéw kontroli administracji,
w tym m.in. kontrole wewnetrzng i zewnetrzna. Kontrola wewngtrzna
moze mie¢ odrebny charakter lub stanowi¢ element wigzi, jakie za-
chodzg miedzy podmiotami administraciji publicznej, takimi jak: kiero-
wanie, nadzér czy koordynacja. Kontrola zewnetrzna natomiast dzieli
sie na panstwows, ktora to wykonywana jest przez takie podmioty jak

' R. Gigtkowski, Kontrola, [w:] Leksykon prawa administracyjnego. 100 podstawowyeh pojeé, red.
E. Bojanowski, K. Zukowski, Warszawa 2009, s. 128.
2 R. Gigtkowski, T. Bakowski, Nadzdr, [w:] Leksykon prawa..., op.cit., s. 152.
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m.in.: NIK’, Rzecznik Praw Obywatelskich?, Trybunal Konstytucyj-
ny’, Trybunal Stanu®, sady powszechne oraz administracyjne, oraz
niepafistwows (spoleczna, obywatelska), ktora to sprawowana jest
przez samych obywateli, organizacje spoleczne czy tez inne instytu-
cje kontrolujace w danej sytuacji prawidtowos$¢ dziatania administracji.
Przyktadami takich wtasnie podmiotéw kontrolujacych zaliczanych do
kontroli spotecznej sa srodki masowego przekazu’. Kontrola wystepu-
je w roznych zorganizowanych dzialaniach zaréwno jednostki ludzkiej,
jak 1 wigkszych zbiorowosci. Rezultaty przeprowadzonego postgpowa-
nia kontrolnego w duzej mierze przesadzaja o decyzjach podejmowa-
nych w blizszym czy to dalszym okresie®.

Srodki masowego przekazu to jeden z podmiotéw sprawujacych
kontrole spoteczng (obywatelska), ktorej celem jest umozliwienie oby-
watelom sprawdzenia, a takze ocenienia dzialan administracji. Kontro-
la spoleczna jest zjawiskiem niedefiniowanym przez zaden akt prawny,
a definicje tego pojecia mozna czerpac z doktryny. Wedltug definicji
J. Staro$ciaka przytoczonej przez J. Jagielskiego kontrola spoleczna sa
to wszelkie formy kontroli, ktére spoteczenstwo wykonuje nad ad-
ministracja, wlaczajac w to kontrole opinii spolecznej. Szerokie uje-
cie zjawiska kontroli spotecznej obejmuje kazde dzialanie organizacji,
obywatela, grupy spolecznej czy tez organéw panistwowych majacych
charakter przedstawicielski, ktore za cel ma ukazanie brakéw, uchybieq,
niedoskonatosci w pracy organéw administracji czy jakichkolwicek in-
nych instytucji paistwowych i uspotecznionych’.

3 Zob. ustawa z 23 grudnia 1994 . o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2012 t., poz. 82
z pozZn. zm.).

*Zob. ustawa z 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2001 r., nr 14,
poz. 147 z pézn. zm.).

5 Zob. ustawa z 1 sierpnia 1997 . o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. z 1997 t., nr 102,
poz. 643 z pdzn. zm.).

¢ Zob. ustawa z 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu (Dz.U. z 2002 t., nr 101, poz. 925
z pozn. zm.).

"R. Gietkowski, gp.cit., s. 132—-133.

8 A. Sylwestrzak, Kontrola administragii, Koszalin 1998, s. 7.

? J. Jagielski, Kontrola administragi publiczne, Warszawa 20006, s. 140—144.
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Kontrola spoleczna jest niezwykle istotna, gdyz sprawowana jest
posrednio badz bezposrednio przez samych obywateli. W ten sposéb
realizuja oni swoje prawo do wspoluczestniczenia w dzialalnosci admi-
nistracji'’. Obywatele poprzez swoje dzialania kontrolne moga istotnie
wplywaé na dzialanie administracji m.in. poprzez wskazanie alterna-
tywnych rozwiazan mogacych doprowadzi¢ do efektywniejszego wy-
konywania przez nig zadan.

W literaturze przedmiotu kontrola spoleczna nie jest ujmowana
w sposob jednoznaczny. Wystepuja rézne rozbieznosci co do tego
pojecia, autorzy wskazujg na rézne elementy tej kontroli, jej kategorie
czy tez formy. Wspélnym elementem laczacym stanowiska autoréw
jest podkreslenie istoty kontroli spotecznej, ktéra polega na zapew-
nieniu mozliwosci kontrolowania administracji publicznej poprzez
jednostke czy tez grupe (np. w formie organizacji). Najbardziej za-
sadng kategorig kontroli spolecznej wydaje si¢ kontrola rozumiana
jako caloksztalt mozliwosci, zaréwno tych okreslonych przez przepi-
sy prawa, jak i wynikajacych z samych faktycznych mozliwosci, jakie
dana osoba, grupa 0s6b czy tez zrzeszenie moze podjaé¢ w celu wyra-
zenla opinii, oceny, zasygnalizowania bledéw czy niedociagnie¢ doty-
czacych administracji publicznej. Charakterystyczne jest to, ze takie
wnioski 1 postulaty moga by¢ sygnalizowane na wszystkich plaszczy-
znach dziatalno$ci administracji, a ich celem bedzie skuteczne wyeli-
minowanie niedociagnig¢!'.

Pojecie srodkdw masowego przekazu nie jest znane polskiemu usta-
wodawcy. Stanowisko na ten temat zajal WSA w Warszawie'?, ktéry po-
dziela poglad, iz w wypadku braku definicji legalnej nalezy postuzy¢ sie
terminologia stownikowa, ktora za $rodki masowego przekazu uwaza
$rodki komunikowania masowego. Zalicza si¢ do nich zaréwno urza-
dzenia techniczne, ktore stuza komunikacji poprzez przekaz obrazdw,

. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 421.

7. Jagielski, gp.cit., s. 144-145.

2 Wyrok WSA w Warszawie z 15 stycznia 2010r., III SA/Wa 1189/09, Centralna Baza
Orzeczen Sadéw Administracyjnych.
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dzwickow czy tez stowa pisanego, jak i instytucje zajmujace si¢ przekazy-
waniem informacji z wykorzystaniem urzadzen technicznych.

Srodki masowego przekazu to niejedyna forma kontroli spotecznej,
ktora w szerokim ujeciu obejmuje tez kontrole sprawowana przez opi-
ni¢ publiczng czy oddzialywanie grup spotecznych. Charakterystycz-
ng cecha kontroli obywatelskiej jest fakt, iz granice miedzy réznymi
dziataniami sg bardzo plynne, co powoduyje trudnosci klasyfikacyjne.
Wsréd przykladéw takich jak referendum lokalne czy inicjatywa usta-
wodawcza mozna mowi¢ zaréwno o formie sprawowania kontroli, jak
i wyrazenia opinii przez spoleczenistwo w danej sprawie’.

Wiéréd srodkéw masowego przekazu wystepuja takie zrodla, jak:
prasa, radio, telewizja, internet, plakat, film czy tez ksiazka. Kazdy
z tych elementéw ma istotny wplyw na codzienng prace administracji
publicznej, gdyz to wlasnie za ich posrednictwem spoteczefistwo moze
bacznie kontrolowac jej prace.

W sytuacji nieprawidlowego dzialania organéw administracji
zgodnie z ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania admi-
nistracyjnego'* kazdemu przystuguje prawo skargi czy tez wniosku.
Problematyke t¢ szczegdtowo reguluje dzial VIII k.p.a. Przepisy tego
dziatu sq bardzo istotne z punktu widzenia jednostki, gdyz w sytuacji
nieprawidlowosci, uchybien czy tez przewleklego zatatwiania sprawy
przyznaja jej mozliwos$¢ reagowania. Ten podmiot kontroli spotecz-
nej to jedyna instytucja kontroli spolecznej, ktéra zostala w prawie
w sposéb catosciowy unormowana. Zgodnie z Konstytucjg Rzeczy-
pospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 1. prawo do zlozenia takiej
skargi przystuguje kazdemu. Obecnie obowigzujaca Konstytucja nie
naktada wymogu posiadania obywatelstwa polskiego celem ztozenia

takiej skargi. Wymog taki istnial przed wejSciem w zycie aktualnie

" J. Lukasiewicz, Kontrola obywatelska administragi publiczne, [w:| Encyklopedia prawa admi-
nistracyjnego, red. M. Domagata, A. Haladyj, S. Wrzosek, Warszawa 2010, s. 32.
“Dz.U. z 2013 ., poz. 267 z pozn. zm.

5 DzU. 21997 r., nr 78, poz. 483 z pdzn. zm. (dalej: Konstytucja).

160



obowigzujacej ustawy zasadniczej, czyli przed rokiem 1997'°. Kodeks
postepowania administracyjnego w rozdziale 4 dzialu VIII zawiera re-
gulacje dotyczace udzialu prasy i organizacii spotecznych odnosnie do
skarg 1 wnioskéw. Skargi 1 wnioski, ktore przekazane sq przez redakeje
prasowe, radiowe czy tez telewizyjne do organéw wiasciwych do ich
rozpatrzenia, podlegaja rozpoznaniu i zalatwieniu w trybie przewidzia-
nym dla zwyklej skargi czy tez wniosku. Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego zréwnuje zatem pozycje skarg i wnioskéw skladanych
przez poszczegoblne jednostki do pozycji skarg i wnioskéw, ktore to
sktadane sa przez podmioty wykonywujace kontrole za posrednictwem
srodkéw masowego przekazu, takich jak prasa, radio czy telewizja.

W odniesieniu do skarg i wnioskéw watpliwa pozostaje kwestia, czy
mozliwo$¢ ich skiadania, ktéra ma na celu rozpatrzenie indywidualnej
sprawy wnoszacego, jest kontrola spoleczna. J. Jagielski w swojej mo-
nografii Kontrola administragi publiczng przekonuje do stanowiska nega-
tywnego, argumentujagc, ze w takiej sytuacji jednostka zabiega tylko i wy-
tacznie o swéj indywidualny interes i nie ma to nic wspdlnego z kontrola
spoleczna, ktéra ma na celu stworzenie jednostce mozliwosci sprawdza-
nia, monitorowania dziatalno$ci administracji, a takze jej oceny'’. Z po-
wyzszego twierdzenia mozna wysnué wniosek, ze gdyby dana sprawa nie
dotyczyla bezposrednio adresata i nie miata wplywu na jego osobistg sy-
tuacje, nie zainterweniowalby, czyli nie ma tutaj miejsca kontrola admini-
stracji, a jedynie dazenie do zaspokojenia wlasnego prywatnego interesu.

Panistwo powinno dazy¢ do budowania spoteczenistwa obywatelskie-
go, dlatego tez placowki publiczne udostepniaja informacje dotyczace ich
dziatalnosci za posrednictwem Biuletynu Informaciji Publicznej, w formie
wylozenia lub wywieszenia w miejscach ogdlnie dostgpnych, a takze na
whiosek zainteresowanego. Kwesti¢ t¢ reguluje ustawa z 6 wrzesnia 2001 .
o dostepie do informacji publicznej'®. Mozliwos¢ wystapienia z wnioskiem

' 1. Bo¢, Kontrola prawna administragi, [w:] Prawo administracyne, red. ]. Bo¢, Wroclaw

2010, s. 412.
'77. Jagielski, gp.cit., s. 146.
¥ Dz.U. z 2001 1., nr 112, poz. 1198 z p6zn. zm.
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o udostepnienie informacji publicznej stwarza okazje do kontrolowania
podejmowanych przez administracj¢ publiczng dziatan, a takze osob, ktére
te dzialania podejmuja.

Kontroli administracji za posrednictwem internetu stuza m.in.
oswiadczenia, ogloszenia, obwieszczenia, ktérych obowiazek zamiesz-
czenia w Biuletynie Informacji Publicznej' spoczywa na takich pod-
miotach administracji publicznej, jak gmina, powiat, wojewddztwo, ale
takze wielu innych organach, i to zaréwno placowkach administracji
rzadowej, jednostkach samorzadu terytorialnego, jak i innych podmio-
tach publicznych. Miejsce, z ktérego spolteczenstwo moze czerpac wie-
dzg¢ o pracy administracji i podejmowanych przez nia dzialaniach, to
réwniez oficjalne dzienniki urzedowe, takie jak: Dziennik Ustaw, Mo-

20

nitor Polski, Wojewddzki Dziennik Urzedowy®. Korzystanie z aktow
prawnych za pomoca internetu jest w obecnie obowiazujacym porzad-
ku prawnym bardzo istotnym elementem zycia obywatelskiego, ponie-
waz od 1 stycznia 2012 1. zrezygnowano z drukowania tychze aktow
na rzecz publikacji ich za posrednictwem dokumentu elektronicznego.
Od tego dnia dzienniki urzedowe wydawane sa w postaci elektronicz-
nej, a odstepstwa maja miejsce tylko wtedy, gdy stanowi tak ustawa.
Wisréd istotnych aktéw, z jakimi jednostka moze si¢ zapoznad, ko-
rzystajac z tego wlasnie Zrédla, sa m.in. akty prawa miejscowego. Wsréd
aktow prawa miejscowego, ktore maja na celu poprawe zycia spotecz-
nosci lokalnej, istotne miejsce zajmuje uchwala budzetowa. Zgodnie
z art. 61 ust. 2 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?*
na wojcie/burmistrzu/prezydencie miasta ciazy obowiazek ogloszenia
uchwaly budzetowej oraz sprawozdania z jej wykonania. Uchwala bu-
dzetowa jest to akt prawny, ktory zgodnie z art. 212 ustawy z 27 sierp-
nia 2009 t. o finansach publicznych® okresla m.in. taczna kwote pla-

19 Zob. rozporzadzenie MSWIA z 18 stycznia 2007 r. w sprawie Biuletynu Informacji
Publicznej (Dz.U. z 2007 1., nr 10, poz. 68).

% Zob. ustawa z 20 lipca 2000 t. o oglaszaniu aktéw normatywnych i nicktorych innych
aktéw prawnych (Dz.U. z 2011 1., nr 197, poz. 1172 z pézn. zm.).

2 Dz.U. z 2013 1., poz. 594 z p6zn. zm.

2 Dz.U. z 2013 1., poz. 885 z pdzn. zm.
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nowanych dochodéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, jak
réwniez jej wydatkow. Akt ten jest niezwykle istotny z punktu widze-
nia spolecznosci lokalnej zamieszkujacej dany obszar, gdyz przesadza
w szczegolnosci o inwestycjach, ktore moga by¢ podjete na terytorium
danej spotecznosci. Kwestia przeznaczania srodkéw publicznych to
bardzo istotny element wykonywania zadan przez organy samorzado-
we, a sprawozdanie z wykonania uchwaly budzetowej w poréwnaniu
z sama uchwalg ukazuje realizacj¢ zadan w zakresie wykorzystywania
srodkéw pienieznych, daje oglad tego, jak wyglada realizacja wezesniej
zalozonych ustalen okreslonych w uchwale budzetowej, a takze stwa-
rza doskonata mozliwo$¢ do kontroli ich prac.

Za posrednictwem internetu mozna kontrolowaé praceg wielu orga-
néw administracji publicznej, 1 to nie tylko samorzadowej. W sytuacji
negatywnej oceny podmiotu kontrolowanego, np. osoby sprawujace;
funkcje wojta/burmistrza/prezydenta miasta, moze to skutkowaé nie-
oddaniem glosu na t¢ osob¢ w nadchodzacych wyborach samorza-
dowych. W polskim spoleczenistwie taka aktywno$¢ i kontrola miesz-
kafdcédw nie jest zbyt widoczna, gdyz niezbyt czesto zapoznajg si¢ oni
z aktami prawnymi wydawanymi przez ich organy samorzadowe. Trze-
ba jednak wskazad, iz mozliwos$¢ taka istnieje. Dzigki takiemu Zrédiu
jak internet mozna mie¢ dostep do aktéw prawnych oraz zapoznacé si¢
z téznymi informacjami na temat dzialania administracji publicznej,
gdyz §rodek ten spelnia réwniez role zblizone do prasy, radia czy tele-
wizji — jest zrédlem codziennych informacji.

Takie elementy zycia codziennego jak codzienna prasa czy zapo-
znanie si¢ z informacjami poprzez radio i telewizje to kolejne istotne
elementy zycia spotecznego. Za posrednictwem takich wilasnie Zrodel
bardzo tatwo manipulowaé opinia publiczna, przekazujac jej niepraw-
dziwe informacje badz niektérych po prostu nie przedstawiajac.

Ochronie przed naduzyciami, ktére moglyby powstaé¢ wskutek nie-
rzetelnej pracy osob zajmujacych si¢ przekazem tych wiadomosci, stu-
73, przepisy prawne. Stosowne regulacje mozna znalez¢é m.in. w Prawie
prasowym. Zgodnie z art. 6 ust. 1 tej ustawy prasa zobowigzana jest do
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prawdziwego przedstawiania omawianych w niej zjawisk. Dziennikarz
podlega obowiazkowi dzialania zgodnie z etyka zawodows oraz zasa-
dami wspoélzycia spolecznego, gdyz jego zadaniem jest stuzba spole-
czefistwu 1 panstwu. Cigzy na nim obowiazek zachowania szczegdlnej
starannosci 1 rzetelnosci w zbieraniu i wykorzystywaniu materiatéw
prasowych, zwlaszcza jesli chodzi o zgodnosé z prawda uzyskanych in-
formaciji lub podanie ich Zrédla. Istotne jest tez to, iz zgodnie z zasada
wolnosci stowa, a takze prawa do krytyki kazdy obywatel moze udzie-
li¢ prasie informacji. Zapis ten pozwala na mozliwos$¢ przedstawienia
za posrednictwem prasy réznych stanowisk, ktérych analiza pozwa-
la na wypracowanie stosownych pogladéw wsrdd jej odbiorcéw. Na
organach czy przedsi¢biorstwach panstwowych, innych panstwowych
jednostkach organizacyjnych, a takze organizacjach spotdzielczych
w sytuacji przekazania krytyki prasowej pod ich adresem ciazy obo-
wiazek udzielenia odpowiedzi. Musi ona nastapi¢ bez zbednej zwloki,
jednak nie pézniej niz w terminie jednego miesiaca. Wynika to z art. 6
ust. 2 Prawa prasowego. Podmioty te udzielaja stosownych wyjasnien
co do zaistnialtej sytuacji, przekazuja swoje stanowisko w danej sprawie,
udzielaja informacji, dlaczego w danej sytuacji podjely takie, a nie inne
dziatania. Mozliwe jest, iz za posrednictwem prasy dana wiadomo$é
zostanie przekazana w sposob nieprawidlowy badz tez falszywy, dlate-
go tez istotne jest, aby istniala mozliwo$¢ reakeji. W sytuacii, gdy dany
autor, dziennikarz wykonuje swe zadania w sposéb sprzeczny z ustawa,
cigzy na nim odpowiedzialno$¢ prawna.

O tym, iz prasa odgrywa bardzo istotna role, mozna réwniez dowie-
dzie¢ si¢ z uzasadnienia postanowienia SN z 7 lutego 2007 .. W uzasad-
nieniu tym mozna znalez¢ odwotania do orzecznictwa ETPCz w Stras-
burgu, ktory to stwierdza, iz prasa odgrywa zasadnicza role, ktorej celem
jest zapewnienie wlasciwego dziatania systemu demokratycznego. Mimo
tego, ze na prasie ciazy obowiazek przekazywania informacji, a takze
pogladéw, ktore dotycza kwestil politycznych 1 organdw panstwowych,

¥ Postanowienie SN z 7 lutego 2007+, IIT KK 236/06, OSNKW 2007/6/50.
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trzeba pamietad, iz nie moze ona przekroczyé pewnych granic, takich
jak ochrona bezpieczenstwa narodowego czy integralno$¢ terytorialna®.
Wskazanie na pewna granice¢ dzialania prasy, przekazywanych przez
nig informacji jest bardzo istotne, gdyz niecodpowiednie pelnienie mi-
sji dziennikarza moze przyczyni¢ si¢ do narazenia na szkode panstwa
polskiego m.in. poprzez wyjawienie poufnej informacji panstwowej, jak
réwniez samych obywateli, ktorzy za posrednictwem tego rodzaju prze-
kazu moga by¢ wprowadzani w blad, a §wiadome wprowadzanie czytel-
nika prasy w blad, manipulowanie nim jest niedopuszczalne.

W postanowieniu SN znajduje si¢ rowniez wskazanie na fakt, iz za-
grozenie dla takich débr, jak godnosé, czes¢ i dobre imig, moze mieé
miejsce zwlaszcza za posrednictwem wolnej prasy. Z tego tez wzgledu
zostaly wprowadzone stosowne regulacje prawne majace na celu wyeli-
minowanie tego typu zachowan. Odzwierciedlenie tego typu postano-
wiefi znajduje wyraz w art. 53 ustawy z 29 grudnia 1992 r. o radiofonii
i telewizji®, a takze w ustawie z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny™. Dla
srodkéw masowego przekazu istotny jest art. 212 k.k., ktéry wskazuje
na pomoéwienie za posrednictwem $rodkéw masowego komunikowania.

Internet, w ktorym réwniez sa zamieszczane roznego rodzaju infor-
macje, m.in. takie, jakie mozna znaleZ¢ w codziennej prasie, jest miejscem,
w ktérym naruszenie praw osobistych moze by¢ dla poszkodowanego
szczegblnie dotkliwe ze wzgledu na szeroki zasi¢g rozpowszechniania
zamieszczanych tam tre$ci. Taka sytuacja moze wplywac na tresc, a takze
zakres roszczefi poszkodowanego, réwniez co do wysokosci zado$é-
uczynienia za doznang krzywde moralng®. Takiego rodzaju naruszenia
mogg odnosi¢ si¢ zaréwno do oséb nieusytuowanych w administracji
publicznej, jak i do tych, ktére w niej funkcjonuja. Osoby piastujace

% Zob. wyrok ETPCz z 16 marca 2000 r., Ozgiin Giindem przeciwko Turcji 23144 /93,
Orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka.

5 Dz.U. 2 2011 1., nr 43, poz. 226 z p6zn. zm. (dalej: ustawa o radiofonii).

% Dz.U. 21997 1., nr 88, poz. 553 z podzn. zm.

7 ]. Barta, R. Markiewicz, Postgp techniczny w mediach, [w:] Prawo medidw, red. ]. Barta, R. Mar-
kiewicz, A. Matlak, Warszawa 2005, s. 198.
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okreslone stanowiska publiczne czesto moga by¢ szczegdlnie narazone
na utrat¢ dobrego imienia wskutek wykonywania swej codziennej pracy.
Koniecznoé¢ podejmowania decyzji, ktore czesto nie s satysfakcjonu-
jace dla ich adresatow, naraza na tego typu sytuacje. Takie naruszenie
dobrego imienia stwarza réwniez mozliwo$¢ ubiegania si¢ o sprostowa-
nie nieprawdziwej, krzywdzacej informaciji na tamach srodka przekazu,
w ktorym to naruszenie nastapito. Postanowienia Prawa prasowego
zawieraja szczegOtowe regulacje odnosnie do formy, a takze sposobu,
w jaki publikuje si¢ owo sprostowanie. Nastgpuje to w drodze rozrdz-
niajacej sposéb 1 termin w zaleznosci od tego, za posrednictwem jakiego
srodka masowego przekazu zostala dana informacja przekazana, a takze
ze wzgledu na charakter programu®.

Sad Najwyzszy w ww. postanowieniu® zajal si¢ sprawa kasacji wnie-
sionej przez pelnomocnika oskarzyciela prywatnego, ktorej przedmio-
tem byl art. 212 kk. Sprawa dotyczyla radnego sejmiku wojewddz-
kiego, ktory twierdzil, iz naruszone zostalo jego dobre imi¢ wskutek
pomowienia wlasnie poprzez srodki masowego przekazu. Sprawa ta
pokazuje tendencje, iz jest to najszybszy sposob dotarcia do obywa-
tela. W sprawie tej kasacja zostala oddalona ze wzgledu na to, ze kry-
tyka owego radnego okazala si¢ prawda, jednak mozna dzi¢ki temu
zauwazy¢ daleko idace mozliwosci mediéw. Obywatele swe dobre
imi¢ moga wystawi¢ na szwank poprzez nieodpowiednie zachowanie,
jednak problem pojawia si¢ w sytuacji, gdy art. 212 k.k. rzeczywiscie
zostanie naruszony i dobre imi¢ czlowieka niesprawiedliwie zostanie
zszargane. W takim przypadku czesto nawet orzeczenie sadu nie jest
w stanie zmieni¢ punktu widzenia spoteczenstwa. Informacja przeka-
zywana przez tego typu $rodki jest bardzo niebezpieczna, gdyz czgsto
moze utrudni¢ funkcjonowanie danej osoby w spoleczenistwie na ta-
kich samych warunkach, jakie istnialy w czasie przed zaistnieniem owej

informacji w $rodkach masowego przekazu.

# 1. Dobosz, Sprostowania w mass mediach, [w:| Prawo mediom..., op.cit., s. 398.
¥ Zob. postanowienie SN z 7 lutego 2007 ., III KK 236/06, OSNKW 2007/6/50.
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Media zajmuja bardzo istotna pozycje we wspolczesnych pan-
stwach demokratycznych, nie moga zatem by¢ ograniczane w ujawnia-
niu informacji, nawet jesli chodzi o informacje dotyczace podmiotéw
sprawujacych wladze¢. Sytuacja ta nie odnosi si¢ do wiadomosci, ktore
ze wzgledu na bezpieczenstwo pafstwa polskiego oraz zastrzezenie
w innych ustawach wymagaja zachowania tajemnicy. Obywatele musza
wiedzie¢, w jaki sposob ich przedstawiciele wykonujg zadania publicz-
ne, aby méc ich potem z tego rozliczy¢.

We wspolczesnym panstwie demokratycznym media musza swe za-
dania wykonywac na podstawie wolnosci wyrazania pogladéw, a takze
uzyskiwania i rozpowszechniania informacji. Organem, ktory jest od-
powiedzialny za gwarancje wolnosci i prawa obywateli w przekazach
radiowych i telewizyjnych, jest powolana na mocy ustawy o radiofo-
nii Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji. Podmiot ten stoi na strazy
wolnosci slowa, prawa do informacji, a takze interesu publicznego za
posrednictwem radia i telewizji. Instytucja ta znajduje swe umocowanie
w rozdziale IX Konstytucji zatytutlowanym Organy kontroli paistwowe
7 ochrony prawa. KRRIT jest podmiotem, ktéry samodzielnie prowadzi
polityke panstwa na obszarze wylaczonym spod ustalen rzadowych.
Posiada ona niezalezno$¢ polityczna. Gwarantuje to m.in. zakaz przy-
naleznosci jej cztonkéw do partii politycznej, zwiazkéw zawodowych
oraz prowadzenia takiej dziatalnosci publicznej, ktora nie pozwalalaby
na pogodzenie tego z jej statusem jako organu stojacego na strazy wol-
nosci stowa. Warunek ten jest niezbedny dla zachowania neutralnosci

w przekazywaniu informacji*

. Zgodnie z art. 21 ustawy o radiofonii
publiczna radiofonia i telewizja swa misj¢ realizuja za pomoca pro-
gramow 1 uslug, ktore cechujg si¢ pluralizmem, bezstronnoscia, wy-
wazeniem i niezaleznoscig, innowacyjnoscia, a takze wysoka jakoscia
1 integralnos$cia przekazu. Celem KRRIiT jest zatem prezentowanie za
posrednictwem radia i telewizji tresci wiadomosci w sposéb uczciwy

P, Sarnecki, Regulagja problematyki srodkdw spolecznego przefeazu w Konstytngii Rzeczypospo-
litej Polskiej, [w:] Prawo medion..., op.cit., s. 29-32.
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1 bezstronny, ktéry umozliwia zapoznanie si¢ z przekazem wolnym od
jakichkolwiek stronniczych, nieprawdziwych ocen. Dla zjawiska kon-
troli spolecznej istotne regulacje zawarte sq w art. 21 ust. 2 pkt 4 1 8
ustawy o radiofonii. Punkt 4 stanowi, iz programy i inne ustugi pu-
blicznej radiofonii i telewizji powinny umozliwia¢ obywatelom, a tak-
ze ich organizacjom uczestnictwo w zyciu publicznym za pomoca
prezentacji zréznicowanych stanowisk i pogladow, jak réwniez wyko-
nywanie prawa do kontroli i krytyki spotecznej. Zapis ten pozwala na
publiczne wyrazanie opinii na temat dziatalnosci podmiotéw admini-
stracji publicznej, nawet jesli nie jest ona jej przychylna. Istotny jest
tez pkt 8, ktéry wskazuje na to, iz programy i inne ustugi publicznej
radiofonii powinny stuzy¢ zwalczaniu spotecznych patologii. Zardw-
no pkt 4, jak 1 8 ww. ustawy zezwala na wykonywanie kontroli spo-
tecznej wlasnie za posrednictwem radia czy tez telewizji. Regulacje,
ktére szczegdlowo normuje ustawa o radiofonii, wskazuja na isto-
te tej wlasnie kontroli, a takze na silna pozycje glosu spoleczenstwa
w ksztaltowaniu rzeczywistosci.

O tym, ze kontrola spolteczna moze pelnic istotng rolg, moze za-
$wiadczaé m.in. sprawa podejrzenia nieprawidlowosci w gliwickim ma-
gistracie. Obywatele sygnalizowali mozliwo$§¢ naduzycia wladzy przez
osoby piastujace funkcje publiczne. Sprawa dotyczy zarobkéw preze-
sow rad nadzorczych, a takze sposobu ich powolywania. Kwestig tq
zajat si¢ NIK, a dowiedzie¢ si¢ o tym mozna wlasnie za posrednic-
twem mediéw. Fakt, ze dana sprawa znajduje swoéj wyraz w srodkach
masowego przekazu i dowiaduje si¢ o niej wicksza liczba adresatow,
pomaga w zachowaniu standardéw demokratycznego panstwa praw-
nego, gdyz pojawia si¢ wickszy nacisk spoteczny na rzetelne ustalenie
zaistnialych okolicznosci™.

Wszelka kontrola administracji publicznej niezaleznie od tego, czy
jest to kontrola wewnetrzna, czy tez zewnetrzna, stol na strazy wykony-
wania przez podmioty administracji publicznej zadan zgodnie z prawem

I http:/ /www.fakt.pl/nik-w-gliwickim-urzedzie,artykuly,442315,1.html.
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1na podstawie przepiséw prawa. O tym, ze urzedy publiczne musza dzia-
ta¢ wlasnie w ten sposob, stanowi Konstytucja w art. 7, ktory brzmi:
,,Organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa”.
7, zasady praworzadno$ci zawartej w tym artykule wynika bezwzgledny
obowigzek przestrzegania przepiséw regulujacych kompetencie, ktérego
nastepstwem jest dopuszczalna mozliwos¢ ich przekazania zaréwno we-
wnatrz, jak i na zewnatrz, o ile pozwalaja na to przepisy prawa®. Kontro-
la administracji publicznej jest niezbedna dla zachowania prawidlowosci,
a takze skutecznosci dzialan podejmowanych przez stosowne osoby
piastujace stanowiska publiczne. Dzialania te zapobiegaja naruszeniom
prawa lub owe nieprawidlowosci wykrywaja. W celu zachowania stan-
dardéw demokratycznego panistwa prawnego od oséb wykonywujacych
takie funkcje wymaga si¢ nalezytej starannosci 1 dzialania zgodnego
z prawem, jednak bez owej kontroli zaréwno ze strony spoleczenstwa,
jak 1 samego panstwa takie postgpowanie mogloby w mniejszym stopniu
by¢ praktykowane. Intencja tychze dzialan jest doprowadzenie do stanu,
w ktérym administracja publiczna dziala rzetelnie i zgodnie z prawem,
a kontrola, ktérej istnienie jest koniczne dla zapewniania bezpieczenstwa,
bedzie jedynie dzialaniem prewencyjnym, niewykazujacym zadnych od-
stepstw czy tez bledow.

Srodki masowego przekazu dla oséb zajmujacych stanowiska pu-
bliczne stanowia realne zagrozenie w sytuacji nienalezytego wykonywa-
nia przez nie swych obowiazkéw. Wlasnie poprzez media, nacisk spo-
teczny odpowiednie organy nadzorcze moga by¢ zmuszone do wihadczej
ingerencji w prace samego urzednika. Sytuacja ta moze nie$¢ ze soba
ryzyko powaznych konsekwencji dla pracownikéw administracii, dlatego
tez media sa tak niezwykle silnym §rodkiem kontrolowania administracji
publicznej. Konsekwencje mogg zosta¢ wyciagnigte przez samego prze-
tozonego pracownika, jak i przez podmiot zewnetrzny. W odniesieniu do
pracownikéw urzedu, np. gminy, w sytuaciji nienalezytego wykonywania

32 Zob. R. Gietkowski, K. Lokucijewski, Dekoncentraga/ koncentragia, [w:| Leksykon pra-
wa..., op.cit., 8. 52—55.
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swych obowiazkéw pracownik podlega¢ bedzie odpowiedzialnosci po-
rzadkowej, materialnej czy tez za powierzone mu mienie, a umocowanie
prawne do ukarania znajduje si¢ w ustawie z 26 czerwca 1974 r. — Kodeks
pracy”. W sytuacji jednak, gdy pracownik popelni przestepstwo, podle-
gac bedzie odpowiedzialnosci karnej, ktérej przepisy zawarte sa w k.k.
Wszelkie formy kontroli, w tym réwniez kontrola spoteczna, maja
istotny wplyw na dalsze dzialania, ktére moga zmierza¢ do ulepszenia
dziatania administracji czy tez wyeliminowania jej bledow. Nalezy jednak
pamigtac o tym, ze te instytucje kontroli same wladczo reagowaé nie moga.
Telewizja, radio, internet, prasa to §rodki, ktore pokazuja bledy i wady
administracji, oséb piastujacych okreslone stanowiska publiczne, jednak
samo wykazanie tych bledéw czy niedociagnie¢ do niczego nie uprawnia.
Moga one jedynie te wady ukazac i zaleci¢ pewne posunigcia w celu po-
prawy jakosci $wiadczonych przez administracje ustug, wladczo natomiast
wplyna¢ na nig moga jedynie organy nadzoru. Dziatant podmiotéw kon-
trolujacych nie mozna jednak lekcewazy¢, gdyz dzigki ich wynikom sto-
sowne podmioty nadzorujace moga wladczo zareagowac 1 doprowadzi¢
do usunigcia naruszen, na ktérych istnienie nie zezwalaja przepisy prawa.

CONTROL EXERCISED BY THE MASS MEDIA
SUMMARY

Control is an act which aims to check behaviour of a particular subject in
a particular situation, or to examine its organization. The mass media control
is exercised by subjects such as television, radio, Internet, press or books. Such
control plays a significant role in a modern democratic state of law, that’s why
for its proper functioning, adequate law regulations are needed. State, through
its suitable regulations, has to create a legal order in which freedom of all me-
dia is guaranteed as well as the security of citizens, which can be endangered
through slander in television or press. Such control is crucial in modern world
because it enables us, in an accessible way, to evaluate the work of administra-
tion by correlation between current and propound state.

3 Dz.U. 2z 1998 r., nr 21, poz. 94 z pdzn. zm.



ANETA MAJEWSKA

PROKURATORSKA KONTROLA LEGALNOSCI
DZIALAN ORGANOW ADMINISTRAC]I
PUBLICZNE]

Prokuratorska kontrola administracji prowadzona jest z punktu wi-
dzenia legalnosci i ma na celu eliminowanie stanéw niezgodnych z pra-
wem. Odnosi sie do decyzji administracyjnych, w ktérych rozstrzygane
sq indywidualne sprawy z zakresu administracji, oraz do aktow norma-
tywnych stanowionych przez administracje. W ramach prokuratorskiej
kontroli decyzji administracyjnej prokurator jest uprawniony do badania,
czy postgpowanie administracyjne i zapadla w nim decyzja sa zgodne
z prawem'. Wskaza¢ nalezy, ze przydatno$¢ instytucji udziatu prokuratora
w postepowaniu administracyjnym 1 sadowoadministracyjnym potwier-
dzita praktyka. Jest to instytucja, ktéra stuzy spoleczenstwu i wplywa
na przestrzeganie prawa w panstwie. Ponadto, przydatnos$¢ prokurator-
skiej kontroli administracji wynika takze stad, ze kontrola prowadzona
przez prokurature jest niewatpliwie fachowa i skuteczna. Doda¢ nalezy,
ze jest to kontrola obiektywna. Aktualnie pozycja ustrojowa prokuratury
jest okreslona w ustawie z 20 marca 1985 t. o prokuraturze® oraz w roz-
porzadzeniu Ministra Sprawiedliwosci z 24 marca 2010 r. — Regulamin
wewnetrznego urzedowania powszechnych jednostek organizacyjnych
prokuratury’. Udzial prokuratora w postgpowaniu administracyjnym jest

uzasadniony ze wzgledu na ustawowo okreslone zadanie prokuratury,

' E. Olejniczak-Szatowska, Kontrola administragi, [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytu-
oe, zasady w teorii i orzecgnictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2000, s. 409.

2Dz.U. z 2008 t., nr 7, poz. 39 z pdzn. zm.

> Dz.U. nr 49, poz. 296 (dalej: regulamin prokuratury).
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ktorym jest strzezenie praworzadnosci (art. 2 ustawy o prokuraturze).
Natomiast z art. 3 ust.1 pkt 3 tej ustawy wynika, Zze zadanie to prokura-
tura wykonuje przez podejmowanie §rodkéw przewidzianych prawem,
zmierzajacych do prawidlowego i jednolitego stosowania prawa m.in.
w postgpowaniu administracyjnym. Ustawa o prokuraturze nie okresla
tych czynnosci, stwierdza jedynie w art. 42, ze udzial prokuratora m.in.
w postepowaniu administracyjnym okreslaja odrebne ustawy. Ustawg
takg jest k.p.a., ktory zawiera zamkniety katalog uprawnied prokurato-
ra do udziatlu w postgpowaniu administracyjnym (dzial IV art. 182-189
k.p.a.)>. Ustawa o prokuraturze daje natomiast podstawy prawne do po-
dejmowania czynnosci zmierzajacych do ustalenia, czy prokurator po-
winien przystapi¢ do udzialu w postepowaniu i dokonaé¢ odpowiednich
czynnosci procesowych. Prokurator wystepujacy w postepowaniu admi-
nistracyjnym okreslany jest jako tzw. uczestnik na prawach strony. Pod-
kresli¢ nalezy, ze nie dziala on na rzecz okreslonego podmiotu, lecz jako
rzecznik interesu spolecznego w zakresie kontroli nad legalnoscig dzia-
tania organéw administracji publicznej. Wystepuje on w cudzej sprawie
jako obrofica praworzadnosci, a nie swojego wlasnego interesu prawne-
go. Wskaza¢ nalezy, ze prokurator nie wyrecza stron postepowania, wo-
bec tego odmawia podjecia czynnosci, gdy strona moze jeszcze wnie$¢
$rodki zaskarzenia w trybie zwyklym lub w trybach nadzwyczajnych albo
gdy toczy si¢ juz postepowanie weryfikacyjne w trybie nadzoru (§ 382
ust. 2 1 3 regulaminu prokuratury). Prokurator jako przedstawiciel orga-
nu powotanego do strzezenia praworzadnosci, fachowy i kompetentny,
samodzielnie rozstrzyga o swoim udziale w postepowaniu administra-
cyjnym, a takze o zakresie podejmowanych w zwiazku z tym czynno-
$ci®. Zakres uprawnien prokuratora (podobnie jak innych podmiotéw na
prawach strony) obejmuje wszystkie uprawnienia procesowe mieszczace

* Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U.
2 2013 ., poz. 267 z pbdzn. zm.).

5 A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komen-
targ, Krakéw 2005, s. 977.

¢ J. Botkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Ko-
mentarg, Warszawa 2011, s. 671-672.
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si¢ w zakresie praw procesowych stron z wyjatkiem tzw. czynnosci dys-
pozycyjnych, tj. czynnosci majacych wplyw na byt lub tok postepowania
(zawarcie ugody ze strona, zadanie zawieszenia postepowania, zadanie
umorzenia postepowania). Wskazac nalezy, ze w jednym przypadku jed-
nakze prokurator ma szersze uprawnienia niz strona. Chodzi o prawo
wgladu do akt sprawy. Prokurator w celu zapewnienia zgodnosci z pra-
wem przebiegu czynnosci i tresci decyzji moze w szerszym niz strona
zakresie korzystac¢ z materialéw sprawy. Odmiennie niz strona nie jest
on zwiazany ograniczeniami w dostepie do akt sprawy. Prokurator, wy-
stepujac w postepowaniu administracyjnym na prawach strony, nie
przestaje by¢ organem kontroli, dlatego tez nie moga by¢ stosowane
wobec niego ograniczenia w postaci wgladu do akt sprawy’. Jak wska-
zuje H. Starczewski: ,,Prokurator dla nalezytego wypelniania funkcji
kontrolnej musi mie¢ mozliwo$¢ zapoznania si¢ z calym materialem
dowodowym. Do zachowania w tajemnicy wszelkich wiadomosci ob-
jetych tajemnica panstwowsq 1 stuzbowa prokurator jest zobowigzany
z racji pelnionego urzedu™. Jednoznacznie w tej kwestii wypowiada
sie rowniez W. Dawidowicz, ktory stwierdza, ze do prokuratora jako
rzecznika interesu publicznego nie stosuje si¢ ograniczenl w jawno-
$ci akt’. Powyzsze poglady zastuguja na akceptacje. W ogdlnym po-
stepowaniu administracyjnym prokuratorowi przystuguja nastepujace
uprawnienia kontrolne:

= prawo zadania wszczecia postepowania administracyjnego (art. 182

k.p.a.),
= prawo zadania udzialu w toczacym si¢ postgpowaniu administracyj-
nym (art. 183 k.p.a.),

= prawo whiesienia sprzeciwu od decyzji ostatecznej (art. 183 k.p.a.).

7.R. Kmiecik, Prokurator w postgpowanin administracyjnym i sqdowoadministracyjnym (3agad-
nienia dyskusyne), ,,Annales UMCS” 20092010, vol. LVI-LVII, Sectio G — Ius, s. 113.
8 H. Starczewski, Udzial prokuratora w postgpowanin administracynym weding Kodeksu po-
stgpowania administracyjnego, [w:| Seminarinm Kodeksu postgpowania administracyjnego, cz. 4,
Warszawa 1981, s. 36.

' W. Dawidowicz, Ogdlne postgpowanie administracyjne. Zarys systemn, Warszawa 1962,'s. 152.
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W mysl art. 182 k.p.a. prokuratorowi sluzy prawo zwrécenia sie do
wiadciwego organu administracji publicznej o wszczecie postgpowania
w celu usunigcia stanu niezgodnego z prawem.

Z powyzszego przepisu wynika wprost, ze prawo prokuratora do
zwrdcenia si¢ z wnioskiem o wszczgcie postgpowania uwarunkowane
jest istnieniem celu, ktorego realizacji ma to postepowanie stuzyc. Celem
tym jest usunigcie stanu niezgodnego z prawem'’. Prokurator moze wy-
stapi¢ z takim zadaniem jedynie w przypadku bezczynnosci organu ad-
ministracyjnego niezgodnej z prawem. Przypadek taki ze strony proku-
ratury ma miejsce wtedy, gdy bezczynno$¢ organu narusza interes
Rzeczypospolitej Polskiej lub interes spoteczny (§ 382 ust. 1 regulaminu
prokuratury). W zasadzie bedzie chodzito o przypadki, w ktérych poste-
powanie administracyjne moze by¢ wszczete przez organ administracii
z urzedu''. Prawo zadania wszczecia postgpowania nie przystuguje pro-
kuratorowi w przypadkach, gdy w §wietle przepiséw prawa do wszczecia
postgpowania wymagany jest wniosek strony, a wigc gdy postgpowanie
moze by¢ uruchomione tylko z jej inicjatywy. Powyzszy poglad uzasadnia
si¢ twierdzeniem, ze w takiej sytuacji nie mozna méwic o istnieniu stanu
sprzecznego z prawem, co stanowi przesltanke skorzystania przez proku-
ratora z prawa zadania wszczecia postgpowania. Zauwazy¢ nalezy, ze
w drodze wyjatku — ze wzgledu na szczegdlnie wazny interes strony —
organ administracji publicznej moze wszczaé postepowanie z urzedu
takze w sprawie, w ktorej przepis prawa wymaga wniosku strony (art. 61
§ 2 kpa.). W takich wyjatkowych sytuacjach prawo wystapienia z zada-
niem wszczgcla postepowania przyznaje sie takze prokuratorowi, jedno-
czes$nie zastrzegajac, ze konsekwencije wszczgcia postgpowania na zada-
nie prokuratora ze wzgledu na interes strony muszq by¢ takie same jak
w przypadku, gdy organ wszczyna postgpowanie z takiego powodu
z wlasnej inicjatywy. Organ méglby kontynuowaé takie postgpowanie
i zakoficzy¢ je decyzja merytoryczng tylko wtedy, jesli uzyskalby na to

" B. Czapski, Prokurator w postgpowanin administracyjnym, ,,Problemy Praworzadnosci”
1982, nr 3, s. 44.
1]. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., ap.cit., s. 671.
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zgode strony. W przeciwnym razie obowiazany bytby postepowanie
umorzy¢. Poglad taki nie znajduje juz oparcia na gruncie obowiazujacego
regulaminu prokuratury, gdyz nie wymienia si¢ juz w$rdd okolicznosci
uzasadniajacych inicjatywe procesows prokuratora ani sytuacji, gdy bez-
czynnos§¢ organu narusza prawa obywatela, ani sytuacji, gdy strona nie
jest w stanie dochodzi¢ swoich praw'2. Zadanie wszczecia postepowania
administracyjnego wniesione przez prokuratora jest dla organu admini-
stracji wiazace, tzn. z chwilg wniesienia zadania do organu nastepuje
wszczecle postgpowania. Wszczgcie postgpowania na zadanie prokura-
tora nie jest uzaleznione od woli organu. Inna jest natomiast sytuacja
prawna organizacji spolecznej zadajacej wszczecia postgpowania.
W przypadku organizacji spolecznej o wszczeciu postgpowania decyduje
organ administracji publicznej. Zadanie przez prokuratora wszczecia po-
stepowania powoduje ex Jege jego wszczecie z chwilg zlozenia zadania.
Organ administracji publicznej zobowiazany jest do zapewnienia mu
mozliwosci udzialu w tym postgpowaniu i realizowania przez niego
uprawnien strony. Prokurator nie musi we wniosku zaznaczac, ze chce
bra¢ udzial w postepowaniu, o ktoérego wszczecie sam wnidst. Wskazaé
nalezy, ze juz samo zazadanie wszczecia postgpowania oznacza wyraze-
nie przez prokuratora woli uczestnictwa w tym postepowaniu. Prokura-
tor sam decyduje, czy wystapi o wszczecie postgpowania administracyj-
nego. Nie moze jednak postgpowaé w sposob dowolny. Jak zostalo
wspomniane, zobowigzany jest do skorzystania z tego prawa, gdy stwier-
dzi naruszajaca prawo bezczynnos$é organu administracyjnego. Powzie-
cie przez prokuratora wiadomosci o naruszeniu prawa lub zagrozeniu
prawa przez podmiot poddany prokuratorskiej kontroli przestrzegania
prawa zobowiazuje go do dzialania”. Kwestia sporna w doktrynie jest
ustalenie daty wszczecia postgpowania na zadanie prokuratora. Zdaniem
J. Starosciaka z uwagi na przyznanie prokuratorowi praw strony date
wszczecla postgpowania nalezy ustala¢ tak samo jak w przypadku

12 Z.R. Kmiecik, Prokurator..., op.cit., s. 114-115.
Y R.A. Stefariski, Udzial prokuratora w posigpowanin administracyjmym ogélnym i postepowanin
przed Naczgelnym Sadem Administracyjnym. Do ugytku stugbowego, Warszawa 1989, s. 17-18.
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wszczecla postgpowania na zadanie strony. Data wszczecia postepowa-
nia uruchomionego z inicjatywy prokuratora jest dzieft doreczenia zada-
nia whasciwemu otganowi administracji publicznej'. Poglad ten podziela
m.in. A. Wrébel, a takze NSA w postanowieniu z 4 maja 1982 .”>. Od-
mienne stanowisko w tej kwestii przyjmuje J. Borkowski'. Kolejnym
uprawnieniem kontrolnym przystugujacym prokuratorowi jest prawo
udzialu w toczacym si¢ postgpowaniu administracyjnym (art. 183 k.p.a.)
przystapienia prokuratora do udzialu w postgpowaniu administracyjnym
jest zapewnienie tego, aby postgpowanie i rozstrzygniecie byto zgodne
z prawem. Prawo wzigcia udzialu w postgpowaniu przystuguje prokura-
torowi z mocy prawa; organ administracji nie podejmuje w tym wzgle-
dzie zadnego postanowienia. Prokurator decyduje sam o tym, czy wez-
mie udzial w postepowaniu. Prokurator zglasza po prostu swoje
wstapienie do postepowania i od tej chwili staje sie jego uczestnikiem.
Udzial prokuratora nie jest uzalezniony — inaczej niz w przypadku orga-
nizacji spotecznej zadajacej dopuszczenia jej do udziatu w postepowaniu
w sprawie dotyczace] innej osoby — od woli organu administracji publicz-
nej. Organ nie jest wladny nie dopusci¢ prokuratora do udzialu w poste-
powaniu'’. Wskaza¢ nalezy, ze prokurator moze przystapi¢ do postepo-
wania administracyjnego w kazdym jego stadium, a wigc w postepowaniu
przed organem I instancji, w postepowaniu odwolawczym oraz w poste-
powaniu nadzwyczajnym. Prokurator moze wzia¢ udzial w tych poste-
powaniach na dowolnym etapie, tj. od momentu jego wszczecia do wy-
dania decyzji'®. Prokurator powinien zgltosi¢ swéj udzial — niezaleznie od

tego, w jakim stadium si¢ ono znajduje — gdy ma uzasadnione podejrze-

' ]. Starosciak, [w:] E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks posigpowania administracyjnego. Komen-
tarz, teksty, wzory i formularge, Warszawa 1970, s. 294.

5 A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, op.cit., s. 10391040, 147; postanowienie
NSA z 4 maja 1982 1., I SA 72/82, niepubl.

16 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., ap.cit., s. 673.

" 2.R. Kmiecik, Postgpowanie administracyjne, postgpowanie eggekucyjne w administragi i poste-
powanie sqdowoadministracyjne, Warszawa 2011, s. 97.

'8 M. Kotulska, Udzzal prokuratora w postgpowanin administracyjnym, ,,Studia Iuridica Lu-
blinesia” 2006, nr 7, s. 98-99.
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nie, ze dotychczasowe postepowanie lub rozstrzygniecie jest niezgodne
z prawem. Prokurator wlacza si¢ do postepowania administracyjnego
z wlasnej inicjatywy lub na zadanie organu prowadzacego postgpowanie.
Impulsem do przystapienia do postepowania moze by¢ réwniez prosba
strony. Jednak i w takiej sytuacji prokurator nie jest zwigzany ze strona,
gdyz moze sklada¢ wnioski sprzeczne z interesem strony, jesli wymaga
tego jego zdaniem ochrona praworzadnodci”. Organ administracji jest
obowigzany zawiadomi¢ prokuratora o wszczeciu postepowania lub
o toczacym si¢ postgpowaniu w kazdym przypadku, gdy uzna udzial
prokuratora za potrzebny. Do uznania organu administracji publicznej
nalezy zatem rozstrzygniecie, czy i w jakim stadium postepowania zawia-
domi¢ prokuratora o tym, ze jego udzial jest potrzebny. Organ powinien
jednak zawiadomi¢ prokuratora o wszczeciu postgpowania, gdy zostato
ono wszczete w celu weryfikacii decyzji wydanej w postepowaniu, w kté-
rym prokurator brat udzial w rozumieniu art. 188 k.p.a., a takze gdy po-
stgpowanie podlega wznowieniu z przyczyn okreslonych w art. 145 § 1
pkt 112 k.p.a. Zasadne wydaje si¢ réwniez zawiadomienie prokuratora
o toczacym si¢ postepowaniu, jesli w zwiazku z przedmiotem postegpo-
wania istnieje potrzeba zastosowania ochrony karnej okreslonych dobr™.
Przepisy k.p.a. nie okreslaja formy wlaczenia si¢ prokuratora do poste-
powania. Pozwala to przyjac zalozenie, ze moze ono nastapi w dowolnej
formie. Zgloszenie moze nastapi¢ w formie pisemnej, ustnej, albo pro-
kurator moze uczyni¢ to w sposob dorozumiany (na wzér zgloszenia
udzialu w postepowaniu cywilnym). Konieczne jest jedynie takie wyraze-
nie woli przez prokuratora, ktore §wiadczy o tym, ze zamierza on uczest-
niczy¢ w toczacym si¢ postgpowaniu®. Z chwilg powiadomienia organu
administracji o tym, ze zglasza swéj udzial w postegpowaniu, prokurator
uzyskuje uprawnienia strony (art. 188 k.p.a.). Jak zostalo wspomniane,
prokurator nie jest strong postgpowania, lecz jego uczestnikiem na pra-
wach strony. Przysluguja mu prawa strony w znaczeniu procesowym

Y R.A. Stefariski, gp.cit., s. 21; M. Kotulska, gp.cit., s. 99.
2 A. Wrobel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, op.cit., s. 982.
2 R.A. Stefanski, op.cit., s. 23.
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1 nie staje si¢ on strona w znaczeniu materialnoprawnym. Prokurator nie
uczestniczy w postgpowaniu we wlasnej sprawie, lecz obok i niezaleznie
od strony. Moze zglasza¢ tylko takie wnioski, ktére moze zglosi¢ strona,
jak tez wnosi¢ $rodki prawne przystugujace stronie, tj. odwolania i zaza-
lenia®. Przedmiotem kontrowersji w doktrynie jest dopuszczalno$é
whiesienia przez prokuratora odwolania od decyzji w sytuacji, gdy nie
bral on udzialu w postepowaniu przed wydaniem decyzji w I instancij.
Przeciwko takiej mozliwosci wypowiada si¢ B. Adamiak. Autorka, powo-
tujac si¢ na literalne brzmienie art. 183 § 1 k.p.a., stwierdza, ze ,,z prawa
prokuratora do udzialu w kazdym stadium postepowania nie mozna wy-
prowadzi¢ jego legitymacji do wniesienia odwotania, bowiem postepo-
wanie administracyjne w I instancji koniczy si¢ doreczeniem (oglosze-
niem) decyzji i w zwiazku z tym nie mozna przyjaé, ze chodzi tu
o wlaczenie si¢ do toczacego si¢ postegpowania”®. Podzielajac ten po-
glad, nalezy podkresli¢, ze prokurator korzysta z praw strony na zasadzie
art. 188 k.p.a., ale tylko wowczas, gdy przyjmie udzial w postepowaniu,
.. poprzez wniesienie zadania wszczecia postgpowania lub poprzez
przystapienie do toczacego si¢ postepowania. Przyjaé nalezy, Ze nie moze
on wnie$¢ odwolania, jesli w ogéle nie bral udzialu w postepowaniu
w I instancji. Odmienne stanowisko zaprezentowal W. Czerwinski, ktory
wskazuje, ze skoro strona, ktora nie brala udziatu w postgpowaniu I in-
stancji, moze wnie$¢ odwolanie od wydanej w nim decyzji, a k.p.a. ksztal-
tuje udzial prokuratora na wzér udziatu strony, to odmoéwienie prokura-
torowi prawa wniesienia odwolania w sytuacji, gdy uprzednio nie
uczestniczyl w postepowaniu, nie jest zasadne®. Z powyzszym stanowi-
skiem nie mozna si¢ zgodzi¢, poniewaz k.p.a. faktycznie ksztaltuje udzial
prokuratora na wzér udziatu strony, ale zastrzec nalezy, ze nastepuje to
dopiero wtedy, gdy uzyskuje on status uczestnika na prawach strony. Na-
tomiast nie uczestniczac w postgpowaniu, prokurator nie ma takiego sta-

2 Thidem, s. 24.

# B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sqdowooadpui-
nistracyjne, Warszawa 2003, s. 233.

X, Czerwiniski, Postgpowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne. Udzial prokuratora,
Warszawa 2001, s. 235.
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tusu. Uzyskuje go poprzez wniesienie zadania wszczecla postepowania
albo poprzez przystapienie do toczacego si¢ postepowaniu®. Prokurator
poprzez inicjowanie postgpowania administracyjnego i udzial w nim
sprawuje kontrole biezaca w toku zalatwiania okreslonej sprawy. Ponad-
to, jest on uprawniony takze do sprawowania tzw. kontroli nastepczej
polegajacej na kontroli decyzji ostatecznych. W mysl art. 184 § 1 k.p.a.
prokuratorowi stuzy prawo wniesienia sprzeciwu od decyzji ostateczne;.
Sprzeciw to nadzwyczajny $rodek prawny przystugujacy tylko prokura-
torowi, powodujacy wszczecie postgpowania w celu skontrolowania
tego, czy decyzja ostateczna zostata wydana zgodnie z prawem. Przystu-
gujace prokuratorowi prawo wniesienia sprzeciwu mozna odczytac jako
jego uprawnienie, a nie obowigzek. Jednakze z uwagi na obowiazujaca
prokuratora zasade legalizmu w razie stwierdzenia naruszenia prawa da-
jacego podstawe do sporzadzenia sprzeciwu prokurator jest obowiazany
to uczynic. Sprzeciw jest nadzwyczajnym $rodkiem prawnym przystugu-
jacym tylko od decyzji ostatecznej. Wniesienie sprzeciwu od decyzji nie-
ostatecznej nie jest dopuszczalne. Jezeli jednak prokurator wniesie §ro-
dek prawny od takiej decyzji, wowczas organ administracji publicznej
powinien uznaé taki wniosek prokuratora za odwolanie, jezeli prokura-
tor bral udzial w postepowaniu zakofczonym wydaniem tej decyzji*.
Ten nadzwyczajny $rodek prawny prokurator moze wnie§¢ jedynie
w trzech grupach przypadkow?”:
= w przypadkach uzasadniajacych wznowienie postegpowania (art. 145
§1kpa.),
= w przypadkach uzasadniajacych stwierdzenie niewaznosci decyzji
(art. 156 § 1 k.p.a),
= w innych przypadkach okreslonych przez przepisy prawa, dopusz-
czajacych uchylenie lub zmiang decyzji ostateczne;.
Prokurator moze wnie$¢ sprzeciw tylko od decyzji wadliwej. Zastrze-
zenie to jest istotne, gdyz niektdre przepisy dopuszczaja w pewnych wa-

% 7.R. Kmiecik, Prokurator..., op.cit., s. 118.
% A. Wrobel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, op.cit., s. 983.
%7 R. Kmiecik, Postgpowanie..., op.cit., s. 98.
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runkach mozliwo$¢ uchylenia lub zmiany réwniez niewadliwych (zgod-
nych z prawem) decyzji ostatecznych, gdy przemawia za tym interes
spoleczny (np. art. 154, 155, 161 k.p.a.) lub inne wzgledy®. Jak wskazuje
Z.R. Kmiecik, watpliwo$ci budzi trzecia grupa przypadkéw wymienio-
nych w art. 184 § 1 k.p.a., w ktérych prokurator moze wnies¢ sprzeciw,
tj. przypadki gdy przepisy kodeksu lub przepisy szczegdlne przewiduja
uchylenie lub zmiane decyzji. Niejasne jest, czy uzasadnieniem sprze-
ciwu moga by¢ tylko wzgledy legalnosci, czy rowniez wzgledy celowo-
$ci (stusznosci). Przyjmuje sig, ze prokurator jest rzecznikiem interesu
spolecznego w zakresie kontroli nad legalnoscia dzialania organéw
administracji, a ocena celowosci rozstrzygniecia nie wchodzi w zakres
jego uprawnient. Ocena decyzji z punktu widzenia jej celowosci bytaby
wkraczaniem przez prokuratora na teren kontroli administracyjnej spra-
wowanej przez organy nadrzedne, a nie przez prokuratora. W doktrynie
na ogol wyklucza si¢ dopuszczalno§é wniesienia sprzeciwu od decyzji
ostatecznej, na mocy ktérej zadna ze stron nie nabyla prawa i ktora
w kazdym czasie moze by¢ uchylona lub zmieniona przez organ, ktory
ja wydal (art. 154 § 1 k.p.a.), od decyzji, na mocy ktérej strona nabyta
prawo 1 ktéra moze by¢ za zgoda strony uchylona lub zmieniona przez
organ administracji publicznej, ktéry ja wydal (art. 155 § 1 k.p.a.), oraz
od decyzji ostatecznej, ktéra moze by¢ uchylona lub zmieniona przez na-
czelny organ administraciji publicznej na podstawie art. 161 § 1 k.p.a. lub
przez wojewode na podstawie art. 161 § 2 k.p.a.””. Pozostaje pytanie, czy
prokurator moze domagac si¢ przywrdcenia stanu zgodnego z prawem
(usunigcia stanu niezgodnego z prawem), uzasadniajac takie Zadanie
wzgledami celowosciowymi. Wydaje si¢ bowiem, ze ochrona praworzad-
nosci powinna stanowi¢ cel dzialan prokuratora, niekoniecznie za§ musi
leze¢ u podstaw srodkéw prawnych umozliwiajacych jego osiagniecie™.
Prokurator wnosi sprzeciw do organu wlasciwego do wznowienia po-
stepowania, stwierdzenia niewaznosci decyzji albo do jej uchylenia lub

2 Thiden.
¥ Z.R. Kmiccik, Prokurator..., op.cit., s. 119.
30 Thidem, s. 120.
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zmiany z innych przyczyn. Sprzeciw od decyzji wydanej przez naczelny
organ administracji pafstwowej wnosi Prokurator Generalny (art. 184
§ 3 k.p.a.). Z prawa wniesienia sprzeciwu prokurator korzysta samodziel-
nie z wyjatkiem przypadku przewidzianego w art. 154 § 1 pkt 4 k.p.a.,
tj. gdy podstawe do wniesienia sprzeciwu stanowi ta okoliczno$é, ze stro-
na nie brata udzialu w postepowaniu bez wlasnej winy. W takiej sytuacji
wnoszacy sprzeciw obowiazany jest uzyskac zgode strony’'. Artykut 186
k.p.a. stanowi, ze w przypadku wniesienia sprzeciwu przez prokuratora
wlasciwy organ administracji publicznej wszczyna w sprawie postgpowa-
nie z urzedu, zawiadamiajac o tym strony.

Nalezy przyjaé, ze z powyzszego przepisu wynika zakaz odrzucenia
sprzeciwu z powodéw merytorycznych bez uprzedniego przeprowadze-
nia odpowiedniego postepowania co do istoty sprawy. Jezeli prokurator
wnosi sprzeciw, organ nie moze odméwic przeprowadzenia odpowied-
niego postgpowania nadzwyczajnego, powolujac si¢ na bezzasadnos¢
sprzeciwu, np. twierdzac, ze oczywiste jest, iz podniesiona w sprzeciwie
wada decyzji lub postepowania w rzeczywistosci nie miata miejsca. Organ
moze to uczynic¢ z powodéw formalnych, tj. gdy sprzeciw jest niedopusz-
czalny™. W $wietle przepisow dziatu IV k.p.a. sprzeciw jest niedopusz-
czalny w nastepujacych przypadkach: 1) gdy decyzja jest nieostateczna
(jezeli jednak prokurator uczestniczyl w postgpowaniu, sprzeciw od ta-
kiej decyzji nalezy potraktowac jako odwolanie); 2) gdy sprzeciw oparty
jest na okoliczno$ci niestanowiacej podstawy do wzruszenia ostatecznej
decyzji; 3) gdy okoliczno$é¢ bedaca podstaws, sprzeciwu byla juz przed-
miotem kontroli sadowej; 4) gdy prokurator wnosi sprzeciw z powodu
niezawinionego nieuczestnictwa strony w postepowaniu albo z powodu
niekonstytucyjnosci przepisu stanowiacego podstawe kwestionowanej
decyzji, nie uzyskawszy wezesniej zgody strony na wniesienie sprzeciwu
z tej przyczyny”. W powyzszych wypadkach organ, do ktérego proku-
rator skierowal sprzeciw, bedzie uprawniony do odmowy przeprowa-

' M. Kotulska, gp.cit., s. 104.
2 7.R. Kmicecik, Prokurator..., op.cit., s. 118.
3 Tbiden.
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dzenia stosownego postepowania. Dodac nalezy, ze prokurator nie jest
dysponentem postgpowania uruchomionego wniesionym przez niego
sprzeciwem. W wyroku z 25 marca 1997 r. NSA stwierdzil, ze: ,,Wyco-
fanie przez prokuratora sprzeciwu po wszczeciu postepowania z urzedu
przez organ na zasadzie art. 154 § 2 w zwigqzku z art. 186 k.p.a. nie moze
by¢ uznane przez ten organ za podstawe do umorzenia na podstawie
art. 105 k.p.a. postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decy-
zji”*. Sprzeciw prokuratora powinien by¢ zatatwiony w terminie 30 dni
od daty jego wniesienia. W razie niedotrzymania tego terminu stosuje
sie odpowiednio przepisy art. 3638 (czyli przepisy regulujace tryb po-
stgpowania oraz sankcje stuzbowe w przypadku niezalatwienia sprawy
w terminie). Whiesienie sprzeciwu nie wstrzymuje wykonania zaskarzo-
nej decyzji, jednak organ administracji publicznej, do ktérego wniesiono
sprzeciw, obowigzany jest niezwlocznie rozpatrzy¢, czy nie zachodzi po-
trzeba wstrzymania wykonania decyzji do chwili zatatwienia sprzeciwu.
Obowigzek taki istnieje ex /ge. Nie ma potrzeby, by prokurator sktadal
w tym wzgledzie wniosek. Organ administracji publicznej wstrzymuje
wykonanie decyzji w drodze postanowienia, na ktére stuzy zazalenie
(art. 152 § 2, art. 159 § 2), do chwili zatatwienia sprzeciwu®. Wskazac
nalezy, ze oprécz mozliwosci przedstawionych dotychczas prokurator
moze wnies¢ skarge na decyzje organu administracji publicznej do sadu
administracyjnego. Obowiazuje tu reguta, w mysl ktérej prokurator, kto-
ry wni6st skarge na decyzje organu administracji publicznej do sadu ad-
ministracyjnego, nie moze jednak z tych samych przyczyn wnies¢ sprze-
ciwu (art. 189 k.p.a.). Wyrazony w powyzszym przepisie zakaz odnosi si¢
do sytuacji, gdy z tych samych przyczyn, na ktérych miatby by¢ oparty
sprzeciw prokuratora, zostata uprzednio wniesiona skarga do sadu przez
jakikolwiek uprawniony do tego podmiot, a nie tylko do sytuacji, gdy
autorem skargi byt prokurator. Podkresli¢ nalezy, ze merytoryczne orze-
czenie sadu nie moze by¢ poddane kontroli w postgpowaniu administra-
cyjnym, poniewaz zgodnie z art. 170 p.p.s.a. prawomocny wyrok sadu

1SA 932/95, ONSA 1997, nr 4, poz. 189.
3 A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, gp.cit., s. 987.
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administracyjnego wiaze nie tylko strony i sad, ktory go wydal, ale takze
inne sady i organy panstwowe, wykluczajac tym samym mozliwo$¢ pod-
jecia sprzecznego z nim rozstrzygniecia przez organ administracji. Bez
znaczenia jest to, kto byt inicjatorem post¢gpowania sadowoadministra-
cyjnego, w wyniku ktorego zapad! wyrok®. Uprzednie wniesienie skargi
do sadu z tej samej przyczyny, na ktorej miatby by¢ oparty sprzeciw,
jest przeszkoda do wniesienia sprzeciwu tylko wtedy, gdy sad rozpatrzyt
skarge pod wzgledem merytorycznym (i w konsekwencji oddalit skarge;
w razie jej uwzglednienia nie byloby bowiem powodu do ponownego
kwestionowania decyzji). Natomiast jezeli sad nie rozpoznal skargi pod
wzgledem merytorycznym, tylko jq odrzucil z powodéw formalnych, to
bez wzgledu na to, co bylo przyczyna jej wniesienia, droga do zlozenia
sprzeciwu przez prokuratora nie zostanie zamknigta®. Podkresli¢ nalezy,
ze nawet inna przyczyna niz podniesiona w oddalonej skardze do sadu
nie bedzie mogla uzasadnia¢ wniesienia sprzeciwu, jezeli przyczyna ta
istniata i mogla by¢ zbadana przez sad w chwili orzekania. Kontrolujac
zgodno$¢ z prawem decyzji, sad wojewodzki nie jest bowiem zwiaza-
ny granicami skargi i powinien z urzedu rozpatrzy¢ wszelkie naruszenia
prawa, a nie tylko, te ktore zostaly podniesione przez skarzacego w skar-
dze®. Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, mozna stwierdzié, ze
udzial prokuratora w post¢powaniu administracyjnym jest uzasadniony
wowezas, gdy zachodzi potrzeba usunigcia stanu niezgodnego z prawem
lub gdy jest to niezbedne dla zapewnienia tego, aby postepowanie i roz-
strzygniecie sprawy bylo zgodne z prawem. Przed przystapieniem do po-
stepowania niezaleznie od tego, w jakiej formie to nastepuje, prokurator
musi mie¢ informacje o naruszeniu prawa lub o jego zagrozeniu. De lege
lata prokurator ma szerokie mozliwosci oddziatywania na postgpowanie
administracyjne; nastgpuje ono w réznych formach procesowych. Jak
zostalo wspomniane, przysluguje mu prawo: inicjowania postepowania
administracyjnego, udzialu w toczacym si¢ juz postgpowaniu, sktadania

6 Z.R. Kmicecik, Prokurator..., op.cit., s. 121.
37 Tbiden.
38 Tbiden.
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sprzeciwu od decyzji ostatecznej. Procesowe formy udziatu prokurato-
ra w postgpowaniu administracyjnym stwarzajga mu pelne mozliwosci
kontroli przebiegu tego postgpowania. Stuza one przede wszystkim wy-
pelnianiu przez niego jego funkcji strzezenia praworzadnosci. Ponadto,
zakres uprawniefi procesowych przystugujacych prokuratorowi ulatwia
sprawowanie przez niego kontroli, a takze wplywa na jego efektywnosc¢
i skuteczno$c¢”. Praktyka ostatnich lat wykazala, ze uprawnieniem, z kto-
rego prokuratorzy korzystaja najczesciej w sprawach administracyjnych,
jest wnioskowanie o wszczecie postgpowania. Z tego uprawnienia pro-
kuratorzy korzystaja prawie cztery razy czesciej niz z prawa do wniesie-
nia sprzeciwu od decyzji ostatecznej oraz ponad dziesig¢ razy czeSciej niz

z prawa uczestnictwa w postgpowaniu®.

PROSECUTION OF THE LEGALITY OF STATE ADMINISTRATION
AUTHORITIES

SUMMARY

Prosecutot’s inspection of administration bodies is carried out from the point
of view of lawfulness and its objective is to eliminate unlawful elements. It
concerns administrative decisions in which individual administrative cases are
solved and normative acts are made by administrative bodies. While exercising
an inspection of administrative decisions, a prosecutor is authorised to check
whether administrative proceedings resulting in a decision are in accordance
with the law. A prosecutor has the following inspection rights: a right to de-
mand initiation of proceedings, a right to participate in conducted proceed-
ings and a right to object to the final decision. Furthermore, a prosecutor
taking part in administrative proceedings has procedural powers of a party.
While fulfilling his obligation to protect the law, a prosecutor does not act
on behalf of a defined entity but becomes a spokesman of a social interest
in respect of inspection of lawfulness of activities of administrative bodies.

¥ R.A. Stefariski, gp.cit., s. 73.
M. Kotulska, gp.dit, 5. 107-108.



MARTA MULAWA

WPLYW NADZORU W ADMINISTRAC]I
RZADOWE] NA OPTYMALIZACJE WYKONYWANIA
ZADAN W ADMINISTRAC]I PUBLICZNE]

Wstep

Funkcjonowanie nadzoru w administracji rzadowej jest niezwykle
istotnym obszarem jej dziatalnosci. Nadzér polega na zabezpieczeniu
przed naruszeniem prawa, powinien takze stuzy¢ zapewnieniu optymal-
nego wykonywania zada w sferze publicznej. Problematyka nadzoru
sprawowanego przez administracje rzadows jest niezwykle zlozona.
Niewatpliwie przed administracja stojq réznorodne wyzwania, do kto-
rych nadzo6r musi si¢ dostosowac. Weiaz nieustalone standardy nadzoru
stanowig utrudnienie dla ministerstw. Musza one same wypracowywac
rozwiazania swoich probleméw zwigzanych z funkcjq nadzoru, nawet
jesli w znacznej czedci sa one wspdlne dla wielu instytucji'. Sprawowanie
nadzoru przez ministréw nad jednostkami podleglymi i nadzorowanymi
demaskuje wiele probleméw zwiazanych z jego funkcjonowaniem.

I

Podejscie do koncepcji nadzoru ulega przeobrazeniom. Pierwot-
nie nadzor stuzyl egzekwowaniu nakazow, zakazow wydawanych przez
wladze, wspdlczesnie za$, wypelniajac funkeje reglamentacyjna, nad-
z6r powinien stuzy¢ jak najpelniejszemu wykonywaniu zadan, spelnia-
niu celow przez administracje publiczna.

Y Analiza wybranych obszardw funkeonowania nadzoru w adminisiragi rzadowe, Kancelaria
Prezesa Rady Ministréw, Warszawa 2012, s. 3.
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Organ nadzorujacy dysponuje srodkami oddzialywania na poste-
powanie podmiotéw, wobec ktorych sprawuje nadzér. Nie ma jednak
mozliwosci zastgpowania tych podmiotéw. Warto nadmienié, iz organ
nadzorujacy nie musi by¢ jednostka nadrzedna w ramach struktury ad-
ministracji publicznej, np. nadz6r ministréw nad fundacjami czy tez or-
ganami samorzadu zawodowego®. Mimo iz nie dzialaja one w ramach
administracji publicznej, realizuja zadania spolecznie istotne, a takze
posiadaja uprawnienia tozsame z organami administracji publicznej’.

Nadzér daje mozliwosé wigzacego wplywania na podmioty nadzoro-
wane. Ponadto, pozwala na ich kontrole, a wiec weryfikacje prawidtowo-
$ci dziatania jednostek organizacyjnych, oceng ich dziatalnosci m.in. pod
wzgledem zgodnosci z prawem, poleceniami, celami czy tez zadaniami.

Mimo iz regulacje prawne posluguja si¢ pojeciem nadzoru, nie
istnieje jednak jego definicja normatywna. Doktryna definiuje nad-
z6r jako uprawnienie organu nadrzednego do wywierania wplywu na
dziatalno$¢ organu podporzadkowanego®. Inna definicja wskazuje, iz
nadzor to oddzialywanie jednego podmiotu (nadzorujacego) na inny
podmiot (nadzorowany), ktére opiera si¢ na szczegétowej kompetencji
podmiotu nadzorujacego uprawniajacej go do wladczego ingerowania
w sfere praw i obowiazkéw podmiotu nadzorowanego®.

Regulacje prawne, wzajemne relacje pomigdzy nadzorujacym i nad-
zorowanym dajg mozliwos¢ wladczego ingerowania w dziatalnos¢ jed-
nostki nadzorowanej. Uprawnieniem wladczym jest prawo kontrolo-
wania i oceniania prawidlowosci dziatan jednostek nadzorowanych®.

Nadzo6r ma przede wszystkim na celu oprécz zapewnienia przestrze-
gania prawa przez jednostki podleglte lub nadzorowane zagwarantowanie
realizacji ich celéw czy zadan. Zaréwno dziatania niezgodne z prawem, jak
1 nieskuteczne powinny by¢ oceniane negatywnie. Wtadcze srodki nadzoru

2 Ihidem, s. 4.

3 Ibidem.

*S. Jedrzejewski, H. Nowicki, Kontrola administragi publicznej. Kontrola a nadzor. Struktura
systemn. Instytugie, Torun 1995, s. 48.

3 B. Knosala, Prawne uklady sterowania w administragii publicng, Katowice 1998, s. 23.

¢ E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 1999, s. 125.
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oraz dzialania o charakterze niewladczym maja stuzy¢ w osiagnieciu tego
celu. Wypetnianie funkcji nadzorczych w sposob efektywny wymaga od-
powiedniej, aktualnej wiedzy o jednostkach nadzorowanych. Wsréd kry-
teriéw nadzoru wyrdznia si¢ legalnosé, celowosé, gospodarnosé, jakosé,
terminowos$¢ itp., umozliwiajac tym samym jego traktowanie jako okreslo-
nej wspotodpowiedzialnodci za prace jednostek nadzorowanych’. Nadzor
powiazany jest z nadrzednoscia 1 kierownictwem, nie moze by¢ zatem re-
alizowany tylko na podstawie ogdlnych norm kompetencyjnych. Przepisy
muszg $ciSle okresla¢ organ, srodki, zakres, a takze regulowaé pozycje jed-
nostek nadzorowanych w stosunku do nadzorujacych®.

Za skuteczny mozna uznac taki nadzoér, ktory koncentruje si¢ na reali-
zacji celow 1 zadan przez jednostki nadzorowane okreslone w przepisach
prawa, przyjetych strategiach. Nadzor efektywny powinien przynies¢ poza-
dane efekty, uchroni¢ jednostke przed nieoczekiwanymi skutkami ryzyka.
Taki nadzo6r wystepuje wowezas, gdy rezultaty dziatan przewyzszaja wy-
sokos$¢ naktadéw poniesionych przez organ nadzorujacy. Dlatego tez tak
duze znaczenie maja niewladcze narzedzia nadzoru, ktére nie wymagaja
zmian w prawie wigzacych si¢ z angazowaniem organéw administracji.

Majac na uwadze rodzaje nadzoru, mozemy wyrdznic:

1. Nadz6r formalno-prawny

Jego gléwnym celem jest zapewnienie przestrzegania prawa przez
nadzorowane jednostki. Wérdd narzedzi w tym obszarze mozna wy-
r6zni¢ przykladowo uchylenie aktu wydanego przez organ nadzorowa-
ny (np. decyzji dyrektora fundacji’), stwierdzenie niewaznosci uchwaty
organu kolegialnego lub decyzji organu (np. uchwaly senatu uczelni
czy decyzji rektora), wystapienie do sadu o uchylenie uchwaly (np.
uchwaly organu samorzadu zawodowego').

7. Szteniawski, Witgp do nanki administragii, Lublin 2004, s. 59.

8 Thidem.

? Na przyklad art. 14 ustawy z 20 lutego 1997 1. o fundacji — Centrum Badania Opinii
Spolecznej (Dz.U. z 1997 r., nr 30, poz. 163 z pdzn. zm.).

" Na przyktad art. 36 ust. 1 ustawy z 27 lipca 2005 . — Prawo o szkolnictwic wyzszym
(Dz.U. z 2005 1., nr 164, poz. 1365 z p6dzn. zm.).

' Na przyklad art. 14 ustawy z 26 maja 1982 1. — Prawo o adwokaturze (Dz.U. z 2009 r.,
nr 146, poz. 1188 z pdzn. zm.).
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2. Nadzor wiadcicielski

Organ nadzorujacy wplywa na podmioty gospodarcze czy tez
panstwowe jednostki organizacyjne (bedace wspdtwlascicielem lub
zarzadzajacym mieniem Skarbu Padstwa). Narzedzia tego nadzoru
to: delegowanie reprezentantéw Skarbu Panstwa do rad nadzorczych
spotek'?, wyrazenie zgody na podjecie dzialan skutkujacych naby-
ciem, zbyciem, wydzierzawieniem lub uzyczeniem nieruchomosci
znajdujacych sie np. w trwalym zarzadzie niektérych jednostek ad-
ministracji rzadowej"’.

3. Nadzo6r finansowy

Sprawowany jest przez dysponentéw czesci budzetowych. Jego za-
daniem jest weryfikacja prawidlowego gospodarowania §rodkami pu-
blicznymi przeznaczonymi na finansowanie funkcjonowania jednostek
administracji'*. Narzedzia nadzoru finansowego to: kontrola dokonywa-
nia wydatkéw 1 realizacii innych procedur dotyczacych gospodarowania
srodkami publicznymi, planowanie budzetowe, ocena sprawozdan finan-
sowych, blokowanie planowanych wydatkéw finansowych budzetowych,
dokonywanie przeniesiet wydatkéw lub udzielanie upowaznient do do-
konywania przeniesien kierownikom jednostek podleglych®.

4. Nadzér merytoryczny

Pozwala utrzymaé¢ odpowiednia jakos¢ wykonywanych przez jed-
nostki zadai. Moze to by¢ np. nadzor pedagogiczny, naukowy, budow-
lany czy sanitarny. Powinien on zapewni¢ zgodnos¢ dziatan jednostek
z zasadami obowigzujacymi w danej dziedzinie'. Narzedzia nadzoru
merytorycznego to przykladowo kontrola przestrzegania przepisow

(np. weryfikacja zgodnos$ci zatrudnienia nauczycieli z wymaganymi

2 Na przyklad art. 12 ustawy z 30 sierpnia 2006 r. o komercjalizacji i prywatyzacji
(Dz.U. z 2002 r., nr 171, poz. 1397).

3 Na przyklad art. 46 ust. 13 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo-
$ciami (Dz.U. z 2010 1., nr 102, poz. 651 z p6ézn. zm.).

Y Analiza wybranych obszarom..., op.cit., s. 7.

5 Artykut 171 ustawy z 29 sierpnia 2009 t. o finansach publicznych (Dz.U. z 2009 t.,
nr 157, poz. 1240 z p6ézn. zm.).

16

Analiza wybranych obszarom..., op.cit., s. 8.
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kwalifikacjami), polecenie prowadzenia postgpowania dyscyplinarnego
(np. w przypadku stwierdzenia plagiatu)'”.

Narzedzia moga by¢ wspoélne dla kilku obszaréw, np. kompetencija
odwolywania i powolywania oséb kierujacych jednostkami nadzorowa-
nymi, analiza sprawozdan sktadanych przez podmioty nadzorowane.

II

W celu realnego wsparcia jednostek nadzorowanych nadzér po-
winien by¢ sprawowany na biezaco, a wigc w sposob systemowy, nie
za$§ doraznie, ad hoc. Podejmowanie wylacznie dzialan nadzorczych
ad hoc moze laczy¢ si¢ z niekorzystnymi skutkami zwigzanymi z re-
alizacjq celow przez jednostki nadzorowane. Dzialania nadzorcze ad
hoc polegaja na kontrolach doraznych, interwencjach zwigzanych ze
skargami na dziatalno$¢ jednostek nadzorowanych, redukujac skutki
nieprawidlowosci, ktére juz wystapily. Dlatego tez, bioragc pod uwa-
ge roznorodnos¢ prawng i organizacyjng jednostek nadzorowanych,
stworzenie odpowiednich standardéw nadzoru wspomogloby jego
funkcjonowanie.

Prawne ramy nadzoru nad organami administracji rzadowej znaj-
duja si¢ w ustawach okredlajacych kompetencje Rady Ministréw:
ustawie o Radzie Ministréw (dalej: u.r.m.)'® i ustawie o dziatach admi-
nistracji rzadowej (dalej: u.d.a.r.)”?, a takze w aktach prawnych regu-
lujacych zadania jednostek nadzorowanych. Ponadto, ustawa o finan-
sach publicznych (dalej: u.f.p.) oraz ustawa o kontroli w administracji
rzadowej (dalejruk.a.r.)” okreslaja niektére kompetencje oraz przy-
stugujace $rodki nadzoru.

7 Ibidem.

'8 Ustawia z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (Dz.U. z 1996 t., nr 106, poz. 992
z pozn. zm.).

¥ Ustawia z 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (Dz.U. 2z 1997 1., nr 141,
poz. 943).

% Ustawa z 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej (Dz.U. z 2011 1., nr 185,
poz. 1092 z pézn. zm.).
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Prezes Rady Ministrow, kierujac praca rzadu, dysponuje kompetencjami:

= kierowniczymi (wyznaczajac ministrom zadania do wykonania, spo-
sob realizacji polityki rzadu, zadajac sprawozdan, dokumentéw od
ministrow, kierownikow urzedéw centralnych, wojewodow),

= koordynacyjnymi (gwarantujac realizacje polityki rzadu, tworzac
komitety),

= kontrolnymi (kontrolujac realizacje zadan rzadu, jednostek podle-
glych, nadzorowanych przez ministréw, koordynujac kontrole za-
rzadzana przez inne organy administracji rzadowej).

Nadzoruje on takze niektére organy i jednostki, ktére nie wchodza
w sklad administracji rzadowej. Przystugujace Prezesowi srodki nadzoru
sa podobne do przystugujacych ministrom wobec nadzorowanych jedno-
stek. Ponadto, korzysta on takze ze Srodkéw o charakterze niewladczym.

Ustawa o Radzie Ministrow okresla kompetencje nadzorcze mini-
strtéw w stosunku do jednostek podleglych lub nadzorowanych. Kom-
petencje te dotycza kilku obszaréw, takich jak:

= organizacja — tworzenie i likwidacja jednostek organizacyjnych,

= obszar personalny — powolywanie, odwolywanie kierownikéw jed-
nostek organizacyjnych i ich zastepcow,

= kontrola — prowadzenie kontroli jednostek podleglych i nadzoro-
wanych,

= koordynacja — gwarantowanie wspoldzialania jednostek w dziale,
przedstawianie sprawy jednostki na posiedzeniach Rady Ministrow,

a takze dokumentéw dotyczacych dziatu, wydawanie wigzacych po-

lecent w celu realizacji polityki rzadu.

Ponadto, uw.f.p. czy tez uk.a.r. zawieraja kompetencje ministréw
wobec jednostek nadzorowanych. Ministrowie mogg takze korzystaé
z niewladczych srodkéw oddziatywania.

Nadz6r umozliwia stosowanie wylacznie srodkéw przewidzianych
przez prawo oraz w sytuacjach 1 wymiarze przewidzianym $cisle przez
przepisy prawne®'. W systemie administracji zdecentralizowanej nad-

*' J. Szreniawski, Wistgp do nauki administragi, Lublin 2004, s. 60.
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z6r odgrywa wyjatkowo wazna role, zapewniajac realizacje zasady pra-
worzadnosci®. Wyniki kontroli sa podstawa do stosowania $rodkow
nadzoru, stanowig zatem cz¢$¢ sktadowg funkcjonowania administracji
publicznej, odgrywajac przy tym zasadnicza rolg w zapewnieniu sku-
tecznosci jej dziatania®.

Cel oraz rodzaj zadani wykonywanych przez jednostke powinny mie¢
wplyw na charakter nadzoru, jednak regulacje prawne nie sa jednolite
w tym zakresie. Mimo iz to u.d.a.r. wprowadzita podzial na jednost-
ki podlegle i nadzorowane, pojawiaja si¢ watpliwosci interpretacyjne
zwigzane z rozréznieniem tych jednostek. Brak ostrego podzialu moze
skutkowaé pojawieniem si¢ trudnosci w zdefiniowaniu i stosowaniu
narzedzi nadzorczych.

III

Wéréd narzedzi nadzoru personalnego, jakimi dysponujgq ministrowie,
mozna wyrdzni¢ powolanie i odwolanie, jednak regulacje prawne nie sa
w tym zakresie przejrzyste. Pojawiajace si¢ zroznicowanie w kwestii zasad
1 trybu powolywania kierownikow jednostek nadzorowanych nie zawsze
wynika z zadan jednostki czy tez formy prawnej prowadzenia dzialalno-
$ci. Moze to w wigckszym stopniu wynika¢ z nickoordynacji zasad nad-
zoru nad jednostkami, co wyraza si¢ m.in. w tworzeniu niejednolitego
prawa. W ministerstwach brakuje klarownych kryteriéw, odpowiednich
standardow oceny wiedzy, doswiadczenia, kompetencji kierowniczych
kandydatéw. Odwolanie kierownikéw jednostek przez ministréw moze
nastapi¢ w réznych okoliczno$ciach prawnych i faktycznych. Nie istnieje
spojny system odwolywania. Czesto trudno stwierdzi¢, dlaczego odwota-
nie z jednego stanowiska wymaga razacego naruszenia prawa, za$ w innym
przypadku dzialania niezgodnego np. z zasadami rzetelnosci czy gospo-
darnosci. Dlatego tez w takich przypadkach moga pojawiac si¢ watpliwosci
dotyczace transparentnosci dzialan wladzy publiczne;j.

2 Ihidem.
2 Ibidem, s. 61.
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Ministrowie dysponuja narzedziami nadzoru, ktore wplywaja na
przestrzeganie prawa przez jednostki podleglte lub nadzorowane. Jed-
nym z istotnych §rodkow jest nadawanie i zatwierdzanie aktéw od-
noszacych si¢ do struktury organizacyjnej jednostek nadzorowanych.
Moga to by¢ statuty, regulaminy organizacyjne okreslajace zadania,
cele poszezegdlnych jednostek. Przed ich nadaniem organ nadzoru-
jacy jest zobowiazany do przeprowadzenia analizy zadan, kompeten-
cji podmiotu nadzorowanego, co skutkuje akceptacja badz odmowa
zmiany struktury organizacyjnej jednostki nadzorowanej. Kolejnym
narzedziem znajdujacym si¢ w dyspozycji ministrow jest rozpatrywa-
nie skarg i wnioskoéw dotyczacych jednostek nadzorowanych. Sprawuja
oni nadzor nad przyjmowaniem, zalatwianiem skarg wplywajacych do
jednostek nadzorowanych. Efektem tego jest usuwanie przyczyn skarg
oraz wplywanie na doskonalenie wykonywania zadan przez jednostki
nadzorowane, wprowadzanie ulepszen w organizacji. Bardzo wazne
jest, aby dokonywanie analizy merytorycznej zagadnien poruszanych
w skargach, wykrywanie wszelkich nieprawidlowosci bylo wykorzy-
stywane do diagnozy ryzyka. Taka dziatalno$¢ moze si¢ z pewnoscia
przyczyni¢ do usprawnienia, udoskonalenia pracy jednostek nadzoro-
wanych, realizacji ich celéw, zadan.

Ministrom przystuguja takze narzedzia nadzoru finansowego
wobec jednostek podleglych lub nadzorowanych, dla ktérych sa oni
dysponentami czesci budzetowych. Narzedzia te wplywaja na odpo-
wiednie, celowe, oszczedne gospodarowanie srodkami publicznymi.
Uprawnienia do sprawowania takiego nadzoru wynikaja z ustawy o fi-
nansach publicznych oraz z ustawy o rachunkowosci*. Zaleza od fot-
my prawnej, w ktorej funkcjonuje jednostka, oraz zasad przekazywania
srodkéw na finansowanie zadan. Mechanizmy nadzoru w obszarze
finansowym stanowig grupe najprecyzyjniej uregulowanych i zunifiko-
wanych narzedzi w poréwnaniu z innymi obszarami nadzoru®.

# Ustawa z 29 wrzesnia 1994 1. o rachunkowosci (Dz.U. z 2009 r., nr 152, poz. 1223
z pozn. zm.).
» Analiza wybranych obszardw..., op.cit., s. 19.
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Podstawowe natrzedzia w obszatze finansowym dotycza™:

= planowania finansowego i sprawozdawczosci, w tym sporzadzania
planéw i sprawozdan tworzonych w uktadzie zadaniowym,

= przekazywania i rozliczania dotacji oraz badania prawidtowosci ich
wykorzystania,

= blokowania wydatkéw,

= prawidlowosci i terminowosci gromadzenia dochodow.

Kolejnymi narzedziami nadzoru bedacymi w dyspozycji ministréw
s wytyczne, ktére odnosza si¢ gléwnie do merytorycznych aspektéw
funkcjonowania, i polecenia, ktére wplywaja na realizacje polityki Rady
Ministrow w okre§lonym dziale kierowanym przez ministra. Maja one
charakter wiazacy i nie moga by¢ stosowane w przypadku spraw indywi-
dualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej”’. Rekomen-
dacje w poréwnaniu do wytycznych i zalecen nie maja mocy wiazace;j.
Stanowia doskonaly §rodek do promowania dobrych praktyk w obsza-
rze dzialania danej jednostki. Eksponuja one wlasciwe rozwiazania, jed-
nak nie mogg by¢ wykorzystywane pod wplywem przymusu. Opinio-
wanie planéw i programoéw jest srodkiem nadzoru ex ante. Stosujac to
narzedzie, mozna jeszcze przed wykonywaniem zadan przez jednostki
podleglte lub nadzorowane zbada¢ ich zasadno$¢. Dzigki zintegrowa-
nemu systemowi planowania, ktéry obejmuje cele i zadania operacyjne
w danym obszarze, a takze informacje o §rodkach przeznaczonych na
ich realizacjg, mozna rozliczy¢ jednostki w sposob efektywny.

System sprawozdawczos$ci pozafinansowej pozwala na zebranie in-
formacji o podleglej i nadzorowanej jednostce, ktéra powinna zlozy¢
okresowe sprawozdanie dotyczace podejmowanych dzialan oraz ich
efektow. Sprawozdania odnoszg si¢ do funkcjonowania jednostki w da-
nym roku lub tez okreslonego obszaru jej dzialalnosci. Ministrowie do-
konuja analizy ztozonych przez jednostki sprawozdati, nastgpnie mo-
nitoruja wdrazanie wnioskéw wynikajacych z tych analiz. Wazne jest,
aby sprawozdawczo$¢ posiadala ugruntowana pozycje miedzy réznymi

2 Ibidem, s. 18.
2" Ibidems, s. 19.
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$rodkami nadzoru, co pozwoli na zdobywanie cennych informacji na
temat jednostek nadzorowanych. Bardzo istotne jest, by sprawozdania
posiadaly okreslony, jednolity zakres tematyczny i stopien szczegétowo-
$ci. Ponadto, w celu podejmowania wlasciwych decyzji, trafnych analiz
kluczowa jest wiarygodnos$¢ przekazywanych danych wpisywanych do
sprawozdan. Sprawozdawczo$¢ stanowi jeden z zasadniczych elemen-
tow nadzoru ex post. Przekazywanie konkretnych, wlasciwych informa-
cji dotyczacych jednostki nadzorowanej wplywa na zdobywanie wiedzy
szczegblnie na temat zagrozen i problemdéw w niej wystgpujacych.

Na og6l zasady organizacji nadzoru okreslaja regulaminy organiza-
cyjne ministerstw. Zadania nadzorcze wykonuja komérki organizacyjne
odpowiedzialne za nadz6r merytoryczny, finansowy, pozostate posia-
daja uprawnienia kontrolne. Jednak brak jest komoérek koordynujacych
nadzor nad poszczegdlnymi jednostkami er bloc czy grupa jednostek
realizujacych tozsame cele w ramach dziatu®. Na jako§é sprawowane-
go nadzoru moze mie¢ rowniez wplyw brak konkretnej komorki od-
powiedzialnej za harmonizacje zadati nadzorczych. Jednostki nadzo-
rowane mogg takze odczuwac obcigzenia spowodowane obowigzkami
sprawozdawczymi. Organizacja nadzoru jest niezwykle istotna, gdyz
wplywa na budowanie relacji miedzy nadzorujacym a nadzorowanym,
co przeklada si¢ na jako$¢ wykonywanych zadan.

Iv

Kluczowe jest okreslenie konkretnej koncepcji sprawowania nad-
zoru w administracji rzadowej skupionego nie tylko na zabezpieczeniu
przed naruszeniem prawa, ale przede wszystkim zapewniajacego opty-
malne wykonywanie zadan.

Wplyw nadzoru na optymalizacje wykonywania zadan w admini-
stracji publicznej mozna ocenia¢ réznie. Nalezy zastanowic si¢ nad
tym, czy narzedzia nadzoru powalajg rzeczywiscie skutecznie wplywac
na eliminowanie nieprawidtowosci. W polskiej administracji, szcze-

2 Thidem, s. 22.
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goblnie w sytuacjach zagrozenia realizacji celow przez jednostki nad-
zorowane, dominuje nadzor ad hoc 1 ex post, ktéry wplywa na redukcje
negatywnych zjawisk.

Nadzor jest szczegdlnym narzedziem wspomagajacym realizacje
celéw stawianych przed jednostkami. Przewidziane w aktach praw-
nych $rodki nadzorcze powinny by¢ identyfikowane i wykorzystywane
w sposob optymalny, wspomagajacy kondycje polskiej administracji.
W tym celu wazne jest ujednolicanie zasad nadzoru nad jednostkami,
ktory powinien by¢ wykonywany w sposob systemowy, a nie ad hoc.
Istotne jest réwniez zwrdcenie uwagi na cel nadzoru — wspomaganie
jednostek w wykonywaniu powierzonych im zadan.

THE IMPACT OF GOVERNMENT OVERSIGHT TO OPTIMIZE THE
PERFORMANCE OF TASKS IN PUBLIC ADMINISTRATION

SUMMARY

The functioning of surveillance in government administration is an extremely
important area of its activity. Surveillance involves hedging against violation
of the law, it should also serve to ensure optimal performance of the tasks
in the public sphere. The issue of supervision exercised by the government
is extremely complex. Undoubtedly, before the administration faces a vatiety
of challenges, for which surveillance has to adapt. Undetermined governance
standards still make it difficult for ministries. They must work out solutions
to their problems, related to the function of surveillance, even if for the most
part they are common to many institutions. Surveillance in government ad-
ministration debunks many of the problems associated with its functioning,






BARTLOMIE] POCZTOWSKI

KONTROLA SPOLECZNA JAKO
PRZYKELAD PARTYCYPAC]I OBYWATELI
W FUNKCJONOWANIU ADMINISTRAC]I
PUBLICZNE] — ZARYS PROBLEMATYKI

Wstep

Kontrola spoleczna jest jednym z podstawowych typéw kontroli
majacych zastosowanie w stosunku do administracji publicznej. Idea
kontroli spolecznej w ksztalcie zapewniajacym realny, a nie utopijny
udzial obywateli w funkcjonowaniu pafstwa jest nicodlacznym ele-
mentem demokratycznego panstwa prawa i stanowi wyraz zamierzef
oraz dazen do jak najlepszego zaspokajania potrzeb spoleczenstwa
przez administracj¢ publiczna. Pomimo iz zaréwno Konstytucja RP
z 2 kwietnia 1997 r., jak 1 ustawodawstwo zwykle gwarantuja obywa-
telom oraz innym podmiotom instrumenty, dzigki ktérym mozliwe
jest wplywanie na podejmowane decyzje i funkcjonowanie admini-
stracji publicznej, to wcigz ton relacjom wladza—obywatel w gtéwnej
mierze nadaje sektor publiczny. Wynika¢ moze to z negatywnych do-
$wiadczen wyniesionych z minionego ustroju lub tez braku §wiado-
mosci obywateli odnosnie do korzysci, jakie niesie wykorzystywanie
przystugujacych im uprawnien. Dlatego uzasadnione jest przyjrze-
nie si¢ modelowi kontroli spolecznej zaproponowanemu w polskim
prawie oraz scharakteryzowanie jego podstawowych instrumentow
prawnych wraz z oceng tego, czy stanowia one realne instrumenty

partycypowania spoleczefistwa w sprawowaniu administracji.
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Istota kontroli spofecznej i jej znaczenie

Samo pojecie kontroli spotecznej (nickiedy uzywa si¢ zamiennie
okreslenia ,,obywatelska”) nie zostalo zdefiniowane w przepisach pra-
wa, jest jednak ujmowane przez doktryne, aczkolwiek niejednolicie’.

J. Jagielski trafnie definiuje kontrole spoleczng jako ,,caloksztalt
okreslonych prawem, jak 1 faktycznych mozliwosci, jakimi dysponuje
jednostka (osoba fizyczna), grupa oséb lub zrzeszenie 0s6b w zakre-
sie obserwowania dzialalnosci aparatu administracji publicznej 1 jego
poszczegdlnych ogniw (organdw, urzedéw administracyjnych, jedno-
stek organizacyjnych o innym charakterze wykonujacych zadania ad-
ministracji publicznej) oraz wyrazania pod jego adresem ocen, opinii,
postulatow majacych na celu sygnalizowanie nieprawidlowosci, ble-
déw 1 uchybien na wszystkich plaszczyznach tej dziatalnosci i wywo-
lywanie — niekiedy w sposéb wiazacy — przedsiewzig¢ zmierzajacych

do skutecznego ich eliminowania’?

. Niniejsza definicja ma charakter
stricte podmiotowy, podkresla bowiem strong podmiotowa, wskazujac
na obywatela jako kontrolera podejmujacego dziatania indywidualnie
badz tez w grupie, jak rowniez za posrednictwem zrzeszen, do ktorych
przynalezy. Oznacza to takze, iz kontroli spolecznej nie mogg realizo-
wac organy panstwowe oraz samorzadowe, nawet jezeli ich skiad mial-
by charakter przedstawicielski. Realizujac kontrole spoleczng, obywatel
jest niejako konsumentem ustug administracji publicznej, a nie pod-
miotem powolanym do pelnienia funkcji kontrolnych i w tym celu wy-
posazonym w odpowiednie kompetencje. To wlasnie ten konsument
jest najbardziej zainteresowany jako$cia, efektywnoscia 1 rzetelnoscia
realizowania zadan przez aparat administracyjny’.

W znaczeniu politycznym lub socjologicznym mozna uznad, iz kon-
trola spoleczna to kontrola podejmowana przez prase, opini¢ publicz-
na, nieformalne grupy funkcjonujace w aparacie wladzy publicznej. Ma

' J. Jagielski, Kontrola administragi publiczne, Wasszawa 2006, s. 36.

% Idem, Wpdtezesna kontrola spotecina (obywatelska) nad administraga publiczna, [w:] Kontrola
paristwowa, Najwyzsza I1zba Kontroli, rocznik L, nr 1(300), Warszawa 2005, s. 44.

3 Ibidem, s. 44—46.
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ona wiec charakter niesformalizowany. Warto podkresli¢, iz trudnosci
moze nastrecza¢ samo odréznienie kontroli spotecznej od innych form
aktywnosci obywatelskiej. Za przyklad moga posluzy¢ chociazby po-
stanowienia ustawy o samorzadzie wojewddztwa, w ktérych mowa jest
o konsultacjach z mieszadcami i ktére trudno jednoznacznie zakwali-
fikowaé czy to jako kontrole spoleczna, czy tez jako formy wyrazania
opinii spofecznej. Podobnie wyglada kwestia z referendum lokalnym,
ktore z jednej strony moze by¢ traktowane jako kontrola spoleczna,
jednak z drugiej jako bezposrednia forma decydowania o sprawach pu-
blicznych przez spoleczenistwo. Bywa tak, iz pewne instrumenty kontroli
spolecznej sa prawnie uregulowane, poniewaz wezesniej sprawdzily sie
w praktyce (tak bylo np. ze skargami). Sa réwniez takie formy, ktére
ze wzgledu na negatywne doswiadczenia zwiazane z ich funkcjonowa-
niem zostaly zniesione* (np. komitety kontroli spotecznej wprowadzone
w PRL-u 1 wpierajace rady narodowe oraz umacniajace znaczenie i rolg
kontroli na obszatze dziatania rady)’. Kontrola spoteczna administracji
publicznej nie dotyczy elementu fachowosci, lecz tego, czy jej funkcjono-
wanie zapewnia realizacj¢ potrzeb obywatela, administracja ma bowiem
stuzy¢ obywatelom i jak najszerszym kregom spotecznym®.

Rozwdj idei kontroli spoteczne;j

W okresie PRL-u kontrola spoleczna miata szczegdlne znaczenie,
traktowana byta jako jeden z podstawowych elementéw systemu kontroli
administracji. Mialo to oczywiscie zwiazek z ustrojowg koncepcja pan-
stwa. To wlasnie kontrola spoteczna byla uciele$nieniem jednej z pod-
stawowych zasad ustroju w tym czasie, jaka byla zasada ludowtadztwa.
Uwazano wowczas, iz stosowanie kontroli spolecznej jest najlepsza for-

ma udzialu obywateli w funkcjonowaniu panistwa oraz zapewnienia nad-

* 2. Leoniski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 239-240, za: idem, Pojecie
kontroli spotecgnej i formy jej realizagi przez rady narodowe, Poznan 1962, s. 51 n.

5 Artykut 81b ustawy z 26 maja 1978 t. o zmianie ustawy o radach narodowych (Dz.U.
2 1978 1., nr 14, poz. 61).

¢ 7. Leonski, Zarys prawa..., op.cit., s. 240.
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rzednosci interesu spotecznego nad indywidualnym. Mnozyly sie wiec
instytucje kontrolne, takie jak np. komitety kontroli spotecznej, inspekcje
robotniczo-chlopskie, ktére jednak e facto nie mialy Zadnych mozliwo-
$ci weryfikowania faktycznych osrodkéw decyzyjnych w panistwie (pat-
tyjno-politycznych). Owczesny model kontroli spolecznej uwzglednial
réwniez szczegdlna role tzw: rad narodowych bedacych w rzeczywistosci
jej gtéwnymi instrumentami uznawanymi za organy wladzy panstwowe;.
Rozbudowywanie form kontroli spolecznej nie przyczynilo si¢ jednak
do zapewnienia realnej kontroli obywateli nad panstwem. Ideologizacja
1 upolitycznianie kontroli spotecznej doprowadzily w konsekwencji do
jej calkowitej deprecjacji’. Do instytucji, ktéte w tamtym okresie miaty
szczegolne znaczenie, zaliczy¢ nalezy zwiazki zawodowe, ktérym zosta-
lo podporzadkowane wiele takich instytucji kontrolnych, jak spoleczna
inspekcja pracy, komisje rozjemcze i odwolawcze ds. pracy, samorzad
robotniczy i wiele innych®. Transformacja ustrojowa po 1989 t. nie do-
prowadzita do szczegblnego zainteresowania zagadnieniami zwigzanymi
z kontrola spoleczng. Wynikalo to z negatywnych doswiadczend z cza-
séw PRL-u, w ktérych kontrola spoteczna byla angazowana zaréwno
politycznie, jak 1 ideologicznie. Poza tym transformacja ustrojowa wia-
zala si¢ rowniez z zaproponowaniem nowego paradygmatu statusu jed-
nostki oraz charakteru jej relacji z pafistwem, czego konsekwencja byto
opracowanie instrumentéw ochrony intereséw indywidualnych przed

dzialaniem wtadzy publicznej (np. ochrona sadowa)’.

Kontrola spoteczna w ujeciu zorganizowanym
i niezorganizowanym

Kontrola spoleczna moze mie¢ charakter zorganizowany lub niezor-
ganizowany. Pierwszy z zaproponowanych modeli kontroli spoteczne;
przewiduje, iz kontrole prowadza organizacje spoleczne, rady gmin, inne

" J. Jagielski, Wispdtezesna kontrola spoteczna..., op.cit., s. 40—41.

8 S. Jedrzejewski, H. Nowicki, Kontrola administragi publiczne. Kontrola a nadzr. Struktura
systemn. Instytugie, Torun 1995, s. 144,

% Thidem, s. 41.
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organy samorzadu terytorialnego, organy spoleczne (np. rada szkoly) oraz
okreslone prawem grupy obywateli. Drugi model zaklada kontrole, ktora
inicjuje obywatel lub niezorganizowany zespdt obywateli (np. spotkanie
radnego z wyborcami na wiecu). Kontrola spoleczna niezorganizowana
ze wzgledu na brak administracyjno-prawnego uregulowania (procz skarg
1 wnioskéw) moze przybra réznorodne formy, w tym takze kontroli opi-
nii publicznej'’. Takie instrumenty jak skargi i wnioski zostaly uregulowa-
ne w rozdziale VIII Kodeksu postepowania administracyjnego pt. Skargi
i wnioski (art. 221-259)". Zgodnie natomiast z art. 63 Konstytucji RP:
»Kazdy ma prawo skladac petycje, wnioski i skatrgl [tzw. actio popularis —
przyp. B.P] w interesie publicznym, wlasnym lub innej osoby za jej zgoda
do organéw wladzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spotecznych
w zwiazku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu ad-
ministracji publicznej”. Analizujac cytowany przepis, uznac nalezy, iz brak
jest w nim jakichkolwiek obostrzen co do osoby fizycznej, ktorej przyzna-
ne zostalo wskazane uprawnienie (do 1997 r. takim warunkiem bylo posia-
danie obywatelstwa polskiego). W przypadku kontroli niezorganizowanej,
jak juz wspomniano powyzej, gtéwna role odgrywa obywatel — kontroler,
ktory moze dziala¢ w interesie wlasnym, ale rowniez ogélnym. W przy-
padku dziatania w interesic wlasnym sytuacja obywatela bedzie taka jak
strony na gruncie przepisow k.p.a., a wiec przystuguja mu uprawnienia
do skladania skarg 1 wnioskéw (tzw. kontrola zinstytucjonalizowana bez-
posrednia), co zostato potwierdzone réwniez w konstytucji. Konstytucja
przewiduje takze mozliwos¢ sktadania petycji, o czym wspomina si¢ tez
w art. 221 k.pa., jednak trudno w tresci tego ostatniego aktu prawnego
doszukac si¢ zdefiniowania pojecia petycji.

Zarbéwno petycje, skargi, jak 1 wnioski do organizacji 1 instytucji spo-
tecznych moga by¢ przedkladane tylko w przypadku, gdy wykonuja one
zadania zlecone administracji publicznej. Sktada si¢ je w interesie publicz-
nym, wlasnym lub innej osoby, ale tylko wtedy, gdy wyrazi na to zgo-

Y Prawo administracyjne, red. ]. Bo¢, Wroctaw 2005, s. 426-427.
" Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postegpowania administracyjnego (Dz.U.
z 1960 r., nr 30, poz. 168).
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de (art. 221 § 2 k.p.a.). Za przedmiot skargi zgodnie z art. 227 k.pa. i n.
uzna¢ nalezy nienalezyte wykonanie zadan lub tez zaniedbanie, ktérego
dopuscily si¢ organy, jak rowniez nienalezyte wykonanie zadan lub tez za-
niedbanie, jakiego dopuszczajq si¢ ich pracownicy, jak rowniez narusze-
nie zasad praworzadnosci, stusznych interesow obywateli oraz przewlekle
1 biurokratyczne rozpatrywanie spraw. Skargi sq rozpatrywane przez orga-
ny zwierzchnie w stosunku do tych, ktérych skarga dotyczy (w przypadku
np. skargi dotyczacej realizacji zadan czy podejmowanej dziatalnosci przez
rady gminy, rady powiatu, sejmik wojewddztwa bedzie to wojewoda, na-
tomiast w przypadku ministra — Prezes Rady Ministrow). Skargi moga by¢
przedkladane bezposrednio do organdéw wyposazonych we wilasciwosé
ich zatatwienia lub tez za posrednictwem postéw na sejm, senatordw, rad-
nych (ci z nich, ktérzy wniesli skarge we wlasnym imieniu albo przekazali
do zalatwienia skarge innej osoby, powinni by¢ zawiadomieni o sposobie
zatatwienia skargi, a gdy jej zalatwienie wymaga zebrania dowoddw; infor-
macji lub wyjasnien — takZze o stanie rozpatrzenia skargi, najpdzniej w ter-
minie 14 dni od dnia jej wniesienia albo przekazania — art. 237 § 2 k.p.a.),
otganizacji spotecznych oraz telewizji, radia, prasy'®. Artykut 238 § 1 k.p.a.
stanowi z kole, iz zawiadomienie o sposobie zalatwienia skargi powinno
zawierac: oznaczenie organu, od ktorego pochodzi, wskazanie, w jaki spo-
s6b skarga zostata zatatwiona, oraz podpis z podaniem imienia, nazwiska
1 stanowiska sluzbowego osoby upowaznionej do zatatwienia skargi. Jezeli
zawiadomienie sporzadzone zostato w formie dokumentu elektroniczne-
go, powinno by¢ opatrzone bezpiecznym podpisem elektronicznym wery-
fikowanym za pomoca waznego kwalifikowanego certyfikatu.

Whioski z kolei, ktére maja na celu zaproponowanie poprawy dzia-
tania lub tez stanu organizacji, sa przedkladane tym organom, ktére sa
wladne do podjecia decyzji w przedmiocie wniosku. Zgodnie z k.p.a.
przedmiotem wniosku moze by¢ m.in. wzmocnienie praworzadno-
$ci, ochrona wlasnosci oraz lepsze zaspokajanie potrzeb ludnosci®.
Whioski sktadane sgq do tych organéw, ktore sa wlasciwe ze wzgledu
na ich przedmiot. Tryb skladania zaréwno skarg, jak i wnioskow ma

2 E. Ochendowski, Prawo adpministracyjne. Czes¢ ogdlna, Toruni 20006, s. 494.
Y Artykut 241 k.p.a.
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charakter odformalizowany. Moga by¢ one przedkladane pisemnie,
ustnie do protokotu, telegraficznie lub dalekopisem. W prawie zostalo
sprecyzowane postgpowanie organu w zakresie przyjecia, rozpatrzenia
i zalatwienia tego typu wystapiet. Organy administracji publicznej sa
zobowigzane do przyjmowania skarg i wnioskéw obywateli codziennie
w wyznaczonych godzinach pracy, natomiast kierownicy sa zobowiaza-
ni do przyjmowania skarg i wnioskéw obywateli w oznaczonych dniach
i godzinach przynajmniej raz w tygodniu'’. Bardzo wazny wklad we
wzmacnianie znaczenia roli skarg 1 wnioskow wnosza: radio, telewizja,
redakcja prasowa oraz organizacje spoleczne (tzw. kontrola zinstytu-
cjonalizowana posrednia, a wi¢c kontrola wykonywana nie bezposred-
nio przez obywateli, lecz przez ich zrzeszenia — np. kontrola zwiazkéw
zawodowych, organizacji ekologicznych). Skargi i wnioski przekazy-
wane przez te podmioty sa rozpatrywane zgodnie z przepisami k.p.a.
W przypadku wydania rozstrzygniecia zwiazanego z przedmiotem
skargi i wniosku podmioty te s o tym zawiadamiane'.

Znaczenie §rodké6w masowego przekazu w sprawowaniu
kontroli spofecznej

W rozwazaniach nad kontrola spoleczng warto zwrdci¢ uwage na
role, jaka odgrywaja $rodki masowego przekazu, do ktorych zalicza sie
radio, prase, telewizje. Nie tylko poddajg one krytyce negatywne zjawi-
ska zycia spoteczno-gospodarczego, ale réwniez podejmujg dziatalnosé
interwencyjna, w konsekwencji realizujac kontrole spoteczna. W spote-
czefistwie demokratycznym cechy, ktére powinny taczy¢ srodki masowe-
go przekazu 1 sektor publiczny, to: wszechstronno$¢ w dziataniu, odda-
nie si¢ stuzbie spoleczenstwu, wspélna zaleznosé, odpowiedzialnosé za
kreowanie postaw obywatelskich'’. To na mass mediach ciazy obowiazek
zaréwno informowania o faktach, jak i ich tlumaczenia oraz objasniania
rzeczywistosci. Dziennikarstwo nie stanowi bowiem misji, ale jest stuz-

" ]. Hausner, Administraga publiczna, Warszawa 2005, s. 280.

S Prawo administracyne..., op.cit., s. 428.

16 1. Pastusiak, Swiat polityki a swiat mediow, [w:| Wipdlezesne oblicza mediow, red. J. Marsza-
tek-Kawa, Torun 2008, s. 8.

203



ba publiczna'’. Srodki masowego przekazu bedace tzw. czwarta wladza
sq ,,Srodkami spolecznego przekazu, srodkami komunikaciji spoleczne;.
Powinny wigc szanowaé dobro spoleczne i stuzy¢ spoteczedstwu™.
Media za cel powinny obra¢ sluzenie spoleczenstwu do artykulowania
jego potrzeb wobec wladzy, tak aby mozliwe bylo zapewnienie odpo-
wiedniej komunikacji migdzy spoteczeristwem a whadza'.

Wszelkiego rodzaju artykuly oraz informacje zamieszczone w pra-
sie, ktoére maja znamiona skargi i ktére zostaly przekazane przez re-
dakcje wlasciwemu organowi, musza zostaé przez niego rozpatrzone.
To wlasnie dzicki sSrodkom masowego przekazu opinia publiczna ma
mozliwo$¢ realizowania funkcji kontrolnych wobec administracji*’. Po-
twierdzeniem tego jest m.in. art. 4 ustawy z 26 stycznia 1984 1. — Prawo
prasowe, ktory zaklada, iz organy panstwowe oraz inne jednostki orga-
nizacyjne sg zobowiazane do udzielania stosownych informacji o swo-
jej dzialalnosci. Przewiduje si¢ rowniez mozliwos¢ zlozenia skargi do
sadu administracyjnego w przypadku, gdyby nastapita odmowa udzie-
lenia informacji. Warto podkresli¢, iz obywatele sami moga udziela¢
informaciji prasie i nie ponosi¢ z tego tytutu konsekwencji (art. 5)*'.

Zakonczenie

Kontrola spoleczna jest niezwykle istotnym instrumentem beda-
cym uosobieniem idei spoleczenstwa obywatelskiego, dzi¢ki ktoremu
mozliwe jest nie tylko sygnalizowanie organom pafstwa pewnych nie-
prawidltowosci w realizowanych przez nie dziataniach, ale rowniez realne
wplywanie na ich funkcjonowanie. Warto takze podkresli¢, iz ma ona
znacznie szerszy zakres niz kontrole sprawowane przez wyznaczone do
tego instytucje panstwowe (np. NIK). Nie ogranicza si¢ tylko do obser-
wacji pewnego wycinka dziatalno$ci podejmowanej przez panstwo, lecz

Y Tbidem, s. 11.

8 K. Czuba, Media i wladya, Warszawa 1996, s. 1314, za: M. Brachfogel, Massmedia.
Narzedzie czy podmiot wladzy, [w:| Wispdlezesne oblicza..., op.cit., s. 16.

9 Ibidem, 5. 16-17.

% E. Ochendowski, op.cit., s. 494-495.

2! Ustawy z 26 stycznia 1984 1. — Prawo prasowe (Dz.U. z 1984 1., nr 5, poz. 24).
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ma charakter uniwersalny, a w zwiazku z tym pozwala uchwyci¢ kwe-
stie, ktorych instytucje powolane do obserwacji pewnego tylko wycinka
przestrzeni pafdstwowej nie sa w stanie dostrzec. Administracja powin-
na przej$¢ od obecnego biurokratycznego modelu funkcjonowania do
nowoczesnych modeli zarzadzania, w mysl ktérych obywatel jest uzyt-
kownikiem/klientem. Powinna réwniez by¢ bardziej $wiadoma potrzeb
spotecznych i efektywnego reagowania w celu ich zaspokajania. Obecnie
obowigzujace prawo tworzy odpowiednie instrumenty umozliwiajace
partycypowanie obywateli w funkcjonowaniu administracji publiczne;.
Wyzwaniem jest jednak przekonanie spoleczefistwa o tym, by stalo si¢
aktywnym partnerem w relacjach z aparatem wiadzy.

SOCIAL CONTROL AS AN EXAMPLE OF CITIZEN PARTICIPATION
IN THE FUNCTIONING OF PUBLIC ADMINISTRATION - AN
OUTLINE OF THE ISSUES

SUMMARY

Social control allows citizens to realize real control of the public administra-
tion. It is an essential element in the functioning of the democratic rule of
law as well as an expression of social participation in undertaken decisions. In
Polish People’s Republic there were many institutions of social control. How-
ever, they were ideological and politicized, that is why social control became
to be depreciated. Political transformation after 1989 did not bring a greater
interest to social control subject because of the negative experiences. In ad-
dition, political changes brought new paradigm of relation between citizen
and state which had also an impact on the concept of social control. Social
control can be conducted eg. by the non-governmental organization as well
as organized groups of citizens. The initiator of control can be of course
a citizen. Mass media (radio, television, press) also plays an important role.
Social control has a much broader meaning than the control executed by the
appropriate state institutions. Public administration should treat the citizen
as a uset/customer of its services. The cutrent model of the functioning of
public administration, as well as the law, provides an active participation of
citizens in their relations with the public authority.






JAN PTASZYNSKI

KONTROLA I NADZOR NAD NIETYPOWYMI
PODMIOTAMI ADMINISTRUJACYMI

Wstep

Przedmiotem rozwazan bedzie nadzor i kontrola nad wybranymi ka-
tegoriami nietypowych podmiotéw administrujacych. Podmioty te defi-
niowane sa w kontrze do tradycyjnych organéw administracji. Wedlug
definicji sa to jednostki organizacyjne tworzone przez ustawodawce jako
zmodyfikowane tradycyjne formy organizacyjne lub tez jako zupelnie
nowe instytucje o nieznanym dotad statusie prawnym'. Analiza jest zawe-
zona do agencji o statusie padstwowych oséb prawnych i fundacji prawa
publicznego. Przeanalizowane zostana wyplywajace z norm ustrojowych
nadzor i kontrola® nad tymi nietypowymi podmiotami wykonujacymi
administracj¢ publiczng. Zostana one ze soba zestawione ze wzgle-
du na identyczny tryb powolywania (w drodze ustawy), przyznang sa-
modzielno$¢ 1 posiadanie osobowosci prawnej. Na podstawie regulacii
ustawowych zostang scharakteryzowane kontrola i nadzér nad nimi, co
pozwoli ustali¢ ich pozycje w strukturze aparatu administracji publicznej,
rozstrzygnad, na ile spetniajg zatozenia koncepciji New Public Management
(dalej: NPM) oraz sformutowaé wnioski de lege ferenda.

Doktryna New Public Management

Powotlanie tych dwoch kategorii podmiotéw administrujacych wy-
nika z poszukiwania nowych form dzialania administracji. Utworze-

Y Prawo adpuinistracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2013, s. 114.
2 M. Szewczyk, Nadzdr w materialnym prawie administracynym. Adpministragja wobec wolnosci
7 innych praw podmiotowych jednostki, Poznan 1995, s. 29-30.
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nie agenciji i restytucja fundacji laczy si¢ ze zdobywajaca popularno$é
w latach 80. na Zachodzie koncepcja NPM’. Jak pisze D. Szescito,
zostata ona sformulowana na bazie krytyki klasycznej Weberowskiej
biurokracji i jest jednym z elementéw idei neoliberalizmu, ktéra swa
popularnosé¢ zawdzigcza reformom M. Thatcher w Wielkiej Brytanii
i R. Reagana w USA*. W NPM postuluje si¢, po pierwsze, orientacje
administracji na wyniki, a nie procesy dziatania. Wyraza si¢ to w tym,
ze dziatania administracji maja by¢ oceniane pod katem efektywnosci
1 oszczednosci. Po drugie, proponuje si¢ szeroko rozumiang prywa-
tyzacje. W analizowanym obszarze przede wszystkim prywatyzacje
prawna, tj. wykonywanie zadan publicznych przez podmioty publicz-
ne, ale uzywajace do tego instrumentéw prywatnoprawnych. Po trze-
cie, pojawia si¢ postulat zorganizowania podmiotow administruja-
cych w formach prywatnoprawnych oraz zwigkszenie samodzielnosci
kierownikéw w administracji (tzw. koncepcja uwolnienia kierownic-
twa). Po czwarte za$, za cel przyjmuje si¢ decentralizacj¢ zarzadzania
publicznego®. Nalezy podkresli¢, ze postulaty NPM nie byty w Polsce
w czasach transformacji ustrojowej oraz po niej celem reform, byly
raczej realizowane przy okazji deetatyzacji réznych dziedzin Zycia
spoteczno-gospodarczego®. Odnoszac si¢ do omawianych agenc-
ji oraz fundacji, wypada wspomnie¢, ze cz¢§¢ tworzonych w latach
90. agencji miala status spélek prawa handlowego, jednak z biegiem
czasu ulegly one marginalizacji do tego stopnia, ze dzi§ jedynymi
takimi agencjami pozostaje Polska Agencja Prasowa S.A. i Agencja
Rozwoju Przemystu’. Stad jesli mowa o statusie prawnym agencji czy

fundaciji, to pozostaly one pafistwowymi osobami prawnymi. Zatem

3 J. Supetnat, Administraga publiczna w swietle koncepsji New Public Management, [w:] Ad-
ministragja publiczna. Studia krajowe i migdgynarodowe, ,,Z.eszyty Naukowe Wyzszej Szkoty
Administracji Publicznej w Biatymstoku™ 2003, nr 2, s. 28—40.

* D. Szescito, Rynek, prywatyzaga, interes publiczny. Wyzmwania urynkowienia using publicznych,
Warszawa 2014, s. 321 n.

5 Ibidem, s. 38—40.

§ Ibidem, s. 46-47.

" Prawo administracyjne..., op.cit., s. 117.
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zapewniono im promowana przez NPM samodzielnos¢, ale nie zas-
tosowano wprost organizacyjnych form prywatnoprawnych. Warto
zauwazy¢, ze zarowno fundacje prawa publicznego, jak i agencje
administracyjne w swej dzialalnosci postugujq sie gléwnie formami
prawnoprywatnymi, co rowniez moze $wiadczy¢é o wpisywaniu si¢
w te idee.

Do doktryny NPM nalezy podej$¢ krytycznie. Wykorzystanie
form organizacyjnych s#icte prywatnoprawnych mogloby ograniczy¢
mozliwos¢ sprawowania nadzoru i kontroli przez wladze¢ wykonaw-
cza. W przypadku fundacji sprawowalyby ja przede wszystkim sady
powszechne (one jako jedyne mogg przedsi¢bra¢ srodki wladcze wo-
bec fundacji, jak wynika z wyktadni ustawy o fundacjach dokonanej
przez H. Ciocha®), a ich zadaniem nie jest zapewnienie wykonywania
zadan publicznych. Stad wyniknalby problem z odpowiedzialnoscia
za te podmioty. Rada Ministréw, by méc odpowiadaé politycznie za
dziatalno$¢ administracji publicznej, musi mie¢ na niag wplyw. Musza
istnie¢ skuteczne mechanizmy nadzoru nad dzialalno$ciag podmiotow
wykonujacych zadania publiczne. Zatem poddanie tych podmiotéw
regulacji prawa publicznego oraz ustalenie nad nimi nadzoru jest
pozadane. Powinno to gwarantowaé pewnos$¢ sytuacji prawnej oby-
watela — chroniac tym samym konstytucyjng zasade zaufania obywa-
tela do panstwa.

Nadzoér nad fundacjami prawa publicznego

Fundacje prawa publicznego E. Ochendowski definiuje, wymie-
niajac trzy cechy konstytutywne: po pierwsze, ustanowienie przez
panstwo w drodze ustawy lub na podstawie ustawowego upowaznie-
nia, po drugie, wyposazenie przez panstwo w majatek i ustanowienie
w celu wykonywania zadan publicznych oraz po trzecie, podleganie
nadzorowi naczelnych centralnych organéw administracji’. Nadzor

$ H. Cioch, Prawo fundacyjne, Warszawa 2011, s. 100-102.
? B. Ochendowski, Fundacja prawa publicznego — nowy podmiot administragi, [w:| Gospodarka.
Administraga. Samorzqd, red. H. Olszewski, B. Popowska, Poznan 1997, s. 358-359.
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nad fundacjami prawa publicznego zostal unormowany w ustawach,
ktérymi je utworzono: ustawie o fundacji — Zakltady Koérnickie, ust-
awie o fundacji — Zaklad Narodowy imienia Ossolifiskich'' oraz ust-
awie o fundacji — Centrum Badania Opinii Spolecznej'.

Model nadzoru nad fundacjami prawa publicznego przedstawia
sie nastepujaco. Po pierwsze, jest on sprawowany przez ministra lub
przez Prezesa Rady Ministrow. Organy dysponuja zaréwno §rodkami
nadzoru weryfikacyjnego, jak i personalnego, a kryterium ich zasto-
sowania jest kryterium legalnosci. W przypadku Zaktadu Narodowe-
go imienia OssoliAskich nadzér weryfikacyjny jest sprawowany przez
ministra wlasciwego ds. kultury i ochrony dziedzictwa narodowego,
ktéry moze uchyli¢ pozostajaca w razacej sprzecznosci z przepisami
prawa lub postanowieniami albo celami statutu decyzj¢ dyrektora Za-
ktadu. Minister dysponuje tez $srodkami nadzoru personalnego, gdyz
moze zawiesi¢ dyrektora, jesli ten dopuszcza si¢ naruszen przepiséw
prawa lub postanowien statutu i nie usuwa uchybieft w oznaczonym
przez ministra terminie. Wowczas moze on ustanowi¢ zarzadce tym-
czasowego 1 zazadaé przedstawienie przez Rade Kuratoréw kandyda-
ta na dyrektora. Oba te akty nadzoru stosowane sq ex post 1 przystu-
guje na nie skarga do sadu adminstracyjnego. Zmiana statutu wymaga
wspbldziatania ministra oraz Rady Kuratorow, co mozna okresli¢ jako
nadzér weryfikacyjny. CBOS jest nadzorowany przez Prezesa Rady
Ministréow na zasadach takich samych, mutatis mutandis, jak Zaklad
Narodowy imienia Ossoliiskich (wyjatkiem jest to, ze przy uchylaniu
decyzji nie ma przeslanki celu). Inaczej przedstawia sie¢ unormowanie
nadzoru nad Zaktadami Kérnickimi. Podmiotem nadzorujacym jest

minister wlasciwy ds. nauki, a jedyna jego kompetecja jest wyrazenie

10 Ustawa z 18 wrzesnia 2001 r. o fundacji — Zaklady Kornickie (Dz.U. z 2001 r., nr 130,
poz. 1451).

" Ustawa z 5 stycznia 1995 r. o fundacji — Zaktad Narodowy imienia Ossolifiskich
Dz.U. 21995 r, nr 23, poz. 121 z pézn. zm.).

12 Ustawa z 20 lutego 1997 t. o fundacji — Centrum Badania Opinii Spotecznej (Dz.U.
2 1997 ., nr 30, poz. 163).
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zgody na zmiane statutu Zakladow, co stanowi forme nadzoru pre-
wencyjnego. Nalezy przychyli¢ si¢ do opinii M. Okonia, ze takie rozwia-
zanie jest niezrozumiale”. Pozadane byloby ujednolicenie regulacii,
tj. nowelizacja ustawy o fundacji Zakladéw Koérnickich i rozszerzenie
kompetencji nadzorczych ministra o $rodki nadzoru personalnego
oraz weryfikacyjnego przewidziane w ustawach o CBOS i Zaktadzie
Narodowym im. Ossolifskich.

Nadzor nad agencjami bedacymi panstwowymi osobami
prawnymi

Agencje bedace panistwowymi osobami prawnymi, ktérych doty-
cza niniejsze rozwazania, to najpopularniejszy wspodlcze$nie rodzaj
agencji, ktéry bywa okredlany jako zalazek nowej samoistnej kategorii
podmiotéw administrujacych'. Wedlug P Wajdy i A. Wiktorowskie]
ich typowymi zadaniami sa: powiernictwo polegajace na wykonywaniu
prawa wlasnodci i innych praw rzeczowych w imieniu Skarbu Panstwa
w stosunku do powierzonego agencji majatku, podejmowanie dziatan
interwencyjnych w okreslonych segmentach gospodarki, gospodaro-
wanie zasobami rezerw strategicznych lub wspieranie rozwoju réznych
obszatréw dzialalnosci publicznej'®. Normy ustanawiajace nadzoér nad
agencjami bedacymi pafstwowymi osobami prawnymi podobnie jak
te dotyczace fundacji prawa publicznego sa rozproszone i znajduja si¢
w ustawach o poszczegdlnych agencjach. Analiza obejmuje nastepu-

16

jace podmioty: Polska Agencje Rozwoju Przedsigbiorczosci'®, Agencje

5 M. Okon, Fundage prawa prywatnego a fundage prawa publicnego. Zagadnienia nadzorn nad
ich dziatalnoscia, ,,Administracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2011, nr 3, s. 177.

. Jagielski, Status prawny i ich miejsce w systemie administragi publicznej, [w:] Granice wolnosci
gospodarcze w systemie spoteczne gospodarki rynkowej. Ksigga Jubilenszowa 3 okazji 40-lecia pracy
nankowej prof. dr hab. Jana Grabowskiego, Katowice 2004, s. 68—69.

5 P Wajda, A. Wiktorowska, Agengie adnministracyne, [w:] System prawa administracyjnego,
t. VI: Podmioty administrujace, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa
2011, s. 407.

16 Ustawa z 10 listopada 2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbior-
czosdci (Dz.U. z 2007 r., nr 42, poz. 275 z p6zn. zm.).
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Mienia Wojskowego'’, Agencje¢ Rezerw Materialowych'®, Agencje Re-
strukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa' oraz Agencje Rynku Rolne-
go”. System nadzoru nad agencjami jest zblizony do modelu nadzoru
tundacji prawa publicznego. Po pierwsze, nadzér nad tymi podmiotami
sprawuja wlasciwi ministrowie, a w zakresie ich gospodarki finansowej
minister wlasciwy ds. finanséw publicznych. Przepisy okreslajace relacje
miedzy ministrem a agencja postuguja sic dwoma pojeciami — nadzorem
1 podlegloscig — lecz wedtug J. Jagielskiego uzycie réznych termindw jest
przypadkowe, w obu bowiem przypadkach chodzi o nadzér*'. Po dru-
gle, przejawia si¢ on jedynie w $rodkach nadzoru personalnego, ktore ze
swej istoty sa stosowane ex post. Po trzecie, przedmiotem nadzoru jest
dziatalno$¢ agencji, a odpowiedzialnos¢ za nia ponosi jej prezes. Stad
jedynym wspolnym omawianym agencjom srodkiem nadzoru jest od-
wolanie prezesa (przez Prezesa Rady Ministréw lub ministra wlasciwego
ds. gospodarki). Poza wymienionymi cechami wspélnymi konstrukeji
nadzoru nad agencjami wystgpuja jeszcze dwie inne instytucje, o ktore
powinno si¢ uzupetni¢ ustawy powolujace dane agencje, ktére ich do-
tad nie zawieraja. Pierwsza taka instytucja jest rada nadzorcza. W przy-
padku Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiebiorczosdcei 1 Agencji Mienia
Wojskowego minister sprawuje nadzor poprzez rad¢ nadzorcza, ktora
ma obowiazek opiniowac i kontrolowac dziatalno$¢ agenciji, a zwlaszcza
prezesa. Druga za$ instytucija jest absolutorium dla prezesa agencji z wy-
konywania obowigzkéw objetych rocznym sprawozdaniem finansowym.
W przypadku nieuchwalenia absolutorium przez rade nadzorcza agencji
Minister Obrony Narodowej obowiazany jest odwolac prezesa agencii.

7 Ustawa z 30 maja 1996 1. o gospodarowaniu nicktérymi sktadnikami mienia Skarbu
Panistwa oraz o Agencji Mienia Wojskowego (Dz.U. z 2013 r., poz. 712).

18 Ustawa z 29 pazdziernika 2010 1. o rezerwach strategicznych (Dz.U. z 2010 r., nr 229,
poz. 1496 z p6zn. zm.).

1 Ustawa z 9 maja 2008 r. o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (Dz.U.
2 2008 r., nr 98, poz. 634 z pozn. zm.).

% Ustawa z 11 marca 2004 r. o Agencji Rynku Rolnego i organizacji nicktorych rynkow
rolnych (Dz.U. z 2012 r., poz. 633 z pdzn. zm.).

2 1. Jagielski, op.cit., s. 71-72.
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Kontrola

Kontrola nad omawianymi podmiotami jest pochodng nadzoru
sprawowanego przez ministrow lub Prezesa Rady Ministréw. Uregulo-
wano ja w poszczegolnych ustawach powotujacych do zycia fundacje
1 agencje, ich statutach oraz w ustawie o kontroli w administracji rza-
dowej™. Artykul 6 ust. 1 tej ustawy powierza kontrolg jednostek podle-
glych lub nadzorowanych przez jednostki administracji rzadowej Pre-
zesowl Rady Ministréw, a art. 6 ust. 3 zobowiazuje ministra do kontroli
podleglych mu czy nadzorowanych przez niego organdw lub jednostek
organizacyjnych. Z art. 4 ustawy wynika, ze kryteriami kontroli sa le-
galnos¢, rzetelnosé, celowosé 1 gospodarnosé, ktore stosuje sie rowniez
do omawianych podmiotéw, poniewaz w poszczegdlnych ustawach
brak jest przepisu szczegélnego zmieniajacego wymienione kryteria.
A zatem poza legalnoscia bedaca kryterium rudymentarnym w pan-
stwie prawa wystepuja: celowosé, gospodarnosé i rzetelno$é, ktore
swym zakresem mogg odpowiada¢ oszczednosci 1 efektywnosci postu-
lowanym w NPM. Fundacje prawa publicznego sa kontrolowane przez
ich organy nadzoru, stanowi tak ustawa o fundacji — Zaklad Narodowy
imienia Ossolifiskich w art. 12 ust. 2, statut Fundacji Zaktady Kérnic-
kie w § 7%. Jednak i w przypadku braku tych szczegétowych przepiséw
organy nadzoru mialyby kompetencje kontrolne plynace z ww. art. 6
ustawy o kontroli w administracji rzadowej. Kontrole¢ nad dziatalno-
$cig agencji sprawuje przede wszystkim albo bezposrednio minister
nadzorujacy dzialalno$¢ agencji w ogdlnosci oraz minister wiasciwy
ds. finanséw publicznych w zakresie gospodarki finansowej (Agencja
Rezerw Materialowych, Agencja Restrukturyzacji 1 Modernizaciji Rol-
nictwa, Agencja Rynku Rolnego), albo wymienieni ministrowie wraz
z rada nadzorcza agencji (Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci,
Agencja Mienia Wojskowego). Réwniez w przypadku agencji kontrola

% Ustawa z 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej (Dz.U. z 2011 1., nr 185,
poz. 1092).

# Statut Fundacii ,,Zaktady Kornickie”, http:/ /www.fzk.pl/ fzk/pliki/file/statut2013a.
pdf (11.05.2014).
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nie jest dokladnie okreslona w poszczegdlnych ustawach o agencjach,
a zatem z braku przepisow szczegdlnych stosuje si¢ przepisy ustawy
o kontroli w administracji rzadowej.

Whnioski koncowe

Konkludujac, nalezy podkresli¢, ze regulacje kontroli i nadzoru w ana-
lizowanym obszarze sq niespojne. Omawiane podmioty sa nadzorowane
przez naczelne centralne organy administracji (przez whasciwych mini-
strtéw lub premiera). Przedmiotem kontroli jest ich dzialalnos¢, nato-
miast kryterium zastosowania srodkéw nadzoru jest legalno$¢ w przy-
padku fundacji (oraz zgodnos$¢ z celami statutu odnosnie do Zakladu
Narodowego imienia Ossolifiskich). W przypadku agenciji kryteria nie sa
zdefiniowane, odwolanie prezesa agencji pozostaje w gestii premiera lub
odpowiednio ministra gospodarki. Biorac pod uwage omawiane kryteria
kontroli agencji przez Prezesa Rady Ministréw, prawdopodobne jest kie-
rowanie si¢ koncepcja NPM, czyli ocena dzialan prezesa agencji przez
pryzmat efektywnosci dzialan agencji. Prezesi sa osobiscie odpowie-
dzialni za catoksztalt fukcjonowania agencji. Podmioty nadzoru nie maja
mozliwosci weryfikowania dzialani agencji, moga jedynie zmieni¢ osobe
prezesa. Takie rozwiazanie moze z jednej strony zapewni¢ duza samo-
dzielnos¢ prezesom. Z drugiej natomiast moze powodowac pelng zalez-
no$¢ od nadzorujacego, poniewaz moze on grozi¢ odwolaniem prezesa
w przypadku niezastosowania si¢ do prawnie niewigzacych zalecen,
ktore staja si¢ woéwcezas réwnie skuteczne jak wytyczne 1 polecenia wy-
dawane przez ministra podmiotom administrujacym nieposiadajacym
osobowosci prawnej w trybie art. 34a ustawy o Radzie Ministrow?".
Zakres samodzielno$ci prezesow agencji jest zatem zdeterminowa-
ny aktualng sytuacja polityczng i osobistymi stosunkami miedzy nimi
a czlonkami Rady Ministréw. Jednak sam zastosowany model zgodny
jest z NPM, poniewaz czyni prezesa agencji menedzerem odpowie-
dzialnym za zarzadzana przez siebie agencje.

# Ustawa z 8 sierpnia 1996 t. o Radzie Ministréw (Dz.U. z 2012 r., poz. 392).
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Zasadny wydaje si¢ postulat de fege ferenda ujednolicenia unormo-
wan dotyczacych fundacji prawa publicznego, czyli wspomniane juz
przyznanie ministrowi wlasciwem ds. nauki kompetencji uchylania
decyzji dyrektora Zakladow Kornickich oraz jego odwolania i usta-
nowienia zarzadcy tymczasowego. W przypadku agencji postulat obej-
muje ujednolicenie przepiséw ich dotyczacych poprzez powolanie rad
nadzorczych 1 przyznanie im kompetencji uchwalania absolutorium
z wykonania rocznego sprawozdania finansowego. Nieudzielenie abso-
lutorium obligowatoby wlasciwy organ do odwolania prezesa agencji.
Taka regulacja bylaby zgodna z NPM, poniewaz polegalaby na recep-
cji instytucji rady nadzorczej wlasciwej spétkom prawa handlowego.

Agencje nie sa formga decentralizacji. Pomimo atrybutéw samodziel-
nosci (odrebnej osobowosci prawnej i zapewnienia wlasnych srodkow
finansowania) §rodki nadzoru nad nimi sprawiaja, ze pozycja prezesa wa-
runkowana jest czynnikami pozaprawnymi. Natomiast fundacje prawa
publicznego sa jednostkami zdecentralizowanymi. Bedac podmiotami
samodzielnymi, o wlasnych kompetencjach, ktérych dziatania podlegaja
jedynie nadzorowi weryfikacyjnemu, wpisuja si¢ w klasyczna defincje de-
centralizacji®. W przypadku obu kategorii podmiotéw administrujacych
nadzér jest korelatem samodzielnodci. Samodzielno$¢ jest dazeniem
NPM wyrazanym w hasle /ez managers manage, nadzor zas jest forma za-
bezpieczenia spoleczenistwa przed samowola menedzerdw.

THE CONTROL AND SUPERVISION OVER UNTYPICAL
ADMINISTRATIVE ENTITIES

SUMMARY

The article discussed the control and the supervision over untypical adminis-
tratives entities such as foundations of public law and agencies that have the
status of state’s legal persons. The comparison of New Public Management

5 S. Fundowicz, Decentralizacia adnuinistragi publicng w Polsce, Lublin 2005, s. 28-30.
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postulates and regulation of analysed entities leads to conclusion that they are
coherent although the reforms of polish administration were not undertaken
in order to reach this effect. The analysed foundations are decentralized enti-
ties while analysed agencies are not. Both of those catogories of administrat-
ice entities are partially realizing the ideas of New Public Management and it
is not criticised because they do not weaken the legal status of citizen. The
proposed changes in legal provisions should consist of implementing the insi-
tutions of private law (supervisory board) into the rules of administrative law
so it is also coherent with the some postulates of New Public Management.



AGATA PYRZYNSKA

NADZOR PANSTWOWE] KOMISJI WYBORCZE]
NAD ORGANAMI WYBORCZYMI
NIZSZEGO STOPNIA

Uwagi wprowadzajace

Polski model administracji wyborczej uksztaltowany zostal hierar-
chicznie. Stalym najwyzszym organem wlasciwym w sprawach przygo-
towania i przeprowadzenia wyborow i referendéw jest Panstwowa Ko-
misja Wyborcza (dalej: PKW)!. Ponadto, w poszczegdlnych rodzajach
elekeji za przeprowadzenie wybordéw odpowiadajg wlasciwe organy
wyborcze nizszego stopnia. W odniesieniu do wyboréw do Sejmu RP,
Senatu RP oraz wyboréw Prezydenta RP beda to okregowe komisje
wyborcze oraz obwodowe komisje wyborcze, zas za przeprowadzenie
wyboréw do Parlamentu Europejskiego odpowiadaé beda okregowe,
rejonowe oraz — najblizsze wyborcom — obwodowe komisje wyborcze.
W elekeji samorzadowej strukture organdéw wyborczych poza PKW
tworza petnomocnicy PKW na obszarze wojewddztwa, czyli komisa-
rze wyborczy, a takze terytorialne i obwodowe komisje wyborcze.

PKW, jak stanowi Kodeks wyborczy?, sprawuje nadzor nad prze-
strzeganiem prawa wyborczego, a takze nad prowadzeniem i aktualizo-
waniem rejestru wyborcéw oraz nad sporzadzaniem spisu wyborcow.
Szczegdlowa analize zagadnienia nadzoru sprawowanego przez PKW
poprzedzi¢ jednak nalezy uwagami terminologicznymi co do znacze-

nia, jakie przypisywane jest w doktrynie temu pojgciu. Zwrocic nalezy

' A. Sokala, Administraga wyboreza w obowiaznjacym prawie polskim, Torun 2010, s. 66.
2 Ustawa z 5 stycznia 2011 1. — Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2011 r., nr 21, poz. 112
z pézn. zm.), dalej: k.w.
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uwage przede wszystkim na fakt, iz brak jest jednolito$ci w definiowa-
niu instytucji nadzoru’. Najczesciej pojecie to jest przedmiotem zain-
teresowania przedstawicieli nauki prawa administracyjnego i — jak si¢
wydaje — w kontekscie nadzoru sprawowanego przez PKW dorobek
tej wlasnie dziedziny takze winien znalez¢ zastosowanie. Przyjaé na-
lezy, iz nadzér to pojecie szersze od kontroli, ktérg pojmowaé nalezy
jako dzialanie sprawdzajace funkcjonowanie innej jednostki bez moz-
liwosci wladczego wplywania na nig poprzez wydawanie wiazacych
polecen czy nakazow przez podmiot kontrolujacy*. Nadzor rozumied
nalezy natomiast jako dzialanie ze strony podmiotu nadzorujacego,
ktoére opiera si¢ nie tylko na czynnosciach sprawdzajacych, lecz pola-
czone jest z wlasciwymi §rodkami wiadczego oddziatywania na poste-
powanie podmiotéw nadzorowanych. Jest to zatem prawo do kontroli
poszerzone o mozliwos§¢ wigzacego wplywania na podmioty nadzoro-
wane. Jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu, nadzér winien stuzyé
zapewnieniu dziatania podmiotu nadzorowanego w zgodzie z prawem,
a takze zgodnosci z konkretnymi wartosciami okre§lonymi przez pra-
wo’. Co istotne, §rodki nadzoru, jakimi dysponuje organ nadzorujacy,
winny by¢ wyraznie okreslone przez przepisy prawa’.

Przyjmujac powyzsze rozumienie pojecia nadzoru, zadania nadzoz-
cze natozone przez ustawodawce na PKW wzgledem organéw wybor-
czych nizszego stopnia nie powinny budzi¢ watpliwosci. Lektura prze-
pisow k.w. wskazuje bowiem na istnienie wzgledem nich wiasciwych
instrumentéw nadzoru. W mysl k.w. PKW odpowiada za kreacje okre-
gowych i rejonowych komisji wyborczych oraz odwolywanie okrego-
wych, rejonowych i obwodowych komisji wyborczych, gdy te wykonaja

3 Por. A. Wiktorowska, Podstawowe pojecia teoretyezne w nauce prawa adpministracyjnego, [w:]
Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2006, s. 93; M. Bartoszewicz,
Nadzdr nad partiami politycznymi w polskim porzadkn konstytucyinym, Warszawa 2000, s. 39;
2. Niewiadomski, Prawo adpministracyjne, Warszawa 2011, s. 290 oraz J. Boé, Prawo admi-
nistracyjne, Wroctaw 2010, s. 383.

* A. Wiktorowska, gp.cit., s. 93.

3 Z. Niewiadomski, gp.ci., s. 290.

¢ A. Wiktorowska, gp.cit., s. 93.
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nalozone nan ustawowo zadania wyborcze. Ponadto, zgodnie z k.w.
najwyzszy organ wyborczy wladny jest do rozpatrywania skarg na dzia-
talno$¢ okregowych komisji wybotczych oraz komisarzy wyborczych'.
Wreszcie PKW uprawniona jest rowniez do uchylania uchwal okrego-
wych 1 rejonowych komisji wyborczych, a takze postanowien komisarzy
wyborczych, gdy te zostana podjete z naruszeniem prawa lub gdy ich
tres¢ jest niezgodna z wigzacymi je wytycznymi PKW?. Przedstawiona
powyzej struktura organéw wyborczych oraz katalog zadan ciazacych
na PKW pozwala na stwierdzenie, ze éw najwyzszy organ wyborczy
koordynuje prace pozostalych organdéw wyborczych, stojac jednocze-
$nie na strazy przestrzegania przez nie prawa wyborczego w procesie
wyborczym. Dla wlasciwego realizowania nalozonych nan zadan or-
gan ten wyposazony zostal w zespol instrumentéw prawnych, dzieki
ktérym moze wladczo oddzialywac na niezgodne z prawem zacho-
wania organdéw wyborczych nizszego stopnia. Typ nadzoru, jaki spra-
wuje PKW wzgledem organéw wyborczych nizszego stopnia, okresli¢
nalezy jako nadzor wewngtrzny, bowiem podmiotami nadzorowanymi
sg organy hierarchicznie podporzadkowane organowi nadzorujacemu.

Zauwazy¢ takze nalezy, iz k.w. rozciaga nadz6r PKW w sensie pod-
miotowym zdecydowanie szerzej. Poza organami wyborczymi nizsze-
go stopnia sa nim objete takze inne podmioty uczestniczace w proce-
sie wyborczym’, bowiem k.w. stanowi, iz PKW sprawuje nadzér nad
przestrzeganiem prawa wyborczego, co w mysl zasady lege non distingn-
ente wskazuje, iz nadzorem owym objeci sa wszyscy uczestnicy proce-
su wyborczego. W odniesieniu do podmiotéw niebedacych organami
wyborczymi nizszego stopnia powstaja jednak powazne watpliwosci
w zakresie istnienia wystarczajacych srodkéw prawnych, za posrednic-
twem ktérych PKW moglaby éw nadzér w praktyce sprawowac!. Tym

"Mowa tu o art. 160 § 1 k.w.

8 Por. art. 161 § 2 kow.

? A. Sokala, gp.cit., s. 79.

' Ibidem oraz K.\W. Czaplicki, Rola i zadania Paristwowej Komisji Wyborezej w medialnej feam-
panii wyborezej, [w:] ludices electionis custodes (sedziowie kustoszami wybordw). Ksigga pamiqtkowa
Paristwowey Komisji Wyborezej, red. F. Rymarz, Warszawa 2007, s. 27-30.
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samym budzi to, jak siec wydaje, zasadne zastrzezenia co do ksztaltu

obowigzujacej regulacii.

Formy nadzoru Panstwowej Komisji Wyborczej
nad organami wyborczymi nizszego stopnia

Jak wspomniano powyzej, z konstrukcji przepisow regulujacych
z jednej strony zadania PKW, z drugiej za$ $rodki, za posrednictwem
ktorych zadania te organ éw miatby wykonywacé, jasno wynika, iz PKW
uksztaltowana zostala jako organ nadzoru nad podleglymi jej orga-
nami wyborczymi nizszego stopnia. Wzgledem nich bowiem zadania
nadzorcze wymienione przez k.w. nie stanowiq jedynie /fex zmperfecta,
lecz znajduja wyrazna konkretyzacje w postaci — jak si¢ wydaje — sku-
tecznych instrumentéw prawnych. Wynikaja one przede wszystkim
z samej regulacji kodeksowej', ponadto za$ konkretyzacje znajduja
w wydanym na podstawie k.w. Regulaminie PKW"™.

Pierwszym ze sposobow, za posrednictwem ktérego PKW wiad-
na jest wykonywac zadania nadzorcze wzgledem organdw wyborczych
nizszego stopnia, jest wydawanie przez nia uchwal w postaci wiaza-
cych wspomniane organy wytycznych. W literaturze wprost twierdzi
sig, iz uprawnienie PKW do wydawania wytycznych ,,wynika z istoty
kompetencji nadzorczych PKW”". Zauwazy¢ jednak w tym miejscu
nalezy, iz katalog aktéw stanowionych przez polski najwyzszy organ
wyborczy jest zdecydowanie szerszy. Mieszcza si¢ w nim bowiem tak-
ze wyja$nienia PKW, informacje o przepisach prawa, obwieszczenia,

"' Mowa tutaj gléwnie o narzedziach w postaci: rozpatrywania skarg na dziatalno$¢
okregowych komisji wyborczych i komisarzy wyborczych, uchylanie uchwal okre-
gowych i rejonowych komisji wyborczych oraz postanowien komisarzy wyborczych
podjetych z naruszeniem prawa lub niezgodnych z jej wytycznymi oraz wydawania
wiazacych organy wyborcze nizszego stopnia wytycznych. Zob. art. 160-161 k.w:

12 Chodzi tu o Regulamin PKW stanowiacy zatacznik do uchwaly PKW z 21 marca
2011 r. w sprawie regulaminu PKW (M.P. z 2011 r., nr 26, poz. 286), w ktérym stanowi
si¢ m.in. o powolaniu inspekcji Komisji dla wykonywania celéw nadzorczych (§ 19 ust. 1).
8. Gebethner, Wybory do Sejmun i do Senatu: komentars do ustawy 3 dnia 12 czerwea 2001 —
Ordynagja wyboreza do Sejmn RP i do Senatu RP, Warszawa 2011, s. 55.
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komunikaty czy uchwaly o typowo organizacyjnym charakterze, jak
np. ustalajace wzory pieczeci organéw wyborczych nizszego stopnia'*
czy ustalajace regulaminy komisarzy wyborczych 1 komisji wyborczych
nizszego stopnia®. PKW wspdluczestniczy réwniez w wydawaniu
rozporzadzen's. Pamicta¢ jednak nalezy, iz de iure za skuteczny $rodek
nadzoru nad dzialaniami organéw wyborczych nizszego stopnia de lege
lata uzna¢ mozna jedynie wydawanie wytycznych, cho¢ pozostale row-
niez odgrywaja wazng role w procesie wyborczym. Wytyczne, zgodnie
z wykladnig literalng k.w., maja charakter wiazacy wzgledem komisarzy
wyborczych oraz komisji wyborczych nizszego stopnia. Tym samym
podmioty te moca ustawy zostaly zobligowane do przestrzegania po-
stanowienl w nich zawartych. W literaturze przedmiotu akcentuje si¢
takze, iz uchwaly te w $wietle obowiazujacych przepiséw stanowia akty
prawa wewnetrznie obowiazujacego'”. Tym samym sa one adresowane
stricte do jednostek organizacyjnie podleglych organowi je wydajacemu
(w tym przypadku PKW), zas podmioty te sa nimi zwiazane'®. Komisje
wyborcze nizszego stopnia oraz komisarze wyborczy zostali zatem zo-
bligowani do przestrzegania norm zawartych w wytycznych, zas PKW
wladna jest 6w obowiazek egzekwowac, chociazby w postaci deroga-
cji uchwal wydanych niezgodnie z wytycznymi. W praktyce wyborczej
wyjasnienia PKW odgrywaja istotna funkcje regulatora procesu wybor-
czego. Ich rola uwidacznia si¢ w szczegdlnosci w tych sferach dzialania

" Por. art. 160 § 1 pkt 6 k.w.
5 Por. art. 160 § 4 k.w.

1 Przepisy k.w. wskazuja, iz PKW partycypuje w wydawaniu rozporzadzed przez liczne
podmioty, w tym m.in. przez: ministra wlasciwego ds. kultury i ochrony dziedzictwa
narodowego, ministra sprawiedliwosci, ministra wlasciwego ds. wewnetrznych, ministra
obrony narodowej, ministra wlasciwego ds. administracji publicznej czy nawet KRRIT.
'" A. Sokala, B. Michalak, Leksykon prawa wyborezego i systeméw wyborezyeh, Warszawa 2010,
s. 175, s.v. wytyczne PKW. Podobnie A. Kisielewicz, [w:] Samorzadowe prawo wyboreze.
Komentarg, red. K.W. Czaplicki, Warszawa 20006, s. 54. W literaturze wyrazono takze
interesujacy poglad, iz wydawanie wytycznych nalezy do ,,zadani o charakterze prawo-
tworczym” PKW — tak S.J. Jaworski, Pasistwowa Komisja Wyboreza organem kontroli i ochrony
prawa, [w:| Ludices electionis custodes..., op.cit., s. 80.

'8 P Tuleja, [w:] Prawo konstytucyjne RP, red. P. Sarnecki, Warszawa 2011, s. 65.
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PKW oraz organéw wyborczych nizszego stopnia, gdzie procedura
wyborcza nie zostala szczegéltowo uregulowana. Jak pisze F. Rymarz:
,Przedmiotem tych uchwal jest realizacja rzeczywistego 1 praktyczne-
go wykonywania biernego i czynnego prawa wyborczego, w tym prawa
do rzetelnych i uczciwych wyboréw”". Wytyczne staja si¢ wiec su7 ge-
neris pozaustawowym wyznacznikiem dzialan dla komisji wyborczych
czy komisarzy wyborczych, doda¢ nalezy — formalnie wiazacym. Moga
by¢ one wydawane zaréwno w trakcie trwajacego procesu wyborczego,
a zatem po zarzadzeniu wyboréw przez wlasciwy organ, jak rowniez
w trakcie kadencji.

Przyktadem wytycznych skierowanych przez PKW do organéw wy-
borczych nizszego stopnia w okresie poprzedzajacym glosowanie w wy-
borach do Parlamentu Europejskiego w 2014 1. byly m.in. wytyczne dla
obwodowych komisji wyborczych dotyczace zadan i trybu przygotowa-
nia oraz przeprowadzenia glosowania w obwodach gltosowania utworzo-
nych w kraju w wyborach do Patlamentu Europejskiego zarzadzonych
na dzien 25 maja 2014 £.*. W akcie tym w ramach swoich zadad nadzot-
czych PKW szczegdlowo okredlita zadania spoczywajace na wymienio-
nych w tytule uchwaly organach wyborczych, wprost nieuregulowane
przez kaw. W wytycznych wskazano na obowiazki komisji obwodowych
zaréwno przed, w trakcie, jak 1 po zakoniczeniu gtosowania. Uchwala ta
okreslita réwniez szczegdlne zadania komisji w obwodach utworzonych
w zaktadach opiceki zdrowotnej i domach pomocy spotecznej. Dzialania
podjete niezgodnie z zasadami okreSlonymi w przytoczonych wytycz-
nych moga zatem stanowi¢ podstawe do podjecia przez PKW wiad-
czych dzialan w ramach sprawowanego przez nig nadzoru.

' ¥ Rymarz, Konstytugjonalizacja Paristwowej Komisji Wyborezej, [w:| Demokratyezne standardy
prawa wyborezego Rzecgypospolite] Polskiej: teoria i praktyka, red. K.\, Czaplicki, Warszawa
2005, s 250.

* Mowa tu o uchwale Paristwowej Komisji Wyborczej z 24 lutego 2014 1. w sprawie
wytycznych dla obwodowych komisji wyborczych dotyczacych zadan i trybu przygoto-
wania oraz przeprowadzenia glosowania w obwodach glosowania utworzonych w kra-
ju w wyborach do Parlamentu Europejskiego, zarzadzonych na dziefi 25 maja 2014 1.
(M.P. z 2014 1., poz. 207).
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Warto takze zasygnalizowaé, iz cze$¢ przedstawicieli doktryny
prawa wyborczego za forme nadzoru PKW nad organami wybor-
czymi nizszego stopnia uznaje tez inne akty stanowione przez pol-
ski centralny organ wyborczy. Odnosi si¢ to gléwnie do wyjasnien
PKW majacych na celu interpretacje wlasciwego stosowania prze-
piséw prawa wyborczego®'. Konstatacja taka wynikaé¢ moze réwniez
z brzmienia § 18 ust. 1 pkt 1 Regulaminu PKW, ktory stanowi, iz
Komisja, sprawujac nadzoér nad przestrzeganiem prawa wyborczego,
wydaje wytyczne 1 wyjasnienia oraz informacje o przepisach prawa.
De lege lata jednak akty te nie majg charakteru wiazacego. Opierajac si¢
na wyktadni jezykowej, stwierdzi¢ nalezy, iz ustawodawca nie przy-
pisuje im funkcji prawotwoérczej®, za$ gléwnymi adresatami czyni
podmioty inne niz organy wyborcze nizszego stopnia. Jak si¢ wydaje,
nadzorczy charakter tych aktéw taczyé mozna jedynie z niekwestio-
nowanym autorytetem podmiotu je wydajacego, brak jest natomiast
w tym kontek$cie wyraznych przestanek normatywnych.

Bezspornym narzedziem nadzoru PKW nad dziatalnoscia organdw
wyborczych nizszego stopnia jest uprawnienie do uchylania uchwat
okregowych i rejonowych komisji wyborczych, a takze postanowien
komisarzy wyborczych®. W literaturze twierdzi si¢, iz kompetencja ta
wynika z istoty sprawowanego nadzoru nad przestrzeganiem prawa
wyborczego®. Te wlasnie rodzaje aktéw (uchwaly komisji oraz posta-
nowienia komisarzy) stanowia podstawowe formy wykonywania zadan
przez wskazane organy wyborcze. Zgodnie bowiem z art. 172 § 2 kow.
okregowa komisja wyborcza jako organ kolegialny podejmuje uchwaty

2 Tak S. Gebethner, gp.cit., s. 55; A. Kisiclewicz, gp.cit., s. 55.

# Artykul 161 § 1 stanowi, iz PKW wydaje wyjasnienia dla organéw administracji rza-
dowej i organéw jednostek samorzadu terytorialnego, a takze dla podlegtych im jedno-
stek organizacyjnych wykonujacych zadania zwiazane z przeprowadzeniem wyboréw,
jak i dla komitetéw wyborczych oraz nadawcow radiowych i telewizyjnych.

# Por. art. 161 § 2 kow.

# K.W. Czaplicki, E Rymarz, A. Sokala, Aktualne kierunki pryemian polskiego i wloskiego
prawa wyborezego, [w:) Konstytucjonalizm wloski i polski w akinalnych fazach ich przemian, red.
7.. Witkowski, Torun 2005, s. 165.
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w zaktesie swoich ustawowych uprawnien, ktérych katalog okresla k.w.>.
Na mocy Regulaminu okregowych komisji wyborczych z 2014 1. uchwa-
ly komisji zapadaja wickszos$cia glosow w glosowaniu jawnym; w razie
réwnej liczby gloséw rozstrzyga glos przewodniczacego posiedzenia®.
Okregowe komisje wyborcze zgodnie z k.w. wladne sa do podejmowa-
nia uchwal m.n. w ramach wykonywanego przez siebie nadzoru nad
przestrzeganiem prawa wyborczego przez rejonowe lub obwodowe
komisje wyborcze, w przedmiocie rejestracji okregowych list kandyda-
tow, rozpatrywania skarg na dzialalno§¢ komisji wyborczych nizszego
stopnia czy w wykonaniu innych zadan przewidzianych przez ustawe lub
zleconych przez PKW. Zgodnie z przytoczonym regulaminem wéréd
przykltadowych uchwal wymieni¢ mozna chociazby: uchwale w spra-
wie wad zgloszenia 1 odmowy rejestracii listy kandydatéw na postéw do
Parlamentu Europejskiego z powodu nieusuni¢cia wady zgloszenia czy
uchwale w sprawie odmowy rejestracji kandydata na posta do Parlamen-
tu Europejskiego z powodu nieposiadania prawa wybieralnosci. Jesli zas
chodzi o dziatalno§¢ komisarzy wyborczych jako monokratycznych or-
ganéw wyborczych, to w zakresie ustawowych uprawnien sa oni wladni
do wydawania postanowieni”’.

Kodeks wyborczy wskazuje na dwie przestanki, ktorych wystgpie-
nie wigze si¢ z mozliwoscig zastosowania przez PKW $rodka nadzoz-
czego w postaci uchylenia aktu wydanego przez okregows komisje
wyborcza badz komisarza wyborczego. Pierwsza z nich jest wydanie
przez wspomniane organy aktu z naruszeniem prawa, druga zas — pod-
jecie uchwaty lub wydanie postanowienia, ktére wykazuja niezgodno$é
z wytycznymi PKW. W pierwszym przypadku chodzi wigc o narusze-

nie przepiséw prawa powszechnie obowiazujacego®. Jak si¢ wydaje,

» Por. art. 172 kow.
% Por. § 8 ust. 1 Regulaminu okregowych komisji wyborczych stanowiacego zalacznik
do uchwaty PKW z 27 stycznia 2014 r. w sprawie regulaminéw okregowych, rejono-
wych i obwodowych komisji wyborczych powolanych do przeprowadzenia wybordw
do Parlamentu Europejskiego w Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2014 r., poz. 133).
7 Por. art. 167 § 3 kow.

#S.J. Jaworski, ap.cit., s. 89.
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przepis ten znajdzie zastosowanie zaréwno w przypadku naruszenia
przepisow prawa materialnego, jak 1 procedury wyborczej. W drugim
przypadku derogacja uchwaly okregowej komisji wyborczej badZ po-
stanowienia pelnomocnika PKW na obszarze wojewddztwa jest mozli-
wa w sytuacji, gdy ich tre§¢ pozostaje w sprzecznosci z wydanymi przez
PKW wytycznymi. Przepis art. 161 § 2 k.w. podkresla zatem znaczenie
wytycznych jako sui generis interpretacyjnych uchwal centralnego orga-
nu wyborczego zaliczanych, jak wskazano powyzej, do aktéw prawa
wewnetrznie obowigzujacego. Warto w tym miejscu takze przytoczyé
regulacje zawarte w § 1 Regulaminu okregowych komisji wyborczych
oraz w § 1 Regulaminu rejonowych komisji wyborczych, zgodnie z kt6-
rymi odpowiednio okregowa badz rejonowa komisja wyborcza ,,wyko-
nuje swoje zadania okreslone w Kodeksie wyborczym, stosujac wytycz-
ne i wyjasnienia Padstwowej Komisji Wyborczej”?.

Omawiajac narzedzie nadzoru w postaci mozliwosci uchylenia
uchwal komisji wyborczych nizszego stopnia czy postanowient ko-
misarzy wyborczych, nalezy réwniez zwréci¢ uwage na rodzaje roz-
strzygnied, jakie podja¢ moze PKW. Zgodnie z k.w. PKW po uchyleniu
wadliwego aktu przekazuje sprawe wiasciwej komisji do ponownego
rozpoznania badz samodzielnie podejmuje rozstrzygnigcie w sprawie.
Tym samym w trybie nadzorczym PKW wladna jest albo do podjecia
rozstrzygnigcia kasacyjnego, uchylajac akt organu wyborczego i prze-
kazujac sprawe do ponownego rozpoznania wlasciwemu organowi wy-
borczemu, badZ nowelizacyjnego, w ktérym po uchyleniu uchwaty lub
postanowienia PKW sama rozstrzyga sprawe co do meritum®. Warto
zauwazy¢, iz PKW w zakresie ustawowych uprawnien, w tym rowniez
dzialajac w trybie nadzorczym, podejmuje uchwaly, zas rozstrzygniccia

#§ 1 Regulaminu okregowych komisji wyborczych oraz § 1 Regulaminu rejonowych
komisji wyborczych stanowiacych odpowiednio zatacznik nr 1 oraz zalacznik nr 2
do uchwaty PKW z 27 stycznia 2014 r. w sprawie regulaminéw okregowych, rejono-
wych i obwodowych komisji wyborczych powotanych do przeprowadzenia wybordw
do Parlamentu Europejskiego w Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2014 r., poz. 133).
30'S.J. Jaworski, ap.cit., s. 90.
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podejmowane w ramach nadzoru PKW nad przestrzeganiem prawa sa
ostateczne. Oznacza to tym samym, iz od rozstrzygnie¢ uchylajacych
uchwaly i postanowienia organéw wyborczych nizszego stopnia nie
przystuguja srodki prawne’.

Nadzér PKW nad organami wyborczymi nizszego stopnia znajduje
takze odzwierciedlenie w instytucji rozpatrywania skarg na dziatalnosé
okregowych komisji wyborczych oraz komisarzy wyborczych. Zadanie
to miesci si¢ rowniez w szeroko ujetej formule sprawowania nadzo-
ru nad przestrzeganiem prawa wyborczego okreslonej w art. 160 § 1
pkt 1 kow. Kompetencja do rozpatrywania skarg, jak si¢ wydaje, wyni-
ka juz z samej istoty nadrzednosci PKW nad komisjami okregowymi
bezposrednio jej podporzadkowanymi oraz komisarzami wyborczymi
bedacymi — jak stanowi k.w. — pelnomocnikami PKW na obszarze wo-
jewoddztwa badz jego czedci. Jak wskazuje si¢ w doktrynie, pojecie skarg
na dzialalno$¢ komisarzy wyborczych wyrazonych w art. 160 § 1 pkt 5
k.w. obejmuje tez skargi na postanowienie komisarza wyborczego od-
mawiajace przyjecia powiadomienia inicjatora referendum o zamiarze
wystapienia z inicjatywa przeprowadzenia referendum™.

PKW w wykonywaniu zadan nadzorczych, w tym przy rozpatrywa-
niu skarg, moze zada¢ od organéw wyborczych nizszego stopnia okre-
sowych informacji o przepisach prawa. Ponadto, dla wszechstronnego
i rzetelnego rozpoznania skargi na dzialalnosé¢ okregowych komisji
wyborczych lub komisarzy wyborczych PKW moze zleca¢ przeprowa-
dzenie stosownej kontroli pracownikom Krajowego Biura Wyborcze-
go (dalej jako: KBW) badz tez innym osobom zaproponowanym przez
sekretarza PKW (bedacego spso inre Szefem KBW). W takich przypad-
kach powolywana jest specjalna inspekcja zwana inspekcja KBW. Oso-
by dzialajace w ramach inspekcji sa uprawnione m.in. do wgladu w do-
kumentacj¢ organéw wyborczych nizszego stopnia, moga by¢ takze
obecne na posiedzeniach organéw wyborczych. Sprawozdania z dzia-

' A. Sokala, gp.cit., s. 80-81.
2 Tak B. Banaszak, Komentary do art. 160 k.., [w:] Kodeks wyborezy. Komentary, Warszawa
2014, s. 279.
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talnosci inspekeyjnej sa za$ niezwlocznie przedstawiane PKW; aby ta
mogla je uwzgledni¢ w toku odpowiednich czynnos$ci nadzorczych.

Wreszcie uwagi dotyczace nadzoru PKW nad organami wyborczy-
mi nizszego stopnia warto uzupelni¢ o uprawnienia nadzorcze charak-
terystyczne dla etapu ustalania wynikéw wyboréw. PKW jest bowiem
zobowigzana do sprawdzenia prawidtowosci ustalenia wynikdéw wybo-
téw w okregach wyborczych®. Jesli PKW odnotuje nieprawidtowosci,
obowigzana jest zarzadzi¢ ponowne ustalenie wynikow wyborow przez
komisj¢ okregowa, w ktorej protokole zaistniaty wady. Takie rozstrzy-
gniccie sine dubio uznaé nalezy takze za decyzje nadzorcza™.

Konkluzje

Na mocy art. 160 § 1 pkt 1 k.w. ustawodawca natozyt na PKW
istotne zadanie w postaci sprawowania nadzoru nad przestrzeganiem
prawa wyborczego. Cho¢ zakres podmiotowy i przedmiotowy niniej-
szej normy jest bardzo szeroki, szczegdlnie wazny wydaje si¢ obo-
wigzek nadzorczy PKW wzgledem organéw wyborczych nizszego
stopnia. Jest to przede wszystkim zdeterminowane struktura polskiej
administracji wyborczej, w ktérej organy wyborcze nizszego stopnia
podlegaja organizacyjnie centralnemu organowi wyborczemu. Analiza
regulacji zawartej w k.w. wskazuje, iz de lege Jata obowiazek sprawowa-
nia nadzoru nad organami wyborczymi nizszego stopnia nie jest tylko
normg blankietowa, ktérej nie da si¢ w rzeczywisto$ci wyegzekwowac.
Przeciwnie, ustawodawca w odniesieniu do wspomnianych organdw,
inaczej niz np. w odniesieniu do pozostatych uczestnikow procesu wy-
borczego, jak chociazby nadawcéw radiowych i telewizyjnych, prze-
widzial skuteczne instrumenty prawne. Jak si¢ wiec wydaje, aktualnie
obowigzujace rozwiazanie w tym zakresie oceni¢ nalezy pozytywnie.
Niemniej jednak dla umacniania praworzadnosci procesu wyborczego

oraz dbalosci o poszanowanie podstawowych praw politycznych, jakie

33 Por. np. art. 230 k.w. w odniesieniu do wyboréw do Sejmu RP.
3*S.J. Jaworski, ap.cit., s. 90.
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stanowia prawa wyborcze, mimo wszystko postulowaé nalezy rozsze-
rzanie narzedzi nadzorczych réwniez wzgledem pozostatych podmio-

tow procesu wyborczego.

SURVEILLANCE OF NATIONAL ELECTORAL COMMISSION
OVER INFERIOR RANK ELECTORAL BODIES

SUMMARY

The subject of this article is analysis of supervisory functions of National Elec-
toral Commission in reference to electoral bodies of inferior rank. This analysis
mainly concerns on issue of supervisory tools which are at disposal of the
highest electoral body in relation to bodies of inferior rank and electoral com-
missioner. In this analysis 3 types of legal tools stipulated by Electoral Code
and NEC Regulations are discussed. De lege lata they are effective measures of
influence over aforementioned subjects. Firstly, there are reviewed NEC’s spe-
cial resolutions which are binding on electoral bodies of inferior rank. Secondly,
there are examined powers of Polish central electoral body to repeal resolutions
of district and regional electoral commissions as well as decisions of electoral
commissioners that are contrary to the of law or the guidelines. Final consid-
erations involve NEC’s powers to investigate complaints on activity of district
electoral commissions and electoral commissioners.



MARCIN ROSEGNAL

NADZOR WOJEWODY NAD AKTAMI
PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO W GMINIE

Ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy,
w tym uchwalanie studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego, nalezy do zadan wlasnych gminy. To gmina jest bezpo-
$rednim dysponentem przestrzeni ograniczonym w swych dziataniach
jedynie przez przepisy ustaw'. Samodzielno$c¢ ta nie ma charakteru abso-
lutnego, gdyz podmioty samorzadowe wykonuja zadania pafstwa, przez
co dzialalno$¢ ta znajduje si¢ pod nadzorem panistwa. Zasadniczym in-
strumentem ograniczania przez paistwo samodzielnosci samorzadu te-
rytorialnego, w tym samodzielnosci planistycznej, jest instytucja nadzo-
ru. Srodki nadzoru nad dzialalnoscia samorzadu terytorialnego zostaly
ujete w pewien system?, ktérego zadaniem jest zapewnienie zgodnosci
dzialan organéw gminy z obowiazujacymi przepisami prawa. Jednak
przedmiotem niniejszych rozwazan beda jedynie rozstrzygniecie nadzor-
cze i zarzadzenie zastgpeze jako szczegdlne srodki nadzoru nad dziatal-
noscig gminy w zakresie aktow planowania przestrzennego.

Wéjt, burmistrz albo prezydent miasta przedstawiaja wojewodzie

odpowiednio uchwat¢ o uchwaleniu studium’ lub planu miejscowego*

"W, Szwajdler, Miejscomy plan zagospodarowania prestrzennego, a studinm nwarunkowari i kie-
runkow agospodarowania prestrzennego gminy, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 5, s. 36.
> 2. Kmieciak, Ustawowe zatoenia systemn nadzorn nad diialalnosciq komunalng, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 1994, nr 6, s. 13 i n.; M. Kaminski, Koncepgja niewaznosci aktow prawa
miejsconego jednostek samorzaqdu terytorialnego w polskich ustawach samorzqdowych, ,,Samorzad
Terytorialny” 2007, nr 5, s. 50.

* Artykut 12 ust. 2 p.z.p.

* Artykut 20 ust. 2 p.z.p.
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wraz z zalacznikami oraz dokumentacja prac planistycznych w celu
oceny ich zgodnosci z przepisami prawa. Powyzszy obowiazek organu
planistycznego stanowi w zasadzie powtorzenie regulacji przewidzia-
nej w art. 90 ust. 1 u.s.g, zgodnie z ktora wojt obowigzany jest do
przedlozenia wojewodzie uchwal rady gminy w ciagu 7 dni od dnia
ich podjecia. Widoczna réznica w zakresie obowiazku wynikajacego
z p.z.p. dotyczy dostarczenia obok uchwal w sprawie studium lub pla-
nu miejscowego takze dodatkowej dokumentacji, gdy na gruncie u.s.g
reguly jest doreczenie organowi nadzoru jedynie uchwaly, bez potrze-
by kompletowania petnej dokumentacii towarzyszacej podjeciu uchwa-
ly°. Powyzsze zr6znicowanie ma swoje uzasadnienie w specyfice aktow
planowania przestrzennego jako przedmiotu nadzoru, a takze stanowi
wypadkowsq regulacji art. 28 p.z.p. Powyzszy obowiazek, chociaz nie
zostal obwarowany bezpo$rednio sankcjami, stal si¢ w przepisach
p.z.p. elementem procesu planistycznego®. Ta ostatnia faza procesu
planistycznego zwana jest powszechnie legalizacija’.

Naruszenie obowiazku w zakresie legalizacji uchwaly w sprawie stu-
dium czy planu miejscowego, chociaz jego wykonanie ma miejsce juz po
uchwaleniu studium lub planu, stanowi naruszenie procedury planistycz-
nej’. Redakeja przepisow nakladajacych na organ planistyczny’ obowia-

5 Oczywiscie, organ nadzoru na podstawie art. 88 u.s.g. moze zada¢ dodatkowych
informacji i danych dotyczacych uchwal, takze w odniesieniu do studium czy planu
miejscowego, mimo dorgczenia z odpowiednia uchwala materialéw planistycznych.

¢ Tak np. wyrok NSA z 26 czerwca 2007 r., II OSK 488/07, Centralna Baza Orzeczent
Sadéw Administracyjnych; H. Izdebski, 1. Zachariasz, Ustawa o planowanin i zagospodaro-
wanin prestriennym. Komentary LEX, Warszawa 2013, s. 198.

"Z. Leoniski, M. Szewczyk, M. Krus, Prawo gagospodarowania prestrzent, Warszawa 2012,
s. 164.

8 Tak np. wyrok NSA z 26 czerwca 2007 r., II OSK 477/07, Centralna Baza Orzeczent
Sadéw Administracyjnych.

? Warto takze zwrdci¢ uwage na to, ze doreczenie uchwaly w sprawie studium lub planu
miejscowego przez inny podmiot niz organ wykonawczy gminy oraz w innej formie niz
oryginal uchwaly nie spelnia wymogu doreczenia, o ktérej mowa w p.z.p. oraz u.s.g. Tak
np. wyrok NSA w Warszawie z 25 lipca 2000 1., I 695/00, LEX nr 55325; rozstrzygnigcie
nadzorcze wojewody mazowieckiego z 12 stycznia 2010 1., LEX nr 576451. Odmiennie
wyrok WSA w Gliwicach z 4 listopada 2011 ., IV SA/G1 636/09, Centralna Baza Orze-
czen Sadéw Administracyjnych.
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zek dostarczenia wojewodzie uchwal w sprawie aktow planistycznych
jednoznacznie wskazuje, ze organ wykonawczy gminy powinien wyko-
nac ten obowiazek bez wezwania ze strony organu nadzoru.

Na wykonanie tego obowigzku, jak wskazano powyzej, organ ma
7 dni. Jest to termin instrukcyjny'’, a jego przekroczenie przez organ wy-
konawczy gminy nie pociaga za soba ujemnych skutkéw prawnych wo-
bec uchwaly w sprawie studium czy planu miejscowego, ale takze wobec
mozliwosci podjecia dziatan nadzotrczych przez organ nadzoru''. Jednak
nalezy zauwazy¢, ze doreczenie uchwaly organowi nadzoru przez or-
gan wykonawczy gminy z opdznieniem spowoduje, ze zniesione zostaje
ograniczenie w zakresie rocznego terminu do stwierdzenia niewaznosci
uchwaly'?. Nalezy zauwazy¢ wigc, ze ,,skutek opdznienia w doreczeniu
aktu organowi nadzoru nie polega na zablokowaniu organowi nadzoru
mozliwosci orzekania o jego legalnosci, a wrecz przeciwnie — powoduje
rozszerzenie tych mozliwosci poprzez przedtuzenie terminu do orzeka-
nia o niewaznosci aktu”. Powyzszy skutek nie dotyczy jednak uchwat,
ktére majq charakter aktow prawa miejscowego, gdyz w stosunku do nich
w ogole nie obowiazuje ograniczenie o mozliwosci orzekania o niewaz-
nosci w terminie jednego roku. Biorac pod uwage fakt, iz plan miejscowy
w my$l art. 14 ust. 8 p.z.p. jest aktem prawa miejscowego, opoznienie
w jego doreczeniu do legalizacji nie bedzie mialo zadnego wplywu na
mozliwo$¢ stwierdzenia jego niewaznosci. Natomiast przedstawione
powyzej zasady w zakresie zniesienia ograniczenia rocznego terminu
stwierdzenia niewazno$ci beda mialy pelne zastosowanie w przypad-
ku uchwaly w sprawie uchwalenia studium'. Opisana powyzej zasada
znajdzie takze zastosowanie w przypadku braku doreczenia uchwaly

P, Chmielnicki, [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko,
M. Maczyniski, S. Ptazek, Komentarg do ustawy o samorzadzie gminnym, Warszawa 20006, s. 623.
" Zob. D. Chromicka, Nadzdr nad gminna dziatalnosiiq legistacyjng wykonywany przez wojewo-
de w orgecznictwie sqdow administracyjnych, [w:| Legislagia administracyjna. Teoria, orzecgnicho,
praktyka, red. M. Stahl, Z. Duniewska, Warszawa 2012, s. 596.

2 Artykut 94 ust. 1 w.s.g

5 D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 262.

" Zgodnie z art. 9 ust. 5 p.z.p. studium nie jest aktem prawa miejscowego.
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organowi nadzoru. Termin na wydanie rozstrzygniecia nadzorczego be-
dzie biegl w takiej sytuacji od dnia, w ktérym organ nadzoru dowiedzial
si¢ o tresci aktu". Zanegowanie takiego rozwiazania prowadzitoby do
mozliwosci skutecznego uchylania si¢ od obowiazku doreczania uchwal
planistycznych gminy celem ich weryfikacji pod katem zgodno$ci z pra-
wem, a jednoczes$nie prowadzitoby do regulowania istotnych kwestii
zwiazanych z zagospodarowaniem przestrzeni (w tym prawa wlasnosci)
przez watpliwe prawo.

W mysl art. 91 ust. 1 zd. 2 u.s.g. o niewaznosci'

uchwatly lub za-
rzadzenia w catosci lub w czg$ci orzeka organ nadzoru w terminie nie
dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaly lub zarzadzenia. Okre-
$Slony w powolanym przepisie termin ma charakter prekluzyjny (zawi-
ty) 1 biegnie od dnia doreczenia wojewodzie przedmiotowej uchwaly.
Po uptywie tego terminu wojewoda traci uprawnienia do stwierdzenia
niewaznosci uchwaly. Jednak wojewoda ma mozliwos¢ zainicjowania
postgpowania sadowoadministracyjnego poprzez wniesienie skargi na
badany przez niego akt planistyczny gminy'”.

Problematyczny w praktyce pozostaje wplyw dostarczenia komple-
tu dokumentéw przewidzianych w art. 12 ust. 21 art. 20 ust. 2 p.z.p. na
termin do wydania rozstrzygniccia nadzorczego wojewody. Powyzsze
wynika z relacji przepisow w.s.g. i p.z.p., a w szczegolnosci nalozenia
na organ planistyczny obowiazku doreczenia wraz z uchwala mate-
riatow planistycznych (przy zasadzie obowiazujacej na gruncie u.s.g
doreczenia jedynie uchwaty, o czym byla mowa powyzej). Nieprecy-
zyjno$¢ ustawodawcey w tym zakresie powoduje watpliwosci co do po-
czatku biegu terminu do stwierdzenia niewaznosci uchwaly w sprawie
studium lub planu miejscowego. W orzecznictwie funkcjonuje poglad,

iz termin na stwierdzenie niewaznosci uchwaly w sprawie aktu pla-

5 Tak m.in. J. Niczyporuk, J. Szreniawski, [w:] Ustrdj administragi publicznej, red. E. No-
wacka, Warszawa 2000, s. 160; D. Dabek, op.cit., s. 263.

16 Szerzej o koncepcji niewazno$ci aktow prawa miejscowego zob. M. Kamiriski,
op.cit., s. 49 i n. oraz przywolana tam literatura.

7 Artykut 93 ust. 1 w.s.g,

232



nistycznego gminy biegnie dopiero od momentu dostarczenia przez
organ wykonawczy gminy kompletnych materialéw planistycznych'®.

Wydaje sig, ze przedstawione powyzej stanowisko jest niepoprawne,
gdyz art. 20 ust. 2 p.z.p. nie stanowi szczegdlnego unormowania w sto-
sunku do art. 91 ust. 1 w.s.g, lecz jest przepisem szczegblnym w stosun-
ku do art. 90 ust. 1 u.s.g. Uregulowanie zawarte w art. 20 ust. 2 p.z.p.
pozostaje bez wplywu na poczatek biegu 30-dniowego terminu, w ja-
kim wojewoda jest wladny podjac rozstrzygniecie nadzorcze. Termin do
wydania rozstrzygnigcia nadzorczego przez wojewodg rozpoczyna bieg
w dacie doreczenia kwestionowanej uchwaly, a nie od dnia dore¢czenia
niezbednych do oceny jej legalnosci materiatéw planistycznych'. Nalezy
zauwazy¢, ze wojewoda moze w drodze przyshugujacych mu $rodkéw
prawnych zwrécic sie do organu planistycznego o niezbedna dokumen-
tacje, jednak musi tego dokona¢ w terminie 30 dni od daty doreczenia
mu przez organ wykonawczy gminy uchwaly w sprawie studium lub pla-
nu miejscowego. Nieprzedstawienie na zadanie organu nadzoru jakiej-
kolwiek dokumentacji prac planistycznych lub niezgodnie z wnioskiem
organu traktowane bedzie jako istotne naruszenie trybu sporzadzenia
studium lub planu miejscowego™.

W orzecznictwie ugruntowany jest poglad, ze organ gminy, ktéry
ogranicza si¢ do nadestania jedynie samej uchwaly, podejmuje ryzyko,
ze wojewoda wyda rozstrzygniecie nadzorcze o stwierdzeniu niewaz-
nosci uchwaly w sprawie planu miejscowego z uwagi na uniemozli-
wienie organowi nadzoru dokonania kontroli legalnosci, co uzasadnia

'8 Tak np. wyrok WSA w Kielcach z 17 kwietnia 2009 r., I SA/Ke 166/09, Centralna
Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych; wyrok WSA w Warszawie z 19 lutego 2008 r.,
IV SA/Wa 1/08, LEX nr 506896.

¥ Tak np. wyrok NSA z 1 czerwca 2004 1., OSK 289/04, Centralna Baza Orzeczen Sa-
déw Administracyjnych; wyrok WSA w Opolu z 3 grudnia 2009 t., II SA/Op 168/09,
Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych.

2Tak np. wyrok WSA w Olsztynie z 19 kwietnia 2012 1., II SA/O1 171/12, Centralna Baza
Orzeczenn Sadéw Administracyjnych; rozstrzygniecie nadzorcze nr IN.V1.743.1.59.2011.
AL, wojewody opolskiego z 18 listopada 2011 r., opubl. Dz.Urz. Woj. Opolskiego
2 2011 ., nr 129, poz. 1534.

233



wyeliminowanie z obrotu kontrolowanego aktu. Przedktadanie orga-
nowi fragmentéw dokumentaciji bedacej podstawg aktow poddanych
nadzorowi (zwlaszcza w sytuacji, gdy organ wzywa do wykonania
obowiazku przedlozenia lub uzupelnienia dokumentacji planistycznej)
uniemozliwia dokonanie oceny legalnosci i uzasadnia tym samym wy-
eliminowanie z obrotu kontrolowanego aktu®.

W wyroku z 5 kwietnia 2011 r. NSA zauwazyl, ze ,,rozstrzygniecie nad-
zorcze nie jest jedynym srodkiem, za pomoca ktérego wojewoda jest wlad-
ny sprawowac nadzér nad dziatalno$cia gminng wedle kryterium zgod-
nodci z prawem (art. 85 w.s.g,). Moze zatem w sytuacji przedlozenia mu
uchwaly w sprawie planu miejscowego bez wymaganych prawem zalacz-
nikéw i dokumentacji zdecydowac, czy w Swietle wystepujacych w sprawie
okolicznodci faktycznych i prawnych [...] bardziej racjonalne jest wydanie
rozstrzygniecia nadzorczego |...], czy tez wezwanie organu gminy do uzu-
pelnienia brakujacej dokumentacji, a w razie upltywu terminu wskazanego
w art. 91 ust. 1 u.s.g zaskarzenie uchwaly do sadu administracyjnego™.

Akt nadzoru stwierdzajacy niewazno$¢ uchwaly organu gminy, wy-
dany juz po tym terminie jest rozstrzygni¢ciem zapadlym z narusze-
niem przepisow o wlasciwosci. Wziawszy pod uwage fakt, ze zgodnie
z zasada praworzadnos$ci organy panstwa sg uprawnione do dzialania
tylko i wylacznie w zakresie przyznanych im kompetencji, wydanie
aktu lub podjecie czynnosci z naruszeniem przepiséw o wiasciwosci
nalezy traktowac jako przypadek razacego naruszenia prawa uzasadnia-
jacy wyeliminowanie z obrotu prawnego aktu dotknictego taka wada
niezaleznie od stusznosci zawartego w nim rozstrzygnigcia™.

! Takie stanowisko jest powszechnie akceptowane w otzecznictwie sadow administra-
cyjnych, np. wyrok NSA z 3 lutego 2010 r., I OSK 522/09, Centralna Baza Orzeczeri
Sadéw Administracyjnych; wyrok NSA z 15 marca 2010 ., IT OSK 2062/09, Centralna
Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych. Podobnie tez M. Kotulski, Legis/acja admini-
stracyjna w planowaniu prestrzennym, [w:] Legislaga administracyjna..., op.cit., s. 437.

*Tak np. wyrok WSA w Krakowie z 9 wrzesnia 2010 1., II SA/Kr 589/10, LEX nr 753561.
» Wyrok NSA z 5 kwietnia 2011 r., IT OSK 54/11, Centralna Baza Orzeczen Sadow
Administracyjnych.

* Tak np. wyrok WSA w Poznaniu z 17 kwietnia 2007 r., IT SA/Po 39/07, Centralna
Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych.
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Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 p.z.p. podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaly rady gminy w catosci lub w czgsci stanowi na-
ruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci
organdw w tym zakresie. Wskazanie w cytowanym przepisie podstaw
niewaznosci uchwaly w sprawie studium i miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego prowadzi do uznania, iz przepis ten
stanowi Jex specialis wobec art. 91 ust. 1 u.s.g, wedlug ktérego uchwa-
ta lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne,
chyba Ze naruszenie prawa ma charakter nieistotny, wtedy zgodnie
z art. 91 ust. 4 u.s.g. organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwa-
ty, ograniczajac si¢ do wskazania, iz uchwale wydano z naruszeniem
prawa®. Oznacza to, ze rozstrzygniecia nadzorcze wojewody stwier-
dzajace niewaznos§¢ uchwal w sprawie miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego sgq wydawane w przypadku wystapienia co
najmniej jednej z podstaw niewaznos$ci wymienionych w art. 28 ust. 1

p.z.p.%

wania przestrzennego gminy musi braé¢ pod uwage okolicznosé, iz

. Wojewoda w postgpowaniu nadzorczym nad aktami plano-

art. 28 p.z.p. postuguje si¢ ,,skala oceny zakresu wadliwosci uchwaty
rady gminy”?".

Nieco na marginesie nalezy rowniez podnie$é, ze organ nadzoru
w formie rozstrzygnigcia nadzorczego moze stwierdzi¢ takze niewaz-
no$¢ innych uchwat podjetych w ramach procedury sporzadzania pla-

nu miejscowego czy studium®.

» Tak np. A. Ostrowska, Sqdowoadministracyjna kontrola akiéw planowania prestriennego,
[w:] Legislagja administracyjna..., op.cit., s. 635.

% Tak np. wyrok WSA w Krakowie z 31 maja 2011 r., II SA/Kr 85/11, LEX nr 896586.
¥ Ustawa o planowanin i zagospodarowanin przestrzennym. Komentarz, red. M.J. Nowak, Wat-
szawa 2012, s. 117; M.]. Nowak, Nadzdr w planowanin prestrzennym, ,,Nieruchomosci”
2013, nr 5,s. 21 in.

% Chodzi tutaj w szczegolnosci o uchwale: w sprawie stwierdzenia zgodnosci projek-
tu planu miejscowego z studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego, w sprawie rozpatrzenia uwag wniesionych do projektu planu czy studium.
Tak tez np. M.]. Nowak, op.cit., s. 21 i n.
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Organ nadzoru nie moze dokonywaé merytorycznej oceny zapi-
s6w planu miejscowego czy studium dotyczacych przeznaczenia te-
renu i zasad zagospodarowania terenu, gdyz takie dzialanie przekra-
czaloby uprawnienia nadzorcze wojewody wobec aktow planowania
przestrzennego gminy. Powyzsze wynika z ograniczenia dokonywanej
przez otgan nadzoru oceny jedynie do kryterium legalnosci®. Woje-
woda uprawniony jest jedynie do weryfikacji, czy ustalenia studium lub
planu miejscowego nie wykraczaja poza ustawowe zakresy przewidzia-
ne dla tych aktéw planistycznych™.

Niezbednymi elementami rozstrzygniecia nadzorczego sa uzasad-
nienie faktyczne i prawne oraz pouczenie o mozliwosci zaskarzenia
$rodka nadzoru do sadu administracyjnego. W uzasadnieniu faktycz-
nym wojewoda musi wskazac, ktore fakty w ramach postepowania nad-
zorczego uznal za udowodnione, a takze dowody, na ktérych oparl
swoje rozstrzygniecia, oraz przyczyny, dla ktorych odmowil wiary-
godnosci innym dowodom. Natomiast uzasadnienie prawne powinno
zawiera¢ wskazanie podstawy prawnej rozstrzygnigcia, przywolanie
przepiséw naruszonych przez organ planistyczny oraz ich wykladnie.
Organ nadzoru, stwierdzajac niewaznos¢, musi wskaza¢ konkretny
przepis prawa, ktory zostal jego zdaniem naruszony w stopniu uzasad-
niajacym stwierdzenie niewaznosci aktu planistycznego. Zaznaczenia
wymaga, ze prawidlowe uzasadnienie stanowiska organu nadzoru ma
niebagatelne znaczenie, gdyz rozstrzygniecie wplywa na prawa i obo-
wiazki wielu stron®'. Nieco na marginesie nalezy tez wskaza¢ na walor
informacyjno-edukacyjny wiasciwego uzasadnienia, ktore pozwala na
wyeliminowanie bledéw w procedurze planistycznej w przysztosci.

Kofczac rozwazania dotyczace elementéw rozstrzygnigcia nadzor-
czego wojewody, nalezy zwrdci¢ uwage na jeden z elementéw procedu-
ry weryfikacji i oceny zgodnosci aktu planowania przestrzennego, ktéry

* K. Matysa-Sulitiska, Normy ksztaltnjace fad przestrzenny, Warszawa 2008, s. 282.

" Takie stanowisko prezentuje m.in. Z. Niewiadomski, Planowanie i 3agospodarowanie
przestrzenne. Komentarg, Warszawa 2000, s. 129—130, 195-196.

3 M.J. Nowak, gp.cit., s. 21 i n.
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posiada ogromne znaczenie w calym procesie nadzorczym, a w szcze-
golnosci w podjeciu decyzji o stwierdzeniu niewaznosci uchwaly. Cho-
dzi tutaj o powiadomienie przez organ nadzoru o wszczetym poste-
powaniu nadzorczym. W przypadku aktow planistycznych ten etap
calej procedury ma ogromne znaczenie i spetnia wiele funkcji. Nalezy
zwrbci¢ uwage, iz po powiadomieniu o wszczeciu postepowania nad-
zorczego organ planistyczny uzyskuje mozliwos¢ zlozenia wyjasnien
1 udzielenia dodatkowych informacji lub dokumentéw, ktére moga
ostatecznie doprowadzi¢ do rezygnacji wojewody z wydania rozstrzy-
gni¢cia nadzorczego lub zmniejszenia liczby 1 rodzaju zarzutéw naru-
szenia prawa. Tym bardziej ze uchwaly podjete w ramach procedury
planistycznej maja szczegdlny charakter, jak réwniez sporzadzane sa
i uchwalane w specjalnym trybie™. W wyroku z 26 maja 2011 r. WSA
w Gorzowie Wielkopolskim stwierdzil, ze faktyczne powiadomienie or-
ganu gminy o wszczeciu postgpowania nadzorczego w tym samym dniu,
w ktérym postgpowanie zostalo zakoficzone (wydanie rozstrzygnigcia
nadzorczego), pozbawilo ten organ mozliwosci skladania wyjasnient czy
przedstawiania dowoddw jeszcze przed rozstrzygnigciem sprawy.
Drugim obok rozstrzygnigcia nadzorczego specyficznym® srodkiem
nadzoru nad aktami planowania przestrzennego gminy jest zarzadzenie
zastepcze. Wedlug T. Bakowskiego ,,zarzadzanie zastgpcze ze swej istoty
nalezy do kategorii instrumentow prawnych, za pomoca ktorych sanuje
si¢ niepozadany stan wywolany przez podmiot, a $cislej przez zachowa-
nie tego podmiotu rézne od ustalonego w normie prawnej’”'. Na grun-
cie p.z.p. niepozadany stan to zaniechanie przez organy gminy uchwale-
nia studium lub jego zmiany celem okreslenia obszaréw rozmieszczenia

32'Tak np. wyrok NSA z 20 czerwca 2007 ., IT OSK 298/07, Centralna Baza Orzeczeri
Sadéw Administracyjnych.

3 J. Ronowicz, Akty prawa migjscowego wojewody, Studia Lubuskie, t. VIIL, Sulechéw 2012,
s. 124

1. Bakowski, Ustawa o planowanin i 3agospodarowanin prestrzennym. Komentarz, Krakow
2004. Podobnie definiuje zarzadzenie zastgpcze M. Chlipata, Zarzadzenie zastepeze woje-
wody jako Srodek nadzorn nad dziatalnosciq samoriadu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorial-
ny” 2005, nr 7-8, s. 83.
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inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym i wojewodzkim wy-
nikajacych z planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa lub
programéw rzadowych przy jednoczesnym obowiazku ich wyznaczenia
w studium®. W literaturze obecny jest towniez poglad, iz instytucja za-
rzadzenia zastepczego wojewody wynika z obligatoryjnego charakteru
studium oraz zasady spojnosci polityki przestrzennej panistwa™, a takze
ma na celu ochrone ogdlnopanstwowego i regionalnego interesu pu-
blicznego®. Zwraca si¢ tez uwage na to, ze obecny stan prawny pozwala
reagowaé organowi nadzoru juz na etapie okreslania zasad zagospodaro-
wania przestrzennego gminy. Obecny jest takze poglad, zgodnie z kt6-
rym to wyjatkowe unormowanie potwierdza racjonalno$¢ ustawodawcy,
ktory gdy dostrzega potrzebe ingerencji organu nadzoru w sytuacji nie-
uchwalenia okreslonego aktu, w tym réowniez aktu prawa miejscowego,
a wiec zaniechania prawodawczego, wprowadza szczegdlny srodek nad-
zoru w postaci zarzadzenia zastgpczego™.

W §wietle art. 12 ust. 3 p.z.p., jezeli rada gminy nie uchwalita studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy lub
nie okreslita w nim obszaréw rozmieszczenia inwestycji celu publiczne-
go o znaczeniu krajowym i wojewddzkim* ujetych w planie zagospoda-
rowania przestrzennego wojewodztwa lub programach sporzadzanych
przez ministrow 1 centralne organy administracji rzadowej stuzace re-

% Por. art. 10 ust. 2 pkt. 7 p.z.p.

3 Zob. np. T. Brzezicki, A. Brzezitiska-Rawa, [w:| Aspekty prawne planowania i 3agospodaro-
wania prestryennego, red. W. Szwajdler, Warszawa 2013, s. 77; Z. Leoniski, M. Szewczyk, Za-
sady prawa budowlanego i zagospodarowania prestrennego, Bydgoszcz—Poznan 2002, s. 54-56;
P. Sosnowski, Guzinne planowanie przestrzenne a administraga riqdowa, Warszawa 2011, s. 170.
" 'T. Bakowski, Prawne procedury planowania przestryennego w kontekscie ochrony interesu pu-
blicznego orag; interesu indywidualnego, [w:| Kierunki i reformy prawa planowania i zagospodarowa-
nia prestrzennego, red. 1. Zachariasz, Warszawa 2012, s. 51.

3T, Bakowski, Ustawa o planowanin..., op.cit., s. 8.

% M. Stahl, Zagadnienia proceduralne sqdowej kontroli aktéw prawa miejscowego, ,,Zeszyty Na-
ukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2013, nr 3, s. 73, a takze wyrok WSA we
Wroclawiu z 23 stycznia 2014 t., III SAB/Wr 55/13, Centralna Baza Orzeczen Sadow
Administracyjnych.

# Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym pomija inwestycje celu
publicznego o znaczeniu powiatowym.
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alizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym, wojewoda
sporzadza plan miejscowy i wydaje zarzadzenie zastepcze. Jednak organ
nadzoru jest obowiazany poprzedzi¢ wydanie zarzadzenia zastgpcze-
go czynnos$ciami zmierzajacymi do uzgodnienia terminu realizacji tych
inwestycji 1 warunkéw wprowadzenia ich do studium oraz wezwaniem
rady gminy do uchwalenia studium lub jego zmiany w okreslonym termi-
nie. Nalezy zauwazy¢, iz dopiero po wykonaniu przywolanych powyzej
czynnosci'! 1 uplywie wyznaczonego terminu wojewoda bedzie legity-
mowany do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego lub jego zmiany dla obszaru, ktérego dotyczy zaniechanie
gminy. Jednoczesnie widoczna jest intencja ustawodawcy ograniczajaca
mozliwo$¢ wydania zarzadzenia zastegpczego tylko do sytuacii, gdy bez-
czynno$¢ organu dotyczy braku uwzglednienia w studium inwestycji celu
publicznego o znaczeniu krajowym i wojew6dzkim.

Ustawodawca nie wskazal w art. 12 ust. 3 p.z.p. zadnych szczegé-
towych wytycznych co do zakresu i formy czynnosci podejmowanych
przez organ nadzoru, aby skloni¢ rade gminy do podjecia procedury
sporzadzenia studium lub jego zmiany. Réwniez sama forma i tres¢ we-
zwania rady gminy nie zostala okre§lona w przywolanym przepisie. Wy-
daje sig, ze dla celow dowodowych zasadne jest stosowanie przez organ
administracji rzadowej formy pisemnej zarowno w zakresie uzgadniania
warunkéw wprowadzenia inwestycji celu publicznego do studium, ter-
minu jej realizacji, jak i wezwania rady gminy*. Brak tez w przywolanym
przepisie jednoznacznego wskazania, z ktérym organem gminy organ
nadzoru podejmuje czynnosci zmierzajace do uzgodnienia terminu re-
alizacji inwestycji 1 warunkow ich wprowadzenia do studium. Zdaniem
Z.. Niewiadomskiego stronami uzgodnien sa wszystkie zainteresowane
podmioty, a wigc zaréwno gmina, jak i inwestor™®.

*'Tak tez M. Chlipala, Zarzqdzenie zastepeze..., op.cit., s. 85, ktora wskazuje, ze przestanki
upowazniajace wojewode do wydania zarzadzenia zastgpczego musza wystapic tacznie,
a zarazem sckwencyjnie, z zachowaniem ustawowo okreslonej kolejnosci dziatan.

*2 Tak np. M. Kotulski, gp.ciz., s. 438.

7. Niewiadomski, gp.cit., s. 131.
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Ustawa nie wprowadza réwniez zadnych ograniczen czasowych dla
dokonania przez organ nadzoru czynnos$ci majacych na celu zabezpiecze-
nie obszarow pod realizacj¢ inwestycji celu publicznego o znaczeniu kra-
jowym i wojew6dzkim. Ustawodawca nie wskazal takze terminu do wy-
dania przez wojewodg¢ zarzadzenia zastepczego. Nie oznacza to jednak,
ze wojewoda moze ograniczy¢ si¢ jedynie do czynnosci pozorowanych,
gdyz na wzgledzie musi mie¢ nalozony na niego prawny obowiazek oraz
znaczenie inwestycji, ktére winny by¢ umieszczone w studium*. Kie-
rujac si¢ tymi wzgledami, nalezy przyjaé, ze wojewoda powinien wydac
zarzadzenie zastgpcze niezwlocznie po uplywie terminu wyznaczonego
radzie gminy do uchwalenia studium lub jego zmiany.

Nalezy podkresli¢, ze wyznaczony przez organ nadzoru termin
do wprowadzenia do studium inwestycji celu publicznego o znacze-
niu krajowym i wojewddzkim musi by¢ racjonalny i adekwatny do
terminéw wynikajacych z konieczno$ci zachowania samej procedury
planistycznej. Zdaniem M.J. Nowaka optymalnym rozwiazaniem byto-
by wspéldziatanie zainteresowanych organéw i okreslenie terminu na
drodze porozumienia wojewody z organami gminy®.

Wojewoda po bezskutecznym uplywie terminu do wprowadzenia
inwestycji celu publicznego o zasiegu krajowym i wojewddzkim spo-
rzadza miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego dla obszaru,
dla ktérego organy gminy nie podjely stosownych dziatad, oraz wydaje
w tej sprawie zarzadzenie zastepcze. W sytuacji, gdy na obszarze ob-
jetym rozmieszczeniem inwestycji celu publicznego obowiazuje miej-
scowy plan, organ administracji rzadowej przystepuje do jego zmiany.
Nalezy podkredli¢, ze zaréwno sporzadzenie planu miejscowego, jaki
1jego zmiana, co juz podnoszono powyzej, beda ograniczone do zakre-
su niezbednego do realizacji inwestycji celu publicznego. Sporzadzony
w takim trybie plan lub jego zmiana wywoluje skutki prawne takie jak

miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego wykonany przez

* Tak np. H. Izdebski, I. Zachariasz, gp.cit., s. 135.
 Ustawa o planowanin..., op.cit., s. 66.
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organy gminy w ramach przystugujacego im wladztwa planistycznego.
Trzeba takze wskazaé, ze wejsScie w zycie planu sporzadzonego przez
organ nadzoru spowoduje, ze moc obowigzujaca utracg inne plany
miejscowe lub ich fragmenty odnoszace si¢ do obszaréw objetych za-
siggiem planu wprowadzonego w drodze zarzadzenia zastepczego™.

Stosownie do art. 12 ust. 4 p.z.p. koszty sporzadzenia planu ponosi
w calosci gmina, ktérej obszaru dotyczy zarzadzenie zastepcze. Po-
wyzsze rozwigzanie stanowi swoistego rodzaju sankcje wobec gminy
za zaniechania jej organdéw*’. W doktrynie podkresla sig, ze w interesie
gminy jest dokonanie samodzielnej zmiany lub sporzadzenia studium
zamiast finansowania planu miejscowego sporzadzonego w ramach
nadzoru przez wojewode*. Pobocznie nalezy podniesé, iz ustawodaw-
ca nie wskazal w p.z.p. zasad okreslania kosztéw sporzadzenia planu
przez organ nadzoru ani tez trybu ich dochodzenia od gminy. Dlatego
tez uzasadniony jest poglad, ze w tym zakresie nalezy przyja¢ wlasci-
wos¢ sadéw powszechnych.

Pamietaé nalezy, ze zarzadzenie zastgpcze wojewody jako akt nad-
zoru nad dziatalno$cia samorzadu terytorialnego moze by¢ zaskarzone
przez gmine do sadu administracyjnego. Jednoczednie jako akt prawa
miejscowego (plan sporzadzony przez wojewode wywoluje skutki jak
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego) moze by¢ skarzo-
ny przez kazdego, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naru-
szone tym aktem®.

Przedstawione powyzej rozwazania pokazuja, ze przyznane gmi-
nie kompetencje w zakresie wladczego przeznaczenia terenu i zasad
jego zagospodarowania nie sq w pelni swobodne. Akty planowania

* Artykut 34 ust. 1 p.z.p.

7 Tak np. T. Bakowski, Ustawa o planowanin..., op.cit., s.78.

* M. Borsa, G. Buczek, K. Jaroszynski, J. Korzen, M. Lasocki, M. Swietlik, E. Szelis-
ska, Ustawa o planowanin i agospodarowaniu prestryennyn, priepisy, omowienia, komentarze,
Warszawa 2003, s. 29-30.

Y M. Chlipata, Skarga na akty nadzorn dotyezace samorzadu terytorialnego, ,,Przeglad Prawa
Publicznego” 2008, nr 4, s. 89-90; . Ronowicz, Zarzqdzenia budzace watpliwosci, ,,\Wsp6l-
nota” 2011, nr 31, s. 18-19.
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przestrzennego gminy podlegaja nadzorowi wojewody, ktory dotyczy
dwoch przypadkow. Pierwszy z nich wiaze si¢ z nadzorem wojewody
nad uchwatami gminy w sprawie studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego oraz miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego. Mimo Ze uprawnienie wojewody do stwier-
dzenia niewazno$ci uchwaly jest podstawowym §rodkiem nadzoru nad
jednostkami samorzadu terytorialnego 1 co do zasady ksztaltuje si¢
niezaleznie od przedmiotu kontrolowanej uchwaly, to procedura ta na
gruncie aktéw planowania przestrzennego napotyka nadal wiele wat-
pliwosci. Drugi obok rozstrzygnie¢ nadzorczych specyficzny $rodek
nadzoru nad gmina stanowi zarzadzenie zastepcze. Srodek ten pozwala
reagowaé wojewodzie na bezczynno$é organdw jednostek samorzadu
terytorialnego w zakresie planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego. Jednak ta forma nadzoru z uwagi na daleko idaca ingerencije

w samodzielnoé¢ gminy budzi uzasadnione watpliwosci.

SUPERVISION OF A REGIONAL GOVERNOR OF ACTS
OF SPATIAL PLANNING IN A COMMUNE

SUMMARY

The article outlines the role of a regional governor as an organ supervising
regulations concerning spatial planning within a commune. The basic means
of supervision have been presented together with the problems and doubts
relating to the use of these instruments by the supervisory entity. What is
more, the author draws attention to the role of the means of supervision
in the hands of a regional governor in the shaping of limits of planning in-
fluence of a commune. The current beliefs within this area to be found in
doctrine and judicature have also been discussed.



KONRAD ROZOWICZ

ADMINISTRACYJNOPRAWNA KONTROLA
ZAMOWIEN PUBLICZNYCH PRZEPROWADZANA
PRZEZ PREZESA URZEDU ZAMOWIEN
PUBLICZNYCH

Zagadnienia wstepne

Przestrzeganie przez zamawiajacych regulacji ustawy Prawo zamé-
wieri publicznych' ma kluczowe znaczenie dla wylonienia najkorzyst-
niejszej oferty sposrod zaproponowanych przez uczestnikéw postepo-
wania o udzielenie zaméwienia publicznego. Obszar tak duzego styku
elementu publicznego, jakim jest wydatkowanie srodkow budzetowych,
z elementem prywatnym powinien by¢ przedmiotem uwaznej, racjonal-
nej 1 systematycznej kontroli. Sprawne oraz rozsadne dziatania organéw
kontrolnych sg czynnikami, ktére w znacznej mierze wplywaja na pra-
widlowe funkcjonowanie systemu zaméwient publicznych. Wykrywanie
bledéw i §wiadomos¢ zlej praktyki pozwalaja na podejmowanie dzia-
tan naprawczych poprzez wskazywanie dobrych wzorcow, poszerzanie
wiedzy oraz wplywanie na kierunek zmian. Procedurg umozliwiajaca
weryfikacj¢ zawartych w przepisach ustawy zasad 1 wymogow jest nie-
watpliwie procedura kontrolna. W celu zapewnienia ochrony interesu
poszczegblnych wykonawcow i co niezmiernie istotne — takze interesu
publicznego — w kazdym wspolczesnym demokratycznym panstwie
powolywane sa organy, ktore za zadanie maja dzialalno$¢ kontrolna.
Tematem niniejszego artykuly beda dziatania kontrolne podejmowane

! Ustawa z 29 stycznia 2004 r. — Prawo zaméwien publicznych (Dz.U. z 2013 t., poz. 907),
dalej: p.z.p.
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przez Prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych (dalej: Prezes UZP), kto-
ry jest centralnym organem administracji rzadowe;.

W ramach rozwazatl wstepnych nalezy przywolaé sposob definio-
wania pojecia kontroli w doktrynie prawa administracyjnego, ktére ro-
zumiane jest w sposob relatywnie jednoznaczny. E. Ochendowski wska-
zal, ze na dziatania kontrolne sktadaja si¢: obserwowanie, ustalanie czy
wykrywanie stanu faktycznego, porownywanie rzeczywistosci z zamie-
rzeniami, wystgpowanie przeciwko zjawiskom niekorzystnym 1 sygnali-
zowanie wlasciwym jednostkom dokonanych spostrzezeniach, bez decy-
dowania jednak o zmianie kierunku dzialania jednostki kontrolowanej’.

Dziatania kontrolne wykazuja przy tym charakter wladczy w tym
sensie, ze podmiot kontrolowany nie moze si¢ od kontroli uchyli¢,
natomiast zastosowanie §rodkéw wladczych w celu usunigcia stwier-
dzonych nieprawidlowosci nie nalezy do uprawnient organu kontrolu-
jacego’. W zadnym ze wspodlczesnych pafstw kontrola administracji
publicznej nie wyczerpuje si¢ w jakiej$ jednej instytucji kontrolnej*. Po-
szczegblne dziatania kontrolne winny natomiast by¢ wzajemnie do sie-
bie dostosowane 1 powiazane, gdyz w przeciwnym razie powstaja luki
w systemie kontroli. W dziedzinie prawa zamoéwien publicznych wy-
stepuje szereg podmiotéw, ktérym ustawodawca przyznal kompeten-
cje w zakresie weryfikacji 1 oceny dzialan podmiotéw zamawiajacych.
Wsréd nich wskazaé nalezy nastepujace organy kontroli i nadzoru’:

= Prezesa UZP,

= Krajowsa Izbe Odwotawcza (dalej: KIO),

= sady powszechne oraz sady administracyjne,
= Najwyzsza lzbe¢ Kontroli,

= regionalne izby obrachunkowe,

= dyrektoréw urzedow kontroli skarbowej,

= Prezesa Rady Ministrow,

2 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. C2¢5¢ 0gélna, Torua 2006, s. 413-414.

3 E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 259.

* E. Ochendowski, gp.cit., s. 415.

> H. Nowicki, Sqdowa kontrola czesciq systenmu prawne) kontroli zamdwiert publicznych, [w:) Kontrola
zamdwien publicznyeh, red. T. Kocowski, ]. Sadowy, Wroclaw—Warszawa 2013, s. 96-97.
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= Centralne Biuro Antykorupcyjne,
= Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych.

Jak wynika ze wskazanego wyliczenia, zaméwienia publiczne sa
obszarem szeregu dzialan kontrolnych licznych organéw panstwa, co
oznacza, ze jedno postgpowanie o udzielenie zamowienia publicznego
moze by¢ teoretycznie przedmiotem co najmniej dziewigciu kontroli.
Jednoczesdnie nalezy wskazad, ze zaréwno zakres kompetencyjny orga-
néw kontrolnych, jak 1 kryteria kontroli krzyzujg si¢. Stan taki nie jest
korzystny. System kontroli wzajemnie powielajacej si¢ i nieskoordyno-
wanej prowadzi w istocie do dwéch negatywnych zjawisk:

= inflacji kontroli, w wyniku ktorej ustalenia kontrolne sg traktowane
jako blahe, bagatelne, nieistotne,

= asekuracyjnosdci dzialan kontrolowanych. Podmioty kontrolowane
prowadza dzialania nie tak, aby racjonalnie realizowac cele, do kto-
rych zostaly powotane, ale po to, aby nie narazi¢ si¢ na zarzuty orga-
néw kontrolujacych. Kontrola nie powinna powodowac leku przed
podejmowaniem racjonalnych dziatan przez podmioty kontrolowa-
ne’, poniewaz doprowadza do wypaczenia sensu jej przeprowadzania.

Szeroki zakres dzialan kontrolnych ex definitione nie jest zjawiskiem
groznym i niepozadanym, jednak licznie nieskoordynowane kontrole
moga doprowadzi¢ do zbednego powiclania dziatan, ktére pochtaniaja
czas oraz $rodki pieniezne. Nalezy postulowac wprowadzenie systemu
zapewniajacego szerszy zakres wymiany informacji pomiedzy organa-
mi kontrolujacymi oraz precyzyjne okreslenie zakresu kompetenciji tak,
aby ich nie powielac.

Kontrola Prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych

Weztowymi zagadnieniami artykutu sa dziatania kontrolne pro-
wadzone przez Prezesa UZP wyposazonego w szeroki zakres kom-
petencji zwigzanych z przestrzeganiem poszanowania zasad oraz

¢ Por. P. Szustakiewicz, Cgy istnigje system kontroli zamdwieri publicznych?, [w:] Kontrola
zamowieit publicznych..., op.cit., s. 39—42.
" A. Panasiuk, Czy kontrola mose szkodzic?, [w:| Kontrola zaméwiei publicznych..., op.cit., s. 60.
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regulacji systemu zamoéwien (art. 154 pkt 11 p.z.p.). Przed przedsta-
wieniem szczegdlowych rozwazan nalezy zaznaczy¢, ze charakter
prawny przepisow dotyczacych postgpowania kontrolnego przed
Prezesem UZP nie jest w doktrynie jednoznacznie pojmowany. .Ad
exemplum nalezy wskaza¢ opinie E. Norka, ktory uwaza, Zze przepisy
odnoszace si¢ do uprawnien Prezesa UZP w zakresie kontroli maja
charakter administracyjny, gdyz dziala on w imieniu panstwa i z wy-
korzystaniem $rodkéw wladczych®. Odmienne stanowisko prezentu-
je Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Warszawie, ktory wskazal, ze
kontrola udzielania zamowiet prowadzona przez Prezesa UZP nie
jest postepowaniem administracyjnym, gdyz nie koficzy si¢ wydaniem
decyzji, a dzialanie organu pozbawione jest wladztwa’. Kontrargu-
menty do stanowiska Sadu przedstawil T. Czajkowski, podnoszac, ze
nawet jezeli czynnosci kontrolne nie majg charakteru postgpowania
administracyjnego, nalezy stosowaé przepisy Kodeksu postgpowania
administracyjnego'’ odpowiednio, gdyz sprawe prowadzi central-
ny organ administracji rzadowej''. Dokonujac syntetycznej analizy
stanowiska doktryny i orzecznictwa, nalezy uwzgledni¢ dwie cechy
przemawiajace za administracyjnoprawnym charakterem postgpowa-
nia kontrolnego — kwesti¢ podmiotows oraz aspekt wladczosci po-
stepowania, ktory wyraza si¢ w tym, ze podmiot kontrolowany nie
moze si¢ od kontroli uchyli¢. W zwigzku z powyzszym do dziatan or-
ganu kontrolujacego w zakresie nieuregulowanym przepisami p.z.p.
(normujacymi w sposéb odpowiedni dla specyfiki systemu zaméwient
publicznych szczegdlowe kwestie) nalezy stosowac przepisu k.p.a.

8 E. Norek, Prawo zaméwier publicznych. Komentarz, Warszawa 2005, s. 206. Nalezy zwazy¢
na okoliczno$¢, ze opinia opierala si¢ na stanie prawnym sprzed nowelizacji z 4 wrzesnia
2008 1. [ustawa z 4 wrzesnia 2008 1. o zmianie ustawy — Prawo zaméwient publicznych
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. nr 171, poz. 1058), ktéra dokonata zmian w zakre-
sie zagadnienia kontroli zaméwien publicznych].

! Wyrok WSA w Warszawie z 28 lutego 2008 1., sygn. VSA/Wa 2614/07, LEX nr 4700053.
0 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
z 2013 r., poz. 267), dalej: k.p.a.

T Czajkowski, Prawo zaméwiesi publicnych. Komentarg, Warszawa 2000, s. 334.
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Wszelkie postepowania kontrolne nastawione sa na ustalenie sta-
nu faktycznego w zakresie dzialalnosci jednostek poddanych kontroli,
rzetelnego jego udokumentowania oraz dokonania oceny kontrolo-
wanej dziatalnosci wedltug okreslonych kryteriéw'?. Kontrola Prezesa
UZP jest przeprowadzana jedynie z uwzglednieniem optyki zgodnosci
dzialan zamawiajacego na etapie postgpowania o udzielenie zaméwie-
nia publicznego z przepisami p.z.p. Oznacza to, ze Prezes UZP nie
bada w trakcie kontroli rzetelnosci, celowosci udzielenia zamdéwienia
publicznego, a takze gospodarnosci zamawiajacego przy jego udziele-
niu (art. 161 ust. 2 p.z.p.). Ustawodawca wskazal precyzyjnie, iz swo-
im zakresem kontrola moze obja¢ jedynie postgpowania o udzielenie
zamoOwienia, a wigc zgodnie z definicjq zamieszczona w art. 2 pkt 72
p.z.p. okres pomiedzy ogloszeniem o zamowieniu lub przestaniem
zaproszenia do skladania ofert albo przestaniem zaproszenia do ne-
gocjacji w sprawie wyboru oferty a dokonaniem wyboru oferty naj-
korzystniejszej lub zakoficzeniem negocjacji. W zwiazku z powyzszym
w zakresem kontroli nie zostala objg¢ta umowa stanowigca rezultat
wyboru najkorzystniejszej oferty czy tez sposéb realizowania jej po-
stanowien. Prezes UZP nie kontroluje dziatan innych podmiotéw niz
zamawiajacy, np. dziatan wykonawcdw, ani tez nie rozstrzyga sporow
zachodzacych miedzy zamawiajacym a wykonawcea".

Zasadniczo kontrola dokonywana jest w siedzibie Urzedu Zamo-
wiefi Publicznych, z tym Ze kontrole udzielania zaméwier, w ktérej
wystepuja dokumenty zawierajacych informacje niejawna, opatrzone
klauzula ,,tajne” albo ,,$cisle tajne”, mozna przeprowadzi¢ w siedzibie
zamawiajacego. Rozwigzanie uregulowane przepisami p.z.p. odbie-
ga od unormowan innych ustaw okreslajacych sposéb dokonywania
kontroli. Oznacza to, ze pracownicy Urzedu Zamdwien Publicznych
nie maja prawa wstepu do siedziby zamawiajacego, przeprowadzania
postepowania kontrolnego na terenie jednostki, ktéra przeprowadzata

12 7. Niewiadomski, Prawo adpinistracyjne, Warszawa 2009, s. 281.
" P, Szustakiewicz, Kontrola zaméwiert publicznych. Zagadnienia prakiyczne, Warszawa 2011, s. 41.
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postepowanie'®. Przebieg kontroli dokumentowany jest protokolem,
ktory niezaleznie do rodzaju kontroli musi zawiera¢ co najmniej in-
formacje wymienione w art. 164 p.z.p. Sporzadzany na etapie kontroli
protokdél nie jest przekazywany zamawiajacemu.

Z ukazanych do tej pory aspektéw kontroli wynika, Ze jej urzeczy-
wistnianie zaklada pewien proces®, w zwiazku z czym najdogodniej-
szym sposobem esencjonalnego omowienia zagadnien zwiazanych
z kontrola sprawowang przez Prezesa UZP bedzie przedstawienie ich
w kolejnosci odpowiadajacej poszczegdlnym czynnosciom.

Postepowanie wyjasniajace

Zgodnie z art. 161 ust. 4 p.z.p. Prezes UZP moze przeprowadzic
postepowanie wyjasniajace. Celem czynnosci jest ustalenie, ,,czy zacho-
dzi uzasadnione przypuszczenie, ze w postgpowaniu o udzielenie za-
moéwienia doszlo do naruszenia przepiséw ustawy, ktére moglo mie¢
wplyw na jego wynik”. Ustawa nie okresla szczegétowych zasad prze-
prowadzania post¢gpowania wyjasniajacego, poprzestajac na ogolnej
regulacji zawartej w przepisie art. 163 p.z.p. Brzmienie przytoczonego
przepisu zdaje si¢ wskazywacd, ze skoro celem postepowania wyjasnia-
jacego jest stwierdzenie tego, czy doszlo do naruszen, ktére mogly
mie¢ wplyw na wynik post¢powania, to jedynie ich ustalenie winno by¢
przestanka do wszczecia kontroli. Poniewaz przepisy nie reguluja spo-
sobu przeprowadzenia postgpowania wyjasniajacego, nalezy zalozyc, iz
moze mie¢ ono réznoraka forme — od zadania pytan zamawiajacemu
po zobowigzanie go do przedstawienia dokumentacji postepowania.
Celem wszelkich dziatan wyjasniajacych Prezesa UZP jest ustalenie
stanu faktycznego sprawy. Ow stan faktyczny ustala sie ,,na podstawie
caloksztaltu materiatu zebranego w toku postepowania wyjasniajacego
oraz kontroli, w szczegélnosci dokumentéw zwigzanych z postepo-

waniem, wyjasnien kierownika i pracownikéw zamawiajacego, opinii

' Lbidem.
'5 A. Pakula, Planowanie i kontrolowanie 1 organizagi, [w:] A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak,
A. Pakula, J. Supernat, Nauka organizagi i zarzadzania, Wroctaw 2005, s. 464.
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bieglych oraz wyjasnien innych podmiotéw”. Dzialania Prezesa UZP
winny prowadzi¢ do kompleksowego zbadania sprawy, umozliwi¢ pe-
ten opis stanu faktycznego i dokonanie analizy pod wzgledem naru-
szenie przepisow p.z.p. Prezes jako organ administracji publicznej, ba-
dajac dowody, powinien uwzglednia¢ przede wszystkim zasade prawdy
obicktywnej zadeklarowana w art. 7 k.p.a., ktéra jest zasadg o charak-
terze ogblnym wyjeta niejako przed nawias, wspolna dla calosci poste-
powan administracyjnych'®. Zasada prawdy obiektywnej jest niezwykle
istotna w przypadku kontroli, bowiem podmiot kontrolujacy powinien
dazy¢ do okreslenia danego stanu faktycznego'’.

Ustawodawca nie wskazal, w jakiej formie Prezes UZP konczy
postepowanie wyjasniajace. Zwazajac na status prawny Prezesa UZP,
moim zdaniem w przypadku braku odmiennych regulacji obowiazany
jest stosowal przepisy k.p.a., zatem forma, w jakiej winien orzekac,
jest decyzja administracyjna (decyzja o wszczeciu kontroli wlasci-
wej badz decyzja o odmowie wszczecia kontroli'®). Jednak praktyka
w tym zakresie jest zgola odmienna. Prezes UZP nie informuje za-
interesowanych o wynikach post¢powania w sytuacji, gdy kontrola
wladciwa nie zostaje wszczeta.

Prezes UZP jest uprawniony do przeprowadzania kontroli do-
raznej: uprzedniej badz nastepczej (ex ante lub ex posi) oraz kontroli
obligatoryjnej uprzedniej (ex ante). Komoérkami odpowiedzialnymi za
przeprowadzenie kontroli sa: Departament Kontroli Doraznej oraz
Departament Kontroli Zaméwien Wspétfinansowanych ze Srodkéw
Unii BEuropejskiej. Nalezy podkresli¢, ze organem w rozumieniu prze-
piséw prawa administracyjnego jest Prezes UZP, ktory odpowiada bez-
posrednio przed Prezesem Rady Ministréw za prawidlowe funkcjono-

wanie zaméwient publicznych. Urzad Zaméwied Publicznych, w tym

1 . Chroscielewski, .P. Tarno, Postgpowanie administracyjne i posigpowanie pred sqdami
administracyinymi, Warszawa 2009, s. 40.

" Por. A. Sylwestrzak, Kontrola adpministragi publicng w 111 Recpospolitey, Gdansk 2004,
s. 12. Zasada prawdy zostala wymieniona przez A. Sylwestrzaka jako jedna z czterech
zasad efektywnej kontroli.

'8 Por. J. Pietdg, Prawo zamdwiei publicznych. Komentarg, Warszawa 2010, s. 482.
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odpowiednie Departamenty Kontroli, jest zespotem osob i sktadni-
kéw materialnych pomocnych Prezesowi do realizacji zadan".

Kontrola dorazna Prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych

,Prezes Urzedu moze wszczacé z urzedu lub na wniosek kontrole
dorazng w przypadku uzasadnionego przypuszczenia, ze w postgpowa-
niu o udzielenie zamowienia doszto do naruszenia przepisow ustawy,
ktére moglo mie¢ wplyw na jego wynik™ (art. 165 p.z.p.). Wszczyna on
kontrole na wniosek instytuciji zarzadzajacej, o ktorej mowa w prze-
pisach o Narodowym Planie Rozwoju oraz w przepisach o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju lub w przepisach o wspieraniu rozwo-
ju obszaréw wiejskich z udzialem $rodkéw Huropejskiego Funduszu
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich, zwanej ,,instytucja
zarzadzajaca”, jezeli z uzasadnienia wniosku instytucji wynika, ze za-
chodzi uzasadnione przypuszczenie, ze w postepowaniu o udzielenie
zaméwienia doszlo do naruszenia przepisow ustawy, ktore moglo
mie¢ wplyw na jego wynik. Instytucja zarzadzajaca zobligowana jest
do zwrdcenia si¢ do Prezesa UZP z wnioskiem o wszczecie takiej kon-
troli. Wniosek musi zawiera¢ uzasadnienie, z ktérego wynikac bedzie,
iz doszto do takiego naruszenia przepiséw ustawy, ktére miato wplyw
na wynik postepowania. Tres¢ przywolanego przepisu klarownie wska-
zuje, ze inne naruszenia nie beda stanowic¢ przestanki do wszczecia
kontroli. O wszczeciu kontroli badZz o odmowie jej wszczgcia Prezes
UZP informuje wnioskodawce, podajac uzasadnienie w przypadku de-
cyzji odmownej™. Momentem wszczecia kontroli doraznej jest zgodnie
z art. 169 ust. 3 doreczenie Prezesowi UZP kopii dokumentacji po-
stepowania o udzielenie zamoéwienia publicznego. Natomiast kontrola
koticzy si¢ z chwila doreczenia zamawiajacemu informacji o wyniku
kontroli doraznej. Informacja stanowi odpowiednik wystapien pokon-
trolnych znanych innym postgpowaniom kontrolnym. W informacji

' P. Grancecki, Prawo zamowieri publicznych. Komentarz, Warszawa 2007, s. 373.
2 Thidem, s. 699.
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Prezes UZP zobowiazany jest wskaza¢ przepisy, ktorych naruszenia
dopuscit si¢ zamawiajacy®'.

Terminy tworzace ramy czasowe postgpowania kontrolnego zosta-
ty normatywnie okreslone w art. 171 ust. 3 p.z.p. Doreczenie informa-
cji o wyniku kontroli winno nastapic¢ nie pozniej niz w terminie 14 dni,
a w przypadku kontroli szczegélnie skomplikowanej nie pézniej niz
w terminie 30 dni od daty doreczenie kopi dokumentéw, pisemnych
wyjasnien czy opinii bieglych. Zwazy¢ nalezy, ze termin liczony jest od
czynnosci dokonywanych m.in. przez zamawiajacego, ktory moze by¢
wzywany kilkakrotnie, np. do uzupetnienia dokumentacji, co powodu-
je mozliwos¢ wydluzania czasu postegpowania kontrolnego. Ponadto,
nalezy zwazy¢, ze wskazane terminy majq charakter termindw instruk-
cyjnych, ktorych niedotrzymanie w niczym nie ogranicza Prezesa UZP.
Wydaje si¢, iz uwzgledniajac w szczegdlnodci kontrole postgpowania
o udzielenie zaméwienia dokonywang przed zawarciem umowy, nie-
dotrzymywanie wskazanych terminéw nalezy poczytaé jako praktyke
szczegblnie naganna. Brak informaciji o wyniku kontroli pozostawia
bowiem zamawiajacego w stanie niepewnosci co do jej wyniku, a takze
loséw prowadzonego postgpowania o udzielenie zaméwienia. Wsrod
czynnikéw odgrywajacych niebagatelna role w procesie sprawnego
dzialania, co nalezy odnies$¢ takze do sprawnej kontroli, J. Frackiewicz
wymienia terminowo§¢”, ktéra minimalizuje stopnien negatywnych
konsekwencji dziatan kontrolnych.

Normatywnie zostal okredlony takze okres, w jakim istnieje mozli-
wos¢ wszczecla kontroli. Dzialania weryfikacyjne nie moga zostac podje-
te po uplywie czterech lat od dniu zakoficzenia postgpowania o udziele-
nie zamowienia. Za dziefi zakoniczenia postgpowania nalezy uznaé dzien
wyboru oferty najkorzystniejszej, a w przypadku postgpowania prowa-
dzonego w trybie zamowienia z wolnej reki — dzieft wynegocjowania
postanowiet umowy w sprawie zaméwienia publicznego. W zwiazku ze

2 E. Przeszlo, Kontrola udzielania zaméwieri publicznych, Poznad 2013, s. 283.
2 ]. Frackiewicz, Systemy sprawnego dziatania, Wroctaw—Watszawa—Krakow—Gdarisk 1980,
s. 98, za: A. Panasiuk, gp.cit., s. 62.
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wskazanym unormowaniem nalezy poddac refleksji celowos¢ czterolet-
niego terminu, w ktérym mozliwe jest dokonanie kontroli doraznej, kt6-
ra zasadniczo winna by¢ natychmiastowa. Rozwazy¢é mozna sens i skutki
dziatan kontrolnych, ktére wprawdzie beda podjete w terminie czterech
lat od zakoniczenia postgpowania o udzielenie zamoéwienia publicznego,
ale kontrola nastapi po zawarciu umowy, a nawet po zakonczeniu re-
alizacji zaméwienia. W przypadku zaistnienia omawianych okolicznosci
istnieje ryzyko rozszerzenia zakresu kontroli na umowe o zamowienie
publiczne oraz o sposob realizacji §wiadczenr. Ponadto, dzialania kontro-
le skorelowane s z uprawnieniem Prezesa UZP do wystapienia o unie-
waznienie umowy w catosci lub w czegsci w przypadku ujawnienia naru-
szenia przepiséw po przeprowadzeniu kontroli doraznej. Jednak rodzi
si¢ pytania, czy dzialanie takie byloby celowe w przypadku zrealizowania
przedmiotu zamowienia. Prezes UZP zgodnie z art. 146 ust. 6 p.z.p.
moze wystapi¢ do sadu o uniewaznienie umowy, jezeli zamawiajacy
dokonal czynnosci lub jej zaniechal z naruszeniem przepisow usta-
wy i miato to wplyw na wynik postgpowania. W tym zakresie nale-
zy zwroci¢ uwage, iz dla powolania si¢ na przestanke niewaznosci,
o ktérej mowa w art. 146 ust. 6 p.z.p., nie jest konieczne stwierdzenie,
iz dane dziatanie lub zaniechanie zamawiajacego miato wplyw na wynik
postepowania, gdyz wystarczajace bedzie samo ustalenie, iz dziatanie to
lub zaniechanie mogto mie¢ wplyw na wynik post¢gpowania. Podstawa
uniewaznienia umowy zostala okreslona w sposéb ogélny, nie wskazu-
jac, jak ma to miejsce w przypadku uniewaznienia na wniosek innego
uprawnionego podmiotu, konkretnych przestanek pozwalajacych na
uniewaznienie umowy przez sad (art. 146 ust. 1 p.z.p.). Ustawodawca
okreslil tylko skutek czynnosci zamawiajacego, a mianowicie zachowa-
nie to musi mie¢ wplyw na wynik postgpowania, czyli musi zaistnie¢
adekwatny zwigzek przyczynowo-skutkowy. Wskazanie takiego zwiaz-
ku moze by¢ czesto kwestia problematyczna, zwlaszcza w przypadku
stwierdzenia tylko mozliwosci zaistnienia wplywu na wynik postepowa-
nia. Przyczynami wplywajacymi na wynik postgpowania, ktére mozna
przyktadowo wskazac, sa: dokonanie wyboru najkorzystniejszej oferty
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w sprzecznoscl z regutami wyboru (zaréwno regutami oceny formalne,
jak 1 merytorycznej), zbyt restrykeyjne sformutowanie warunkéw udzia-
tu w postgpowaniu, wyznaczenie zbyt krotkiego terminu skladania ofert.
Wzruszenie umowy w sprawie zamowienia publicznego nastgpujace
w drodze orzeczenia wlasciwego organu wywiera co do zasady skutek
z moca wsteczna, w zwiazku z tym strony sa zobowiazane do dokonania
zwrotu wzajemnych $wiadczen.

Obligatoryjna kontrola uprzednia

Obligatoryjna kontrola uprzednia ma fundamentalne znaczenie nie
tylko dla prawidlowego funkcjonowania systemu zaméwien publicz-
nych, ale takze dla wlasciwego dysponowania srodkami pochodzacymi
z Unii Europejskiej. Naruszenie prawa w przypadku finansowania ze
srodkéw Unii zagrozone jest przede wszystkim sankcjami finansowymi
stosowanymi przez instytucje zarzadzajaca. Moze rowniez skutkowac
sankcjami zastosowanymi przez Komisje Europejska, dlatego zamo-
wienia publiczne finansowane ze $srodkéw Unii Europejskiej podlegaja
biezacemu nadzorowi ze strony instytucji przyznajacych zamawiajace-
mu srodki na dofinansowanie zaméwienia. Weryfikacja przez instytucje
zarzadzajaca odbywa si¢ ex ante poprzez zbadanie dokumentacji plano-
wanego zamowienia 1 potwierdzenie jej zgodnosci zaréwno z przepisa-
mi krajowymi, jak i unijnymi. Uzupelnieniem wskazanego zakresu kon-
troli sq dzialania podejmowane przez Prezesa UZP. Przepisy dotyczace
kontroli uprzedniej maja zastosowanie jedynie wobec zamowien lub
uméw ramowych wspoétfinansowanych ze srodkéw Unii Europejskiej.
Aby zaméwienie lub umowa ramowa podlegata obowiazkowej kon-
troli uprzedniej Prezesa UZP, konieczne jest faczne spetnienie dwoch
warunkéw: po pierwsze, zawsze musi ono by¢ wspélfinansowane ze
srodkéw Unii Europejskiej; po drugie, jego warto$¢ w przypadku:

= rob6t budowlanych — jest réwna lub przekracza wyrazong w zto-
tych réwnowarto$¢ kwoty 20 mln euro,

= dostaw lub ustug — jest rowna badZ przekracza wyrazona w zlotych
réwnowarto$¢ kwoty 10 mln euro.
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Momentem wszczecia kontroli jest doreczenie Prezesowi UZP
kopii dokumentacji postepowania. Zgodnie z art. 170 p.z.p. zamawia-
jacy niezwlocznie po wydaniu przez KIO wyroku lub postanowie-
nia kofczacego postgpowanie odwolawcze dotyczace wyboru oferty
najkorzystniejszej albo po uplywie terminu do wniesienia odwolania,
a przed zawarciem umowy przekazuje kopi¢ dokumentacji Prezeso-
wi UZP. Prezes konczy kontrole poprzez doreczenie zamawiajacemu
informacji o jej wyniku w terminie 14 dni od doreczenia materialow,
a jezeli jest to kontrola szczegdlnie skomplikowana, to nie pdzniej niz
w terminie 30 dni. Jednoczes$nie zamawiajacy do czasu doreczenia in-
formacji o wyniku kontroli nie moze zawrze¢ umowy w sprawie zamo-
wienia publicznego. Nalezy zwroci¢ uwage na fakt, iz zlamanie zakazu
sformulowanego w art. 171 ust. 4 p.z.p. nie powoduje niewaznos$ci umo-
wy. Jednak zamawiajacy bierze na siebie ryzyko zawarcia umowy, ktéra
okaza¢ si¢ moze obarczona wadami i dopiero wowczas da to Prezeso-
wi UZP podstawe do wystgpienia do sadu o stwierdzenie niewazno$ci
umowy. Mozliwo$¢ podjecia dzialan, ktérych celem jest usunigcie wad
zaistniatego stanu faktycznego, sktania do refleksji nad charakterem po-
stepowania kontrolnego. W modelu kontroli uprzedniej (zaréwno obli-
gatoryjnej, jak i fakultatywnej) systemu zaméwien publicznych cze¢$ciowo
nastapil zbieg funkcji kontrolnych z funkcjami nadzoru przejawiajacymi
si¢ w tym, ze organ kontrolujacy ma pewien bezposredni oraz posredni
wplyw na dokonywane czynnosci i podejmowane decyzje przez zama-
wiajacego bedacego podmiotem kontrolowanym.

W doktrynie pewne watpliwosci budzi unormowanie wynikajace
z art. 169 ust. 4 p.z.p., wskazujace, ze na wniosek instytucji zarzadzaja-
cej Prezes UZP moze odstapi¢ od przeprowadzenia kontroli uprzedniej,
jezeli w ocenie instytucji postgpowanie zostalo przeprowadzone w spo-
séb zgodny z przepisami ustawy. W przypadku przedlozenia stosow-
nego wniosku podlega on ocenie Prezesa UZP, ktéry moze odstapi¢
od przystapienia do kontroli. H. Nowicki podnosi, Ze ,,z systemowego
punktu widzenia [systemu zaméwien publicznych — przyp. K.R.] przepis
ten wskazuje, [...] na naruszenie spéjnosci tego systemu. Ustawodawca,
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okreslajac zadania Prezesa, wskazal, Ze jest on organem czuwajacym nad
przestrzeganiem zasad systemu zamowieni publicznych poprzez daze-
nie do zapewnienia jednolitego stosowania przepiséw o zamdwieniach.
Przywolany powyzej przepis wskazuje, ze to instytucje zarzadzajace,
kontrolujac udzielanie zaméwien publicznych, «wyreczaja 1 zastepujay
Prezesa Urzedu w zakresie jego ustawowych obowiazkéw”>. Powyzsze
watpliwosci nalezy rozpatrywac w kontekscie faktycznej wspolpracy Pre-
zesa UZP 1 instytucji przyznajacej srodki. Uwzgledniajac zakres wladzy
dyskrecjonalnej Prezesa UZP oraz fakultatywnos$¢ odstapienia od kon-
troli, przedstawione watpliwo$ci majq w duzej mierze charakter hipote-
tyczny, zakladajacy nieche¢ organu do dokonywania kontroli. Zdaje sig,
ze wspoldziatanie w zakresie wymiany informaciji pomig¢dzy bezstronny-
mi i wyspecjalizowanymi podmiotami stuzy oszczednosci czasu 1 fundu-
szy. Kooperacja organéw administracji publicznej jawi si¢ jako zjawisko
dalece pozadane, pozwalajace wykreowaé koherentny system prawny.
W przypadku wystapienia watpliwosci po stronie Prezesa UZP w zakre-
sie rzetelnosci przeprowadzonej kontroli, uwzgledniajac granice wladzy
dyskrecjonalnej, jest on obowiazany przeprowadzi¢ stosowna kontrole
w celu ich wyeliminowania. Organem kontrolujacy sposob korzystania
z wladzy dyskrecjonalnej Prezesa UZP w tym zakresie jest Prezes Rady
Ministréw, ktoéry moze w kazdym czasie go odwolac.

Skutki naruszenia przepisow i mozliwo$¢ kwestionowania

wynikéw kontroli

Skutkiem ujawnienia naruszen ustawy jest przede wszystkim odpo-
wiedzialno$¢ kierownika zamawiajacego. Prezes UZP moze:

= jesli uzna naruszenia za wystarczajaco powazne, natozy¢ na kie-

rownika zamawiajacego kare pieni¢zna. Wysokos¢ kar miesci si¢

w przedziale od 3 do 150 tys. zt. Kare Prezes UZP naklada w for-

mie decyzji administracyjnej, ktorej nie moze by¢ nadana klauzula

» H. Nowicki, Kontrola nprzednia realizomana przez Prezesa Urzedu Zamowiei Publicnych,
[w:] Zamiowienia publicne jako instrument sprawnego wykorgystywania srodkdw unijnych, red.
E. Adamowicz, J. Sadowy, Gdanisk—Sopot 2012, s. 218.

255



natychmiastowej wykonalno$ci. Pozwala to ukaranemu na wniesie-
nie srodkéw odwolawezych od decyzji bez koniecznosci regulowa-
nia naleznosci tytulem kary az do momentu jej uprawomocnienia
sic. Wysokos¢ kar zostala ustalona w sposob sztywny i zalezny
tylko od wartosci zaméwienia. Zastosowanie kary pieni¢znej nie
uwzglednia charakteru, okolicznosci czy tez skutkéw naruszenia.

De lege ferenda celowe zdaje si¢ postulowanie przyznanie szerszej

swobody w zakresie ustalania wysokosci kary pienieznej przez Pre-

zesa UZP poprzez zastapienie kary bezwzglednie oznaczonej kara
wzglednie oznaczona;

= wystapi¢ do sadu o uniewaznienie umowy w catosci lub czesci;

= zgodnie z dodanym 11 lutego 2012 1. art. 168a p.z.p. w przypadku
ujawnienia naruszenia przepisOw p.z.p. stanowiacego czyn naru-
szajacy dyscypling finanséw publicznych Prezes UZP zawiadamia
wlasciwego rzecznika dyscypliny finanséw publicznych o narusze-
niu dyscypliny finanséw publicznych (jest to zatem jego obowiazek,

a nie uprawnienie).

W przypadku stwierdzenia naruszeni zamawiajacemu przystuguje
w terminie 7 dni o dnia doreczenia informacji o wyniku kontroli prawo
zlozenia umotywowanych zastrzezenn do Prezesa UZP. Zastrzezenia
w pierwszej kolejnosci rozpatruje Prezes UZP, ktéry moze je:

= uwzgledni¢ w calosdi,
= nie uwzgledni¢ w catosci,
= uwzgledni¢ w czedci, a w czescl nie uwzglednic.

Na rozpatrzenie zastrzezen Prezes UZP ma 15 dni. Jezeli nie
uwzgledni on zastrzezen, przekazuje je do zaopiniowania KIO. KIO,
obradujac w skladzie trzyosobowym, wyraza w terminie 15 dni opini¢
w formie uchwaty. W tresci opinii KIO wskazuje swoje stanowisko
w sprawie naruszen, do ktérych Prezes UZP nie uwzglednil zastrze-
zen. Opinia ta jest wigzaca dla Prezesa UZP. Niezwlocznie zawiadamia
on kierownika zamawiajacego o ostatecznym rozpatrzeniu zastrze-
zef poprzez przekazanie mu odpisu uchwaly KIO. Od uchwaty KIO
w sprawie zastrzezefi do wyniku kontroli ustawodawca nie przewidziat
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zadnych §rodkéw zaskarzenia. NSA w swoich orzeczeniach stwierdzit,
ze uchwata KIO jest jedynie opinig na uzytek Prezesa UZP (wiazaca)
i jako taka nie podlega kontroli sadowoadministracyjnej*, a ponad-
to zawiadomienie Prezesa UZP o rozstrzygnigciu zastrzezen 1 samej
informacji Prezesa o rozstrzygnigciu zastrzezen co do istoty jedynie
wskazuje nieprawidlowosci, a nie ma charakteru wladczego, i tez nie
podlega kontroli sadowoadministracyjnej™.

Podsumowanie

Prezes UZP jest jednym z licznych organéw administracji publicz-
nej uprawnionych do dokonywania kontroli dziatad zamawiajacego.
Niemniej jednak zwazajac na niewatpliwie specjalistyczny charakter
organu oraz dysponowanie szeroka wiedza z zakresu funkcjonowania
systemu zaméwient publicznych, spelnia on obok KIO kluczows role.
Analiza zakresu uprawnien Prezesa UZP prowadzi do konstatacji, ze
we wskazanym obszarze nie ma potrzeby dokonywania znaczacych
nowelizacji, nalezy jednakowoz rozwazy¢ celowos¢ poszerzenia kom-
petencji organu. Ponadto, w perspektywie wszelkich procesow kontro-
Inych nalezy postulowaé zharmonizowanie dzialan organdw, stworze-
nie systemu wymiany informacji odnoszacych si¢ do skontrolowanych
zamawiajacych, zakresu kontroli oraz ich wynikéw. Istote problemu
zdaje si¢ zauwazaé K. Kwiatkowski, prezes NIK, ktéry podkresla, ze
w Polsce powinna istnie¢ instytucja, ktéra zajmowataby si¢ koordynacja
zaméwien publicznych oraz nadzorowaniem prawa w tym zakresie®.
K. Kwiatkowski nie rozwinal szczegélowo swojego pomystu, jednak
zdaje sig, ze powolanie kolejnego organu byloby zbedne w przypadku
poszerzenia zakresu zadafi oraz uprawnien Prezesa UZP.

 Por. postanowienia WSA z 10 stycznia 2012 1., sygn. akt V SA/WA 1457/11, http://
www.naszawokanda.pl/orzeczenie/9ot1q/wsa,V-SA-Wa-1457-11,zamowienia_publicz-
ne_odrzucenie_skargi.

% Por. wyrok NSA z 18 lipca 2012 r., sygn. II GSK 932/11, http://www.orzeczenia-
nsa.pl/wyrok/ii-gsk-932-11,srodki_unijne,13656a2.html.

% Por. wypowiedz K. Kwiatkowskiego, http://www.biznes.newseria.pl/news/nik_
chce_powolania,p1839169624.
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THE ADMINISTRATIVE CONTROL OF LEGALITY IN THE
PUBLIC PROCUREMENT CARRIED OUT BY PREZES UZP

SUMMARY

The article concerns the issue of the control carried out by Prezes UZP. The
article focused on the presentation the competence of Prezes UZP and on
the rules connected with each audit procedure. The article is not related in
detail to the control carried out by other institutions. After presentation of
the first part of the initial issue, the article demonstrates the Prezes UZP con-
trol, pointing his legal status. In next parts, article depicts the process of the
control, in order which corresponds to particular Prezes UZP actions, name-
ly: the investigation procedure, the summary control and the prior control.
Moreover, article describes Prezes UZP discretionary power aspects, which
are manifested in the administrative recognition in his control activities. Lastly,
the author demonstrates law results of the infringement of the regulation and
the legal remedy to change the decision.



JACEK ZIEMBINSKI

KONTROLA ZAMOWIEN PUBLICZNYCH
W SWIETLE PRZEPISOW USTAWY

O ODPOWIEDZIALNOSCI ZA NARUSZENIE
DYSCYPLINY FINANSOW PUBLICZNYCH

Wstep

Zamodwienia publiczne sa jedna z dziedzin prawa, ktéra w najwick-
szym stopniu podatna jest na roznorodne naruszenia. Dynamicznos¢
materii oraz jej skomplikowanie wynikajace z duzych powiazan z pra-
wem europejskim oraz bardzo czestych nowelizacji ustawy Prawo za-
mowied publicznych' sprawiaja, iz postgpowanie o udzielenie zamé-
wienia publicznego jest narazone na wiele nieprawidtowos$ci majacych
charakter zaréwno proceduralny, jak i materialny. Zamowienia publicz-
ne jako podstawowa forma wydatkowania §rodkéw publicznych niosa
ze sobg takze niebezpieczenistwo korupcji. W celu uniknigcia niepra-
widtowosci wydatkowanie srodkéw w ramach zaméwien publicznych
powinno by¢ dokonywane z zachowaniem wszystkich zasad udzielania
tych zamdwien. Zamawiajacy powinni przygotowac procedure w spo-
sob zapewniajacy zachowanie uczciwej konkurencji oraz réwne trak-
towanie wykonawcodw. Wszystkie czynnosci powinny by¢ wykonywane
przez osoby zapewniajace bezstronno$¢ i obiektywizm. Nalezy jednak
pamigtaé o tym, iz wydatkowanie $rodkéw publicznych podlega regu-
lacji zawartej nie tylko w p.z.p., ale takze w ustawie o finansach pu-

blicznych®. Dlatego zamawiajacy powinien mie¢ réwniez na wzgledzie

' Dz.U. z 2007 t., nr 223, poz. 1655 z p6zn. zm.
2Dz.U. z 2009 t., nr 157, poz. 1240.
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takie zasady, jak jawno$¢ 1 przejrzystosé gospodarowania $rodkami,
celowosc 1 oszezednosé w ich wydatkowaniu. Mimo iz poza granicami
niniejszego opracowania pozostaje kwestia hierarchizacji zasad, jakie
rzadza zamowieniami publicznymi, to nie mozna zapominad, ze gtow-
nym celem p.z.p. jest raczej zapewnienie prawidlowosci i oszczednosci
wydawania §rodkéw publicznych, a nie ochrona konkurencji miedzy
przedsiebiorcami. Kwestia ta pozostaje istotna réowniez na gruncie

kontroli zamdwienia.

Kontrola zamoéwien publicznych

Oproécez jasno wyznaczonych zasad, ktérymi powinien kierowac si¢
zamawiajacy w celu uniknigcia naruszen, srodkiem stuzacym do zacho-
wania prawidlowosci postepowania z zakresu zaméwien publicznych
jest efektywna kontrola. Stwarza ona mozliwo$¢ weryfikacji wspomnia-
nych zasad oraz innych wymogow, ktére ustawodawca postawil przed
stronami tego postepowania. Istotg kontroli bedzie zatem ustalenie, czy
dziatania skladajace si¢ na pewien ciag majacy na celu nabycie ustug,
wykonanie dostaw lub robét budowlanych podejmowane sg zgodnie
z przepisami prawa’. Zamdwienia publiczne sa obszarem duzego styku
clementu publicznego z elementem prywatnym, dlatego powinny by¢
poddane uwaznej, racjonalnej i systematycznej kontroli*.

Zamowienia publiczne sq obszarem dzialan kontrolnych kilku in-
stytucji, zarowno pafstwowych, jak i pozapafstwowych, ktére funk-
cjonujg na fundamencie réznych podstaw prawnych. Pierwsza faza
czynnosci kontrolnych to czynnos$ci podejmowane przez zamawiaja-
cego (kontrola wewnetrzna). W ramach kontroli zewnetrznej dziataé
moga wykonawcy, Prezes Urzedu Zamoéwien Publicznych (dalej: Pre-
zes UZP), Najwyzsza Izba Kontroli, regionalne izby obrachunkowe
czy komisje orzekajace w sprawach odpowiedzialno$ci za naruszenie

3 'T. Kocowski, Kontrola postgpowania o ndzielenie zamowienia publicznego, [w:] Kontrola
zamowieit publicznych, red. T. Kocowski, J. Sadowy, Warszawa 2013, s. 21.

* P. Szustakiewicz, Czy istnieje system kontroli zamdwieri publicznych?, [w:] Kontrola zamdwiesi
publicznyeh..., op.cit., s. 39.
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dyscypliny finanséw publicznych. W ramach stosowania $rodkéow
ochrony prawnej kontrole sprawuje Krajowa Izba Odwotawcza (dalej:
KIO) oraz jako wyzsza instancja — sady powszechne. W zakresie swo-
ich kompetencji zamoéwienia publiczne sa kontrolowane takze przez
prokurature, urzad skarbowy, CBA.

Podmioty te majg czgsto podobne kompetencje. Nie ma pomiedzy
nimi réwniez koordynacji dzialan. Dlatego moze to doprowadzi¢ do
sytuacji, w ktorej jedno postgpowanie bedzie przedmiotem co najmnie;j
siedmiu kontroli. Powoduje to powstanie niekorzystnych zjawisk, ta-
kich jak inflacja kontroli oraz asekuracyjne dziatanie zamawiajacych (co
czgsto przybiera postaé oparcia si¢ wylacznie na kryterium ceny przy
wyborze najkorzystniejszej oferty)”.

Podstawowe zasady odpowiedzialnosci za naruszeniu
dyscypliny finanséw publicznych

Obowiazujace przepisy nie formuluja legalnej definicji dyscypliny
finanséw publicznych. W doktrynie wskazuje sig, iz nalezy przez to
rozumie¢ katalog zasad odnoszacych si¢ do prawidlowego gospodaro-
wania $rodkami publicznymi, sformutowanych w przepisach szczegol-
nych. Naruszenie tych zasad powodujace powstanie odpowiedzialnosci
zgodnie z przepisami ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych® obejmuje cztery obszary: gromadzenie
$rodkéw publicznych, ich wydatkowanie, zacigganie zobowiazan oraz
przeprowadzanie inwentaryzacji’. Zaméwienia publiczne leza w dru-
gim z tych obszaréw.

Gléwnym celem kontroli zaméwient publicznych sprawowanej na
podstawie przepisow u.o.n.d.f.p. jest ochrona podstawowych zasad
zaméwien publicznych oraz wydatkowania srodkow publicznych, ta-
kich jak zasada niedyskryminacji i rownego traktowania wykonawcow,

5 Lbidem.

¢ Dz.U. z 2005 r., nr 14, poz. 114.

" L. Lipiec-Warzecha, Odpowiedzialnosé za naruszenie dyseypliny finanséw publicznych. Komen-
targ, Warszawa 2012, s. 26.
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racjonalnodci 1 efektywnosci wydatkowania srodkéw, gospodarnosci,
celowosci 1 oszczednosci dziatania. W ten sposéb uw.o.n.d.f.p. zabez-
piecza stosowanie przepisow ustawy o finansach publicznych oraz
p.z.p. Udzielenie zamoéwienia publicznego w sposéb sprzeczny z tymi
zasadami oznacza réwnoczesnie dokonanie wydatku ze srodkéw pu-
blicznych niezgodnie z przepisami prawa, czyli naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych.

Cechg charakterystyczna kontroli dokonywanej na podstawie
omawianej ustawy jest pociagnigcie do odpowiedzialnos$ci nie or-
ganu, ale konkretnej osoby — pracownika sektora finanséw pu-
blicznych, ktéremu mozna przypisaé wing za popelniony delikt.
W przypadku zaméwien publicznych bedzie to osoba, ktora udzie-
lita zamoéwienia, czyli kierownik zamawiajacego, tj. osoba lub organ,
ktéry jest uprawniony do zarzadzania zamawiajacym, a takze pra-
cownik, ktéry dokonal czynnosci w toku postepowania lub po jego
zakoficzeniu na mocy upowaznienia przez kierownika zamawiajace-
go zgodnie z art. 18 ust. 2 p.z.p.". Odpowiedzialno$¢ moze poniesé
wylacznie osoba, ktorej mozna przypisaé wine w czasie popelnienia
czynu. Ustawa wymienia takze okolicznosci, ktére powoduja wy-
taczenie odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych. Do naruszenia nie dochodzi m.in. wtedy, kiedy stopien
szkodliwosci dla finanséw publicznych jest znikomy.

Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
ma charakter administracyjny. Przesadza o tym fakt, iz orzeczenie wla-
$ciwej komisji orzekajacej posiada wszelkie istotne cechy decyzji admi-
nistracyjnej. Ponadto, orzeczenia Gléwnej Komisji Orzekajacej jako
rozstrzygnigcia koficzace postegpowanie w toku instancji podlegaja za-

skarzeniu do sadu administracyjnego’.

8 Ibidem.

* . Memiec, Odpowiedzialnosé za naruszenie dyseypliny finanséw publicznych 3 tytutu czyndw
popredzajacych zawarcie umowy o ndzielenie amdwienia publicznego, |w:| Kontrola zamidwiei
publicznyeh..., op.cit., s. 49.

262



Postepowanie w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych

Poza granicami opracowania pozostaje kwestia doktadnego opisu
postepowania przewidzianego w u.o.n.d.f.p. Przydatna bedzie jednak
przynajmniej ogdlna charakteryzacja tego zagadnienia.

Postepowanie wszczyna rzecznik dyscypliny finanséw publicznych,
ktory pelni funkcje oskarzyciela. Wszczecie nastepuje na skutek za-
wiadomienia o okoliczno$ciach wskazujacych na naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych. Artykul 93 ust. 1 wskazuje zamkniety katalog
podmiotéw zobowigzanych do zlozenia zawiadomienia.

Rzecznik podejmuje czynnosci sprawdzajace w celu stwierdzenia,
czy istnieja podstawy do wszczecia postgpowania wyjasniajacego. Na
podstawie poczynionych ustaleft wszczyna postgpowanie wyjasniajg-
ce albo odmawia wszczecia takiego postepowania. Po przeprowadze-
niu postgpowania wyjasniajacego rzecznik dyscypliny sktada wniosek
o ukaranie za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, umarza po-
stepowanie wyjasniajace lub je zawiesza.

Whiosek o ukaranie jest skladany do komisji orzekajacej. Obwi-
niony, czyli osoba, przeciwko ktoérej zostal sformutowany wniosek,
i rzecznik dyscypliny sa stronami postgpowania w sprawie o naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych przed komisja orzekajaca. W wyniku
rozpoznania sprawy komisja orzekajaca wydaje orzeczenie o odpowie-
dzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, o uniewin-
nieniu albo o umorzeniu postepowania. Od takiego orzeczenia stro-
nom stuzy odwotanie do Gléwnej Komisji Orzekajacej (dalej: GKO).
Przed GKO funkcj¢ oskarzyciela pelni Gléwny Rzecznik Dyscypliny
Finanséw Publicznych lub jego zastepca. Na prawomocne orzeczenia
i postanowienia GKO koticzace postgpowanie przystuguje skarga do
sadu administracyjnego.

Karami za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych sa: upo-
mnienie, nagana, kara pieni¢zna oraz zakaz pelnienia funkcji zwiaza-

nych z dysponowaniem §rodkami publicznymi.
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Czyny zwigzane z postepowaniem o udzielenie zamowienia
publicznego

Nowelizacja w.o.n.d.f.p. z 2011 r. wprowadzajaca czyny okreslone
w art. 17 ust. 1 zawiera nowg konstrukcje odpowiedzialnosci za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych opierajaca si¢ na zalozeniu,
ze czynem karalnym jest juz sama nieprawidlowos¢, a nie udzielenie
zamowienia poprzedzone ta nieprawidtowoscia'’. Poszerzylo to krag
podmiotéw odpowiedzialnych za naruszenie o osoby dokonujace
czynnosci w toku postepowania.

Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest opisanie przed-
miotu zamowienia publicznego w sposéb, ktoéry moéglby utrudniaé uczci-
wa, konkurencje. Artykul 7 p.z.p. wymienia zasadg uczciwej konkurenciji
wsrod gltéwnych zasad udzielania zaméwien publicznych. Aby zdefinio-
waé nieuczciwa konkurencie, nalezy odnies¢ si¢ do ustawy o zwalcza-
niu nieuczciwej konkurencji''. Wedtug art. 3 ust. 1 czynem nieuczciwe;j
konkurencji jest dzialanie sprzeczne z prawem lub dobrymi obyczajami,
jezeli zagraza lub narusza interes innego przedsigbiorcy lub klienta.

Nakaz opisu przedmiotu w sposob nieutrudniajacy uczciwej konku-
rencji przewiduje takze art. 29 p.z.p. Opis przedmiotu zamdwienia powi-
nien by¢ sporzadzony w sposéb jednoznaczny, wyczerpujacy, za pomoca
doktadnych i zrozumialych okreslen. Przedmiotu zamdwienia nie moz-
na opisywac przez wskazanie znakow towarowych, patentow lub pocho-
dzenia, chyba Ze jest to uzasadnione specyfika przedmiotu zamdwienia.

Nalezy mieé¢ réwniez na wzgledzie to, ze dokonanie opisu przed-
miotu zaméwienia w sposéb, ktéry ogranicza liczbe mozliwych wyko-
nawcow, moze wynika¢ z obiektywnych i uzasadnionych merytorycznie
potrzeb zamawiajacego. Ograniczenie konkurencji nie jest zatem bez-

prawne, jesli jest podyktowane stusznymi interesami zamawiajacego'”.

VL. Lipiec-Warzecha, gp.cit., s. 211.

1 Dz.U. z 2003 r., nr 153, poz. 1503 z p6zn. zm.

2 Orzeczenie GKO z 23 kwietnia 2012 ., BDF1/4900/12/10/12/210, http:/ /www.mf.
gov.pl/documents/764034/1428519/BDF1_4900_12_10_12_210.pdf (22.03.2014).
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Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest ustalenie war-
toéci zaméwienia lub jego czesci w sposob niezgodny z p.z.p., jezeli
mialo to wplyw na obowigzek stosowania przepiséw o zamoéwieniach
publicznych albo na zastosowanie przepiséw dotyczacych zamowienia
publicznego o nizszej wartosci. Zgodnie z art. 32 ust. 1 podstawa usta-
lenia warto$ci zaméwienia jest calkowite szacunkowe wynagrodzenie
wykonawcy bez podatku od towaréw i ustug, ustalone przez zamawia-
jacego z nalezyta starannoscia. Jesli warto$¢ ta przekracza 14 tys. euro,
zamawiajacy jest obowigzany do stosowania przepisow p.z.p. Zama-
wiajacy nie moze takze w celu uniknigcia stosowania przepiséw p.z.p.
dzieli¢ zamowienia na czeSci.

Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest niezgodne z p.z.p.
opisanie sposobu dokonania oceny spelniania warunkéw udziatu w po-
stepowaniu o udzielenie zamowienia publicznego w sposéb niezwiazany
z przedmiotem zaméwienia lub nieproporcjonalny do przedmiotu zaméo-
wienia. Przepis ten jest zblizony do tresci art. 22 ust. 4 p.z.p. Zamawiajacy
powinien okresli¢ warunki, jakie ma spelnia¢ wykonawca w celu wzigcia
udziatu w postepowaniu. Moga si¢ one odnosi¢ do posiadanych upraw-
nien, wiedzy, do$wiadczenia, dysponowania odpowiednim potencjatem
technicznym iludzkim czy sytuacji ekonomicznej i finansowej. Jesli warun-
ki te zostaly skonkretyzowane w sposob niezwiazany lub nieproporcjonal-
ny z przedmiotem zamédwienia, doszlo do naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych. Proporcjonalnosé warunkéw w stosunku do przedmiotu
zaméwienia jest zachowana, jesli odnosza si¢ one do podstawowych ele-
mentéw przedmiotu zamowienia. Zgodnie z orzeczeniem KIO takiego
wymogu nie wypelnia warunek, dla spelnienia ktérego wykonawcy zobo-
wigzani sa legitymowac si¢ zaréwno doswiadczeniem, jak i wiedzg tozsama,
z przedmiotem zamdwienia. Nie musi przy tym zachodzi¢ pelna tozsa-
mos¢, a wystarczy jedynie dobranie niektérych elementéw, ktore ograni-
czaja dostep do zaméwienia wykonawcom zdolnym do jego realizacii®.

B Wyrok KIO z 13 czerwea 2013 1., 1276/13. Na temat proporcjonalnosci takze wyrok
KIO z 4 czerwea 2013 1., 1126/13.
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Zgodnie z art. 17 ust.1 pkt. 4 w.o.n.d.f.p. naruszeniem dyscypli-
ny finanséw publicznych jest niezgodne z p.z.p. okreslenie kryteriéw
oceny ofert. Zgodnie z art. 91 ust. 2 p.z.p. kryteriami oceny ofert
sq cena albo cena i inne kryteria odnoszace si¢ do przedmiotu za-
moéwienia, w szczegdlnosci jakosé, funkcjonalnosé, parametry tech-
niczne, zastosowanie najlepszych dostepnych technologii w zakresie
oddzialywania na srodowisko, koszty eksploatacji, serwis oraz termin
wykonania zamoéwienia. Kryteria oceny ofert nie moga dotyczy¢ wla-
Sciwosci wykonawcy, a w szczegdlnosci jego wiarygodnosci ekono-
micznej, technicznej lub finansowej. Ustalenie kryteriéw oceny ofert
ma kluczowe znaczenie dla wyboru najkorzystniejszej oferty. Oferta
najkorzystniejsza to ta, ktéra przedstawia najkorzystniejszy bilans
ceny i innych kryteriéw odnoszacych si¢ do przedmiotu zamowienia,
ewentualnie oferta z najnizsza ceng. Przy wyborze najkorzystniejszej
oferty zamawiajacy powinien bra¢ pod uwage rowniez zasady doko-
nywania wydatkéw publicznych. Wydatki powinny by¢ ponoszone
celowo, oszczednie, efektywnie, na cele 1 w wysokosci przewidzianej
w planie finansowym'*.

Naruszeniem dyscypliny finansow publicznych jest takze nieprzeka-
zanie do ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej lub nie-
zamieszczenie w Biuletynie Zamoéwient Publicznych ogloszenia o zamé-
wieniu, ogloszenia o zmianie ogloszenia o zamdwieniu lub ogloszenia
o udzieleniu zamowienia. Obowiazek zamieszczenia stosownych oglo-
szefi przewidziany w rozdziale 3 p.z.p. stanowi realizacje zasady jawnosci
postepowania. Publikacji w Biuletynie Zamoéwient Publicznych dokonuje
sig, gdy warto$¢ zaméwienia nie przekracza kwoty okreslonej w rozpo-
rzadzeniu Prezesa Rady Ministréw wydanym na podstawie art. 11 ust. 8".
Przekroczenie kwoty powinno skutkowaé przekazaniem ogloszenia do
Dziennika Urzedowego Unii Europejskie;.

W, Memiec, gp.cit.
5 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow w sprawie kwot wartosci zamoéwied oraz

konkurséw, od ktorych jest uzalezniony obowiazek przekazywania ogloszen Urzedowi
Publikacji Unii Europejskiej (Dz.U. z 2013 ., poz. 1735).
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Wszczecie postepowania o udzielenie zamowienia publicznego po-
winno skutkowaé zawiadomieniem o tym Prezesa UZP. Niespelnienie
tego obowiazku jest czynem penalizowanym w art. 17 v.o.n.d.fp. Za-
wiadomienie to powinno nastapic¢ w ciagu trzech dni od wszczecia po-
stepowania w trybie innym niz podstawowy, kiedy kwota zaméwienia
przekracza prog okreslony zgodnie z art. 11 ust. 8.

Dziatania lub zaniechania okreslone powyzej nie stanowia naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych, jezeli zostaly skorygowane w sposéb
zapewniajacy zgodnos$¢ danej czynnosci i toku postgpowania z przepi-
sami o zaméwieniach publicznych lub nie doszto do udzielenia zamo-
wienia publicznego. Pociaganie do odpowiedzialnosci bytoby w takich
przypadkach niecelowe. Przestanki te, skutkujace wylaczeniem odpowie-
dzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, przypisane sa
wylacznie do czynéw popetnionych w ramach postgpowania o udziele-
nie zaméwienia publicznego przed zawarciem umowy.

Czyny zwigzane z udzieleniem zamoéwienia publicznego

Odrebnie zostaly uregulowane naruszenia zwigzane z udzieleniem
zamé6wienia. Naruszeniem takim jest udzielenie zaméwienia publiczne-
go wykonawecy, ktory nie zostal wybrany w trybie okreslonym w p.z.p.
lub z naruszeniem przestanek stosowania trybéw udzielenia zaméwienia
publicznego: negocjacji bez ogloszenia, zamowienia z wolnej reki ub
zapytania o ceng. W pierwszym wypadku wykonawca zostaje wybrany
mimo niezastosowania w ogole przepisow p.z.p. przez zamawiajacego,
zaméwienia udzielono podmiotowi, ktéry nie uczestniczyl w postepo-
waniu, lub udzielono zaméwienia w trybie nieznanym w p.z.p.'. Stano-
wi to naruszenie art. 7 ust. 3 p.z.p. oraz zlamanie podstawowej zasady
wyznaczajacej fad finanséw publicznych, co znamionuje lekcewazacy
stosunek do obowiazujacego porzadku prawnego'’. Obwiniony nie

1 K. Padrak, R. Padrak, Naruszenie dyscypliny finansow publicznych w zwiazken 3 narusenien
prestanek stosowania rybow ndzielania amowiert publicznych, FIK 2006, nr 9, s. 30.

7 Orzeczenie GKO z 4 lipca 2013 ., sygn. akt BDF1/4900/2/3/13/53, http:/ /www.
mf.gov.pl/documents/764034/1427967/BDF1_4900_2_3_13_53.pdf (23.03.2014).
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moze si¢ tlumaczy¢ tym, ze jego dziatanie nie spowodowato uszczerbku
w $rodkach publicznych 1 doprowadzito do pewnych oszczednosci, gdyz
wlasnie stosowanie przepisow o zamowieniach publicznych ma dawaé
gwarancj¢ najkorzystniejszych zamowien'.

Druga grupa wspomnianych czynéw sa naruszenia zwigzane z za-
stosowaniem niekonkurencyjnych trybéw zaméwien publicznych,
mimo iz nie zostaly spelnione przeslanki ich zastosowania. Przestanki
te zostaly okreslone w art. 62, 67 1 70 p.z.p. oraz art. 5, ktéry regulu-
je kwestie zamowien, ktorych przedmiotem sa ustugi niepriorytetowe.
Podstawowymi trybami stosowanymi w postgpowaniu powinny by¢
tryby konkurencyjne, przede wszystkim przetargi. Tryby niekonkuren-
cyjne moga zostac zastosowane wyjatkowo.

Artykul 17 ust. 11 1b nie wyczerpuja katalogu czynow z zakresu po-
stepowania o udzielenie zaméwienia publicznego naruszajacych dys-
cypling finanséw publicznych. Artykul 17 ust. 1c stanowi bowiem, iz
naruszeniem dyscypliny finansoéw publicznych jest rowniez naruszenie
przepiséw o zamoéwieniach publicznych w inny sposob, jezeli miato
ono wplyw na wynik post¢powania, chyba ze nie doszlo do udzielenia
zamoéwienia publicznego. Naruszenia te moga polega¢ np. na niewy-
kluczeniu oferentéw zgodnie z art. 24 p.z.p., zbyt krétkim ustaleniu
terminu do skladania ofert, odrzuceniu najtaniszej oferty z narusze-
niem zasady uczciwej konkurencji, udzieleniu zamoéwienia wykonawcy,
ktory nie spetnit warunkdw przewidzianych w art. 22 p.z.p.

Czyny zwigzane z wadliwym zawarciem umowy

Karalne jest zawarcie umowy w sprawie zamowienia publicznego bez
zachowania formy pisemnej. Materialnoprawng podstawe tej regulacii
stanowl art. 139 ust. 2 p.z.p. nakladajacy obowiazek zawarcia umowy
w formie pisemnej, chyba ze odrgbne przepisy przewidujg forme szcze-
g6lng. Do zachowania tej formy wystarczy ztozenie wlasnorecznego

8 Orzeczenie GKO z 30 wrze$nia 2004 1., DF/GKO/Odw.-71/99/2004/870; L. Lipiec-
-Warzecha, gp.cit., s. 209.
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podpisu na dokumencie obejmujacym tre$¢ oswiadczenia woli. Oswiad-
czenie woli moze by¢ takze zlozone w postaci elektronicznej, jesli jest
opatrzone podpisem elektronicznym weryfikowanym za pomocg waz-
nego kwalifikowanego certyfikatu.

Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest zawarcie umowy
na czas dluzszy niz okreslony w przepisach o zaméwieniach publicz-
nych lub na czas nieoznaczony. Zgodnie z art. 142 p.z.p. umowe zawiera
si¢ na czas oznaczony nie dluzszy niz cztery lata. Zamawiajacy moze
zawrze¢ umowe na okres dluzszy, jezeli przedmiotem umowy s $wiad-
czenia okresowe lub ciagle i wykonanie zaméwienia w dluzszym okresie
spowoduje oszczednosci kosztow realizacji zaméwienia w stosunku do
okresu czteroletniego lub jest to uzasadnione zdolno$ciami platniczy-
mi zamawiajacego albo zakresem planowanych nakladéw oraz okresem
niezbednym do ich splaty. Na czas nieoznaczony zamawiajacy moze za-
wrze¢ umowe o dostawy wody za pomocy sieci wodno-kanalizacyjne;
lub odprowadzanie $ciekéw do takiej sieci, gazu z sieci gazowej, ciepla
z sieci cieplowniczej oraz licencji na oprogramowanie komputerowe.

Naruszeniem dyscypliny jest takze zawarcie umowy przed wyda-
niem orzeczenia przez Krajowa Izbe Odwolawcza, co jest sprzeczne
z art. 183 p.z.p.

Inne czyny z zakresu zamoéwien publicznych

Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest uniewaznienie
postgpowania w sytuacji, gdy nie zostata spetniona cho¢ jedna prze-
stanka upowazniajaca do jego uniewaznienia. Przestanki uniewaznienia
postepowania okresla art. 93 ust. 11 1a p.z.p. Katalog ten ma charakter
zamkniety, a uniewaznienie postepowania z innej przyczyny skutkuje
odpowiedzialnoscig za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

Karalne jest takze niezlozenie przez czlonka komisji przetargowe;j
lub inng osobe¢ wykonujaca czynnosci w postgpowaniu o udzielenie za-
mowienia publicznego po stronie zamawiajacego o$wiadczenia o bra-
ku lub istnieniu okolicznosci powodujacych wylaczenie z tego poste-
powania. Artykul 17 ust. 1 p.z.p. wymienia okolicznosci powodujace
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wylaczenie oséb wykonujacych czynnosci w postepowaniu o udziele-
nie zamowienia publicznego. Osoby te musza pod grozba odpowie-
dzialnosci karnej za falszywe zeznania zlozy¢ pisemne o$wiadczenie
o istnieniu lub braku tych okoliczno$ci. Stanowi to gwarancij¢ bezstron-
nosci i obiektywizmu zamawiajacego. O$wiadczenie nalezy zlozy¢
w pierwszym mozliwym terminie, jeszcze przed podjeciem czynnosci
w postepowaniu. W wypadku niezlozenia oswiadczenia bez znaczenia
pozostaje fakt, iz nie zachodzily okolicznosci przewidziane w art. 17
ust. 1 p.z.p., gdyz karalne jest samo zaniechanie'. Zatem nieztozenie
os$wiadczenia mimo braku przestanek do wylaczenia okreslonej osoby
nie bedzie w kazdej sytuacii skutkowalo uznaniem naruszenia za zniko-
me. O znikomej szkodliwo$ci moze przesadzaé np. pdzniejsze ztozenie
o$wiadczenia czy przypadkowos$¢ niezlozenia os§wiadczenia®.

Naruszeniem zwigzanym z niezlozeniem oswiadczenia jest niewyla-
czenie z postgpowania o udzielenie zaméwienia publicznego osoby pod-
legajacej wylaczeniu. Jak juz wskazano, okolicznosci, ktorych zaistnienie
powinno skutkowac wylaczeniem okreslonej osoby z postgpowania,
wskazuje art. 17 ust. 1 p.z.p. Wylaczenie to ma charakter obligatoryjny.

Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest réwniez naru-
szajaca przepisy zmiana umowy w sprawie zamowienia publicznego.
W art. 144 ust. 1 p.z.p. zamieszczony jest zakaz dokonywania istotnych
zmian postanowien zawartej umowy w stosunku do tresci oferty, na
podstawie ktérej dokonano wyboru wykonawcy, chyba Ze zamawiajacy
przewidzial mozliwos$¢ dokonania takiej zmiany w ogloszeniu o zamé-
wieniu lub w specyfikacji istotnych warunkéw zamowienia oraz okre-
§lit warunki takiej zmiany. Dopuszczalne sq zatem zmiany nieistotne,
rozumiane w ten sposob, ze wiedza o ich wprowadzeniu nie wplyne-
taby na krag podmiotéw ubiegajacych si¢ o zaméwienie publiczne ani
na wynik postepowania®.

1 Orzeczenie GKO z 11 lutego 2010 r., BDF1/4900/5/6/10/109.

% L. Lipiec-Warzecha, p.cit., s. 236.

' S. Babiarz, Z. Czernik, P. Janda, P. Pelczyiski, Prawo gaméwiesi publicznych. Komentarz,
Warszawa 2011.
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Statystyki*

W 2013 1. do komisji orzekajacych wplynely wnioski o ukaranie doty-
czace 1186 obwinionych. To ok. 200 mniej niz w 2012 r. oraz 500 mniej
niz w roku 2011. Komisja Orzekajaca dziatajaca przy Regionalnej Izbie
Obrachunkowej w Lublinie rozstrzygneta 61 takich wnioskéw: Najwie-
cej — 134 wnioski — rozstrzygneta Komisja Orzekajaca w Katowicach.
W skali kraju uniewinniono prawie 30% obwinionych. Zastanawiajacy
jest fakt, iz komisje odwolawcze najczesciej odstepowaly od wymierze-
nia kary, ewentualnie stosowaly kare upomnienia. 26,6% naruszen doty-

czylo zamowien publicznych, co jest najezestszym naruszeniem.

CONTROL OF PUBLIC PROCUREMENT REGULATIONS
UNDER THE ACT OF LIABILITY FOR BREACH
OF DISCIPLINE IN PUBLIC FINANCES

SUMMARY

The purpose of control of public procurement is verifying granting of public
procurement. Public procurement is an area of the control activities of several
institutions. Responsibility controlled entities provide not only the Public Procure-
ment Law, but also other acts. On the basis of the Law of December 17 2004 on
liability for breach of public finance discipline, the award and its implementation
shall be subject to inspection commission having jurisdiction in cases of liability
for breach of public finance discipline. Often breach of public procurement law
makes that mentioned regulations have important practical applications.

The main objective of this audit is protecting the fundamental principles
of public procurement and disbursement of public funds, such as the princi-
ple of non-discrimination and equal treatment of economic, rationality and
efficiency of expenditure. In this way an Act protects the application of the
provisions of the Act of August 27 2009 on public finances and the public
proecurement law.

2 Sprawozdanie 3 dziatalnoset GKO orag zbiorcze sprawozdanie 3 dialalnosci komisji orzekaja-
cych w pierwszef instangi w 2013 r., http:/ /www.mf.gov.pl/documents/764034,/1396184/
sprawozdanie_ GKO_2013r.pdf (23.03.2014).
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It is important to know that under this regulations the officer of public
institution is liable for tort. In the case of public procurement it would be the
person who gave the decision or made an act during procedure of granting or
after that. This is an example of administrative liability.

The Act includes a catalog of acts which constitute a violation of public
finance discipline. In terms of procurement actions we can distinguish four
categories:

= related to the procedure for the award of a public contract,
= related to contract award,

= related to the conclusion of the contract,

= other acts.

Under the Act, the adjudicating committees were formed and equipped
with the competence to rule on the violation of public finance discipline.
Appeals from decisions of committees are recognized by the Main Commit-
tee. The verdict of a Main Committee is a specific example of administrative
decision. Basis on that the parties have rights to appeal to the administrative
court. In that cases an accuser is an advocacy of public financial institution.



MARCIN ZURAWSKI

KONTROLA PROWADZONA PRZEZ PREZESA
URZEDU ZAMOWIEN PUBLICZNYCH

Zagadnienia ogoélne

W systemie zaméwien publicznych, ktore mozna okresli¢ jako
newralgiczny punkt zetknigcia si¢ podmiotéw publicznych z prywatny-
mi, istotna role pelni kontrola. Jako podstawows przyczyng jej wprowa-
dzenia podaje si¢ podatno$c¢ tego systemu na zachowania majace charak-
ter korupcji'. Innymi przyczynami kontroli zaméwien publicznych jest
niewielkie do§wiadczenie pracownikoéw zamawiajacego zajmujacych si¢
zamoOwieniami publicznymi (wynikajace m.in. z duzej zmiennosci prze-
pisow), skomplikowana procedura, a takze wymogi gospodarnosci przy
rozporzadzaniu §rodkami publicznymi.

Kontrola prowadzona przez Prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych
(dalej: Prezes UZP) jest niewatpliwie kontrola administracyjna®, a doktad-
niej — wewnatrzadministracyjng. Pod tym okresleniem nalezy rozumie¢
»instytucje kontrolne usytuowane w systemie organéw administracii pu-

993

blicznej”. Nawigzujac do prawnego ujecia pojecia kontroli przedstawio-
nego przez B. Ochendowskiego, mozemy wyrdznié trzy jej etapy:
= sprawdzenie stanu rzeczywistego,

= poréwnanie ze stanem wymaganym,

"' J. Gola, Kontrola Prezesa Urzedu Zaméwieri Publicznych jako instrument zapobiegania korupgi
w administragi publiczney, [w:| Kontrola zamowieit publicznych. Konferenga naukowa 17—18 czerwea
2013 r, Wroctaw, red. T. Kocowski, J. Sadowy, Wroctaw—Warszawa 2013, s. 130.

2 H. Nowicki, Kontrola postepowari o udzielenie améowienia publicznego, [w:| System zaméwier
publicznych w Polsce, red. ]. Sadowy, Warszawa 2013, s. 367.

3 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. C2¢5¢ 0gélna, Torun 2009, s. 477.
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= formulowanie wnioskéw co do relacji miedzy stanem rzeczywistym

a wymaganym®”.

Do kontroli zamdéwien publicznych uprawnionych jest wiele pod-
miotoéw, m.in. Krajowa Izba Odwolawcza, Najwyzsza 1zba Kontroli,
sady powszechne, organy jednostek samorzadu terytorialnego. Za-
kres kryteriéw kontroli jest uzalezniony od charakteru organu i za-
wsze jest SciSle okreslony w aktach rangi ustawowej, np. Najwyzsza
Izba Kontroli prowadzi kontrole zaméwien publicznych, stosujac
kryteria legalnosci, celowosci, gospodarnosci i rzetelnosci. Prezes
UZP, na ktérym skupiona zostanie uwaga w dalszej cze¢sci artykulu,
stosuje jedno kryterium kontroli — kryterium legalnosci, tzn. stwiet-
dza, czy dzialanie jest zgodne z prawem’.

W ustawie o zamdwieniach publicznych z 1994 1.° Prezes UZP mial
ogolnie okreslone obowiazki kontrolne, np. w postaci uprawnienia do
zadania od zamawiajacych informacji dotyczacych przebiegu postepo-
wania o udzielenie zamoéwien publicznych i ich realizacji oraz udostep-
niania dotyczacej ich dokumentacji (art. 9 ust. 2 pkt 2) oraz mozliwosci
wystapienia do sadu o stwierdzenie niewazno$ci zmian postanowien
umowy (art. 76 ust. 3). Kontrole nad zamoéwieniami publicznymi spra-
wowaly takze regionalne izby obrachunkowe, organy orzekajace o na-
ruszeniu dyscypliny czy nowo powstala Najwyzsza Izba Kontroli'.

W ustawie z 29 stycznia 2004 r. — Prawo zaméwienr publicznych
(dalej: p.z.p.)® Prezes UZP jest uprawniony do przeprowadzenia trzech
rodzajéw kontroli: postgpowania wyjasniajacego, kontroli doraznej
oraz kontroli uprzedniej. We wszystkich rodzajach kontroli stosowane
jest, jak juz zostalo wspomniane, wylacznie kryterium legalnosci’. Nie-
co inaczej przedstawia t¢ klasyfikacje E. Garbala, wskazujac na kontro-

4 Lbidem, s. 418.

> H. Nowicki, Kontrola postgpowari..., op.cit., s. 367.

¢ Ustawa z 10 czerwca 1994 1. o zaméwieniach publicznych (Dz.U. z 1994 r., nr 76,
poz. 344).

" H. Nowicki, Kontrola postepowai..., op.cit., s. 369.

8 Dz.U. 2 2007 1., nr 223, poz. 1655 z pdzn. zm.

? H. Nowicki, Kontrola postgpowari..., op.cit., s. 372.
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le dorazna: uprzednia badz nastepcza (ex ante lub ex posi) oraz kontrole
obligatoryjna uprzednia (ex ante)'’. Szczegdtowy opis tych procedur
znajdzie si¢ w dalszej czesci opracowania.

Kontrola odbywa si¢ w Urzedzie Zaméwien Publicznych. Wyjatek
stanowiq dokumenty zawierajace informacje niejawne, ktérym nadano
klauzule ,,tajne” lub ,scisle tajne” —dotyczaca ich kontrola moze by¢
przeprowadzona w siedzibie zamawiajacego. Kontroli prowadzeniu ona
jest na podstawie dokumentow zwigzanych z postgpowaniem o udziele-
nie zamoéwienia publicznego (sa to w szczegdlnosci: protokét postepo-
wania, ogloszenia o zaméwieniu, specyfikacja istotnych warunkow za-
moéwienia, wnioski o dopuszczenie do udziatu w postegpowaniu, oferty,
korespondencja z wykonawcami, wniesione w trakcie trwania procedury
$rodki ochrony prawnej oraz umowa w sprawie udzielenia zamowienia
publicznego, jesli zostala zawarta), a takze wyjasnien kierownika zama-
wiajacego, pracownikéw zamawiajacego lub innych podmiotéw oraz
opinii biegtych''. Te dziatania okreslane sa w literaturze jako postepowa-
nie wyjasniajace. Ustawodawca okresla je jako dziatania poprzedzajace
wszczecie kontroli. Wszczecie postgpowania wyjasniajacego ma charak-
ter fakultatywny, co oznacza, ze nie kazda kontrola musi by¢ poprzedzo-
na postgpowaniem wyjasniajacym. Z postgpowania wyjasniajacego nie
sporzadza si¢ protokotu kontroli, Prezes UZP nie ma takze obowiazku
powiadamiania podmiotu kontrolowanego o wynikach kontroli. Jesli
Prezes UZP stwierdzi naruszenie prawa w danym postepowaniu, zacho-
dzi koniecznos¢ wszczecia kontroli doraznej'.

Zaréwno z kontroli doraznej, jak i uprzedniej sporzadza sie proto-
kot zawierajacy w szczegolnosci nazwe (firme) i adres zamawiajacego,
dat¢ rozpoczecia i zakoficzenia kontroli, imiona i nazwiska kontrolu-
jacych, oznaczenie postgpowania o udzielenie zamoéwienia, ktére bylo
przedmiotem kontroli, oraz informacije o stwierdzeniu naruszen'.

E. Garbala, Kontrola udzielania zaméwieii przeprowadzana przez, Prezesa Urzedn Zamowiert
Publicznych, [w:] Kontrola zaméwieri publicznych. Konferenga..., op.cit., s. 336.

W Ibidem, s. 335.

'2 H. Nowicki, Kontrola postgpowai..., op.cit., s. 372.

Y Artykul 164 p.z.p.

275



Kontrola dorazna

Prezes UZP wspierany przez Departament Kontroli Doraznej Urze-
du Zamoéwien Publicznych przeprowadza kontrole dorazna z urzedu lub
na wniosek w przypadku uzasadnionego przypuszczenia, ze w postgpo-
waniu o udzielenie zamowienia doszto do naruszenia przepiséw ustawy,
ktére mogto mie¢ wplyw na jego wynik'’. Tak zdefiniowane przestanki
wszczecia kontroli moga sugerowacé, ze kontrola dorazna ma wyraznie
represyjny charakter’.

Kontrola dorazna jest najczesciej stosowang procedurg kontrolna
w omawianej dziatalnosci Prezesa UZP. Nosi cechy kontroli zupelnej,
gdyz dotyczy catego postgpowania o udzielenie zaméwienia publicz-
nego. Jedynym wnioskodawca wskazanym wprost w art. 165 p.z.p. jest
»instytucja zarzadzajaca, o ktorej mowa w przepisach o Narodowym
Planie Rozwoju oraz w przepisach o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju lub w przepisach o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich
z udziatem $rodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Roz-
woju Obszaréw Wiejskich”, jednak wnioskodawca moze by¢ takze
inny podmiot, gdyz zainteresowani przeprowadzeniem kontroli moga
by¢ wszyscy uczestnicy rynku zaméwien publicznych, a Prezes UZP
jako organ administracji rzadowej ma obowigzek (mimo braku tak wy-
raznego sformulowania w ustawie) przeprowadzi¢ postgpowanie kon-
trolne zgodnie z art. 154 pkt 11 p.z.p. i czuwa nad przestrzeganiem
zasad systemu zamowien'S.

Kontrola dorazna moze zosta¢ wszczeta bez wzgledu na Zrédlo
finansowania zaméwienia i jego warto$é, zardwno przed, jak i po za-
warciu umowy, a okres jej trwania nie zostal przewidziany w ustawie'”.
Za date wszczecia kontroli przyjmuje si¢ date zadania od kierownika
zamawiajacego przekazania kopii dokumentéw zwiazanych z poste-
powaniem, jednak problematyczne moze by¢ okreslenie tej daty przy

" Artykul 165 ust. 1 p.z.p.

7. Gola, gp.cit., s. 141.

' H. Nowicki, Kontrola postgpowai..., op.cit., s. 373.
"E. Garbala, gp.cit., s. 336.
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wszczynaniu postepowania na wniosek, zwlaszcza jesli Prezes UZP
odmawia wszczecia kontroli doraznej'®.

Zgodnie z tredcig przepisu art. 165 ust. 2 p.z.p. kontrola dorazna
moze by¢ wszczgta nie pdzniej niz w terminie 4 lat od dnia zakonicze-
nia postgpowania o udzielenie zaméwienia. Kontrola dorazna uprzed-
nia jest wszczynana przed zawarciem umowy z wybranym wykonawca,
natomiast kontrola dorazna nastgpcza — po zawarciu tej umowy'’.

Poza oméwionym wczesniej protokotem obligatoryjnie sporzadza
si¢ wynik kontroli, ktory nastepnie jest doreczany zamawiajacemu. Jego
istota polega na tym, ze zawiera on informacj¢ o stwierdzeniu naruszen
badz ich braku. Dorgczenie tego wyniku jest zgodnie z trescig art. 166
p.z.p. momentem koficzacym procedure kontroli doraznej. Kontrolo-
wany ma prawo do zgloszenia zastrzezen do wynikéw kontroli, ktore
sa kierowane do Prezesa UZP. Rozpatruje on zastrzezenia w terminie
15 dni od ich otrzymania i moze je uwzgledni¢, dokonujac tym samym
zmiany wyniku kontroli, badZ tez ich nie uwzgledni¢. W tym drugim
wypadku zobowiazany jest on do przekazania zastrzezen Krajowej Izbie
Odwolawrczej, ktora zajmuje stanowisko w terminie 15 dni w formie
uchwaly zawierajacej wiazaca dla Prezesa UZP opini¢ w sprawie zastrze-
zenl. Prezes UZP niezwlocznie zawiadamia kierownika zamawiajacego
0 ostatecznym rozpatrzeniu zastrzezen, ktoérym jest tre$¢ opinii Kra-
jowej Izby Odwolawczej. W ten sposob Krajowa Izba Odwotawcza
uzyskala prawo do formutowania wyniku kontroli prowadzonej przez
inny organ — Prezesa UZP™.

Zgodnie z tresciq art. 168 p.z.p. Prezes UZP w przypadku ujaw-
nienia naruszenia przepisow ustawy moze zawiadomi¢ wiasciwego
rzecznika dyscypliny finanséw publicznych lub wystapi¢ z wnioskiem
o ukaranie za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych do wlasci-
wej komisji orzekajacej, badz natozy¢ w drodze decyzji administracyj-

nej kare pienigzna okreslong w dziale VII p.z.p., ktérej wysokos$¢ jest

18 Szerzej na ten temat zob. H. Nowicki, Kontrola postepowai..., op.cit., s. 373.
Y E. Garbala, gp.cit., s. 337.
2 H. Nowicki, Kontrola postepowai..., op.cit., s. 374.
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uzalezniona od wartosci zamowienia (maksymalnie moze wynies¢ 150
tys. z1), badZ tez wystapi¢ do sadu o uniewaznienie umowy w catosci
lub czesSci.

Kontrola uprzednia zamoéwien wspotfinansowanych
ze $rodkow Unii Europejskiej

Kontrole uprzedniq przeprowadza obligatoryjnie Prezes UZP
przed zawarciem umowy o zamowienie publiczne, jezeli warto$¢ za-
moéwienia (badZz umowy ramowej) dla robét budowlanych jest row-
na lub przekracza wyrazona w zlotych réwnowartos$¢ kwoty 20 mln
euro, a w przypadku zaméwien na dostawy lub ustugi jest réwna lub
przekracza wyrazona w zlotych réwnowarto$é kwoty 10 mln euro®.
Na wniosek instytucji zarzadzajacej, o ktorej byta mowa wyzej, Prezes
UZP moze odstapi¢ od przeprowadzenia kontroli uprzedniej, jezeli
w ocenie tej instytucji postgpowanie zostalo przeprowadzone w spo-
sob zgodny z przepisami p.z.p., informujac o odstapieniu zaréwno za-
mawiajacego, jak i wnioskodawce™.

Za wszczecie kontroli ustawodawca przyjmuje w art. 169 ust. 3 p.z.p.
doreczenie Prezesowi UZP kopii dokumentacji postegpowania o udzie-
lenie zaméwienia w celu przeprowadzenia kontroli uprzedniej. W za-
leznosci od stopnia skomplikowania sprawy kontrola ta moze trwaé
maksymalnie 14 lub 30 dni*. Postgpowanie koticzy si¢ doreczeniem
zamawiajacemu wyniku kontroli, ktory zawiera w szczegolnosci infor-
macj¢ o stwierdzeniu naruszen lub ich braku, zalecenia pokontrolne
(jezeli stwierdzono, zZe jest zasadne uniewaznienie post¢powania lub
usuniccie stwierdzonych naruszed) — jest to minimalny zakres infor-
macji o wyniku kontroli uregulowany przez ustawodawce®. Jak twiet-
dzi H. Nowicki, zalecenia pokontrolne nie majg charakteru wladczego,

2 Artykut 169 ust. 112 p.z.p.

2 Artykul 169 ust. 4 p.z.p.

# Artykul 171 ust. 4 p.z.p.

P, Nowicki, Kontrola zaméwieri publicznych udzielanych w ramach projektow wspolfinansowanych
ze Srodkdw Unii Enropejskiej, [w:| Kontrola zamowien publicznych. Konferenga..., op.cit., s. 396.
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jednak warte rozwazenia byloby wprowadzenie bezposrednich sankcji
zwigzanych z niepoddaniem si¢ obligatoryjnej kontroli uprzedniej™.

Od wyniku kontroli uprzedniej zamawiajacemu przyznano prawo
zgloszenia umotywowanych zastrzezen rozpatrywanych analogicznie
jak w przypadku kontroli dorazne;j.

Podsumowanie

Kontrola zamoéwien publicznych przez Prezesa UZP w obecnej
postaci budzi wiele watpliwosci i kontrowersji. W literaturze postu-
luje si¢ przeprowadzenie bardziej precyzyjnego uregulowania kwestii
zobowiazania zamawiajacego do podjecia dziatant w celu uzyskania
stanu oczekiwanego zgodnego z prawem, zwlaszcza jesli chodzi
o kontrole uprzednia®.

Obecne sa rowniez w literaturze” postulaty ograniczenia upraw-
nient organéw kontrolujacych zaméwienia publiczne ze wzgledu na
zmniejszenie efektywnosci, skomplikowanie procedury oraz wydtuze-
nie trwania samej procedury o udzielenie zaméwienia publicznego.

Kolejna kwestia sporna jest poddanie wynikéw kontroli Prezesa
UZP organowi quasi-sadowemu, jakim jest Krajowa Izba Odwolaw-
cza, a nie organom rozpatrujacym skargi na dziatania administracji pu-
blicznej, jakim sg sady administracyjne.

Pomimo tych kontrowersji trzeba przyznad, iz kontrole Prezesa UZP
charakteryzuja si¢ (takze dzicki terminom ustawowym) sprawnoscia
1 szybkoscia dziatania, o czym $wiadcza dane z 2012 1. — samych kontroli
zamowien wspotfinansowanych ze srodkéw unijnych przeprowadzono
232 (187 uprzednich i 45 doraznych), a taczna wartos¢ objetych kon-
trola zaméwien wyniosta prawie 40 mld zt. W 84 skontrolowanych

postgpowaniach stwierdzono naruszenia przepiséw p.z.p., ale tylko

% H. Nowicki, Kontrola uprzednia realizowana prez, Prezesa Urzedn Zaméwiert Publicznych,
[w:] Zamdiwienia publiczne jako instrument sprawnego wykorgystania Srodkdw unijnych. 1~ Kon-
Serencja nankowa 17—18 wrzesnia 2012 r., Sopot, red. E. Adamowicz, J. Sadowy, Gdansk—
Warszawa 2012, s. 222.

% H. Nowicki, Kontrola postepowari..., op.cit., s. 377.

# P. Nowicki, gp.cit., s. 398.
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w 55 przypadkach mogly one mie¢ wplyw na wynik postepowania.
Co istotne, mimo braku sankcji w 18 przypadkach wydania zalecen
uniewaznienia postgpowania po przeprowadzeniu kontroli uprzednich
wszystkie zostaly wykonane przez zamawiajacych®.

PUBLIC PROCUREMENT OFFICE PRESIDENT'S CONTROL
SUMMARY

According to the Act of 29 January 2004 — Public Procurement Law, the
President of the Polish Public Procurement Office has particular powers of
control in the Polish legal system. Firstly, he conducts an ad hoc control of
procurement ex officio or on request (in cooperation with Ad Hoc Control
Department). Secondly, he conducts an ex-ante control of contracts co-fi-
nanced from the EU Funds. The explanatory proceeding, conducted before
an ad hoc control or an ex ante-control should be considered as the third type
of President’s powers of the award of contracts. In this study the Author
describes the procedure of conducting control in Polish procurement system.
Beside of this, the role of the National Appeal Chamber in supervising the
President’s control results is presented.

B Wyniki pryeprowadzonych w 2012 r. przex Prezesa Urzedn Zamdwieri Publicnych kontroli
gamowien wspdlfinansowanych ze Srodkdw Unii Europejskie, red. J. Sadowy, Warszawa 2013,
s. 7-9.
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