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Ustawa o kontroli w administracji rzadowej

Dopuszczalnosc zaskarzania
do sgdu wystgpien pokontrolnych

Wyniki kontroli bywajg zaskarzane do sagdéw administracyjnych. Wy-
stapienia pokontrolne nie majg jednak charakteru rozstrzygniecia
administracyjnego, a czynno$ci podejmowane w toku postepowania
kontrolnego nie podlegaja kognicji tych sadéw, co potwierdza boga-
te orzecznictwo. Natomiast ustawodawca zapewnit kontrolowanemu
ochrone intereséw w postaci prawa wniesienia zastrzezen do projek-
tu wystgpienia pokontrolnego, zawartego w art. 40 ustawy o kontroli

w administracji rzadowej.

MONIKA NOWIKOWSKA

Skarga na czynnosci kontrolne

Kontrola podejmowana przez organy ad-
ministracji zostata uregulowana w ustawie
z 15lipca 2011 r. o kontroli w administracji
rzadowej'. Ustawodawca w art. 3 wskazat,
ze jej przeprowadzenie ma na celu ocene
dziatalnosci jednostki kontrolowanej do-
konang na podstawie ustalonego stanu
faktycznego, przy zastosowaniu przyje-
tych kryteriéw kontroli. W przypadku
stwierdzenia nieprawidtowosci celem
kontroli jest réwniez ustalenie ich zakre-
su, przyczyn i skutkéw oraz oséb za nie

odpowiedzialnych, a takze sformulowanie
zalece zmierzajacych do ich usuniecia.
Zdarza sie, ze wyniki kontroli zawarte
w dokumentach pokontrolnych sa przez kon-
trolowanych zaskarzane do sadéw admini-
stracyjnych. Zagadnienie sagdowej kontroli
nad dziatalno$cig administracji publicznej
reguluje ustawa z 30 sierpnia 2002 r. - Prawo
o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi?. Zakres kognicji sadu administra-
cyjnego zostat okreslony w art. 1 p.p.s.a.
oraz w art. 3 § 2 p.p.s.a. W mygl drugiego
przepisu, kontrola dzialalno$ci administra-
cji publicznej przez sady administracyjne
obejmuje orzekanie w sprawach skarg na:

! Dz.U.j.t. 22020 r. poz. 224, zwana dalej u.k.w.r. lub ustawa o kontroli.

2 Dz.U.j.t.z2019r. poz. 2325, zwana dalej p.p.s.a.
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1) decyzje administracyjne;

2) postanowienia wydane w postepowa-
niu administracyjnym, na ktére stuzy
zazalenie albo koficzace postepowanie,
a takze na postanowienia rozstrzygajace
sprawe co do istoty;

3) postanowienia wydane w postepowa-
niu egzekucyjnym i zabezpieczajacym,
na ktére stuzy zazalenie;

4)inne niz okreslone w pkt 1-3 akty lub
czynnosci zzakresu administracji publicz-
nej dotyczace uprawnien lub obowigzkéw
wynikajacych z przepiséw prawa, z wyla-
czeniem aktéw lub czynnosci podjetych
w ramach postepowania administracyjnego
okreslonego wustawie z 14 czerwca 1960 1.
—Kodeks postepowania administracyjne-
go®, postepowan okreslonych w dziatach
IV, Vi VI ustawy z 29 sierpnia 1997 r.
— Ordynacja podatkowa*, postepowat,
o ktérych mowa w dziale V- w rozdziale 1
ustawy z 16 listopada 2016 r. o Krajowej
Administracji Skarbowej’oraz postepo-
wan, do ktérych maja zastosowanie prze-
pisy powotanych ustaw?;

5) pisemne interpretacje przepiséw prawa
podatkowego wydawane w indywidualnych
sprawach, opinie zabezpieczajace i odmo-
wy ich wydania;

6)akty prawa miejscowego organéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego i tere-
nowych organéw administracji rzadowej;
7) akty organéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego i ich zwigzkéw podejmowane
w sprawach z zakresu administracji pu-
blicznej;

8) akty nadzoru nad dziatalnoscia organéw
jednostek samorzadu terytorialnego;
9)bezczynnos¢ organéw lub przewlekte
prowadzenie postepowania.

Zgodnie z dyspozycja art. 3 § 3 p.p.s.a.
sady administracyjne orzekaja takze
w sprawach, w ktérych przepisy ustaw
szczegblnych przewiduja sadowa kontro-
le i stosuja $rodki okreslone w tych prze-
pisach’.

Wskazac takze nalezy, ze sad admini-
stracyjny zgodnie z dyspozycja art. 58
p.p-s.a. obowigzany jest na wstepie badac,
czy wniesienie okreslonej skargi nalezy
do jego whasciwosci, albowiem tylko taka
moze podlega¢ merytorycznemu rozstrzy-
gnieciu; w przeciwnym razie podlega ona
odrzuceniu®. Przestanka braku wlasciwosci
sadu administracyjnego wystepuje wtedy,
gdy skarga dotyczy np. aktu lub czynnosci
nieobjetych zakresem wtasciwosci sadéw
administracyjnych®.

3 Kodeks postepowania administracyjnego z 14.6.1960 (Dz.U. j.t. z 2020 r. poz. 256, ze zm.)
4 Ordynacja podatkowa z 29.8.1997 (Dz.U. j.t. 2020 r. poz. 1325, ze zm.).
5 Ustawa z 16.11.2016 o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. j.t. z 2020 r. poz. 505, ze zm.).

5 . Wyszomirski: Sadowa kontrola innych niz decyzje i postanowienia aktéw i czynnosci z zakresu administra-
cji publicznej, Warszawa 2018, Legalis; D. Zalewski: Zakres kognicji sadéw administracyjnych w sprawach
podatkowych, ,Monitor Podatkowy” nr2/2017, Legalis; P. Zaborniak: Sadowoadministracyjna kontrola za-
lecen pokontrolnych — glosa — | SA/Wa 510/06, ,Monitor Prawniczy” nr 13/2008, Legalis.

7 Zob. szerzej: R. Hauser: Postepowanie przed sadami administracyjnymi [w:] Sadowa kontrola administracji publicznej.
System Prawa Administracyjnego, Tom 10, red. R. Hauser, A. Wrébel, Z. Niewiadomski, Warszawa 2016, Legalis.

8 Postanowienie WSA w Poznaniuz6.2.2013, | SA/Po 71/13, Legalis; M. Sieradzka [w:] Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi. Komentarz, red. P. Szustakiewicz, A. Skoczylas, Warszawa 2016, Legalis.

o J. Jagielski, A. Wiktorowska, P. Wajda: Odrzucenie przez sad skargi [w:] Prawo o postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2019, Legalis.
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Analiza orzecznictwa sadowego wydanego
w zwigzku ze stosowaniem ustawy o kontro-
li wskazuje, ze wlasciwo$¢ rzeczowa sadéw
administracyjnych nie obejmuje dziatalnosci
kontrolnej, realizowanej przez organy admini-
stracji publiczne;j'’. Oznacza to brak kognicji
sadu administracyjnego do badania wysta-
pier kontrolnych wydanych na podstawie
ustawy o kontroli. Polska judykatura jedno-
licie przyjmuje, ze wystapienie pokontrolne:
* nie jest decyzjg administracyjna (art. 3
§ 2 pkt 1 p.p.s.a)'l;

* nie jest aktem z zakresu administracji
publicznej dotyczacym uprawnien lub obo-
wigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa
(art. 3§ 2 pkt 4 p.p.s.a.)'?;

* nie jest aktem nadzoru nad dziatalnoscia
organéw jednostek samorzadu terytorial-
nego (art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a.)’3;

* nie jest takze wskazane w innej ustawie
(wedtugart. 3 § 3 p.p.s.a.) jako akt, ktéry pod-
legatby kontroli sadéw administracyjnych!.

Tym samym wystgpienie pokontrolne nie
podlega kontroli sadu administracyjnego.

Wystapienie pokontrolne
a decyzja administracyjna

Kontrolowany, co do zasady, ma prawo
do kwestionowania wynikéw kontroli.

Ustawodawca przewidzial wustawie o kon-
troli prawo zlozenia zastrzezen do projektu
wystapienia pokontrolnego®. Odpowiada
mu obowiazek ich rozpatrzenia, pod wa-
runkiem, ze zostaly one ztozone w termi-
nie i spelniaja okreslone wymogi formal-
ne'’. Zgodnie z dyspozycja art. 40 ust. 1
uw.kw.r. kierownik jednostki kontrolowanej
ma prawo do zgloszenia, w terminie 7 dni
roboczych od dnia otrzymania projektu,
umotywowanych pisemnych zastrzezen
do projektu wystgpienia pokontrolnego.
Przedmiotem zastrzezefi jest tre$¢ tego pro-
jektu. W literaturze przedmiotu B. Skwarka
zauwaza, Ze wystapienie jest w rozumieniu
potocznym swojego rodzaju ,decyzja” or-
ganu kontroli, stwierdzajgca m.in. istnienie
nieprawidfowosci oraz zawierajaca oceny,
uwagi i wnioski. Nie mozna go jednak utoz-
samiac z decyzja administracyjng. Autor
trafnie podkresla, ze wwystapieniu pokon-
trolnym brakuje podstawowych elementéw
definicji decyzji administracyijnej, takich
jak: wladcze oswiadczenie woli, rozstrzy-
gniecie indywidualnej sprawy'.
Stanowisko to dominuje takze w orzecz-
nictwie sagdéw administracyjnych. NSA
w postanowieniu z 9 czerwca 2015 r.'8
podkreslil, ze wystapienie pokontrolne

10 Postanowienie WSA we Wroctawiu z 28.4.2020, IV SA/Wr 91/20, Legalis.
11" Zob. postanowienie NSA z29.6.2015, Il GSK 1125/15, Legalis; postanowienie NSA z 18.8.2015, Il GSK 1591/15, Legalis.

N}

Zob. postanowienie NSA z 14.1.2016, Il GSK 3515/15, Legalis; postanowienie NSAz 10.12.2014, | OSK 3002/14, Legalis.

13 Postanowienie WSA w Poznaniu z 6.2.2013, | SA/Po 71/13, Legalis.
4 Postanowienie WSA w Poznaniu z 20.6.2012, | SA/Po 505/12, Legalis.

o

T. Bolek, M. Dobruk: Ustawa o kontroli w administracji rzadowej. Komentarz, Warszawa 2018, SIP Lex;
M. Nowikowska: Ocena funkcjonalnosci systemu kontroli w Sitach Zbrojnych RP, Warszawa 2018, s. 60-61.
16 B. Skwarka: Zaskarzanie wynikéw kontroli [w:] E. Jarzecka-Siwik, M. Berek, B. Skwarka, Z. Wrona: Naj-
wyzsza lzba Kontroli i prawne aspekty funkcjonowania kontroli pafistwowej, Warszawa 2018, s. 221.
Ibidem, s. 223. Zob. takze: E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Dopuszczalnos¢ zaskarzania wynikéw kontroli
—mozliwos¢ weryfikacji ustalers kontrolnych, ,,Kontrola Panstwowa" nr 4/2013, s. 35.

Il GSK 1125/15, Legalis.
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nie stanowi rozstrzygniecia wladczego,
tzn. takiego, ktéremu strona obowigza-
najest sie poddac pod grozba zastosowania
srodkéw przymusu pafistwowego, przewi-
dzianych w przepisie prawa materialnego
rangi ustawowej. Przekazanie podmioto-
wi kontrolowanemu wystapienia pokon-
trolnego oraz ustosunkowanie do kwestii
zastrzezef na jego tle, nie ksztattuje sy-
tuacji kontrolowanego podmiotu w sensie
materialno-prawnym. Ustalenia i wnioski
wskazane w wystgpieniu pokontrolnym
nie tworza nowej sytuacji prawnej dla skar-
zacego, a jedynie stwierdzaja, ze kontro-
lowany nie wypelnia obowiazkéw prze-
widzianych prawem. Natomiast zalece-
nia pokontrolne stwierdzaja koniecznos¢
usuniecia nieprawidtowosci w terminie
wskazanym przez kontrolujacego.

Takze w postanowieniu z 18 sierp-
nia 2015 r.! NSA stwierdzit, ze wydane
przez organ zalecenia pokontrolne nie rodza
zadnego obowiazku, jak réwniez uprawnief
dla podmiotu kontrolowanego, a jedynie
daja mumozliwos¢ zaplaty wskazanej w we-
zwaniu kwoty dotacji na zasadzie dobro-
wolnoéci. Wezwanie to nie moze wiec by¢
uznane za czynno$¢ materialnotechniczn,
podlegajaca kontroli sadowoadministra-
cyjnej. Sad stwierdzit réwniez, ze w przy-
padku, gdy zaden ze sktadnikéw w wyni-
ku kontroli nie moze by¢ uznany za forme

I3

Il GSK 1591/15, Legalis.
2 Dz.U.j.t.22020r. poz. 1707.

rozstrzygniecia sprawy, to ustalenia poczy-
nione w jej przebiegu stanowia materiat
dowodowy w postepowaniu, jakie zostanie
ewentualnie wszczete przez wlasciwe orga-
ny. W jego ramach materiat ten podlegat-
by ocenie, a osoba kontrolowana miataby
woéwczas mozliwo$¢ podwazenia ustalei
kontroli.

Na marginesie prowadzonych rozwazaf
wazne jest zaakcentowanie rozréznienia
pomiedzy wystapieniami pokontrolny-
mi sporzadzanymi na podstawie regu-
lacji szczegbétowych, dotyczacych okre-
§lonych organéw kontroli i wydawanych
w formie decyzji zarzadzer pokontrol-
nych przewidzianych tymi przepisami.
Przyktadowo mozna tu wskaza¢ ustawe
z 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Han-
dlowej?°, ktéra w ramach postepowania
pokontrolnego przewiduje mozliwosé¢
réwnoleglego wydawania zarzadzen po-
kontrolnych oraz wystapiefi pokontrol-
nych?!. Te drugie nie maja charakteru
decyzji. WSA w Kielcach w postano-
wieniu z 5 wrze$nia 2016 r. stwierdzit,
ze zalecenia pokontrolne wydane na pod-
stawie art. 33 ustawy o Inspekcji Han-
dlowej nie mieszcza sie w zakresie aktéw
lub czynnosci z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.,
a coza tym idzie skarga wniesiona w takiej
sprawie nie podlega wtasciwosci rzeczo-
wej sadu administracyjnego®?. Podobnie

~

Zgodnie z art. 32 ustawy o Inspekcji Handlowej, jezeli jest to niezbedne dla usuniecia stwierdzonych nieprawi-
dtowosci, wojewddzki inspektor wydaje w drodze decyzji zarzadzenie pokontrolne. Kontrolowany jest obowia-
zany poinformowac¢ wojewddzkiego inspektora, w wyznaczonym terminie, o sposobie wykonania zarzadzenia.
Natomiast zgodnie z art. 33 wojewddzki inspektor kieruje do kontrolowanego lub jednostki nadrzednej wysta-
pienie pokontrolne, informujace o innych stwierdzonych uchybieniach, zawierajace wnioski o ich usuniecie.
Il SA/Ke 683/14, Legalis.

o
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NSA w postanowieniu z 29 maja 2007 r.
uznal, ze wystapienie pokontrolne wo-
jewédzkiego inspektora inspekcji han-
dlowej, ktére nie wykraczajac poza ramy
okreslone w art. 33 ust. 1 ustawy o In-
spekcji Handlowej, wskazuje wylacznie
na stwierdzone uchybienia i zawiera wnio-
ski o ich usuniecie, nie podlega zaskarze-
niu do sadu administracyjnego?®.

Podsumowujac powyzsze nalezy stwier-
dzi¢, ze wystapienia pokontrolnego nie
mozna utozsamia¢ z decyzja administra-
cyjng. Tym samym, skoro wystapienie nie
jest decyzja administracyjna, to nie podlega
kontroli sgdowoadministracyjne;j jak de-
cyzja administracyjna.

Wystapienie a akt dotyczacy
uprawnien lub obowiazkéw
Zgodnie z dyspozycja art. 3 § 2 pkt 4
p.p.s.a. kontrola dziatalno$ci administra-
cji publicznej przez sady administracyj-
ne obejmuje orzekanie w sprawach skarg
na inne niz okreslone w pkt 1-3 ustawy
akty lub czynno$ci z zakresu administraciji
publicznej dotyczace uprawnies lub obo-
wiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa,
zwylaczeniem aktéw lub czynnosci pod-
jetych w ramach postepowania admini-
stracyjnego okres$lonego w ustawie — Ko-
deks postepowania administracyjnego,
postepowan okre§lonych w dziatach IV,
Vi VI ustawy — Ordynacja podatkowa,
postepowan, o ktérych mowa w dziale
V w rozdziale 1 ustawy o Krajowej Ad-
ministracji Skarbowej oraz postepowan,

# [1GSK 29/07, Legalis.

do ktérych maja zastosowanie przepisy
powotanych ustaw.

W literaturze przedmiotu? wskazuje
sie, ze do cech jakie powinien mie¢ akt
badz czynnos¢, ktérego kontrola na pod-
stawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.p. uznana be-
dzie za dopuszczalna, wskazac nalezy, ze:
1) akt ten powinien posiada¢ charakter
zewnetrzny, przy czym nie moze by¢ to
decyzja ani postanowienie, gdyz te pod-
dane sa kontroli w ramach uregulowanych
wart. 3 § 2 pkt 1-3 p.p.s.a.; 2) powinien
mie¢ charakter indywidualny; 3) jest wy-
dawany (za$ czynno$¢ — podejmowana)
wtladczo w sferze z zakresu administra-
cji publicznej przez podmiot wykonuja-
cy administracje publiczna; 4) powinien
dotyczy¢ uprawnieti i obowiazkéw wyni-
kajacych z przepiséw prawa; 5) nie moze
by¢ podjety w ramach postepowania ad-
ministracyjnego okreslonego badzwk.p.a.,
badzw Ordynacji podatkowej. Konkludu-
jac, trzeba uznad, ze przedmiotem skargi
wnoszonej na podstawie art. 3 § 2 pkt 4
p.p.s.a. bedzie wiele réznorodnych w for-
mie oraz skutkach aktéw i czynnosci po-
dejmowanych w zakresie administracji
publicznej. W praktyce na sadach admi-
nistracyjnych spoczywa obowiazek kazdo-
razowego ustalenia, czy wskazany w skar-
dze do sadu akt (czynnos¢) spetnia prze-
stanki warunkujace uznanie za potencjalny
przedmiotu kontroli sagdu na podstawie
art. 3§ 2 pkt 4 p.p.s.a. Ocena taka powinna
by¢ zawsze dokonywana zuwzglednieniem
konstytucyjnej gwarancji prawa do sadu.

2 . Wyszomirski, op. cit., Legalis; R. Hauser, op. cit., Legalis; M. Dyl: Forma zatfatwienia sprawy [w:] Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2020, Legalis.
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Analiza orzecznictwa sagdowego, zapa-
dtego na tle stosowania ustawy o kontro-
li wykazuje, ze wystapienie pokontrolne
nie jest aktem z zakresu administracji pu-
blicznej dotyczacym uprawnien lub obo-
wiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa.

Zagadnienie to zostalo poruszone
m.in. w postanowieniu NSA z 14 stycz-
nia 2016 roku®. Sad wskazat, ze bedace
przedmiotem zaskarzenia wystapienie po-
kontrolne zostalo wydane na podstawie
przepiséw ustawy z 15 lipca 2011 r. o kon-
troli w administracji rzadowej. Zgodnie
zjej art. 3, przeprowadzenie kontroli ma
na celu ocene dziatalnosci jednostki kon-
trolowanej dokonang na podstawie ustalo-
nego stanu faktycznego, przy zastosowaniu
przyjetych kryteriéw kontroli. Zaskarzo-
ny akt koficzy postepowanie kontrolne,
ale nie spetnia kryteriéw aktu, o jakim
mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Zgodnie
ztym przepisem sadowej kontroli podle-
gaja akty lub czynnosci z zakresu admi-
nistracji publicznej dotyczace uprawnier
lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw
prawa. Sad wskazal, ze wystapienie po-
kontrolne nie okresla praw lub obowiaz-
kéw kontrolowanego podmiotu, a jedynie
opisuje stan faktyczny jaki zostat ustalo-
ny w wyniku przeprowadzenia kontroli,
wskazujac na obszary, w ktérych mozna
dokona¢ usuniecia ewentualnych nie-
prawidlowosci w obowigzujacym stanie
prawnym. Dalej wskazal, ze przekazanie
podmiotowi kontrolowanemu wystapie-
nia pokontrolnego oraz ustosunkowanie
do kwestii zastrzezen na jego tle — samo

» |IGSK 3515/15, Legalis.

przez sie nie ksztaltuje sytuacji kontro-
lowanego podmiotu w sensie material-
noprawnym. Sad uznal, ze zaskarzone
wystapienie pokontrolne nie jest aktem
podlegajacym kontroli sagdéw administra-
cyjnych i na podstawie art. 58 § 1 pkt 6
p.p.s.a. odrzucit skarge.

W analizowanym postanowieniu Naczel-
ny Sad Administracyjny dokonat szczegé-
fowej analizy kwalifikacji prawnej wysta-
pienia pokontrolnego. Sad ten wskazat,
ze zgodnie z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., kon-
trola dziatalnoci administracji publiczne;
przezsady administracyjne obejmuje orze-
kanie w sprawach skargi na inne niz de-
cyzje administracyjne i postanowienia,
akty lub czynnosci z zakresu administracji
publicznej dotyczace uprawniefi lub obo-
wiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa.
Aby akt lub czynnos$¢ podlegaty kontroli
sadu administracyjnego, musza one spel-
nia¢ nastepujace warunki. Po pierwsze,
nie moga mie¢ formy decyzji lub postano-
wienia wydanego w postepowaniu jurys-
dykcyjnym, egzekucyjnym lub zabezpie-
czajacym. Po drugie, musza by¢ skierowane
do indywidualnego podmiotu i po trzecie,
dotyczy¢ jego uprawnien lub obowigzkéw
wynikajacych z przepiséw prawa?.

Odnoszac sie do pierwszego wymogu,
wystapienie pokontrolne nie ma formy
decyzji administracyjnej. NSA jednak
podkreslil, ze wystapienie pokontrolne
nie jest aktem wskazanym w art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a., gdyz nie ustala praw lub obo-
wiagzkéw skarzacego, lecz jedynie opisu-
je stan faktyczny, stwierdzony w wyniku

% Postanowienie NSA z 11.12.2007, Il GSK 265/07, Legalis.
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przeprowadzenia kontroli i wskazuje na ob-
szary, w ktérych mozna dokonac usuniecia
ewentualnych nieprawidtowosci w sto-
sunku do obowigzujacego stanu prawne-
go. Takze drugi warunek nie zostat spet-
niony, poniewaz kontrola wykonywania
zadaf z zakresu administracji rzadowej
nie prowadzi do zatatwienia indywidu-
alnej sprawy administracyjnej z zakresu
administracji publicznej. Po trzecie, wynik
kontroli moze podlega¢ kognicji sadu ad-
ministracyjnego, gdy zjego tresci wynika
nalozenie na strone skarzaca okreslonych
obowiagzkéw. Nie musi ono by¢ konsekwen-
cja wladczego dziatania organu przeprowa-
dzajacego kontrole. Jezeli wynik kontroli
nie naktadat na strone skarzaca zadnych
konkretnych obowiazkéw wynikajacych
zprzepiséw prawa, to nie dotyczy obowiaz-
ku w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.,
a co za tym idzie — nie przystuguje skarga
do sadu administracyjnego. Tym samym
wystapienie pokontrolne nie spetnia dru-
giego wymogu.

Brak kumulatywnego spetnienia przez
wystapienie pokontrolne wszystkich opi-
sanych wyzej przestanek powoduije, Ze nie
mozna go zakwalifikowa¢ jako aktu z za-
kresu administracji publicznej dotyczacego
uprawniefi lub obowigzkéw wynikajacych
7 przepiséw prawa.

Mimo jednolitej linii orzeczniczej prak-
tyka pokazuje, ze podmioty kontrolowa-
ne zaskarzaja wyniki kontroli do sadéw
administracyjnych. Skarzacy, kwestio-
nujac postawienia wystapieA pokontrol-
nych, najczesciej wskazuja, ze maja one

charakter czynnosci z zakresu administra-
cji publicznej, gdyz pochodza od organu
administracji, zostaly wydane w ramach
jego wlasciwo$ci miejscowej i rzeczowej
oraz w zwiazku z realizacja kompetencji
kontrolnych. Odnosi wiec ono konkret-
ne skutki w sferze uprawnien skarzacego,
skutecznie je ograniczajac. Wskazuje sie
takze, ze wyniki kontroli stanowig przeja-
wy dziatalnosci administracji publicznej,
zwlaszcza te, ktére nie majac formy wiad-
nych rozstrzygnie¢ skutecznie oddziatuja
na sfere praw i obowiazkéw podmiotu?’.

W postanowieniu z 10 grudnia 2014 .28
NSA stwierdzil, ze kontrola przeprowa-
dzona w trybie ustawy o kontroli w ad-
ministracji rzadowej nie ksztaltuje nowe-
go stosunku prawnego kontrolowanego
podmiotu, ani w sposéb bezposredni, ani
posredni. Czynnosci podejmowane w jej
ramach stuza ustaleniu stanu faktyczne-
go w kwestiach objetych jej zakresem.
Wynik kontroli ogranicza sie do ustaler
faktycznych i wytkniecia stwierdzonych
nieprawidlowosci, nie ma w nim elemen-
téw, ktére nadawalyby kontrolowanemu
bezposrednie i konkretne uprawnienia
lub naktadatyby na niego takie obowiaz-
ki. Kontrola nie spelnia zatem kryteriéw
wynikajacych z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
Réwniez wynik kontroli w postaci wysta-
pienia pokontrolnego oraz termin ztozenia
informacji o sposobie wykonania zalecen,
podjetych dzialaniach lub przyczynach
ich niepodjecia lub o innym sposobie usu-
niecia stwierdzonych nieprawidtowosci,
nie zawieraja elementéw, ktére nadawatyby

7 Postanowienie NSA z29.6.2015, Il GSK 1125/15, Legalis.

% | OSK 3002/14, Legalis.
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kontrolowanemu bezposrednie i konkret-
ne uprawnienia lub naktadatyby na niego
bezposrednie i konkretne obowiazki.

W analizowanej sprawie skarzacy ztozyt
do sadu administracyjnego skarge na kon-
trole przeprowadzong przez Ministra Edu-
kacji Narodowej w Centralnej Komisji Eg-
zaminacyjnej (CKE). W ocenie skarzacego,
odwotanie go ze stanowiska dyrektora CKE
w trakcie kontroli, przed umozliwieniem
mu oficjalnego zapoznania sie z projektem
wystapienia pokontrolnego i zawartymi
tam wnioskami, stanowilo naruszenie
prawa oraz zasad dotyczacych sposobu
przeprowadzenia kontroli. Skarzacy zostat
odwotlany ze stanowiska za brak dostatecz-
nego nadzoru nad gospodarka finansowa
i kadrami w zarzadzanej przez niego insty-
tucji. Wnoszacy skarge kasacyjna podkre-
§lit, ze kazde zamkniecie jednostce drogi
sagdowej oraz odebranie jej mozliwosci
obrony praw i wolnosci bedzie stanowi¢
naruszenie postanowieri Konstytucji RP%.
W tym zakresie nie wystepuje zadne ogra-
niczenie przedmiotowe i nie ma znaczenia
normy jakiej gatezi prawa reguluja dany
stan faktyczny oraz czy prawo podmio-
towe ma podstawe w ustawowych nor-
mach prawnych. Tak szerokie rozumienie
prawa do sadu nalezy wiec réwniez przy-
znac jednostkom, ktére poszukuja ochrony
prawnej przed sadami administracyjnymi
w drodze kontroli legalnosci dzialalnosci
administracji publiczne;j.

Naczelny Sad Administracyjny za-
uwazyl, ze czynnosci opisane w art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a.: po pierwsze, maja charakter

wladczy, chociaz nie maja charakteru de-
cyzji lub postanowienia, po drugie, sa po-
dejmowane w sprawach indywidualnych,
po trzecie, musza mie¢ charakter publicz-
noprawny i po czwarte, dotycza uprawnief
lub obowigzkéw wynikajacych z przepisu
prawa, co oznacza, ze konieczny jest Scisty
ibezposredni zwigzek miedzy dziataniem
(zaniechaniem okreslonego dziatania) or-
ganu administracji a mozliwoscia realizacji
uprawnienia (obowigzku) wynikajacego
zprzepisu prawa przez podmiot niepowia-
zany organizacyjnie z organem wydajacym
dany akt lub podejmujacym dang czynnos¢.
W opinii Sadu, w przedmiotowej sprawie
nie zostaly spetnione warunki okreslone
w punktach 1-4. Organ orzekajacy podkre-
8lit, ze kontrola dziatalnosci administracji
rzadowej, organéw samorzadu terytorial-
nego w sprawach dotyczacych wykonywa-
nia zadan zzakresu administracji rzadowej
iinnych podmiotéw wykonujacych zada-
nia z tego zakresu — regulowana ustawg
z 15 lipca 2011 r. — nie prowadzi do zata-
twienia indywidualnej sprawy admini-
stracyjnej zzakresu administracji publicz-
nej. Co wiecej, przepisy ustawy o kontroli
maja na celu ocene dziatalno$ci jednost-
ki kontrolowanej. W przypadku stwier-
dzenia nieprawidtowosci, celem kontroli
jest réwniez ustalenie ich zakresu, przy-
czyn i skutkéw oraz oséb odpowiedzial-
nych, a takze sformufowanie zalecefi zmie-
rzajacych do usuniecia nieprawidtowosci.
Kierownik jednostki kontrolowanej posia-
da pewne uprawnienia w zwigzku z kontro-
la. Mozliwe jest ztozenie umotywowanego

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 (Dz.U. nr 78 poz. 483, ze zm.).
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zastrzezenia do projektu wystapienia po-
kontrolnego. Pézniej, kierownik jednostki
kontrolowanej, w wyznaczonym terminie,
informuje kierownika jednostki kontrolu-
jacej o sposobie wykonania zalecen,, wy-
korzystaniu wnioskéw lub przyczynach
ich niewykorzystania albo o innym spo-
sobie usuniecia stwierdzonych nieprawi-
dtowosci.

Ustawa o kontroli w administracji rza-
dowej przyznaje tez ograniczone upraw-
nienia bytemu kierownikowi jednostki
kontrolowanej. Uprawnienia kierownika
ibylego kierownika nalezy jednak odczyty-
waé w zwiazku z przeprowadzana kontrola
i mozliwoscig wystepowania w imieniu
kontrolowanego podmiotu, a nie przez pry-
zmat zadania jakichkolwiek rozstrzygnie¢
administracyjnych wydawanych na pod-
stawie Kodeksu postepowania administra-
cyjnego. Powyzsze przesadza, ze kontrola
nie ma charakteru publicznoprawnego, ale
dotyczy wewnetrznej sfery funkcjonowa-
nia administragcji.

Z tego wzgledu, wystapienie pokon-
trolne w razie potrzeby uzupetlnia sie
o ocene wskazujaca na niezasadno$¢ zaj-
mowania stanowiska lub petnienia funk-
cji przez osobe odpowiedzialng za stwier-
dzone nieprawidtowosci (art. 46 ust. 3
pkt 2 ustawy o kontroli), co ma znaczenie
zpunktu widzenia uprawnief przyznanych
kierownikowi jednostki nadrzednej lub
sprawujacej nadzér nad jednostka kon-
trolowang.

Nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z tre-
$cia art. 48 u.k.a.r. od wystapienia

%0 [IGSK 1591/15, Legalis.
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pokontrolnego nie przystuguja srodki od-
wolawcze. Ponadto w ustawie o kontroli
nie ma odestafi do innych ustaw procedu-
ralnych, z wyjatkiem stosowania niekt6-
rych przepiséw Kodeksu postepowania
administracyjnego. Odestanie to znajduje
siewart. 13 idotyczy jedynie kwestii dore-
czef, obliczania terminéw oraz protokohu,
aitojedynie w zakresie nieuregulowanym.

Analiza spraw, w ktérych zapadt wyrok
w zwigzku ze stosowaniem ustawy o kon-
troli wykazuje, ze skarzacy najczesciej
wskazujg, iz to zalecenia pokontrolne rodza
obowiazki po stronie kontrolowanych. Wy-
wodza z tego, ze wystapienie pokontrolne
nalezaloby uzna¢ za akt z zakresu admi-
nistracji publicznej dotyczacy uprawniefi
lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw
prawa, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 4
p.p.s.a. Z racji wladczego charakteru za-
leceri, wystapienie pokontrolne powinno
by¢ poddawane kontroli sadu administra-
cyjnego.

W kwestii tej wypowiedziat sie NSA
w postanowieniu z 18 sierpnia 2015 .3
Sad wskazal, ze zalecenia pokontrolne
nie rodza zadnego obowigzku, jak réw-
niez uprawnien dla podmiotu kontrolowa-
nego, a jedynie daja mu mozliwos¢ reali-
zacji zalecenia na zasadzie dobrowolnosci,
np. zaplaty kwoty dotacji wskazanej w we-
zwaniu. Stad tez wezwanie to nie moze
by¢ uznane za czynno$¢ materialno-tech-
niczna, podlegajacy kontroli sgdowo-ad-
ministracyjnej. Samo zalecenie zawarte
w wystapieniu pokontrolnym nie miesci sie
bowiem we wskazanych wart. 3 § 2 pkt 4
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p.p.s.a. rozstrzygnieciach, gdyz nie dotyczy
bezposrednio uprawnien ani obowiazkéw
kontrolowanych3!.

Podsumowujac te cze$¢ rozwazafi mozna
stwierdzi¢, ze projekt wystapienia pokon-
trolnego nie jest aktem z zakresu admini-
stracji publicznej dotyczacym uprawnieri
lub obowiazkéw wynikajacych z przepi-
sOw prawa.

Wystapienie a akt nadzoru
nad organami samorzadu

W sprawie dopuszczalno$ci skargi na wy-
stapienie pokontrolne jako akt nadzoru
nad dziatalnoscig organéw jednostek
samorzadu terytorialnego (JST) wypo-
wiedziat sie WSA w Poznaniu. W po-
stanowieniu z 6 lutego 2013 r.%? wyrazit
stanowisko, ze to zawierajace ustalenia
dotyczace okreslonego stanu faktycznego
oraz wnioski zmierzajace do wyelimino-
wania stwierdzonych nieprawidtowosci
nie stanowi rozstrzygniecia nadzorczego
ani tez nie jest aktem wtadczej ingerencji
w sfere dziatalnosci kontrolowanej jed-
nostki. W analizowanej sprawie gmina
zlozyta skarge na wystapienie pokontrol-
ne Wojewody Wielkopolskiego. Skarza-
cy zarzucil naruszenie w nim prawa ma-
terialnego (art. 175 ust. 1 pkt 2 ustawy
727 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych3), przez nieprawidlowo przeprowa-
dzong kontrole wykorzystania dotacji ce-
lowej na dofinansowanie w gminie zakupu

podrecznikéw szkolnych. Uznano bowiem,
ze gmina pobrata ja w nadmiernej wysoko-
§ci. JST wniosta o uchylenie zaskarzonego
aktuiprzekazanie sprawy do ponownego
rozpoznania Wojewodzie Wielkopolskie-
mu. WSA w Poznaniu wskazal, ze przed-
miotem zaskarzenia w rozpatrywanej spra-
wie bylo wystapienie pokontrolne. Pod-
kreslenia wymaga, ze ustawa o kontroli
w administracji rzadowej nie przewiduje
mozliwosci zaskarzania wystapienia po-
kontrolnego do sadu administracyjnego,
0 czym wprost stanowi art. 48 (od wy-
stapienia pokontrolnego nie przystugu-
ja $rodki odwotawcze). Przepisy Kodek-
su postepowania administracyjnego’*,
na podstawie art. 13 ustawy o kontroli,
maja odpowiednie zastosowanie w zakre-
sie nieuregulowanym w ustawie jedynie
w sprawach dorecze, obliczania terminéw
oraz protokotu. Sad ten podkreslit, ze wy-
stapienie pokontrolne zawierajace ustalenia
dotyczace okreslonego stanu faktycznego
oraz wnioski zmierzajace do wyelimino-
wania stwierdzonych nieprawidtowosci
nie stanowi rozstrzygniecia nadzorczego
ani tez nie jest aktem wtadczej ingerenciji
w sfere dziatalnosci kontrolowanej jed-
nostki. WSA podkreglit, ze przedmiotem
zaskarzenia nie moze by¢ akt ze sfery po-
stepowania kontrolnego®. Wystapienie
pokontrolne nie jest aktem nadzoru,
o ktérym mowa wart. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a,
i nie zostato wskazane w innej ustawie

31 Zob. takze postanowienie NSA z9.6.2015, Il GSK 1125/15, Legalis; wyrok WSA w Warszawie z 13.5.2019,

Il SA/Wa 1648/18, Legalis.
2 | SA/Po 71/13, Legalis.

w

3 Ustawa z 27.8.2009 o finansach publicznych (Dz.U. j.t. z 2019 r. poz. 869).
3 Ustawa z 14.6.1960 Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. j.t. 2020 r. poz. 256).
3 Por. postanowienie NSA z26.10.2011, Il GSK2111/11, Legalis.
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— wedlug art. 3 § 3 p.p.s.a. — jako akt,
ktéry podlegatby kontroli sadéw admi-
nistracyjnych. Co wiecej, ustawa o kon-
troli w administracji rzadowej taka sytu-
acje wrecz wyklucza. Oznacza to zatem,
ze wystapienie pokontrolne nie podlega
kontroli sadu administracyjnego.

Poglad ten zostal wczesniej wyrazo-
ny w postanowieniu WSA w Poznaniu
z 20 czerwca 2012 r.°% na podstawie ta-
kiego samego stanu faktycznego. Wskazano
w nim, ze s3d administracyjny obowiazany
jest badac¢ na wstepie, czy wniesienie okre-
§lonej skargi nalezy do jego wlasciwosci,
bowiem tylko wéwczas moze ona pod-
lega¢ merytorycznemu rozstrzygnieciu,
w przeciwnym razie podlega odrzuceniu.
Akt lub czynnos¢, na ktére przystuguje
skarga do sadu administracyjnego, cha-
rakteryzuje sie tym, ze jest podejmowa-
ny w sprawie indywidualnej, skierowa-
ny do oznaczonego podmiotu, dotyczy
jego uprawnienia lub obowiagzku, samo
za$ uprawnienie lub obowiazek, ktérego akt
(czynnos¢) dotyczy, jest okreslone w prze-
pisie prawa powszechnie obowiazujacego.
Ustawa o kontroli w administracji rzado-
wej nie przewiduje mozliwosci zaskarzania
wystapienia pokontrolnego do sadu ad-
ministracyjnego, o czym wprost stanowi
art. 48, zgodnie z ktérym od wystapienia
pokontrolnego nie przystuguja srodki od-
wolawcze. W swietle analizowanej sprawy
Sad stwierdzit, ze wystapienie pokontrol-
ne: nie jest aktem lub czynnoscia zzakresu

3% 1 SA/Po 505/12, Legalis.

administracji publicznej, o jakich mowa
wart. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., nie jest aktem
nadzoru wedtug art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a,,
nie jest wskazane w innej ustawie zgodnie
zart. 3 § 3 p.p.s.a,, jako podlegajacy kontro-
li sadéw administracyjnych. Tym samym
wystapienie pokontrolne nie podlega kon-
troli sgdu administracyjnego. Na margine-
sie WSA w Poznaniu zauwazyl, ze ustawa
o finansach publicznych reguluje procedure
zwrotu dotacji udzielonych zbudzetu pan-
stwa. Jej art. 169 wskazuje kiedy takie do-
tacje podlegaja zwrotowi, termin, w jakim
zwrot powinien nastapi¢, a takze skutki
niedokonania go w oznaczonym czasie.
W tym ostatnim przypadku wtasciwy
organ wydaje decyzje okreslajaca kwote
dotacji do zwrotu i termin, od ktérego
nalicza sie odsetki. Wszczecia przez wia-
$ciwe organy postepowania na podstawie
art. 169 ustawy o finansach publicznych
ijego zakoficzenie bedzie dopiero wiasci-
wym rozstrzygnieciem podlegajacym kon-
troli sadowej™’.

Podobnie NSA w postanowieniu
225 wrzesnia 2012 r.%8 stwierdzit, ze wysta-
pienie pokontrolne, zawierajace ustalenia
dotyczace okreslonego stanu faktycznego
oraz wnioski zmierzajace do ich wyelimino-
wania, de facto nie stanowi rozstrzygniecia
nadzorczego ani tez nie jest aktem wladczej
ingerencji w sfere dziatalno$ci kontrolowa-
nej jednostki. Pozwala to na przyjecie tezy,
ze przedmiotem zaskarzenia nie moze by¢
akt ze sfery postepowania kontrolnego®.

37 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 17.5.2017, V SA/Wa 1800/16, Legalis.

w

8 11GSK 1511/12, Legalis.

3 Postanowienie NSA z25.9.2012, Il GSK 1511/12, Legalis.
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Dopuszczalnos$¢ zaskarzania
innych czynnosci kontrolnych

W postanowieniu NSA z 16 wrze$nia
2014 r.*° przedmiotem rozwazat byta
prawna ocena o§wiadczenia, o jakim mowa
wart. 39 ust. 2 ustawy o kontroli w admi-
nistracji rzadowej. Zgodnie z tym przepi-
sem, w procesie kontroli byly kierownik
jednostki kontrolowanej moze, w terminie
wyznaczonym przez kierownika komérki
do spraw kontroli, ztozy¢ pisemne o$wiad-
czenie odnoszace sie do stwierdzonych
nieprawidlowosci, za ktére ponosi odpo-
wiedzialnos¢. Sad stwierdzit, ze czynnos§¢
taka nie podlega kontroli sadu administra-
cyjnego, bowiem nie jest czynnoscia z za-
kresu administracji publicznej, o ktérej
mowa w art. 3 p.p.s.a., jak réwniez brak
przepisu, ktéry pozwalatby na zaskarze-
nie tego rodzaju dziatania do wlasciwego
sadu administracyjnego. NSA podkreslit,
ze o§wiadczenie odnoszace sie do stwier-
dzonych nieprawidlowosci jest jedng
zwielu czynno$ci faktycznych podejmo-
wanych w ramach postepowania kontrol-
nego uregulowanego w ustawie o kontroli.
Czynnosci te nie naleza wiec do zakresu
postepowania administracyjnego.
Postanowienie to wydano w zwiazku
znastepujacym stanem faktycznym. Skar-
ga dotyczyta czynnosci Ministra Edukaciji
Narodowej w zwiazku z przeprowadzo-
na kontrolg w Centralnej Komisji Egza-
minacyjnej w Warszawie. Kontrolujacy
nie uwzglednit o§wiadczenia, o jakim
mowa w art. 39 ust. 2 o kontroli. Skarza-
cy odniést sie w nim do stwierdzonych

40 10SK 2104/14, Legalis.

nieprawidlowosci, za ktére ponosit odpo-
wiedzialno§¢ w okresie objetym kontrolg,
zlozytje jednak za posrednictwem profe-
sjonalnego petnomocnika. W odpowiedzi
organ kontrolujacy stwierdzil, ze kierownik
mogl dokonac tego wylacznie osobiscie,
poniewaz powolana ustawa nie przewiduje
udzialu pelnomocnika. Pismem poinfor-
mowat skarzacego, ze wobec powyzsze-
go nie ma podstaw do uznania, iz ztozono
o$wiadczenie, o ktérym mowa w art. 39
ust. 2 ustawy o kontroli.

Kontrolujacy wskazat, ze kontrola pro-
wadzona na podstawie przepiséw ustawy
o kontroli jest postepowaniem szczegdl-
nym, do ktdrego przepisy postepowania
administracyjnego maja zastosowanie tylko
w ograniczonym zakresie (art. 13 tej usta-
wy), a przepiséw Kodeksu cywilnego*
nie stosuje sie, poniewaz kontrola wchodzi
w sktad prawa administracyjnego i relacja
kontrolujacy-kontrolowany nie stanowi
stosunku cywilnoprawnego.

W opinii skarzacego, w momencie kie-
rowania o§wiadczenia do organu nie byt
on juz pracownikiem kontrolowanej jed-
nostkiinie taczyt go zaden stosunek praw-
ny, czy podlegloéci wobec organu. Usta-
wa o kontroli w administracji rzadowe;j
nie jest nadrzednym aktem prawnym
w stosunku do innych regulacji tej samej
rangi i nie funkcjonuje w oderwaniu od ca-
Tego systemu prawa. Pozbawienie skarzace-
go mozliwosci dziatania przez petnomoc-
nika ustanowionego zgodnie z obowiazu-
jacymi przepisami niweczyto skutki jego
staranno$ci w dazeniu do ochrony swych

4 Ustawa z 23.4.1964 Kodeks cywilny (Dz.U. j.t. 2 2019 r. poz. 1145, ze zm.).
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praw i intereséw oraz otrzymania takiej
ochrony prawnej, jaka powinien uzyskac
w panstwie prawa.

NSA stwierdzil, ze czynnos¢ taka nie
podlega kontroli sagdu administracyjnego,
bowiem nie jest czynnoScia zzakresu admi-
nistracji publicznej, o ktérej mowawart. 3
p.p.s.a., jak réwniezbrakuje przepisu, ktéry
pozwalalby na zaskarzenie tego rodzaju
dziatania do wtasciwosci sadu administra-
cyjnego. Sad podkreslit, ze o§wiadczenie
odnoszace sie do stwierdzonych niepra-
widlowosci jest jedna z wielu czynnosci
faktycznych podejmowanych w ramach
postepowania kontrolnego uregulowane-
go w ustawie o kontroli. W zwiazku z tym
nie sa podejmowane w postepowaniu ad-
ministracyjnym.

Nalezy zauwazy¢, ze NSA nie rozstrzy-
gnal zagadnienia, czy dopuszczalne jest
zlozenie oswiadczenia przez pelnomoc-
nika, o ktérym mowa w art. 39 ustawy
o kontroli. Odniést sie jedynie do kwestii,
ze skarzacy nie sprecyzowat, jaki obowia-
zek zostal natozony w zaskarzonym pismie,
co skutkowato brakiem wtasciwosci sadu
do rozpatrzenia sprawy*?. W opinii NSA
czynno$ci podejmowane w ramach kontroli
stuza ustaleniu stanu faktycznego w kwe-
stiach objetych jej zakresem. Zadna znich,
tacznie z przygotowaniem wystapienia
pokontrolnego, nie ksztattuje uprawnier
lub obowiazkéw podmiotu kontrolowanego
i nie maja tu zastosowania przepisy Kodek-
su postepowania administracyjnego, z wy-
jatkiem doreczen, obliczania terminéw

oraz protokotu. W zwiazku z powyzszym,
skarga wniesiona na czynnoéci podejmo-
wane w ramach kontroli przeprowadzonej
przez Ministra Edukacji Narodowej, nie-
mieszczaca sie w podanym wyzej zakresie
okreslonym przezart. 3 p.p.s.a., podlegata
odrzuceniu jako niedopuszczalna.

Podobny problem zostat takze poruszo-
ny w wyroku NSA z 13 stycznia 2011 r.3
wydanym w zwiazku z ustawg z 23 grud-
nia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli**.
Marszatek Wojewédztwa Mazowieckiego
wni6st skarge na akt i czynno$¢ dyrek-
tora delegatury Najwyzszej Izby Kontro-
li, ktéry odmoéwit przyjecia zastrzezen
do oceny i wniosku zawartych w wysta-
pieniu pokontrolnym, ztozonych przez dy-
rektora Urzedu Marszatkowskiego Woje-
wodztwa Mazowieckiego i w konsekwencji
na nieprzekazanie tych zastrzezen do Ko-
misji Odwolawczej. Odmowe uzasadnio-
no tym, ze zastrzezenia zostaty zgloszone
przez osobe nieuprawniong.

Sad Iinstancji uznat, ze pismo dyrekto-
ra delegatury nie stanowi aktu podlegaja-
cego rozpoznaniu sagdu administracyjne-
go. Organ orzekajacy zauwazyt ponadto,
ze Najwyzsza [zba Kontroli nie jest orga-
nem administracji, ale kontroli. Swiad-
czy o tym jej usytuowanie w Konstytucji
RP w rozdziale IX: Organy kontroli pati-
stwowej i ochrony prawa. W skardze kasa-
cyjnej skarzacy wskazat, ze sporne pismo
dyrektora delegatury odmawiajace prze-
kazania zastrzezen do Komisji Odwolaw-
czej stanowi inny akt i zarazem czynno$¢

42 Zob. takze postanowienie WSA w Warszawie z 29.8.2014, Il SA/Wa 444/14, Legalis.
3 Wyrok NSA z 13.1.2011, Il GSK 1050/09, Lex 952779.

# Dz.U.j.t. 22020 r. poz. 1200.
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zzakresu administracji publicznej, o kté-
rej jest mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
Cho¢ formalnie nie ma ono charakteru
decyzji lub postanowienia, jednak stanowi
jednostronne rozstrzygniecie o charakte-
rze wladczym, podjete w indywidualnej
sprawie i dotyczace wynikajacego z prze-
piséw art. 61 ust. | wzw. zart. 56 ustawy
o NIK uprawnienia kierownika jednostki
kontrolowanej do zgloszenia umotywowa-
nych zastrzezen i prawa do ich rozpatrzenia
przez Komisje Odwolawcza.

W ocenie skarzacego odpowiednie za-
stosowanie art. 56 ustawy o NIK oznacza,
ze dyrektor wlasciwej jednostki organi-
zacyjnej NIK obowigzany jest przekazac
zgloszone zastrzezenia Komisji. Nie ma
natomiast kompetencji do oceny, czy za-
strzezenia zostaty zgloszone przez osobe
uprawniong, tj. kierownika jednostki kon-
trolowanej lub osobe petniaca funkcje or-
ganu, ktéremu przekazano wystapienie
pokontrolne.

Skarzacy zaznaczyl, ze sekretarz woje-
woédztwa pelnit funkcje kierownika jed-
nostki kontrolowanej w rozumieniu ustawy
o NIK i jako osoba dziatajaca z upowaz-
nienia marszatka byt uprawniony do zgto-
szenia zastrzezen.

Sad uznal, Ze czynnosci proceduralne
podlegaja kontroli sydowoadministracyjnej
tylko w ramach sprawy administracyjnej,
ktora jest przedmiotem kontroli sadowo-
administracyjnej i tylko wtedy, gdy usta-
wa wyraznie tak stanowi. Nie jest celem
postepowania sadowoadministracyjne-
go samo skontrolowanie poprawnosci

kontrola i audyt

poszczegdlnych czynnosci proceduralnych
podejmowanych w toku postepowania kon-
trolnego, bez mozliwosci kontroli same;
sprawy sadowoadministracyjnej, ktérej
nie moze stanowi¢ wystapienie pokontrol-
ne, a tym bardziej wyniki kontroli NIK.

Sad tez zauwazyl, ze czynnosci kontrol-
ne nakierowane s3 wylacznie na kontrole
administracji publicznej i nie s3 dziatania-
mi administracji publicznej w rozumie-
niuart. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. (polegajacymi
na kierowaniu, zarzadzaniu, zawiadywa-
niu). Nie mozna przyja¢, jak to sugeruje
skarzacy, ze co do zasady, rezultat dziatania
kontrolnego NIK nie podlega jurysdykcji
sadéw administracyjnych, za$ czynnosci
proceduralne podejmowane w jego toku
juz tak. Jesli bowiem z wystapienia pokon-
trolnego nie ptyng bezposrednie skutki
dla podmiotu kontrolowanego w sferze
uprawniefi lub obowigzkéw wynikaja-
cych z przepiséw prawa, to tym bardziej
takie skutki trudno wywies¢ z czynnosci
proceduralnych podejmowanych w toku
kontroli NIK.

Podsumowanie

Dzialania kontrolne nie podlegaja kogni-
cji sadéw administracyjnych, co potwier-
dza bogate orzecznictwo sadowe zwia-
zane ze stosowaniem ustawy o kontroli
w administracji rzagdowej. Wystapienia
pokontrolne wydane w trybie i na zasa-
dach okreslonych w tym akcie prawnym
znajduja sie poza zakresem kontroli takich
sadéw*. W tym miejscu warto przytoczy¢
tre$¢ postanowienia WSA w Poznaniu

4 Postanowienie WSA w Warszawie z 31.8.2015, V SA/Wa 2656/15, Legalis; postanowienie WSA w War-

szawie z21.9.2017, V SA/Wa 1232/17, Legalis.
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z 8 kwietnia 2015 .6, w ktérym expres-
sis verbis wskazano, ze takie wystapienie,
ktére zawiera ustalenia dotyczace okreslo-
nego stanu faktycznego oraz wnioski zmie-
rzajace do wyeliminowania stwierdzonych
nieprawidlowosci nie stanowi rozstrzygnie-
cia nadzorczego ani tez nie jest aktem wiad-
czej ingerencji w sfere dziatalno$ci kon-
trolowanej jednostki. Nalezy przyija¢,
ze przedmiotem zaskarzenia nie moze by¢
akt ze sfery postepowania kontrolnego®.
Wydaje sie, ze taka praktyka orzecznicza
jest zasadna.

Ustawodawca zapewnit bowiem ochro-
ne intereséw kontrolowanego w postaci
prawa wniesienia zastrzezen do projektu
wystgpienia pokontrolnego. Rodzi ono obo-
wigzek ich rozpatrzenia w trybie i na zasa-
dach przewidzianych w ustawie o kontroli
w administracji rzadowej. Samo wysta-
pienie nie ma charakteru rozstrzygniecia

4 | SA/Po 469/15, Legalis.

administracyjnego, ale moze by¢ przyczy-
na péZniejszego wszczecia przez wlasciwe
organy postepowafi, ktére zakoricza sie
rozstrzygnieciami podlegajacymi kon-
troli sadowej. I tak np. wystapienie po-
kontrolne zawierajace negatywna ocene
osoby odpowiedzialnej za nieprawidto-
wosci moze stanowic postawe wszczecia
postepowania dyscyplinarnego, odwotania
zpetnionej funkcji. Sad Najwyzszy w wy-
rokuz 19 sierpnia 1999 r.*8 wskazal jednak,
ze w sprawie o przywrécenie do pracy sad
nie jest zwigzany oceng o nieuzasadnionym
zajmowaniu stanowiska przez pracowni-
ka, zawarta w wystapieniu pokontrolnym.

dr MONIKA NOWIKOWSKA
adiunkt w Instytucie Prawa,
Akademia Sztuki Wojennej

47 Postanowienie WSA w Poznaniu z 8.7.2009, | SA/PO 583/09; postanowienie NSA z 26.10.2011, Il GSK

2111/11, Legalis.
4 | PKN 217,99, OSNCP 2000, Nr 23. poz. 856.
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ABSTRACT
ABSTRACT

Opportunity to Refer NIK Post-Audit Statements to Court — Act on Audit in
Government Administration

Post-audit statements are not administrative decisions, they only present irregulari-
ties and ways to eliminate them. Post-audit statements may also be a reason for pro-
ceedings started by competent law enforcement bodies, which may be later sent to
court. The legislature has provided for protection of the auditees’ interests through
their right to submit objections to a draft post-audit statement, comprised in Article
40 of the Act on audit in government administration. Objections must be considered
by the audit unit head, in accordance with the provisions of this Act. Still, post-audit
statements happen to be referred to administrative courts. In her article, the author
presents an in-depth analysis of such cases, and she discusses the possibility for an
auditee to proceed in this way.

Monika Nowikowska, Phd, Adjunct at the Institute of Law, Martial Arts Academy
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