KONTROLA ORAZ NADZOR
DOTYCZACY REALIZACJI
ZADAN Z ZAKRESU
GOSPODARKI KOMUNALNEJ

Michat Bilinski, Wojciech Gonet, Hanna Wolska
-

@ Wolters Kluwer







KONTROLA ORAZ NADZOR
DOTYCZACY REALIZACJI
ZADAN Z ZAKRESU
GOSPODARKI KOMUNALNEJ

Michat Bilinski, Wojciech Gonet, Hanna Wolska

DOBRE PRAKTYKI W SAMORZADZIE

ﬁﬁ Wolters Kluwer WARSZAWA 2020



Stan prawny na 1 lipca 2020 r.

Michat Bilinski, ORCID: 0000-0002-4660-8850
Wojciech Gonet, ORCID: 0000-0003-0066-706X
Hanna Wolska, ORCID: 0000-0002-9806-6336

Opracowanie poszczegdlnych czesci:

Michat Bilinski: rozdziat I, pkt 3 w rozdziale IlI.

Wojciech Gonet: pkt 4-6 w rozdziale Ill, rozdziat IV

Hanna Wolska: rozdziat I, pkt 1-2 w rozdziale Ill.

Michat Bilinski, Wojciech Gonet, Hanna Wolska: Wstep i zakorczenie

Recenzent
Prof. Andrzej Powatowski

Wydawca
Izabella Matecka

Redaktor prowadzacy
Tomasz Pietrzak

Opracowanie redakcyjne
Trzy kropki - Joanna Maz

Projekt oktadek serii
Wojtek Kwiecien-Janikowski, Przemek Debowski

© Copyright by Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., 2020

ISBN 978-83-8187-524-0
ISBNPDF-a: 978-83-8223-280-

Dziat Praw Autorskich

01-208 Warszawa, ul. Przyokopowa 33
tel. 2253582 19

e-mail: ksiazki@wolterskluwer.pl

ksiegarnia internetowa www.profinfo.pl



SPIS TRESCI

Rozdzial 1

Pojecie nadzoru i Kontroli..............cccevecivincccinnccccnncccneenee
1.1. Uwagi Wprowadzajace.......eeeeeeevereremrerrererseseeensenenenenne
1.2. Istota KONtroli ..c.eeveececeeiriccieireccieincieienecicieeneeeeeseneaenes
1.3. Istota NAdZOT U .c.ecuicecieiricecieirecicieiseicie et

Rozdzial 2
Nadzor, kontrola wewnetrzna i kontrola zarzadcza
nad samorzadowymi jednostkami organizacyjnymi................
2.1. Uwagi Wprowadzajace.........cceeuveemrecmreeemneueencrrecnreenseeenenes
2.2.Pojecie samorzadowej jednostki organizacyjnej..............
2.3.Nadzdr i kontrola nad samorzagdowym zakladem
budzetowym i jednostka budzetowg.........ccocveecerevcurecunenes
2.4.Nadzoér i kontrola nad samodzielnym zaktadem
OPieKi ZATOWOLNE...cuvvuvirirenireecireieiree e
2.5.Nadzér nad kapitatowymi spétkami prawa
handloOWego ... e
2.5.1. Nadzér organow stanowiacych jednostki
samorzadu terytorialnego.........ccooceverrevcerevcerecnnenees
2.5.2.Nadzor rady nadzorczej......cocuveecereeceneecenceeencreencnnene
2.5.3. Indywidualna kontrola wspolnika ........ccoceveuvennnee.

13

15
15
16



6 Spis tresci

Rozdzial 3
Nadzo6r i kontrola sprawowana przez podmioty zewnetrzne
nad samorzadowymi jednostkami organizacyjnymi................
3.1. Uwagi Wprowadzajace .....coceevevremeureeeurereineeneneenecereceseeeesenns
3.2. Kompetencje regionalnej izby obrachunkowei.................
3.2.1. Dzialalno$¢ nadzorcza ........ccceeveeveeneenieneecneenenennenne
3.2.2. Dziatalnos$¢ kontrolna......c..ccveeeeveevevcereccrnecenecnnennns
3.2.3. Dzialalno$¢ opiniodawcza .......c.cvveeeeeerenecicnenccnnenes
3.2.4.Dzialalnos¢ informacyijna, instruktazowa
1 SZKOIENIOWA.....ecveiiiici e
3.3. Kompetencje Najwyzszej Izby Kontroli..........cecceeeeeenncen.
3.4. Nadzdr sprawowany przez wojewode ..........cccceveecureeeueneee
3.4.1. Zakres przedmiotOWy .....ccocereeeeeurencrreccrrecrreennenes
3.4.2. Kryterium nadzoru .....c..ccveveeenereencrneccrnecrneennennns
3.4.3. Postepowanie Nadzorcze .......cveeeeevevcerevcrrecereceneanns
3.4.4.Nadzor nad stowarzyszeniami jednostek
samorzadu terytorialnego..........coocoveveurevreeeeenenennens
3.5. Uprawnienia kontrolne sagdéw administracyjnych..........
3.6. Kontrola sprawowana przez Prezesa Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentow ..........coeveeeeveerevcrnecerecnnennns

Rozdzial 4
Kontrola gospodarowania mieniem w samorzadowych
osobach prawnych i gminnych spétkach osobowych................
4.1. Uwagi Wprowadzajace........ccueeeueeeurecrrecurecenienesensenenne
4.2. Kontrola zbywania akcji przystugujacych Skarbowi
Panstwa i panstwowym osobom prawnym .........cc.ccceu....
4.3. Kontrola rozporzadzania aktywami trwalymi
przez panstwowe 0soby Prawne........ccc.oeueueueeemcecinnieenns
4.4. Kontrola zbywania akcji, udzialéw przez jednostki
samorzadu terytorialnego, samorzagdowe osoby
prawne, gminne spotki 0SObOWe ..........ccvvcuriceniucnnirenennn.
4.5. Kontrola gospodarowania aktywami trwatymi
w samorzadowych osobach prawnych i gminnych
spotkach 0SObOWYCh.....c.cuiuiiiriciricrcccccce



Spis tresci 7

ZAKONCZENIC ...ttt 177
Bibliografia.........ccoceuiuriiiricireciricirecree ettt 183

OFZECZNICEWO ...t eareaeeneenns 189






Zrédta prawa

k.c.

k.p.a.

k.p.c.

k.s.h.
Konstytucja RP

p.p-s.a.

pr. spétdz.
pr. stow.
u.dl

uf.

u.fp.

u.fp.b.

WYKAZ SKROTOW

ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. z 2019 r.
poz. 1145 ze zm.)

ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania admini-
stracyjnego (Dz.U. z 2020 r. poz. 256 ze zm.)

ustawa z 17.11.1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego
(Dz.U. 2 2019 1. poz. 1460 ze zm.)

ustawa z 15.09.2000 r. - Kodeks spotek handlowych
(Dz.U. 22019 r. poz. 505 ze zm.)

ustawa z 2.04.1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)

ustawa z 30.08.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325
ze Zm.)

ustawa z 16.09.1984 r. - Prawo spoéldzielcze (Dz.U.
22020 r. poz. 275 ze zm.)

ustawa z 7.04.1989 r. - Prawo o stowarzyszeniach (Dz.U.
22019 1. poz. 713 ze zm.)

ustawa z 15.04.2011 r. o dziatalnoéci leczniczej (Dz.U.
22020 r. poz. 295 ze zm.)

ustawa z 6.04.1984 r. o fundacjach (Dz.U. z 2018 r.
poz. 1491 ze zm.)

ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U.
22019 1. poz. 869 ze zm.)

ustawa z 26.10.1995 r. o niektérych formach popie-
rania budownictwa mieszkaniowego (Dz.U. z 2019 r.
poz. 2195)



10

Wykaz skrotéw

wftl

ugk.
u.g.n.
uwka.r

u.o.a.n.

uw.o.kk.

uw.o.n.d.f.

w.p.p.p.

w.r.i.o.
u.s.g.
u.s.p.

u.s.w.

u.u.m.a.p.

u.w.r.t.

u.z.k.

ustawa z 8.12.2006 r. o finansowym wsparciu tworzenia
lokali mieszkalnych na wynajem, mieszkan chronionych,
noclegowni, schronisk dla bezdomnych, ogrzewalni
i tymczasowych pomieszczen (Dz.U. z 2020 r. poz. 508)
ustawa z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U.
22019 1. poz. 712 ze zm.)

ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami
(Dz.U. 22020 r. poz. 65 ze zm.)

ustawa z 15.07.2011 r. o kontroli w administracji rzado-
wej (Dz.U. z 2020 r. poz. 224)

ustawa z 20.07.2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych
i niektérych innych aktéw prawnych (Dz.U. z 2019 r.
poz. 1461)

ustawa z 16.02.2007 r. o ochronie konkurengji i konsu-
mentéw (Dz.U. z 2020 r. poz. 1076 ze zm.)

ustawa z 17.12.2004 r. o odpowiedzialnosci za narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych (Dz.U. z 2019 r.
poz. 1440 ze zm.)

ustawa z 19.12.2008 r. o partnerstwie publiczno-prywat-
nym (Dz.U. z 2020 r. poz. 711 ze zm.)

ustawa z 29.09.1994 r. o rachunkowosci (Dz.U. z 2019 .
poz. 351 ze zm.)

ustawa z 7.10.1992 r. o regionalnych izbach obrachunko-
wych (Dz.U. z 2019 r. poz. 2137)

ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U.
22020 r. poz. 713)

ustawa z 5.06.1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz.U.
22020 1. poz. 920)

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U.
22019 1. poz. 512 ze zm.)

ustawa z 18.03.2010 r. o szczego6lnych uprawnieniach mi-
nistra wlasciwego do spraw aktywdéw panstwowych oraz
ich wykonywaniu w niektérych spétkach kapitalowych
lub grupach kapitatlowych prowadzacych dziatalnos¢
w sektorach energii elektrycznej, ropy naftowej oraz pa-
liw gazowych (Dz.U. z 2016 r. poz. 2012 ze zm.)

ustawa z 7.05.2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci
telekomunikacyjnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 2410 ze zm.)
ustawa z 26.04.2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U.
22019 r. poz. 1398 ze zm.)



Wykaz skrétow 11

u.z.m.p. - ustawa z 16.12.2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem
panstwowym (Dz.U. z 2020 r. poz. 735)

ustawa o KZN - ustawaz20.07.2017 r. o Krajowym Zasobie Nieruchomo-
$ci (Dz.U. z 2018 1. poz. 2363)

ustawa o NIK - ustawa z 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U.

22019 1. poz. 489 ze zm.)

Czasopisma

FK - Finanse Komunalne

GSpP - Gdanskie Studia Prawnicze

KPP - Kwartalnik Prawa Prywatnego

NZS - Nowe Zeszyty Samorzadowe

OSP - Orzecznictwo Sadéw Polskich

OTK - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

PPH - Przeglad Prawa Handlowego

PS - Przeglad Sadowy

RPEiS - Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny

ST - Samorzad Terytorialny

Inne

j.s.t. - jednostka/i samorzadu terytorialnego

KRS - Krajowy Rejestr Sadowy

NIK - Najwyzsza Izba Kontroli

NSA - Naczelny Sad Administracyjny

PPP - partnerstwo publiczno-prywatne

RIO - Regionalna Izba Obrachunkowa/ regionalne izby obra-
chunkowe

SA - sad apelacyjny

SP - Skarb Panstwa

SN - Sad Najwyzszy

SPZOZ - Samodzielny Publiczny Zakltad Opieki Zdrowotnej

TK - Trybunat Konstytucyjny

UOKIiK - Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw

WSA - wojewddzki sad administracyjny






WSTEP

W Polsce istotna czg¢$¢ zadan publicznych, ktorej nie przypisuje si¢
znaczenia ogdlnokrajowego, jest wykonywana przez samorzad teryto-
rialny. Zadania te realizuja j.s.t., na rzecz wspdlnoty lokalnej (gminnej,
powiatowej) badz regionalnej (wojewddzkiej), a zarazem reprezentuja
ich interesy. W powyzszych ramach dzialalnosci j.s.t. maja mozliwo$¢
korzystania z réznych instrumentéw prawnych. Jednym z nich jest
mozliwo$¢ tworzenia struktur organizacyjnych, za pomoca ktérych
wykonywane s zadania samorzadu terytorialnego.

Struktury, o ktérych mowa, moga funkcjonowac w rozmaitych formach
prawnych oraz charakteryzowa¢ sie réznorodnymi cechami. Przykla-
dowo moga by¢ to podmioty w sensie prawnym wyodrebnione albo
niewyodrebnione; podmioty prowadzace dziatalnos¢ gospodarcza badz
niewykazujace aktywno$ci w tym zakresie oraz koncentrujace sie na
realizowaniu celéw niezarobkowych; podmioty wyposazone w osobo-
wos¢ prawna lub jej nieposiadajace; wreszcie podmioty ustanawiane
wylacznie przez j.s.t. lub tworzone przy udziale innych podmiotdw.

Przedmiotem analizy podjetej w niniejszym opracowaniu bedzie przede
wszystkim ustalenie zakresu kompetencji organéw uprawnionych do
sprawowania nadzoru i kontroli nad samorzadowymi jednostkami or-
ganizacyjnymi. W powyzszym celu, w pierwszej kolejnosci dokonano
przegladu literatury prawa administracyjnego pozwalajacej na wyjas-
nienie poje¢ nadzoru oraz kontroli. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze s3
to terminy zlozone oraz niejednoznacznie klasyfikowane. Nastepnie
przeprowadzono badania w zakresie okreslenia form organizacyjno-
prawnych, jakie moze przybra¢ samorzadowa jednostka organizacyjna.
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Brak legalnej definicji samorzadowej jednostki organizacyjnej prowadzi
do niepewnosci w wykladni i stosowaniu prawa w zakresie nadzoru
i kontroli. W dalszej kolejnosci dokonano analizy kompetencji po-
szczegblnych zewnetrznych organéw nadzoru nad podmiotami pro-
wadzacymi gospodarke komunalng i j.s.t., bedacymi organizatorami
przedmiotowej gospodarki.

Podmioty prowadzace gospodarke komunalng, majace odrebna od
gminy podmiotowo$¢, dysponuja mieniem stuzacym do wykonywania
zadan publicznych, w tym stanowigcym infrastrukture krytyczng. Zakre-
sem przeprowadzonych analiz byt nadzér wlascicielski sprawowany nad
tymi podmiotami oraz kontrola dokonywania czynnosci rozporzadzaja-
cych aktywami trwalymi przez te podmioty. Analizy te przeprowadzono
w pordwnaniu z mozliwo$ciami kontroli przez Skarb Pafistwa czynnosci
rozporzadzajacych w panstwowych osobach prawnych. W powyzszym
zakresie szczegolng uwage po$wiecono odpowiedzi na pytanie, czyj.s.t.
majg adekwatng do Skarbu Panstwa mozliwo$¢ wplywania na rozpo-
rzadzanie przez samorzadowe osoby prawne i gminne spotki osobowe
aktywami trwatym, akcjami, udzialami w spétce z o.0.



Rozdziaf 1

POJECIE NADZORU | KONTROLI

1.1. Uwagi wprowadzajace

Analiza problematyki nadzoru oraz kontroli nad samorzadowymi jed-
nostkami organizacyjnymi w pierwszej kolejnosci wymaga zaprezen-
towania wyjsciowej plaszczyzny terminologicznej towarzyszacej tym
pojeciom. Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze na gruncie prawa
powszechnie obowigzujacego nie skonstruowano ogélnych definicji
nadzoru oraz kontroli, mimo Ze terminami tymi prawodawca postu-
guje sie w rozbudowanym katalogu aktow prawnych rangi ustawowej.
Sformutowaniami ,,nadzér” oraz ,kontrola” postuzono si¢ réwniez
w postanowieniach Konstytucji RP. Tytutem przyktadu, w art. 24 Kon-
stytucji RP zauwazono, ze panstwo sprawuje ,,nadz6ér” nad warunkami
wykonywania pracy. Zgodnie z art. 26 ust. 2 Konstytucji RP Sily Zbrojne
RP zachowuja neutralnos¢ w sprawach politycznych oraz podlegaja
cywilnej i demokratycznej ,,kontroli”. W zakresie realizacji konstytu-
cyjnej wolnosci zrzeszania si¢ w art. 58 ust. 3 Konstytucji RP odestano
do ustawy, w ktdrej nalezy okregli¢ formy ,,nadzoru” nad zrzeszeniami.
Wreszcie zgodnie z art. 171 ust. 1 Konstytucji RP dziatalno$¢ samorzadu
terytorialnego podlega ,,nadzorowi” z punktu widzenia legalnosci, za$
wsrod organow go sprawujacych wymieniono Prezesa Rady Ministrow
iwojewodow, a w zakresie spraw finansowych RIO (art. 171 ust. 2 Kon-
stytucji RP). Przy czym odnotowac¢ nalezy, ze ustrojodawca nie wyjasnit
jednocze$nie merytorycznego znaczenia wykorzystanych okreslen.
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Powyzszy brak prowadzi do koniecznosci przedstawienia w tym miejscu
pogladow oraz klasyfikacji wyrazonych w doktrynie. Oba wyjsciowe
terminy wykorzystywane s3 bowiem dla oznaczenia funkcji pozwalajacej
zapewni¢ prawidlowos¢ dzialania administracji publicznej, jak réwniez
innych podmiotéw realizujacych zlecone przez t¢ administracje zada-
nia albo wykonujacych obowiazki wynikajace z przepiséw prawa lub
indywidualnych aktéw administracyjnych'. Oczywiscie juz na wstepie
wymaga tez podkreslenia, ze zakresy znaczeniowe nadzoru oraz kontroli
nie pozostaja tozsame.

1.2. Istota kontroli

Pojecie kontroli towarzyszy przestrzeni publicznej od czaséw starozyt-
nosci. W $lad za J. Letowskim i Z. Szreniawskim nalezy w tym miejscu
zauwazyc, ze podstawy funkcjonowania systemu kontroli po raz pierw-
szy zostaly przedstawione juz przez Platona oraz Arystotelesa’. R. Hauser
oraz M. Masternak-Kubiak zauwazajg, ze kontrola stanowi nieodtgczng
cze$¢ panstwa, stad powstanie panstwa oraz jego pozniejsze okrzepniecie
i stabilizacja musialy by¢ zwigzane z uksztaltowaniem i sukcesywnym
rozwojem kontroli*>. W Stowniku jezyka polskiego PWN (w pierwszym
znaczeniu) istote kontroli ujeto jako ,,sprawdzanie czegos, zestawianie
stanu faktycznego ze stanem wymaganym”™. Drugie znaczenie podane
w stowniku PWN (,,nadzér nad kims$ lub nad czyms”) pozwala jedno-
cze$nie na spostrzezenie, ze w odréznieniu od optyki przyjetej w nauce
prawa administracyjnego, w jezyku potocznym pojecie ,, kontrola” jest

' Por. T. Kocowski [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrobel, t. 8a, Publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2018, s. 379 [za:]
E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Warszawa 2004, s. 375.

% J. Letowski, Z. Szreniawski [w:] System Prawa Administracyjnego, red. T. Rabska,
J. Letowski, t. 3, Ossolineum 1978, s. 336; por. E. Przeszto, Kontrola udzielania zaméwien
publicznych, Poznan 2013, s. 104.

* R. Hauser, M. Masternak-Kubiak [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, t. 2, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji
publicznej, Warszawa 2012, s. 384.

* Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/szukaj/kontrola.html (dostep:
20.06.2020 1.).

* Stownik...
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dos¢ czesto utozsamiane z pojeciem ,,nadzor”. A. Sylwestrzak zauwazyl,
ze ,,zjawisko kontroli wystepuje w kazdym rozsadnie zorganizowanym
dziataniu zaréwno jednostki ludzkiej, jak i wiekszych zbiorowosci, do
ktérych w szczegolnosci nalezy spoteczenstwo i panstwo™. Zdaniem
J. Wréblewskiego ,,kontrola” moze by¢ rozumiana w dwdch znacze-
niach. W ujeciu szerokim oznacza ona sterowanie spoleczne oraz spro-
wadza si¢ do wplywania na ludzi za pomoca réznych metod, w tym
réwniez regul prawnych. Waskie rozumienie tego terminu odnosi si¢
natomiast do dziatalnosci polegajacej na poréwnywaniu okreslonego
zachowania z przyjetymi standardami (oraz ewentualnie dokonywa-
nie czynnosci w wyniku poczynionych ustalen)’. Kontrole mozna tez
postrzega¢ jako ,niezbedny element funkcji kierowania, zarzadzania,
administrowania czy sprawowania wtadzy, ktorej celem jest wykry-
wanie nieprawidtowosci, ich usuwanie i zapobieganie na przysztos¢™®.
D. Wacinkiewicz wskazuje natomiast, ze kontrola stanowigc kategorie
interdyscyplinarng, zwigzang z wieloma dziedzinami wiedzy i nauki,
jest jednocze$nie ,jednym z gléwnych pojec teoretycznych w nauce
prawa administracyjnego”™.

W literaturze prawa administracyjnego istote kontroli wyjasnia sie prze-
de wszystkim jako ustalenie okres$lonego stanu faktycznego, zwigzanego
z dzialaniem jakiego$ podmiotu, a nastepnie poréwnaniu tego stanu
faktycznego ze stanem zalozonym (postulowanym). Poréwnanie to po-
winno nastgpic¢ na podstawie przyjetego w przepisach prawa kryterium,
w wyniku czego stwierdza si¢ ewentualne rozbiezno$ci i ich przyczyny,
a nastepnie formutluje zalecenia co do ich usunigcia i zapobiegania na
przysztos¢'®. W podobny sposéb pojecie kontroli wyjasniaja J. Bo¢ oraz
T. Kuta, wskazujgc, Ze powinna ona oznaczac po pierwsze, badanie
zgodnosci stanu istniejacego ze stanem postulowanym, nastgpnie po
drugie, ustalenie rozmiaréw i powodéw rozbieznosci, wreszcie po trze-

¢ A. Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej w III Rzeczypospolitej, Gdansk
2004, s.7.

7 J. Wroblewski, Kontrola w parnstwie i jej aksjologia (pojecia podstawowe), ,,Acta
Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica” 1981/6,s. 103 i n.

8 M. Gesicki, Maty leksykon prawniczy, Warszawa 1997, s. 105.

° D. Wacinkiewicz, Kontrola i nadzor w prawie komunalnym, Warszawa 2007, s. 111.

19 7. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 27 i n.
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cie, przekazanie rezultatow takiego ustalenia (niejednokrotnie réwniez
stosownych dyspozycji) podmiotowi kontrolowanemu z jednej oraz
podmiotowi nadrzednemu z drugiej strony''. Zblizong definicj¢ podaja
tez m.in. J. Zimmermann (badanie stanu istniejacego, porownywa-
nie ze stanem pozadanym lub postulowanym oraz ustalenie przyczyn
i zakresu odnotowanych rozbieznosci)'?, T. Kocowski (zarejestrowanie
stanu faktycznego, pordwnanie ze stanem wyznaczonym przez pra-
wo, ocena rezultatu poréwnania, wnioski)®, R. Gietkowski (ustalenie
stanu faktycznego zwigzanego z okreslonym podmiotem, poréwnanie
ze stanem postulowanym oparte na wyrazonym w prawie kryterium,
stwierdzenie ewentualnych rozbieznosci, ustalenie ich przyczyn oraz
sformulowanie zalecen co do ich usunigcia oraz zapobiegania im na
przyszto$¢)', M. Waligdrski (badanie stanu faktycznego pod katem
zgodnosci z okreslonymi wzorcami normatywnymi)'®, M. Stahl (badanie
istniejacego stanu rzeczy, zestawianie z odpowiednimi standardami,
dokonywanie oceny, ustalanie przyczyn rozbieznosci, formulowanie
uwag i zalecen)'s, S. Czarnow (sprawdzenie stanu faktycznego, jego
ocena, formulowanie wnioskéw w celu wskazania sposobu unikniecia
niepozadanych zjawisk w przysztosci)'’, J. Starosciak (obserwowanie
okreslonych zjawisk, analiza ich charakteru, przekazanie spostrzezen
organom kierowniczym)'®.

J. Jagielski oraz R. Hauser wraz z M. Masternak-Kubiak proponuja
postrzeganie kontroli jako pewnego procesu, w ramach ktorego wyod-
rebni¢ mozna poszczegdlne stadia, np. stadium informacyjno-rozpo-

1 J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne, Warszawa 1984, s. 180.

J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2008, s. 165.

3 T. Kocowski [w:] System..., s. 386.

' R. Gigtkowski [w:] Leksykon prawa administracyjnego materialnego. 100 podsta-
wowych pojec, red. T. Bakowski, T. Zukowski, Warszawa 2016, s. 94.

1> Tak: M.A. Waligérski, Dziatalnosé gospodarcza w ujeciu prawa administracyjnego,
Poznan 2006, s. 207.

¢ M. Stahl [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, t. 5, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 2013, s. 351.

7S, Czarnow, Nadzor i kontrola nad gospodarkg komunalng a zagadnienie legalnosci
[w:] Nadzor nad samorzgdem a granice jego samodzielnosci, red. M. Stec, M. Maczynski,
Warszawa 2011, s. 187.

18 ]. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 349.
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znawcze albo stadium diagnostyczne'. Natomiast T. Kocowski w §lad
za W. Dawidowiczem zauwaza, ze kontrole mozna odnosi¢ do pewnego
zorganizowanego zespotu dziatan®.

Majac powyzsze na uwadze, nalezy zauwazy¢, ze istote kontroli w pra-
wie administracyjnym ksztaltujg cztery zasadnicze grupy czynnosci.
Zbidr pierwszy tworzy ogot dzialan stuzacych ustaleniu okreslonego
stanu faktycznego. Charakter czynnosci drugiego rodzaju powinien
sprowadzac si¢ do dokonania poréwnania, skonfrontowania zbadane-
go wyzej stanu rzeczywistego ze stanem wzorcowym, przewidzianym
w przepisach prawa. Trzecia grupa obejmuje dzialania zmierzajace
do sformulowania rozbieznosci pomiedzy wczesniej wyznaczonymi
plaszczyznami oraz przyczyn ich ewentualnego wystgpienia. W zesta-
wieniu ostatnim umiesci¢ natomiast nalezy zalecenia, ktore powinny
zosta¢ odniesione do usuniecia powstatych nieprawidiowosci oraz
zapobiegania im.

Z przedstawionym wyzej schematem dziatan sktadajacych sie na ogot
czynnosci kontrolnych koresponduja rozwigzania przyjete w prawie
powszechnie obowigzujacym. Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o NIK
celem postepowania kontrolnego jest ustalenie stanu faktycznego w za-
kresie dzialalnosci jednostek poddanych kontroli, rzetelne jego udo-
kumentowanie i dokonanie oceny kontrolowanej dziatalnosci wedtug
okreslonych kryteriow (kryteria kontroli wymieniono w art. 5 ustawy
o NIK). Natomiast wedle art. 3 u.k.a.r. celem kontroli jest ocena dzialal-
nosci jednostki kontrolowanej, ktéra przeprowadzana jest na podstawie
ustalonego stanu faktycznego oraz w oparciu o przyjete kryteria kontroli
(art. 3 ust. 1 uk.a.r.). W razie wykazania nieprawidlowosci jej celem
jest rowniez ustalenie zakresu, przyczyn i skutkéw takiego stanu oraz
wyznaczenie osOb za nie odpowiedzialnych, jak réwniez sformutowanie
zalecen zmierzajacych do ich usunigcia (art. 3 ust. 2 uka.r.).

19 7. Jagielski, Kontrola..., s. 18 i n.; por. R. Gietkowski [w:] Leksykon...; R. Hauser,
M. Masternak-Kubiak [w:] System..., s. 386.

2 T. Kocowski [w:] System..., s. 381 [za:] W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju
administracji paristwowej w Polsce, Warszawa 1970.
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