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Czynnosci kontrolne a akty nadzoru
— wyrdznianie i jego konsekwencje

Jednym z trudniejszych zagadnient zwigzanych z funkcjonowaniem
administracji publicznej jest zapewnienie mozliwie szerokiej, a przy tym
skutecznej (efektywnej) kontroli sadowo-administracyjnej nad jej dziatal-
noscig, w tym takze przypadki powstrzymywania si¢ przez administra-
cje z podejmowaniem dziatan jej powierzonych. Zwigzane jest to mie-
dzy innymi z trudnoscia w uksztattowaniu jednoznacznych wzorcow
prawidiowego dzialania administracji, do ktérych moglyby odwotywac
sie sady. Zréznicowanie zadan administracji i zwiazane z tym zrézni-
cowanie form ich realizacji sktania do podejmowania przez doktryne,
a takze przez prawodawce, prob precyzowania standardéw dziatania
administracji z uwzglednieniem w szczegdlnosci takich ich elementéw,
jak tryb dokonywania okreslonych czynnosci czy skutki wywolywane
okreslonym rodzajem dziatan, a juz zwlaszcza wywotane skutki prawne
badz ich brak. Dotyczy to takze wskazania elementéw warunkujacych
wazne dokonanie okreslonych czynnosci, a wigc w sposdb prowadzacy
do wywotlania zamierzonych skutkow'. Wielos¢, a przy tym niedookre-
Slonoé¢ kryteriow, z odwotaniem do ktorych formutuje sie poszczegolne
typy dziatan administracji okreslane jako formy prawne dziatania admi-
nistracji, jest bezposrednim Zroédtem licznych, brzemiennych w skutki
sporow w doktrynie. Znajduje to odzwierciedlenie w dziataniach legi-
slacyjnych w postaci niekiedy wrecz swoistego woluntaryzmu termino-
logicznego, przyjmowanego w tekstach prawnych. Przejawem tego jest

* Prof. dr hab., Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, Wydzial Prawa
i Administracji.

! Pomijam w tym miejscu charakterystyke dalszych elementéw uwzglednianych
przy wyroéznianiu okreslonych form (sposoboéw) dziatania administracji publicznej.

Blizej na ten temat zob. np. K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny, Poznan 2005,
s. 100-137. Tenze, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa admini-
stracyjnego. Prawne formy dziatania administracji, t. 5, Warszawa 2013, s. 43-59.
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odwotywanie si¢ do poszczegdlnych form dziatania administracji w spo-
sOb niejednolity, niekonsekwentny, skutkujacy licznymi watpliwosciami
interpretacyjnymi przekladajacymi sie na rozbieznosc¢ orzecznictwa sa-
dowo-administracyjnego, a takze orzecznictwa organdéw nadzoru. Nie-
docenianie przez legislatorow zasad prawidtowej legislacji, nawet tych
elementarnych, wyrazonych w ,Zasadach techniki prawodawczej”? jest
zjawiskiem wystepujacym nie tylko na poziomie dziatan legislacyjnych
lokalnych, ale co gorsza takze na poziomie tworzenia aktoéw najwyzszych
ranga, a wiec ustaw?.

Spory doktrynalne dotyczace elementarnych wrecz pojec¢ z zakresu
nauki administracji i prawa administracyjnego po czesci maja charakter
pozamerytoryczny. Sprowadzaja si¢ niekiedy do nieptodnych naukowo
sporow jezykowych, przektadajacych sie na rozbieznosci w orzecznictwie
w sprawach nawet tak doniostych jak mozliwo$¢ skorzystania z ochrony
sadowej przez adresatow niektorych dziatant administracji. Nie jest zamia-
rem Autora, przesadzanie o wszystkich takich kwestiach spornych w ra-
mach przyczynkarskiego artykutu naukowego. Przedmiotem niniejszego
opracowania jest proba blizszego scharakteryzowania podejmowanych
przez administracje, cho¢ funkcjonalnie powigzanych ze soba to jednak
o odmiennym charakterze, dziataii kontrolnych i nadzorczych.

Wstepnego sprecyzowania wymaga od dawna budzace kontrower-
sje rozréznianie dziatan kontrolnych od dziatan nadzorczych. Stanowi¢
moze ono jeden ze sztandarowych wrecz przykltadow od lat toczonych
w doktrynie sporéw. Nie dos¢ konsekwentne odwotywanie sie przez
prawodawce do tych poje¢, niekiedy wrecz ich utoZzsamianie, a nawet
poszerzanie o przypadki wspoétdziatania i wspdtkompetencji* nie sprzyja

2 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Za-
sad techniki prawodawczej”, Dz. U. z 2002 r., nr 100, poz. 908.

’ Przykladem postuzy¢ moze tutaj chociazby sposdb upowazniania do stanowienia
aktéw normatywnych przez organy terenowe. Prawodawca wskazuje w odniesieniu do
jednych aktow, ze sa aktami prawa miejscowego, do innych wyraznie zastrzega, ze nimi
nie sg, cho¢ ewidentnie wykazujq cechy aktow powszechnie obowigzujacych, a do jeszcze
innych powstrzymuje si¢ ze wskazaniem ich charakteru.

* Taknp. wu.s.g., gdzie w art. 89 w Rozdziale 10. zatytutowanym ,Nadzér nad dziatal-
noscig gminy” wskazano na przypadki prawem wymaganego zatwierdzania, uzgadniania
lub zaopiniowania przez inny organ, a wiec przypadki zajecia stanowiska, co zakwalifiko-
wac mozna wlasnie jako przypadki wspotdziatania czy szerzej wspétkompetencji. W art. 88
u.s.g. usytuowanym w tym samym rozdziale mowa jest o mozliwo$ci podejmowania dzia-
fan instrumentalnych dla umozliwienia wykonywania kontroli, a w dalszej kolejnosci po-
dejmowania czynno$ci nadzorczych w przypadku stwierdzenia zasadnosci ich stosowania.
Analogiczne rozwigzanie przyjeto w u.s.p. (Rozdzial 5) oraz w ustawie o samorzadzie wo-
jewddzkim (dalej: u.s.w.) (Rozdziat 7). Ponadto w ustawie z dnia 23 stycznia 2009 r. o wo-
jewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie, tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 525 ze
zm., w art. 3 ust. 1 pkt 4 wskazuje sie, iz wojewoda jest organem nadzoru nad dziatalnoscia
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osiagnieciu communis opinio doctorum w tym zakresie’. Rozrdznienie to
nie jest, co prawda, tatwe juz chocby z tego powodu, ze typowe dziatania
kontrolne w praktyce czesto podejmowane sa rownolegle z dziataniami
o charakterze nadzorczym. Uchwycenie istotnych roznic jak réwniez po-
dobienstw poszczegolnych typow dziatan utrudnia to, ze podejmowane
sq przez liczne podmioty o zréznicowanych zadaniach, w odmiennych
okolicznosciach, z wykorzystaniem catej gamy réznorodnych srodkéw.
Inaczej przedstawia sie przyktadowo sytuacja w przypadku kontroli do-
konywanej przez policjanta w odniesieniu do kierowcy pojazdu uczest-
niczacego w ruchu drogowym czy do okreslonego pojazdu pod wzgle-
dem jego sprawnosci technicznej, inaczej wyglada to w odniesieniu do
podlegajacych kontroli i nadzorowi zachowan organéw samorzadu te-
rytorialnego i rezultatéw tych zachowan, jeszcze inaczej w przypadku
kontroli prowadzonej przez rézne inspekcje (weterynaryjna, farmaceu-
tyczna, handlowg, pracy, nadzoru budowlanego czy kontroli skarbowej)
czy tez przez organy regulacyjne (np. Prezes UOKIK czy Prezes URE).
W kazdym z przypadkéw odmienny jest tryb i okolicznosci dokonywa-
nych czynnosci kontrolnych, ich przedmiot, sposéb dokonywania, a tak-
ze prawem okreslone sposoby reagowania na przypadki stwierdzonych
nieprawidiowosci.

Pomimo tatwo zauwazalnych, powyzej sygnalizowanych tylko, dale-
ko idacych odmiennosci wyraznie daje si¢ zauwazy¢ rozne, wykazujace
cechy wspdlne fazy postepowania nadzorczo-kontrolnego oraz wiasciwe
dla poszczegdlnych faz typy dziatant administracji. Przede wszystkim wy-
rozni¢ mozna faze dziatania przynajmniej w ujeciu modelowym sprowa-
dzajaca sie¢ do podejmowania réznych czynnosci zmierzajacych do doko-
nywania ustalen faktycznych. Ich celem jest stwierdzenie, czy okreslone
podmioty (np. kierowca pod wzgledem trzezwosci) badz okreslone dzia-
lania (np. zachowania uczestnikow ruchu drogowego) czy tez ich rezul-
taty (np. uchwaty organow stanowiacych jednostek samorzadu terytorial-
nego, wezwania, protokoty, ewidencje czy rejestry), okreslone przedmioty
(np. samochdd badz budynek) badz ich zorganizowane zespoly (np. in-
stalacja w rozumieniu ustawy o ochronie srodowiska) w pelni zgodne sa

jednostek samorzadu terytorialnego. W przepisie tym odsyla sie do art. 3 ust. 2, gdzie mowa
o kontroli, co znéw sugerowac moze, ze kontrola zawiera si¢ w nadzorze.

® Na temat sposobu pojmowania kontroli zob. np. M. Jaroszynski, Decentralizacja
administracji, Warszawa 1960, s. 20; W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji pan-
stwowej, Warszawa 1970, s. 34, a takze przyklad formulowania pojecia kontroli z uwzgled-
nieniem ich istotnych cech z pominigciem cech przypisywanych nadzorowi. Zob. np.
J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2007, w szczegdlnosci
s. 12; E. Olejniczak-Szatowska, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje,
zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2009, s. 481.
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z przyjetymi, uwzgledniajacymi kanony poprawnosci® wzorcami (odpo-
wiednio wzorcami cech podmiotéw badz przedmiotéw, zachowan okre-
Slonych podmiotow albo ich rezultatow itd.).

Ten etap postepowania we wszystkich przypadkach cechuje si¢ tym,
ze przyswieca mu okreslony, wspdlny cel, tj. stwierdzenie, czy okreslony
(badany) stan faktyczny zgodny jest z przyjetymi kanonami prawidto-
wosci. Celem bezposrednim tych dziatan nie jest wywolanie czy okresle-
nie skutku prawnego, ani tez dziatania te co do zasady skutkéow takich
nie wywoluja. Czynnosci te zakwalifikowac zatem nalezy jako dziatania
(czynnosci) o charakterze faktycznym’. Kryteria tzw. oceny stanu faktycz-
nego, a wiec de facto zakwalifikowania go z okreslonego punktu widzenia
jako odpowiadajacego przyjetym wzorcom sa rozne. Moze to by¢ legal-
nos¢, rzetelnosé, celowosé, gospodarnosc czy jeszcze inne kryterium, co
jednak pozostaje bez wptywu na istote tych dziatan.

Rodzajowo odmienng forma dziatania, modelowo wystepujaca po po-
wyzej ogolnie tylko zarysowanych czynnosciach kontrolnych, jest reakcja
na stwierdzone przypadki nieprawidtowosci analizowanego stanu fak-
tycznego. Zasadnicza czes¢ tego rodzaju dziatan okresli¢ mozna jako spra-
wowanie nadzoru. Przestanka uzasadniajaca urzeczywistnienie tych dzia-
tan jest stwierdzenie, w wyniku dokonanych czynnosci kontrolnych, ze
analizowany stan faktyczny w jakims zakresie nie odpowiada przyjetym
jako prawidlowe standardom. Podjecie okreslonych dziatar nadzorczych
poprzedzone zatem musi by¢ faza dziatan kontrolnych zwienczonych
stwierdzeniem istniejacych uchybien, wymagajacych, a juz przynajmniej
dopuszczajacych mozliwos¢ reagowania na nie. W rzeczywistosci wyrdz-
nienie powyzszych etapow dzialan, z ktérymi zwigzane sq odmienne za-
chowania, jest trudne z réznych przyczyn.

Po pierwsze, zazwyczaj prawodawca wyposaza w mozliwos¢ podej-
mowania obu typdw dziatan te same podmioty, a w praktyce przeprowa-
dzane dziatania przeplatajq si¢ ze sobg w sposob trudny do ich odréznie-
nia. Nadto prawodawca niejednokrotnie faczy w redakcyjnie wyréznione
jednostki (przepisy) czy tez ich grupy regulacje dotyczace zarowno kon-
troli, jak i nadzoru®. Zdarza sie, ze prawodawca wrecz wskazuje na dzia-

¢ Zob. np. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 2013, s. 434.

7 K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania administracji,
Poznan 2005, s. 100-157 i literatura tam przywotywana, a takze w: R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel (red.), op. cit., s. 43-47.

8 Patrz np. ustawa z dnia 20 lipca 1991 r. o Paristwowej Inspekcji Ochrony Srodowi-
ska, tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 686 ze zm., w ktorej Rozdziat 3. Wykonywanie zadan
kontrolnych zawarto takze przepisy o dziataniach nadzorczych.

Ustawa z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o transporcie drogowym, tekst jedn. Dz. U. z 2013 r.,
poz. 1414 ze zm., w ktdrej Rozdzial 10. Nadzor i kontrola zawarto regulacje dotyczace obu
rodzajow dziatan, tj. zaréwno kontroli, jak i nadzoru.
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tania kontrolne jako na rodzaj sSrodkéw nadzorczych’. W slad za tym idzie
spotykane w doktrynie stanowisko, wskazujace na jakoby zawieranie si¢
pojecia kontroli w pojeciu nadzoru'.

Takie ujecie, cho¢ nietrafne, to jednak mozna by uznaé za mato szko-
dliwe z punktu widzenia nauki organizacji czy tez z punktu widzenia na-
uki 0 administracji. Jednak z prawnego punktu widzenia jest ono nie tylko
btedne, ale wrecz szkodliwe. Stanowi to zrodlo licznych nieporozumien
owocujacych rozbiezno$ciami w orzecznictwie sadowoadministracyj-
nym i to w zasadniczych kwestiach, ktdre blizej zaprezentowane zostana
w dalszej czesci opracowania.

Krytyczna ocena takich pogladéw swoje uzasadnienie znajduje
w dwoch aspektach. Po pierwsze, analizujac kwestie kontroli i nadzoru
z prawnego punktu widzenia, nie mozna pomina¢ sprawy elementarnej,
a wiec tego, ze rozpatrywac je nalezy w kategoriach normatywnych. Pa-
mieta¢ zatem nalezy o tym, ze adresatem normy stanowiacej podstawe
do podejmowania dzialan kontrolnych moze by¢ i niejednokrotnie jest
podmiot niewyposazony w mozliwos¢ podejmowania dziatan nadzor-
czych. Tak wlasnie przedstawia sig, przykladowo, kontrola sprawowana
przez kontroleréw NIK-u, ktorych przeciez nie wyposazono w umocowa-
nia (kompetencje) do dziatant nadzorczych. Bywa tez tak, Ze okreslony
podmiot wyposazono w kompetencje nadzorcze, za czym nie idzie kom-
petencja do dziatan kontrolnych. W przypadku Prezesa Rady Ministrow
sprawa niebudzaca watpliwosci jest, ze sprawuje on nadzor nad organami
jednostek samorzadu terytorialnego, jednak bez mozliwosci — jesli pomi-
na¢ mozliwos¢ zadania informagji i danych niezbednych do wykonania
przystugujacych mu czynnosci nadzorczych — dokonywania dziatan stricte
kontrolnych''. W kompetencje do podejmowania tych ostatnich dziatan
w duzym zakresie wyposazony zostal natomiast wojewoda bedacy jed-
noczesnie organem nadzoru i kontroli, a wiec podmiotem wyraznie wy-
posazonym przez prawodawce zarowno w kompetencje nadzorcze, jak
i kontrolne'.

? Tak np. art. 88 u.s.g. wskazujacy na typowy srodek kontroli w rozdziale po$wieco-
nym nadzorowi.

10°Zob. np. E. Ochendowski, op. cit., s. 435, gdzie autor wskazuje na to, ze pojecie
nadzoru jest szersze od pojecia kontroli (nadzor obejmuje kontrole). Poglad ten znalazt
odzwierciedlenie miedzy innymi w projekcie ustawy o przepisach ogélnych prawa admi-
nistracyjnego, gdzie nadzor zdefiniowano jako ,[...] kontrole potaczona z uprawnieniami
do podjecia prawem przewidzianych srodkéw wiazacych nadzorowanego lub moznos¢
bezposredniego wzruszania jego aktow. Jezeli przepisy prawa nie okreslaja srodkéw nad-
zorczej ingerengji, okreslenie nadzor traktuje sie jako wylacznie kontrole”.

T Art. 88 u.s.g., art. 77a u.s.p. oraz art. 80 u.s.w.

12 Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej, Dz. U. z 2011 r.
Nr 185, poz. 1092, art. 6 ust. 4.
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Nadto zapominac¢ nie mozna o tym, ze dziatania kontrolne i nadzor-
cze podejmowane sg w réznych okolicznosciach, a wiec nie tylko zakres
podmiotowy, ale i zakres przedmiotowy zastosowania norm formutu-
jacych kompetencje nadzoru i kontroli jest odmienny. Celem przyktadu
wskazac tutaj mozna ponownie na wojewodeg, ktory sprawuje, co prawda,
nadzodr i kontroleg, jednak o ile Srodki nadzoru stosowane sa tylko z punk-
tu widzenia legalnosci w odniesieniu do zaréwno dziatait wtasnych, jak
i zleconych j.s.t., to juz srodki kontroli stosowane sa w odniesieniu do
dziatan zleconych z punktu widzenia legalnosci, jak i rzetelnosci, gospo-
darnosci oraz celowosci. Na odmienny zakres przedmiotowy stosowa-
nia norm stanowiacych podstawe dokonywania czynnosci kontrolnych
i nadzorczych wskazuje rowniez to, ze dzialania nadzorcze podejmo-
wane moga by¢ dopiero w przypadku stwierdzenia nieprawidlowosci,
a wiec w rezultacie uprzedniego przeprowadzenia dzialan kontrolnych
i to z okreslonym skutkiem.

Tak wiec dziatania kontrolne oraz dziatania nadzorcze stanowiag
przedmiot regulacji odrebnych norm prawa o réznych zakresach zasto-
sowania tak od strony podmiotowej, jak i przedmiotowej. Pamietaé przy
tym nalezy, ze nawet w sytuacji, gdy do wykonywania czynnosci nadzo-
ru i kontroli umocowany jest ten sam podmiot, to i tak teza o rzekomym
zawieraniu si¢ kontroli w nadzorze z normatywnego punktu widzenia
jest nietrafna. Dzialania kontrolne podejmowane s przeciez w formach
dziatania administracji odmiennych niz dzialania o charakterze nadzor-
czym. Kompetencja do dziatan kontrolnych stanowi umocowanie do
dokonywania czynnosci materialno-technicznych, celem ktorych jest
wylacznie dokonanie okreslonych ustalen faktycznych. Kompetencja do
podejmowania dziatari nadzorczych stanowi zas podstawe dla podejmo-
wania czynnosci o charakterze prawnym, a wiec z zatozenia zmierzaja-
cych do wywotania bezposrednich skutkéw prawnych i skutki te bezpo-
$rednio wywotujacych.

Drugim aspektem stanowiacym zrdédlo blednego twierdzenia o rze-
komym zawieraniu si¢ pojecia kontroli w pojeciu nadzoru jest niedostrze-
ganie istoty szczegdlnych relacji wystepujacych pomiedzy tymi pojeciami.
Jest to zaleznos¢ o charakterze funkcjonalnym w tym sensie, ze nie mozna
podejmowac dzialan nadzorczych bez uprzedniego dokonania dziatan
kontrolnych. Twierdzenie o zawieraniu si¢ dzialari kontrolnych w dzia-
faniach nadzorczych czy tez o obejmowaniu pojeciem nadzoru rowniez
kontroli jest nastepstwem nie dos¢ wnikliwej obserwacji praktyki. Na-
stepstwem tego jest niedostrzeganie sekwengji dziatari — dokonanie dzia-
fant kontrolnych, jak juz wskazywano, z istoty swej poprzedza dziatania
nadzorcze. W przeciwnym wypadku podejmowanie dziatan nadzorczych
pozbawione bytoby przymiotu racjonalnosci. W praktyce, w przypadku
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niektorych nieprawidlowosci stwierdzonych droga dokonanych czynno-
Sci kontrolnych, zwlaszcza ewidentnych, jaskrawych, z fatwoscia daja-
cych sie zauwazy¢, kontrola nie przybiera postaci zinstytucjonalizowanej,
przez co jest niezauwazana czy wrecz pomijana. Nie dos¢, ze dziatania
kontrolne nie wymagaja dokonywania zawitych, sformalizowanych usta-
lenr, to wielokrotnie nie ma obowigzku dawa¢ dokonanym ustaleniom
wyrazu w sformalizowany, prawem przewidziany sposéb w drodze do-
konywania okreslonych czynnosci faktycznych, takich jak np. sporzadze-
nie protokotu czy choéby notatki zawierajacej stwierdzone uchybienia. Na
dodatek w licznych przypadkach kontrolna dokonywana jest przez ten
sam organ, ktdry stosuje srodki nadzorcze. Jedynym przejawem wska-
zujacym na dokonang uprzednio kontrole jest woéwczas wiasnie zasto-
sowany $rodek nadzoru, stanowiacy konsekwencje stwierdzonych nie-
prawidiowosci. Taka sytuacja wystepuje chociazby w przypadku dziatan
nadzorczych wojewody w odniesieniu do aktow prawa miejscowego sta-
nowionego przez organy jednostek samorzadu terytorialnego. Czynnosci
kontrolne ograniczaja si¢ wszak w tym wypadku do analizy tresci tych
aktow, a jedynym uzewnetrznionym przejawem aktywnosci wojewody
jest zastosowany srodek nadzoru, np. w postaci stwierdzenia niewazno-
Sci aktu w catosci badZz w czesci. Oczywiste jest, Ze zastosowanie przez
wojewode srodka nadzoru jest konsekwencja stwierdzonych przez nie-
go w drodze dziatan kontrolnych uchybien, co znajduje odzwierciedlenie
wylacznie w uzasadnieniu aktu nadzoru. Nieporozumieniem jest zatem,
a wrecz obarczone bledem logicznym jest twierdzenie o zawieraniu sie
pojecia kontroli w pojeciu nadzoru czy tez obejmowania dziataniami nad-
zorczymi dziatan kontrolnych.

Celem zilustrowania tego nieporozumienia wskaza¢ mozna by na
hipotetyczne, specjalne na uzytek niniejszego opracowania sformutowa-
ne, twierdzenie o zawieraniu si¢ pojecia interpretacji tekstow prawnych,
a wiec dziataii zwigzanych z ustalaniem tresci obowigzujacych norm pra-
wa, w pojeciu subsumpcji stanu faktycznego pod dyspozycje okreslonych
norm prawnych. W tym przypadku zaréwno modelowo, jak i praktycz-
nie niezbedne jest dokonanie procesu dekodowania norm (a wiec pro-
cesu interpretacji) z obowigzujacych przepisow prawa przed aktem ich
subsumpcji do okreslonego stanu faktycznego. Nie moze by¢ to jednak
podstawa do formulowania razaco blednych twierdzen o jakoby zawiera-
niu sie pojecia dziatan polegajacych na dekodowaniu tekstow prawnych
w pojeciu dziatan polegajacych na stosowaniu prawa. Trywializujac, po-
stuzy¢ mozna by sie, skadinad trafnym spostrzezeniem, ze fakt spozycia
zupy poprzedzony musi by¢ jej przygotowaniem, co jednak nie moze sta-
nowic podstaw dla twierdzenia o ,,zawieraniu si¢” pojecia ,,sporzadzenie”
W pojeciu ,,spozywanie”. Z pewna doza ostroznosci mozna odwolac sie
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tez do znanych z gruntu prawa i nauki prawa karnego form stadialnych
popetnianych przestepstw. Przygotowanie do popelnienia przestepstwa
poprzedza popelnienie czgsci przestepstw, dalej przechodzac w stadium
usitowania i w koricu dokonania czynu zabronionego. Jednak nie mozna
przeciez zasadnie twierdzi¢ o zawieraniu si¢ przygotowania do popel-
nienia czynu czy usitowania w jego popelnieniu. Sprawa oczywista jest
wszak, ze w popetnianiu czynu zabronionego ,nie zawiera si¢” przygoto-
wanie do jego popelnienia czy usitowanie popetnienia czynu.

Kolejna sprawa wymagajaca chocby zasygnalizowania jest kwestia
btednych twierdzen zwiazanych z trudnoscia w odrdznianiu niektérych
dziatan kontrolnych od dziatarn nadzorczych. Trudnos¢ ta jest konsekwen-
cja tego, ze czes¢ dziatan kontrolnych z istoty swej stanowiacych dziatania
o charakterze faktycznym, wykazuje cechy wspolne z dziataniami nad-
zorczymi. Dotyczy to dziatan kontrolnych cechujacych sie wiadczoscia
i zwigzanym z tym domniemaniem ich legalnosci oraz mozliwoscia za-
stosowania szeroko rozumianych srodkow przymuszajacych przez sama
administracje na wypadek ich nierespektowania czy tez wrecz stawia-
nia w sposéb bierny lub czynny oporu wobec ich stosowania. Cechy te
wskazywane sg przeciez jako charakterystyczne dla wszystkich dziatan
o charakterze prawnym jednostronnym (wtadczym). Nadto nie mozna
nie dostrzec, ze niektore dzialania (czynnosci faktyczne) wywotuja sku-
tek prawny i to niekiedy nawet bezposredni, co upodabnia je do czyn-
nosci prawnych. Z taka sytuacja spotykamy sie chociazby w przypadku
wezwania do osobistego stawiennictwa czy tez wezwania do doreczenia
okreslonych dokumentow itp. Skutkiem takich czynnosci jest powstanie
obowiazku okreslonego zachowania si¢ po stronie adresata czynnosci,
a wiec wywolany zostaje bezposredni skutek prawny.

Moéwiac o trudnosciach w rozréznianiu dziatan kontrolnych i nadzor-
czych, nie mozna pomina¢ tego, ze obok juz wskazanych pojawi¢ moga
sie i inne trudnosci, zwtaszcza zwigzane z odrdznianiem dziatan kontrol-
nych od szerokorozumianych dziatan nadzorczych, do ktorych zalicza sie
niekiedy takze dziatania o charakterze sankcyjnym. Odrdznienie dziatan
stricte nadzorczych od takich np. jak wymierzanie kary kontrolowanemu
nie zamyka listy powstajacych watpliwosci. Kolejna trudnos¢ dotyczy
odréznienia kwestii dopuszczalnosci, a niekiedy wrecz obowiazku wdra-
zania przez organy administracji publicznej srodkéw przymuszajacych
do wykonania okreslonych obowiazkéw czy to wynikajacych z ustawy
czy tez skonkretyzowanych w indywidualnych aktach stosowania pra-
wa sensu stricte. Odrozniania wymaga zatem nie tylko grupa czynnosci
(zachowan) kontrolnych od typowo nadzorczych, ale takze od rodzajowo
odmiennych dziatan typowo karnych stosowanych przez administracje
oraz dziatann o charakterze egzekucyjnym czy szerzej przymuszajacym.
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Zwlaszcza te ostatnie wykazuja pewne podobienstwa do dziatan nadzor-
czych w tym sensie, ze maja na celu doprowadzenie do stanu zgodnosci
z prawem. Sa to dziatania stanowiace reakcje na przypadki stwierdzonych
nieprawidlowosci, co upodabnia je do dziatan nadzorczych.

Zwazywszy, ze zagadnienia te, choc¢ istotne, nie stanowiq przed-
miotu blizszych zainteresowan w niniejszym opracowaniu, ogdlnie tyl-
ko wskaza¢ mozna, ze srodki typu sankcyjnego (karne) stosowane przez
administracje maja na celu wymierzenie adresatowi prawem okreslonej
dolegliwosci w przypadku stwierdzenia naruszenia obowiazku wyzna-
czonego w normach prawa administracyjnego. Srodki przymuszajace,
w tym zwlaszcza egzekucyjne, maja zmusi¢ do wykonania obowiazkéw
administracyjnoprawnych cigzacych na adresacie norm prawa admini-
stracyjnego. Srodki nadzoru natomiast doprowadzi¢ maja do przywrdce-
nia rownowagi w porzadku prawnym, np. droga wyeliminowania nie-
zgodnych z prawem skutkow dziatann z obrotu prawnego, czy to droga
trwalego badz czasowego (zawieszenia) uniemozliwienia okre$lonym
podmiotom naruszajacym prawo podejmowania dziatan, czy tez droga
podejmowania przez podmiot nadzorujacy dziatan zastepczych na wy-
padek nierealizowania przez nadzorowanego obowiazkéw wynikajacych
z prawa powszechnie obowiazujacego, czy tez w jeszcze inny sposob.
Zwazywszy na bliskos¢ celéw podejmowania dziatani przymuszajacych
oraz kontrolnych, ich bledne utozsamianie wydaje sie po czesci usprawie-
dliwione. Obie grupy dziatan, tj. nadzorcze i przymuszajace, zmierzaja
przeciez do tego samego — zapewnienia zgodnosci okreslonych stanow
faktycznych z prawem.

Wracajac do kluczowego z punktu widzenia Autora zamierzenia od-
roznienia dziatann kontrolnych od nadzorczych w wezszym rozumieniu,
a wiec z pominigciem dziatan sankcyjnych i przymuszajacych, podjeta zo-
stanie proba zilustrowania zagadnienia na wybranych przyktadach obo-
wiazujacych regulacji prawnych.

Jako jeden z przykladéw wskaza¢ mozna na regulacje wyrazona
w ustawie o kontroli skarbowej”’. W art. 2 tejze ustawy szeroko wskazu-
je sie na zakres kontroli skarbowej, natomiast w art. 11a u.k.s. okreslono
czynnosci kontrolne, ktérych w ramach kontroli dokonywa¢ moga in-
spektorzy i pracownicy. Wskazano tam — miedzy innymi — na mozliwos¢
legitymowania osob, zatrzymywania i przeszukiwania osob, przeszuki-
wania pomieszczen, bagazu i tadunku, zatrzymywania pojazdu w celu
kontroli przewozonych towaréw, dokumentéw dotyczacych tych towa-
row itd. Sprawa oczywista jest, ze przyznanie takich kompetengji inspek-

13 Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej, tekst jedn. Dz. U. z 2016 r.,
poz. 720 ze zm., zwana dalej u.k.s.
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torom oznacza obowigzek poddania si¢ tym czynnosciom przez kontrolo-
wanych. Czynnosci te maja charakter czynnosci materialnotechnicznych,
nierodzacych dodatkowych obowigzkéw dla kontrolowanych, na kto-
rych jednakze ciazy ustawowy obowigzek tolerowania (znoszenia) takich
dziatan, niepodejmowania dziatan mogacych czy wrecz majacych na celu
przeszkodzenie w ich realizowaniu itd. Nadto na kontrolowanych nato-
zono obowigzek wspoldziatania z kontrolujacymi, a nawet polegajacy na
wykonywaniu na ich koszt czynnosci umozliwiajacych przeprowadzenie
kontroli, w tym np. roztadunek, okazanie i zaladowanie towaru po do-
konaniu kontroli. Czynnosci te nie zmierzaja do wywolania okreslonych
skutkow prawnych, lecz sa instrumentalnymi z punktu widzenia celu
kontroli, tj. stwierdzenia, czy dziatania okreslonych podmiotéw sa zgod-
ne z prawem. Sa to wigc, jak wskazano, typowe czynnos$ci materialno-
techniczne, jednak o charakterze wladczym. Prawodaweca, przyznajac
bowiem kompetencje do podejmowania takich czynnosci przez kontro-
lujacych, tym samym natozyt obowiazek znoszenia takich dziatani przez
kontrolowanych, a nawet jak wskazano obowigzek podejmowania dzia-
fart umozliwiajacych ich dokonanie, takich jak np. otwarcie pomieszczen,
udostepnienie pomieszczen w celu kontroli, udostepnienie dokumentow,
informacji, komputerow zawierajacych dane, a w przypadku towardéw po-
dejmowanie aktywnych dzialann majacych na celu umozliwienie dokona-
nia ich kontroli. Kontrolujacym pozostawiono do dyspozycji mozliwos¢
stosowania srodkéw przymuszajacych w stosunku do kontrolowanych na
wypadek niewypetniania przez nich ich ustawowych obowiazkéw zwia-
zanych z przeprowadzaniem kontroli.

Czynnosci kontrolne, jako nienaktadajace na kontrolowanych nowych
obowiazkow (jak wskazano, obowiazek znoszenia i wspotdziatania przy
kontroli ukonstytuowany zostat wprost w ustawie), nie podlegaja zaskar-
zeniu do sadéw administracyjnych, cho¢ osoba kontrolowanego nie jest
catkowicie pozbawiona ochrony jej praw, jesli sposob dokonywania tych
czynnosci nie jest zgodny z prawem™.

Kolejng czynnoscia materialnotechniczng zwiazana z realizowanym
procesem kontroli jest udokumentowanie prowadzonej kontroli i jej wy-
nikow w formie protokolu badz notatki stuzbowej (art. 11c ust. 2 u.k.s.).
Roéwniez te czynnosci nie nakladajg, a wrecz nie moga naktadac na kon-
trolowanych nowych obowigzkéw, nie konkretyzuja obowigzkéw usta-
wowych, lecz wylacznie dokumentuja sposob przeprowadzonych czyn-
nosci, takich jak czas, miejsce ich dokonywania, rodzaj dokonywanych
czynnosci kontrolnych, osoby uczestniczace w kontroli itd.

4 Kontrolowanemu przystuguje mozliwos¢ ztozenia zazalenia na sposéb prowadze-
nia kontroli do wtasciwego prokuratora rejonowego, art. 11c ust. 1 u.k.s.
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Kolejng czynnos$¢ w toku kontroli stanowi jej zakonczenie, co nastapic
moze co do zasady w dwojaki sposob. Stosownie do art. 24 ust. 1 pkt 1
u.k.s. organ wydaje decyzje albo koniczy postepowanie wynikiem kontroli
(art. 24 ust. 1 pkt 2 u.k.s.). Zakoniczenie postepowania w formie decyzji
nie nastrecza wigkszych watpliwosci w zakresie ustalenia charakteru tej
czynnosci z punktu widzenia przynaleznosci do okreslonych form praw-
nych dziatania. Jest to bez watpienia indywidualny akt administracyjny,
a wiec stanowi rozstrzygniecie organu administracji (w tym wypadku
organu kontroli). Sprawa ma charakter indywidulany, rozstrzygajacy
o konsekwencjach prawnych okreslonego stanu faktycznego. Celem roz-
strzygniecia jest okreslenie konsekwencji prawnych stwierdzonego, zin-
dywidualizowanego od strony podmiotowej (adresat) i przedmiotowej
stanu faktycznego.

Juz jednak wynik kontroli, jako druga forma zakonczenia postepo-
wania kontrolnego, pozostawia wiele watpliwosci, co do jego charakte-
ru, co zreszta znalazto swdj wyraz chociazby w uchwale 7 sedziow NSA
z 7 grudnia 1998 r. (FPS 18/98)".

Stosownie do art. 27 u.k.s. wynik kontroli zawiera¢ ma koricowe usta-
lenia i wnioski, a wigc w przypadku stwierdzenia uchybienn wskazanie
tychze uchybien i nieprawidlowosci (art. 27 ust. 1 pkt 6 u.k.s.), a nadto
wskazanie terminu ich usuniecia (art. 27 ust. 1 pkt 7 u.k.s.). Wynik kontro-
li nie ogranicza si¢ zatem do samego autorytatywnego stwierdzenia nie-
prawidlowosci, ale takze okreslenia terminu ich usunigcia. RoOwnoznacz-
ne jest to zatem z natozeniem na kontrolowanego obowiazku okreslonego
zachowania si¢ (zachowan) i to we wskazanym przez organ terminie.
Sprawa oczywista jest, ze natozenie obowigzku usunigcia nieprawidtowo-
sci mozliwe jest wylacznie w przypadku ich stwierdzenia w toku kontroli.
Stwierdzenie w wyniku dziatari kontrolnych, ze dziatania kontrolowane-
go sa prawidlowe i nie wykazuja naruszen prawa nie daje podstaw do
wskazywania w wyniku kontroli ani obowiazku ich usuniecia, ani tez, co
oczywiste, terminu, w jakim mogtyby by¢ usuniete.

W zaleznosci zatem od tresci dokonanych w trakcie kontroli ustalen,
wynik kontroli stanowi¢ bedzie albo czynnos¢ materialnotechniczna, kto-
ra w przypadku niedopatrzenia si¢ nieprawidlowosci jako taka nie wywo-
tuje Zadnych bezposrednich skutkdéw prawnych, albo wobec stwierdzo-
nych naruszen stanowi¢ bedzie wywotujacg bezposredni skutek prawny
dla kontrolowanego czynno$¢ prawna. De facto czynnoscia prawnag jest
woéwczas samo rozstrzygniecie o obowiazku usuniecia nieprawidtowosci
we wskazanym terminie. Organ przesadza bowiem w sposob wiadczy

5 Uchwata dostepna w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych (CBOSA)
- www.orzeczenia.nsa.gov.pl
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o obowiazku podjecia przez kontrolowanego wskazanych dziatan, ktore
doprowadzi¢ majg do stanu prawem wymaganego. W pozostatej czesci
wynik pozostaje nierodzaca skutkow prawnych czynnoscia materialno-
techniczna. Nie zmienia tego fakt, ze w przypadku stwierdzenia naruszen
wynik kontroli musi zawiera¢ rowniez rozstrzygniecie (przesadzenie)
0 obowiazku ich usuniecia oraz o terminie wykonania tego obowigzku. Co
prawda, formalnie obie czynnosci znajduja wyraz w jednym dokumencie
urzedowym okreslonym jako wynik kontroli, jednak z punktu widzenia
materialnego odrdznic nalezy jego czes¢ wytacznie stwierdzajaca ustale-
nia konicowe, ktore moga by¢ zarowno pozytywne, jak i negatywne, od
czesci wyrazajacej tre$¢ rozstrzygniecia co do skutkéw prawnych stwier-
dzonych naruszen. To ostatnie wyrazone zostanie wylacznie na wypa-
dek negatywnego wyniku kontroli, a wiec stwierdzenia dopuszczenia sie
przez kontrolowanego naruszen obowigzkéw ustawowo okreslonych'.

Nie podejmujac w tym miejscu szerzej zagadnienia, czy wynik kon-
troli obejmujacy rozstrzygniecie co do obowigzku usunigcia okreslonych
naruszen prawa stanowi czynnos¢, czy tez inny niz decyzja badz posta-
nowienie, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 1-3 p.p.s.a.”’, indywidualny
akt, a wiec jeden z rodzajow dziatan, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4
p.p.s.a., stwierdzi¢ mozna, ze jest to dziatanie o charakterze wiadczym,
podjete w celu okreslenia bezposrednich skutkéw prawnych skonkrety-
zowanego stanu prawnego i skutki te w postaci okreslonych obowiazkdéw
dla indywidualnie wskazanego kontrolowanego bezposrednio wywotu-
jaca. Dziatanie to nie moze by¢ juz zatem z racji swej istoty kwalifikowa-
ne jako akt kontroli, lecz wtasnie jako akt nadzoru. Celem jego podjecia
nie jest przeciez ustalenie okreslonych faktéw, lecz wladcze okreslenie
ich konsekwencji prawnych. Z punktu widzenia dokonanego powyzej
wyrdzniania czynnosci kontrolnych i nadzorczych jest to zatem poza
wszelka watpliwoscig czynnosé o charakterze nadzorczym. Stanowisko
takie wyrazit takze NSA w przywotanej juz uchwale z 7 grudnia 1998 r.
(FPS 18/98), uzasadniajac to tym wtlasnie, ze rodzi ono nowy obowiazek
okreslonego zachowania dla indywidualnie oznaczonego adresata (kon-
trolowanego).

Przykladem kolejnym postuzy¢ moze budzaca rozbieznosci w orzecz-
nictwie sadowoadministracyjnym regulacja wyrazona w ustawie o jako-

16 Dostrzeganie tego aspektu stato si¢ podstawa formutowania zastrzezen do uchwa-
1y NSA z dnia 7 grudnia 1998 r. (FPS 18/98) w glosie W. Czerwinskiego do tej uchwaty oraz
w glosie E. Ruskowskiego (FPS 18/98), co do zasady aprobujacych stanowisko sadu, co do
tego, ze wyniki kontroli wraz ze wskazaniem terminu usuniecia stwierdzonych naruszen
stanowig akt nadzoru podlegajacy zaskarzeniu do sadéw administracyjnych.

17 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi, tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 718 ze zm., zwana dalej: p.p.s.a.
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sci handlowej artykutéw rolno-spozywczych®®. Znajdziemy w niej przy-
klady wspomnianego ,tadu” terminologicznego. Juz cho¢by w art. 17
ujhars wskazano, ze do zadan powotanych inspekcji nalezy nadzér nad
jakoscia handlowa artykutow rolno-spozywczych, a w tym w szczegolno-
sci: kontrola jakosci artykuldw rolno-spozywczych, kontrola artykutow
rolno-spozywczych oznakowanych chronionymi nazwami pochodzenia,
kontrola wyrobéw winiarskich oznakowanych chronionymi nazwami
pochodzenia, kontrola napojoéw spirytusowych, kontrola artykuléw rol-
no-spozywczych oznaczonych okresleniem jakosciowym (art. 17 ust. 1
pkt 1lit. a, b, e, f, g oraz h ujhars) oraz kontrola warunkéw skladowania
i transportu artykutdw rolno-spozywczych (art. 17 ust. 1 pkt 2 ujhars), co
pozwala zasadnie twierdzi¢, ze dziatania kontrolne sa w istocie rodzajem
dziatari nadzorczych.

Mylenie pojec¢ kontroli i nadzoru, sugerowanie, Ze kontrola jest wrecz
jednym ze srodkéw nadzoru nie jest jedyna staba strona tej regulacji. Usta-
wa ta w odrebnym rozdziale IV reguluje postepowanie kontrolne, ktdre
dotyczy, jak sie okazuje, nie tylko dziatan kontrolnych, ale takze stricte
nadzorczych. Okreslono w nim nie tylko cele kontroli, ale takze czynnosci
dokonywane w ramach kontroli (art. 23 ust. 1 i 2 ujhars), takie jak spraw-
dzanie dokumentéw, sprawdzanie opakowan, oznakowanie warunkow
przechowywania i transportu, ogledziny artykuléw rolno-spozywczych,
ustalanie klasy jakosci badanych artykuléw rolno-spozywczych, spraw-
dzanie procesu produkgji artykutéw rolno-spozywczych, prawidtowosci
przebiegu procesow technologicznych itd. Sa to typowe czynnosci ma-
terialnotechniczne dokonywane przez organ kontrolny, ktore nie rodza
zadnych nowych obowiazkéw dla kontrolowanego (art. 23 ust. 2 ujhars).
Oczywiscie kontrolowani majg ustawowy obowiazek znoszenia dziatan
kontrolnych i jednoczesnie powstrzymywania sie z dziataniami majacy-
mi czy cho¢by mogacymi udaremni¢ badz utrudni¢ wykonywanie dzia-
tari kontrolnych. Osoby prowadzace kontrole wyposazono w mozliwosci
(kompetencje) do dokonywania calego szeregu dziatan, ktére umozliwic
im maja wykonanie czynnosci kontrolnych. Sa to w jakiej$ mierze upraw-
nienia zblizone do czynnosci dokonywanych przez inspektorow kontro-
li skarbowej, obejmujace prawo wstepu do obiektéw i pomieszczen oraz
mozliwos¢ przebywania w nich, wstepu do srodkow transportu, zagdania
okazania dokumentéw zwiagzanych z przedmiotem kontroli, pobierania
probek do badan, legitymowanie 0sob, a takze zadania sporzadzania kse-
rokopii i uwierzytelnionych tlumaczen na jezyk polski dokumentéw spo-
rzadzonych w jezyku obcym, a zwigzanych z przedmiotem kontroli. Nad-

8 Ustawa z dnia 21 grudnia 2000 r. o jakosci handlowej artykutéw rolno-spozyw-
czych, tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 678 ze zm, zwana dalej ujhars.
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to szczegolne uprawnienia dotycza zabezpieczania dokumentow i innych
przedmiotow w tym artykutéw rolno-spozywczych (art. 27 ujhars).

Z przebiegu przeprowadzonej kontroli, o ile przepisy odrebne nie
przewiduja innej formy, sporzadza si¢ protokdt, ktérego elementy okreslo-
no w art. 28 ust. 2 ujhars. Zawiera on miedzy innymi opis stanu faktyczne-
go stwierdzonego w wyniku kontroli, w szczegdlnosci z uwzglednieniem
ujawnionych nieprawidlowosci i jesli to mozliwe podanie przyczyn ich po-
wstania, a takze oséb odpowiedzialnych za ich zaistnienie. Nadto w proto-
kole uwzglednia si¢ opis nieprawidtowosci usunietych juz w toku kontroli.

Protokot stanowi zatem czynnos¢ materialnotechniczna, ktdra stuzy¢
ma udokumentowaniu przeprowadzonej kontroli ze wskazaniem czasu,
miejsca, 0sob przeprowadzajacych, okreslenia kontrolowanego, a w przy-
padku stwierdzonych nieprawidtowosci ich wskazania.

Po przeprowadzonej kontroli w niektérych wypadkach organ inspek-
¢ji w drodze decyzji zakazuje wprowadzenia artykutu rolno-spozywczego
do obrotu (art. 30 ust. 1 ujhars). Charakter prawny tej czynnosci podobnie
jak i w innych przypadkach nie pozostawia zatem zadnej watpliwosci.
Wyrazne wskazanie, iz jest to decyzja przesadza o stosowaniu okreslone-
go trybu (kpa) oraz przesadza o okreslonych cechach aktu je konczacego,
jako wladczego, indywidualnego aktu zalatwiajacego sprawe z zakresu
administracji publiczne;j.

W innych wypadkach na podstawie art. 30b ujhars wojewodzki in-
spektor przekazuje jednostce kontrolowanej zalecenia pokontrolne wraz
z wezwaniem do usuniecia nieprawidtowosci w okreslonym terminie.
Charakter prawny tej czynnosci rodzi powazne watpliwosci co do jej cha-
rakteru, przyczyniajac si¢ do rozbieznictwa w orzecznictwie sagdowo-ad-
ministracyjnym. Zalecenia pokontrolne stanowia odrebna od protokotu
czynnos¢, w wyniku ktdrej na kontrolowanego naktada si¢ obowiazek
okreslonego zachowania’. Powstaje zatem watpliwos¢, czy jest to nowy
obowiazek zachowania sig, skonkretyzowany i zindywidualizowany
przez organ kontroli, czy tez jest to, jak niekiedy wskazuja sady admi-
nistracyjne, jedynie wezwanie do dzialania zgodnego z ustawa, a wiec
wykonywania obowigzkow wynikajacych wprost z ustawy. W tym
przedmiocie wypowiadat si¢ przyktadowo Wojewodzki Sad Administra-
cyjny w Krakowie, ktéry w orzeczeniu z dnia 17 stycznia 2013 r. (III Sa/
Kr 409/12) kategorycznie stwierdzil, iz zalecenia pokontrolne stanowia

¥ Zauwazy¢ nalezy, ze dziatania, ktére w przypadku kontroli skarbowej zawarte
sa w jednym dokumencie w postaci wnioskow okreslajacych termin usuniecia naruszen,
w ujhars w przypadku ich stwierdzenia dziatania te rozdzielono na protokét oraz odrebne
od niego zalecenia wraz z wezwaniem do usuniecia skutkéw naruszenia, co powinno uta-
twi¢ odréznienie tych czynnosci i tym samym okreslenie ich charakteru.
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,jedynie wezwanie do usunigcia naruszenia prawa”. Zdaniem sadu na
tym etapie nie dochodzi do stwierdzenia uprawnienn lub obowigzkow
wynikajacych z przepisdbw prawa, a jedynie do stwierdzenia, ze kontro-
lowany nie wypelnia adresowanego do niego wynikajacego z regulacji
prawnych obowiazku®. Zdaniem sadu dopiero niezastosowanie si¢ do
zawartego w zaleceniu wezwania powoduje skonkretyzowanie si¢ obo-
wigzku kontrolowanego podmiotu, co nastepuje droga wydania decyzji,
o ktorej mowa w art. 29 ujhars. Dopiero taka decyzja podlega zaskarzeniu.
Na marginesie wskaza¢ mozna, ze sad miat racje, ze decyzja stanowi kon-
kretyzacje praw i obowiazkow, jednak konkretyzacje konsekwengji nie-
zastosowania si¢ do obowigzku natozonego w zaleceniach, a wiec inne-
go niz wynikajacy wprost z ustawy. Sad skonkludowat, Ze jego zdaniem
zalecenia pokontrolne nie mieszcza sie¢ w pojeciu aktéw lub czynnosci,
o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt4 p.p.s.a., i w zwiazku z tym nie podlegaja
kontroli. W rezultacie takiego pogladu sad odrzucit skarge na zalecenia
pokontrolne, ktére zakwalifikowat jako dzialania stricte kontrolne o cha-
rakterze wylacznie materialnotechnicznym.

Podobne orzeczenie zapadto w Wojewoddzkim Sadzie Administracyj-
nym w Kielcach dnia 5 wrzesnia 2014 r. (Il SA/Ke 683/14). Rowniez w tym
wypadku sad stwierdzil, iz zalecenia zawieraja jedynie ustalenia faktycz-
ne i zwigzane z nimi wnioski, ktore nie tworza nowej sytuacji prawnej
dla kontrolowanego. Zalecenia te nie naktadaja w opinii sadu na kon-
trolowanego zadnych obowiazkéw, ktdre moglyby zmienic jego sytuacje
prawna, a wiec stanowia dzialania materialnotechniczne, niewywotuja-
ce skutkow prawnych dla kontrolowanego. Takze w tym wypadku sad
przyjat, iz dopiero niezastosowanie si¢ do wezwania zawartego w zale-
ceniach pokontrolnych powoduje skonkretyzowanie si¢ obowiazku dla
podmiotu kontrolowanego. Co interesujace, jednak sad w tym wypad-
ku dostrzegl, Ze niewypelnianie zalecenn pokontrolnych skutkuje konse-
kwencjami prawnymi przewidzianymi w art. 40a ust. 2 ujhars w posta-

% Orzeczenie dotyczyto innego stanu prawnego. Mianowicie podstawa prawna
wydawania zalecen wraz z wezwaniem do usuniecia naruszen prawa byt art. 28 ust. 2a
ujhars, ktéry nastepnie zostat uchylony ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. o zmianie ustaw
regulujacych warunki dostepu do wykonywania niektérych zawoddéw, Dz. U. z dnia
30 wrzesnia 2015 r.

Wskazac jednak nalezy, iz wraz z uchyleniem art. 28 ust. 2a ujhars jednoczesnie wpro-
wadzono art. 30b ujhars w niemal identycznym brzmieniu. Zgodnie z pierwszym z tych
przepiséw, w przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci wojewddzki inspektor prze-
kazuje kontrolowanemu zalecenia pokontrolne i wzywa do usunigcia nieprawidfowosci
w okreslonym terminie. Natomiast zgodnie z art. 30b ujhars, jezeli w wyniku przepro-
wadzonej kontroli stwierdzono nieprawidtowosci, wojewddzki inspektor przekazuje jed-
nostce kontrolowanej zalecenia pokontrolne w formie pisemnej i wzywa ja do usuniecia
nieprawidfowosci w okreslonym terminie.
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ci mozliwosci natozenia kary pienieznej, co nastepuje w formie decyzji,
z czego sad ten nie wyciagnat jednak wtasciwych wnioskow. Réwniez
w tym wypadku zdaniem sadu konkretyzacja konsekwencji prawnych
i plynaca stad mozliwos¢ zaskarzenia orzeczenia do sadu nastepuje do-
piero droga wydania decyzji o ukaraniu. Odmienne stanowisko w tej
sprawie wyrazil Naczelny Sad Administracyjny w postanowieniu z 4 li-
stopada 2014 r. (sygn. I GSK 2522/14).

W celu przesadzenia o charakterze zalecen pokontrolnych wraz z we-
zwaniem do usuniecia skutkdw naruszenia prawa przywotac nalezy klu-
czowe z punktu widzenia tych przepisow rozrdznienie czynnosci kontro-
Inych i nadzorczych, do ktérego odwolywat sie w swoim postanowieniu
z dnia 4 listopada 2014 r. Naczelny Sad Administracyjny. Zalecenia po-
kontrolne wraz z wezwaniem do usunigcia skutkéw naruszenia prawa
zdecydowanie odrdzni¢ nalezy od stwierdzonych protokolem nieprawi-
dtowosci, co najwyrazniej pominety Wojewodzkie Sady Administracyjne
w Krakowie i Kielcach w przywotanych postanowieniach, jak rowniez
Wojewddzki Sad Administracyjny w Lodzi*® w postanowieniu, ktore
kasacyjnie zaskarzone do Naczelnego Sadu Administracyjnego zostato
uchylone postanowieniem z 4 listopada 2014 r. (sygn. II GSK 2522/14).

O ile samo wskazanie na stwierdzone w toku kontroli nieprawidto-
wosci nie moze by¢ zakwalifikowane jako rodzaj czynnosci wywotujacej
bezposrednie skutki prawne dla kontrolowanego, to juz jednak wezwa-
nie do usuniecia skutkéw naruszen stanowi dla kontrolowanego kon-
kretyzacje konsekwencji prawnych stwierdzonych naruszen. Zalecenia
pokontrolne wraz z wezwaniem konstytuuja obowiazek okreslonych
zachowan dla kontrolowanego i to odmienny niz obowiazki, o ktérych
mowa w ustawie. O ile w ustawie wskazuje sig, jak nalezy postepowac
z artykutami rolno-spozywczymi w sposob generalny, to obowiazki
wskazane w wezwaniu stanowia rezultat ich niewykonywania i spro-
wadzaja si¢ do nakazu podjecia dziatart majacych zlikwidowac skutki
naruszen obowigzkéw wprost w ustawie okreslonych. Odwota¢ by sie
mozna tutaj do przykladu z zakresu prawa o ruchu drogowym. Gene-
ralnie obowiazuje zakaz pozostawiania pojazdéw w miejscach do tego
nieprzeznaczonych. Na wypadek ztamania tego zakazu na posiadacza
pojazdu nalozy¢ mozna obowiazek jego usunigcia, niezaleznie od moz-
liwosci ukarania za pozostawienie pojazdu w miejscu niedozwolonym.
Obowiazek usunigcia konkretnego, pozostawionego niezgodnie z pra-
wem pojazdu nie jest tozsamy z obowigzkiem generalnym, ustawowo
okreslonym, a polegajacym na niepozostawianiu pojazdu w miejscach
niedozwolonych.

2l Postanowienie WSA w Lodzi z dnia 29 lipca 2014 r., IIl SA/E.d 569/14.
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Zadna miara nie mozna utozsamia¢ ramowo, ustawowo ukonstytu-
owanych obowigzkow z nalozeniem na okreslonego, indywidualnego
adresata obowiazku podjecia skonkretyzowanych dziatan, ktére zmierzac
maja do usuniecia skutkéw stwierdzonych, konkretnych naruszen prawa.
Obowiazek ustawowy sformutowany jest dla okreslonego w sposob gene-
ralny adresata i obejmuje abstrakcyjnie wskazane okolicznosci zachowan
polegajacych na ustawowo zdefiniowanym postepowaniu z artykutami
rolno-spozywczymi. Zalecenia pokontrolne, a zwlaszcza czes¢ zawiera-
jaca wezwanie, adresowane sa do indywidualnie oznaczonego adresata,
nakazujac mu usunigcie skutkow stwierdzonych, konkretnych naruszen,
a wiec dziatanie odmienne od nakazanego ustawg, a nadto podejmowane
w odmiennych okolicznosciach. Mozliwos$¢, a niekiedy wrecz obowigzek
organu do natozenia na indywidualnego adresata konkretnych obowiaz-
kéw wymaga stwierdzenia, ze spelnity sie przestanki do ich nalozenia.
Zalecenia wraz z wezwaniem do usuniecia skutkdw naruszen prawa
wskazywac musza wprost, naruszenia ktdrych norm i w jaki sposob do-
puscil sie kontrolowany i w zwiazku z tym okresla¢ obowiazek usuniecia
skutkow stwierdzonych naruszen oraz sposob ich usuniecia. Wylacznie
w przypadku stwierdzenia naruszenia ustawowych obowigzkow przez
okreslonego adresata (kontrolowanego) aktualizuje si¢ kompetencja or-
ganu inspekcji do nalozenia na naruszajacego ustawy okreslonych obo-
wigzkéw majacych doprowadzi¢ do zlikwidowania skutkow naruszen,
ktorych sie dopuscit.

Zalecenia pokontrolne wraz z wezwaniem naktadaja na kontrolowane-
go zatem nowe obowiazki zachowan uwzgledniajace konkretny stan fak-
tyczny, a wiec stanowiq akt konstytuujacy dla adresata obowiazki okreslo-
nych zachowan inne niz okreslone w sposob generalny ustawa. Stanowia
one zatem nie —jak to ma miejsce w przypadku samego tylko stwierdzenia
(ustalenia) faktu naruszen prawa — czynnos$¢ faktyczna, ale czynno$¢ praw-
na zmierzajaca wprost do ustalenia konkretnych konsekwencji prawnych
dla okreslonego, stwierdzonego w wyniku kontroli, zindywidualizowane-
go tak od strony podmiotowej (adresat), jak i przedmiotowej stanu faktycz-
nego. Celem zalecenn wraz z wezwaniem do usuniecia naruszenia prawa
jest wlasnie wywotanie owych skutkéw prawnych i skutki te one wywo-
tuja. Zalecenia z wezwaniem co do swej istoty stanowia wiec, podkreslmy
raz jeszcze, akt administracyjny okreslajacy dla indywidualnie oznaczone-
go adresata obowiazek okreslonego zachowania ze wzgledu na zaistniate
okolicznosci faktyczne. Wydane sq one w zwiazku ze stwierdzonymi dro-
ga wykonania czynnosci kontrolnych faktami, same stanowiac juz jednak
okreslenie ich konsekwencji, a wigc akt nadzoru.

Wprowadzenie w ujhars mozliwosci zastosowania sankcji na wy-
padek niewykonania przez adresata obowiazkow na niego nalozonych
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w wezwaniu (art. 40a ust. 2 ujhars) stanowi dodatkowa, pomocnicza
wskazowke potwierdzajaca charakter zalecent wraz z wezwaniem jako ak-
tow nadzoru, konstytuujacych dla kontrolowanego nowa sytuacje praw-
na w postaci natozenia na niego nowych obowiazkéw. Podstawa zastoso-
wania sankgji (ukarania) jest naruszenie tego wlasnie skonkretyzowanego
w zaleceniach z wezwaniem obowiazku. Zakwestionowanie przez sad ad-
ministracyjny charakteru zalecen wraz z wezwaniem do usuniecia skut-
koéw naruszenia prawa jako aktu konstytuujacego nowy obowiazek ewi-
dentnie ktdci si¢ z wyraznym wskazaniem tego dziatania (zalecen wraz
z wezwaniem), jako okreslajacego obowiazek, naruszenie ktdrego stanowi
przestanke zastosowania przez organ kary.

Argumentem wzmacniajacym poglad, ze zalecenie wraz z wezwa-
niem stanowi akt nadzoru okreslajacy w skonkretyzowany sposob sytuacje
prawna kontrolowanego jest takze to, ze obok wielu szczegétowych prze-
pisow karnych przewidujacych wprost sankcjonowanie réznych zacho-
wan okreslonych ujhars (por. art. 40 oraz art. 40a ust. 1, ust. 3 oraz ust. 3a
ujhars oraz inne ustawy np.) oraz innymi ustawami* przewidziano od-
rebny przepis wyrazajacy norme sankcjonujaca wprost niewykonanie obo-
wigzkow okreslonych w zaleceniach z wezwaniem (art. 40a ust. 2 ujhars).

Mozno$¢ ukarania za naruszenie obowiazkdéw wprost okreslonych
stosownymi, przywolanymi przepisami karnymi jest niezalezna od do-
puszczalnosci natozenia kary za niewykonanie obowigzkéw majacych
doprowadzi¢ do usunigcia skutkdéw stwierdzonych naruszen, a wyraznie
wskazanych w zaleceniach wraz z wezwaniem. Jak najbardziej zgodne
z prawem bedzie zatem ukaranie za naruszenie obowiazku ustawowego,
a nastepnie ukaranie za niewypelnienie wskazanego w zaleceniach wraz
z wezwaniem obowiazku usuniecia skutkow naruszenia prawa.

Celem uzupelnienia, a takze przecigcia ewentualnych dywagacji co
do tego, jaki jest czy jaki bylby charakter zalecenia wraz z wezwaniem
do usuniecia skutkéw naruszenia prawa, w przypadku ujhars, czy jakiej-
kolwiek innej regulacji, na wypadek braku przepisu wyraznie przewidu-
jacego sankcjonowanie niewykonania nalozonych obowiazkéw usuniecia
skutkow naruszen, stwierdzi¢ kategorycznie nalezy, ze pozostaje to bez
wplywu na dokonang powyzej ocene charakteru zalecen wraz z wezwa-
niem badz innych czynno$ci o podobnym charakterze. Brak regulacji
przewidujacej sankcjonowanie niewykonania obowigzkéw wynikajacych
z zalecen pokontrolnych wraz z wezwaniem do usunigcia skutkéow naru-
szenia prawa, skutkowatby, co prawda, wykluczeniem mozliwo$ci ukara-

2 Zob. np. Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o rejestracji i ochronie nazw i oznaczen
produktéw rolnych i srodkéw spozywczych oraz o produktach tradycyjnych, Dz. U.
72005 r. Nr 10, poz. 68 ze zm.
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nia, jednak w dalszym ciggu na kontrolowanym spoczywalby nowy obo-
wiazek (czy obowiazki) okreslony w wezwaniu. Zachodzitaby w takim
wypadku mozliwo$¢ stosowania przez administracje publiczng srodkéw
przymuszajacych, majacych zapewni¢ doprowadzenie do stanu pozada-
nego przez ustawodawce, a wiec stanu zgodnego z prawem.

Konkludujac, srodki nadzorcze stosowane przez inspekcje, o ile na
mocy regulacji ustawowych nie przybieraja wprost formy decyzji admi-
nistracyjnej, jako podstawowej postaci sformalizowanego indywidualne-
go aktu administracyjnego, kwalifikowane musza by¢ jako inny akt badz
czynno$¢, o ktorej mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. z tej racji, ze z istoty
swej wyrazajq one rozstrzygniecie stanowiace konkretyzacje konsekwen-
qgji prawnych stwierdzonego stanu faktycznego, a wiec o obowigzku okre-
slonych zachowan podmiotéw kontrolowanych.

Czynnosci niewykraczajace poza stwierdzenie okreslonych faktéw,
jak rowniez czynnosci zmierzajace do ustalenia tych faktow, nawet jesli
zawieraja stwierdzenie nieprawidtowosci, co do zasady nie moga by¢
kwalifikowane jako czynnosci prawne, lecz jako czynnosci materialno-
techniczne odpowiadajace kryterium dziatan kontrolnych.

Trudnosci interpretacyjne zwigzane z niezrecznosciami legislacyjny-
mi oraz brakiem konsekwencji prawodawcy przejawiajacym si¢ w przyj-
mowaniu niekiedy rozwigzan formalnie nierozdzielajacych dziatan stricte
kontrolnych od dziatant nadzorczych nie moga stanowic¢ podstawy dla
formutowania twierdzen prowadzacych do pomijania istoty tych dziatan,
w szczegolnosci ich charakteru jako kontrolnych i nadzorczych, co w kon-
sekwencji prowadzi¢ moze do pozbawiania ochrony sadowej podmiotow,
na ktore natozono w wyniku dziatan nadzorczych nowe obowiazki.
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