Kontrola
i audyt

Relacje prawne miedzy kontrolujacymi a kontrolowanymi

Stosunek kontrolnoprawny

W dotychczasowych badaniach nad kontrola problematyka relacji prawnych
miedzy kontrolujgcymi a kontrolowanymi byla omawiana bez wyréznienia
stosunku prawnego wlasciwego dla kontroli. Takie wyodrebnienie jest tym-
czasem mozliwe i przydatne. Wprowadzenie do teorii kontroli pojecia sto-
sunku kontrolnoprawnego moze m.in. pozwoli¢ na precyzyjniejsze wyodreb-
nienie elementéw wchodzacych w skfad systemu kontroli, a takze przyczynic
sie do rozwoju nauki o kontroli, w tym do jej dalszego wyodrebniania sie.

LESZEK MURAT tych relacji doktryna postuguije sie niekiedy

pojeciem stosunku prawnego. Spetnia ono

Jednym z weztowych przedmiotéw ba- role pojecia-narzedzia, ktére —jak zauwa-
dawczych nauk prawnych s3 zaleznosci zyt Jan Bo¢! — od dawna odgrywa istotng
pomiedzy podmiotami prawa. Dla opisania role w poznawaniu prawa, a zarazem jest

' Jan Bo¢ cytowany [w]: Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatow-
ska, M. Stahl: Prawo administracyjne: pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, ,,Difin”, wyd. Il
Warszawa 2004, s. 55.
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powszechne w jego praktycznym stoso-
waniu i nauczaniu. We wspélczesnej lite-
raturze prawniczej spotka¢ mozna juz nie
tylko klasyczny stosunek cywilnoprawny
czy administracyjnoprawny, ale takze sto-
sunek pracy, stosunek prawnopodatko-
wy, stosunek prawnofinansowy, a nawet
stosunek ubezpieczenia spotecznego?®.
Wyodrebnienie stosunku prawnego wta-
$ciwego dla danej nauki prawa wiaze sie
niewatpliwie z prestizem, a takze Swiad-
czy o postepujacym wyodrebnianiu sie tej
nauki na polu metodologicznym.
Dotychczas w nauce o kontroli® proble-
matyka relacji prawnych miedzy kontrolu-
jacymi a kontrolowanymi byta omawiana
bez wyréznienia stosunku prawnego wia-
$ciwego dla kontroli. Tymczasem na spe-
cyfike relacji pomiedzy Najwyzsza Izba
Kontroli a podmiotem kontrolowanym
kilkakrotnie zwracal uwage Prezes NIK.
Otow na odpowiedziach na rozstrzygane
przez sady administracyjne (w 2009r. oraz
w 2011 r.) pozwy przeciwko Izbie, Prezes
wnosil o ich odrzucenie jako niedopusz-
czalnych, podnoszac, ze ,kognicja sadu
administracyjnego nie dotyczy dziatalnosci

kontrolnej NIK, gdyz stosunek praw-
ny nawigzywany pomiedzy Izba
a podmiotem kontrolowanym nie
ma charakteru administracyjne-
go” [wyrdznienie L.M.]*. Tym samym
Prezes sformutowal dwa donioste twier-
dzenia: 1) pomiedzy Izbg a podmiotem
kontrolowanym nawigzywany jest stosunek
prawny; 2) stosunek ten nie ma charakte-
ru stosunku administracyjnego. Logika tej
wypowiedzi wskazuje, ze relacja pomie-
dzy kontrolujacym a kontrolowanym jest
na tyle osobliwa, ze nie poddaje sie klasy-
fikacji w ramach tradycyjnej typologii®.

W artykule dokonam préby zracjona-
lizowania stanowiska Prezesa NIK przez
rozwazenie, czy w obecnym stanie rozwoju
nauki o kontroli mozliwe jest wyodreb-
nienie stosunku prawnego odnoszacego
sie do kontroli, a jezeli tak, to jakie s3 jego
gléwne cechy.

Pojecie kontroli

Dla rozwazan o stosunku prawnym kon-
troli kluczowe znaczenie ma rozumienie
pojecia ,kontrola”, ktére — jak wiadomo
— jest przedmiotem kontrowers;ji®.

2 Por. np.: R. Pacud: Stosunki prawne ubezpieczenia emerytalnego, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011;
A. Nita: Stosunek prawnopodatkowy. Obowiazek i zobowiazanie podatkowe, Zakamycze, Krakéw 1999.

3 Zarys problematyki wyodrebniania sie nauki o kontroli na bazie gatezi prawa ,prawo o kontroli” przed-
stawitem w artykule pt. Nauka o kontroli — rzeczywistos¢ czy postulat? Wyodrebnianie sie nowych gatezi
prawa, ,Kontrola Pafnstwowa" nr 6,/2015, s. 8-36.

4 Prezes NIK napisat tez, ze ,,czynnosci kontrolne oraz sporzadzane w toku kontroli dokumenty nie maja
charakteru aktow czy czynnoéci z zakresu administracji publicznej”: postanowienie WSA w Warszawie
2 9.02.2011 r. (VII SA/Wa 103/11). Zob. takze postanowienia NSA: z 20.11.2009 r. (Il GSK 1041,/08)
oraz z 25.01.2011 r. (Il GSK 1535/10).

5 Gdyby byto inaczej, wéwczas zapewne Prezes NIK wskazatby, jaki konkretnie jest to stosunek prawny
sposrod stosunkéw prawnych nazwanych w nauce prawa.

6 Kontrola jest pojeciem wykorzystywanym w roznych dyscyplinach; préby doktadniejszego okreslenia jej
znaczenia podejmuja m.in. przedstawiciele teorii organizacji i zarzadzania, nauki administracji i nauki pra-
wa administracyjnego: J. Jagielski: Wspdfczesna funkcja kontroli administracji publicznej (kilka refleksji
teoretycznych), ,Kontrola Pafnstwowa” nr 1/2004, s. 15.
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Wyijdzmy od generalnej uwagi, ze kon-
trole dziela sie na prawnie nieobojetne
(nazwe je kontrolami prawnymi) oraz
prawnie obojetne (nazwe je kontrolami
pozaprawnymi)’. Przyktadem kontroli po-
zaprawnej jest kontrolowanie przez rodzi-
ca czystosci rak dziecka przed positkiem.
W dalszej czesci rozwazan skupie sie na
kontrolach prawnych, a dla uproszcze-
nia bede pomijat przymiotnik ,prawny”
(&. piszac o kontroli, bede miat na mygli
kontrole prawng).

Najogélniej rzecz ujmujac, kontrola jest
faktem prawnym, to znaczy zachowaniem,
z ktérym normy prawne wigza okreslone
konsekwencje®. Nalezy zauwazy¢, ze jest
to fakt prawny zalezny od woli podmiotéw
prawa’. Ponadto , kontrola” jest terminem
prawnym, to znaczy postuguje sie nim pra-
wodawca w tekstach prawnych, lecz nie
istnieje jej definicja legalna.

Zdaniem Jacka Jagielskiego, ,do odczy-
tania tresci kategorii kontroli znajduja za-
stosowanie ustalenia teoretyczno-doktry-
nalne”'?. Autor ten twierdzi, ze pomimo
pewnych réznic, podstawowy sens kontroli
nie budzi kontrowersji — jest to swoista
funkcja obejmujaca ciag ,zasadniczych

czynnos$ci”: rozpoznanie (ustalenie) ist-
niejacego stanu rzeczy, jego ocena, diagnoza
przyczyn i sformutowanie wnioskéw na
przyszto$é!!. W koncepcji funkcjonalnej
kontrola postrzegana jest jako funkcja od-
rebna, samoistna i niezalezna od innych
funkcji, a takze niezawierajaca atrybutu
wladczosci'?. W istocie kazda kontrola
musi mie¢ jaka$ funkcje (jezeli funkcje
rozumiemy jako posiadanie pewnego celu).
Kontrole bezcelowe bylyby nieracjonalne
(i przez to nieakceptowane przez racjonal-
nego prawodawce), poniewaz obowiazuje
nas domniemanie, ze ustanawia on racjo-
nalne normy stuzace przeprowadzaniu wy-
lacznie racjonalnych kontroli.

Wréémy do rozwazah o istocie kon-
troli. Jarostaw Szymanek, po przepro-
wadzeniu kwerendy najwazniejszych
definicji (m.in. Wactawa Dawidowicza,
Maurycego Jaroszynskiego, Eugeniusza
Ochendowskiego, Jerzego Staro$ciaka,
Andrzeja Sylwestrzaka, Haliny Zieby-
-Zatuckiej) doszedt do wniosku, ze kon-
trola ma charakter dziatania niewtadcze-
go. Jej istota jest zbieranie oraz poréw-
nywanie informacji, a celem — zbadanie
zgodnoSci stanu istniejacego ze stanem

Kontroli pozaprawnych nie nalezy myli¢ z kontrolami bezprawnymi, tj. dziataniami kontrolnymi naruszaja-

cymi jakie$ normy prawne, zwtaszcza kompetencyjne.

8 Wiecej informaciji o fakcie kontrolnym [w]: S. Wronkowska: Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa,
Ars Boni et Aequi, Poznan 2005, s. 177.

® W odréznieniu od ,zdarzen”, tj. faktow niezaleznych od woli i od zachowan ludzi, zob. S. Wronkowska:

Podstawowe pojecia..., op. cit., s. 177-178.

J. Jagielski: Wspdtczesna funkcja kontroli..., op. cit., s. 15.

J. Jagielski: Wspdfczesna funkcja kontroli..., op. cit., s. 16. Pawet Chmielnicki proponuje, aby kontrole

pojmowac jako funkcje polegajaca na sprawdzaniu i ocenianiu danej dziatalnosci lub stanu — zob. Funkcja

kontrolna i funkcja nadzorcza w administracji publicznej a zadania NIK, ,Kontrola Panstwowa” nr 1/2010

(wyd. specjalne), s. 66. Autor ten zauwazyt, ze kwestia okreslenia ustawowej treéci pojecia kontroli nie

jest oczywista, poniewaz praktyka legislacyjna czesto abstrahuje od definicji podawanych w doktrynie

i postuguje sie okresleniami odnoszacymi sie do réznych instytucji prawnych w sposéb swobodny.

2 J. Jagielski: Wspdfczesna funkcja kontroli..., op. cit., s. 16-17.

= o
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zaktadanym!3. Sprowadza sie ona do:
1) ustalenia stanu rzeczywistego (wy-
konar); 2) okreslenia stanu obowiazu-
jacego (wyznaczen); 3) poréwnania wy-
konan z wyznaczeniami; 4) stwierdzenia
przyczyn ewentualnych kolizji pomie-
dzy wyznaczeniami a wykonaniami'4.
Poprzestane na tej definicji, cho¢ zdaje
sobie sprawe z tego, ze jest to znaczne
uproszczenie zagadnienia.

Kontrola wymaga aktywnosci, to jest
stanowi jakie$ dziatanie. Polega ono miedzy
innymi na tym, ze upowaznione podmioty
formutuja wypowiedzi o wyznaczeniach,
wykonaniachiich zbieznodciach/rozbiez-
nos$ciach. Poglad Jarostawa Szymanka, ze
istota kontroli jest zbieranie oraz poréw-
nywanie informacji, a celem — zbadanie
zgodnosci stanu istniejacego ze stanem
zaktadanym'®, wydaje sie akceptowalny.
Zauwazmy, ze plynie z niego wniosek, iz
kazda kontrola ze swojej natury prawnej
ma cel (poréwnanie wykonania z wyzna-
czeniem) —bedacy jej swoista funkcja pier-
wotna. Mozna by co prawda zarzucac zbyt-
nig ogélnikowos¢ takiego okreslenia istoty
kontroli, jednak chodzi tu o ustalenie jak
najszerszego zakresu denotacji tego poje-
cia, aby obejmowato takie kategorie, jak
na przyklad inspekcja, lustracja, rewizja,
wizytacja, ktére s3 uwazane za rodzaje
kontroli'e.

Kontrola jako relacja

W modelowym ujeciu kontrola przebie-
ga W WyzZnaczonej przez normy prawne
relacji, ktéra polega na aktualizacji praw
i obowigzkéw podmiotéw w niej uczest-
niczacych. W relacji tej biorg udzial dwa
podmioty kontroli: przeprowadzajacy kon-
trole (kontrolujacy) oraz poddawany kon-
troli (kontrolowany). Tym samym zostat
spetniony podstawowy warunek istnienia
relacji pomiedzy dwoma podmiotami, aby
méc nazwad dang sytuacje prawng ,sto-
sunkiem prawnym”. Nawiasem mdwiac,
doktryna nie okreslita, jaki powinien by¢
stopiefi odrebnosci miedzy nimi'’.

Podmioty kontroli mozna okresli¢

nastepujaco:

¢ kontrolujacy — to podmiot, ktéry na-
wigzuje relacje kontroli, ksztattuje ja
oraz wygasza;

¢ kontrolowany —to podmiot, z ktérym
relacja kontroli jest nawigzywana,
ksztaltowana oraz wygaszana.

[stota relacji pomiedzy kontrolujacym
a kontrolowanym jest oddziatywanie jed-
nego podmiotu na drugi, przy czym tre$¢
tego oddzialywania wyznaczaja normy
prawne. Mozna wiec nazwac¢ owg rela-
cje stosunkiem prawnym, poniewaz zo-
staly spetnione wszystkie warunki, jakie

13 J. Szymanek: O kontroli paristwowej — teoretycznie, ,Kontrola Panstwowa” nr 5/2006, s. 19-21.

4 Jw., s. 21. Definicje te J. Szymanek podat za H. Zieba-Zatucka: Organy kontroli paristwowej i ochrony
prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Fosze”, Rzeszéw 2000, s. 11.

5 J. Szymanek: O kontroli pariistwowej..., op. cit., s. 21. Jest to, wedtug autora, kontrola w sensie przed-
miotowym, gdzie przestanka kwalifikacji jest tre$¢ dziatan kontrolnych.

16 J. Jagielski: Wspdfczesna funkcja kontroli..., op. cit., s. 26-27.

7 Zagadnienie to warto rozwaza¢ w kontekscie warunkéw niezbednych do urzeczywistnienia ,rzetelnosci
kontroli”. Dla uproszczenia przyjmijmy, ze kontrolujacy i kontrolowany to podmioty odrebne organizacyjnie.
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przewiduje po temu doktryna, to jest ist-
nieje stosunek tetyczny (1) wyznaczony
przez norme prawna (2) pomiedzy co naj-
mniej dwoma podmiotami (3)'®.

Stosunek kontrolnoprawny

Przejde teraz do okreslenia cech szczegdl-
nych stosunku prawnego wtasciwego dla
kontroli. Rozwazania nalezy umiesci¢ w kon-
tekscie jego przedmiotu, ajest nim kontrola.

Stosunek prawny pomiedzy kontrolu-
jacym a kontrolowanym zmierza do prze-
prowadzenia kontroli, to jest zrealizowa-
nia jej funkcji pierwotnej, ktéra — przypo-
mnijmy — polega na podejmowaniu przez
kontrolujacego dziatafi zmierzajacych do
sformutowania wypowiedzi o wyznacze-
niach, wykonaniach i ich zbiezno$ciach/
rozbieznosciach.

Na tej podstawie twierdze, ze tenze sto-
sunek prawny to:

uregulowana przez normy prawne relacja
pomiedzy dwoma podmiotami, polegaja-
cana tym, ze jeden z nich (kontrolujacy)
uprawniony jest do ustalenia wyznaczefi
oraz wykonat drugiego podmiotu, a ten
drugi podmiot (kontrolowany) zobowia-
zany jest umozliwi¢ kontrolujacemu re-
alizacje tych uprawnien.

Omawiany stosunek nazwe ,stosunkiem
kontrolnoprawnym”, uznajac ze na tym

etapie rozwazar jest to najodpowiedniejsze
okreslenie prawnie uregulowanej relacji
odnoszacej sie do kontrolowania (innym
przychodzacym na mysl okre§leniem jest
,stosunek prawnokontrolny”).

*

Wydaje sie, ze najbardziej kontrowersyj-
nym elementem powyzszej definicji jest
kwestia ustalania wyznaczet.

W odniesieniu do NIK zwyklo sie bo-
wiem uznawal, ze wzorce/wyznaczenia
kontroli mozna sformuowa¢ bez udziatu
kontrolowanego. Uwazam takie stanowi-
sko za zbyt optymistyczne.

Przedstawie tutaj tylko zarys problematy-
ki, bowiem petne uzasadnienie mojego scep-
tycyzmu wymaga osobnego opracowania'”.

W stosunku kontrolnoprawnym kontro-
lujacy okresla wyznaczenia niezaleznie od
kontrolowanego. Oznacza to, ze kontrolu-
jacy nie jest zwigzany stanowiskiem kon-
trolowanego w tej sprawie. Jednoczesnie
tylko w czeéci przypadkéw okreslenie
wzorca kontroli moze sie odby¢ bezudziatu
podmiotu kontrolowanego. Partycypacja
kontrolowanego jest konieczna zwlaszcza
w przypadku formutowania przez NIK
wzorcéw pozaprawnych (np. opartych na
kryterium rzetelno$ci)?°, poniewaz od-
nosz3 sie one do trudnych do przewidze-
nia przed podjeciem kontroli wariantéw
stosowania/urzeczywistniania wartos$ci

'8 Stosunek tetyczny (stanowiony) to oddziatywanie jednej osoby na inna, wyznaczone przez jakas norme
obowiazku okre$lonego zachowaniem sie jednej z nich w stosunku do drugiej; zob. S. Wronkowska: Pod-

stawowe pojecia..., op. cit., s. 174-175.

9 W takim opracowaniu nalezatoby odwota¢ sie m.in. do praktyki postepowania NIK, uwzgledniajac zwtaszcza pro-
gramy kontroli, co wymaga uzyskania uprzedniej zgody Prezesa NIK na zwolnienie z tajemnicy kontrolerskiej.

20 Pozaprawno$¢ kryterium rzetelnosci opisatem w artykule pt. Rzetelnos¢ jako prawne i pozaprawne
kryterium kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2014, s. 60-80, zwtaszcza s. 67-69.
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prawnych. Konieczno$¢ wspétpracy uwi-
dacznia sie takze w kontroli przeprowa-
dzanej z punktu widzenia legalnosci,
zwlaszcza gdy postepowanie podmiotu
kontrolowanego regulowane jest nieopubli-
kowanymi dokumentami wewnetrznymi.
Od umozliwienia przez kontrolowanego
dostepu do nich zalezy ustalenie przez
NIK wyznaczen.

*

Udzial kontrolowanego jest takze niezbed-
ny do ustalenia wykonas. Generalnie po-
dzielam twierdzenie Jacka Jagielskiego, ze
kontrola nie jest funkcja spetniang przez
jednostronne dziatania kontrolera, lecz za-
ktada takze uczestnictwo kontrolowanego?'.
Niekiedy wystarczy jego udziat ,bierny”
(tj. udostepnienie pewnych materiatéw
dowgladu), a niekiedy potrzebny jest jego
udziat ,,czynny” (np. wykonywanie pewnych
dziataf przetwarzajacych dane). Zatem pra-
wie w kazdej sytuaciji, ustalenie wykonas
wymaga jakich§ interakcji pomiedzy stro-
nami stosunku kontrolnoprawnego??.

Charakter
stosunku kontrolnoprawnego

Stosunek kontrolnoprawny nalezy do sto-
sunku podleglosci kompetencji?*: podmiot
podlegly kompetencji kontrolnej (kon-
trolowany) ma obowigzek zareagowac na

czynnoéci dokonane przez podmiot upraw-
niony (kontrolujacy).

W ramach posiadanej kompetencji kon-
trolnej (ktéra mozna nazwac¢ ,imperium
kontrolerskim”) podmiot kontrolujacy ma
prawo do nawigzania stosunku kontrolno-
prawnego z podmiotem kontrolowanym,
ksztaltowania jego tresci oraz jego wyga-
szenia. Podmiot kontrolowany ma nato-
miast obowigzek kontrolny, polegajacy na
obligatoryjnym wstapieniu w ten stosu-
nek kontrolnoprawny (tj. ma odpowiednio
zareagowac na czynno$¢ konwencjonalna
rozpoczecia kontroli) i na umozliwieniu
jego realizacji.

Stosunek kontrolnoprawny przypomi-
na proceduralny stosunek administracyj-
noprawny, ktéry ma charakter stosunku
czasowego, przejsciowego®*. Jego podsta-
we stanowig bowiem normy proceduralne,
cho¢ nie s3 to przepisy o postepowaniu ad-
ministracyjnym, lecz o postepowaniu kon-
trolnym (wlasciwe dla danego podmiotu
kontrolujacego lub ich grupy).

Ponadto, w odréznieniu od stosunku ad-
ministracyjnoprawnego, stosunek kontrol-
noprawny nie zawsze nawiazuje sie z chwila
wszczecia postepowania administracyjnego
oraz nie zawsze wygasa on z momentem wy-
dania ostatecznej decyzji administracyjnej?,
chocby z tego powodu, ze nie wszystkie
podmioty kontrolujace sa umiejscowione

21 J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2012, s. 67.
22 Postep techniczny moze zmieni¢ ten stan rzeczy. Zreszta juz dzisiaj bywaja przeprowadzane w niektorych
krajach kontrole polegajace na pobieraniu danych w formie elektronicznej, z minimalnym udziatem pod-

miotu kontrolowanego.

2 Tzn. podmiot kontrolujacy uzyskuje z mocy normy generalnej i abstrakcyjnej kompetencje prawna do usta-
nowienia dla podmiotu kontrolowanego indywidualnej i konkretnej normy postepowania. Generalnie o sto-
sunku podlegtosci kompetencyjnej pisat Z. Ziembinski [w:] Problemy podstawowe..., op. cit., s. 328-334.

24 Zob. E. Ochendowski: Prawo administracyjne. Cze$¢ ogdlna, Dom Organizatora TNOIK, Torun 1999, s. 41.

% Tamze, s. 41.
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w administracji i wydaja decyzje admini-
stracyjne.

Nalezy zauwazy¢, ze stosunki kontrol-
noprawne nalezg to kategorii stosunkéw
prawnych ad hoc, to jest odnosza sie do kon-
kretnego, jednorazowego dziatania (w od-
réznieniu od stosunkéw trwatych). Warto
nadmieni¢, ze Eugeniusz Ochendowski,
przy okazji omawiania tej typologii w od-
niesieniu do stosunkéw administracyjno-
prawnych, podat wlasnie kontrole (kon-
kretnie za$ kontrole przestrzegania prze-
piséw prawa o bezpieczeristwie i higienie
pracy, prawa budowlanego, przestrzegania
przepiséw sanitarno-epidemiologicznych)
jako przyktad stosunkéw ad hoc?.

Podobnie jak w nauce o administracji,
gdzie wyrdznia sie stosunki administra-
Ccyjnoprawne zwigzane z postepowaniem
administracyjnym orazz postepowaniem
przed sadem administracyjnym (stosun-
ki spornoadministracyjne)?’, w nauce
o kontroli mozna by wyrézni¢ stosunki
spornokontrolne, ktérych podstawg sa
przepisy prawa dopuszczajace zaskarza-
nie wypowiedzi dotyczacych przeprowa-
dzonej kontroli. O ile jednak w przypad-
ku stosunku spornoadministracyjnego
charakterystyczne jest zréwnanie pozycji
stron w postepowaniu przed sagdem, o tyle
w odniesieniu do stosunku spornokontrol-
nego ta reguta nie jest zawsze zachowana

% Tamze, s. 42.

N

(np. kontrole NIK nie podlegaja kognicji
sadowej).

Podmiotowos$¢ kontrolnoprawna

Jan Zimmermann, piszac o stosunku ad-
ministracyjnoprawnym, podkresla, ze
kazdy z jego podmiotéw powinien by¢
wyposazony w podmiotowos¢ admini-
stracyjnoprawna pozwalajaca na to, aby
mégl by¢ adresatem uprawnien lub obo-
wiagzkéw wynikajacych z danego stosun-
ku?8. Per analogiam mozna by powiedzie¢,
ze kazdy z podmiotéw stosunku kontro-
Inoprawnego powinien by¢ wyposazony
w podmiotowo$¢ kontrolnoprawna po-
zwalajaca na to, aby mégt by¢ adresatem
uprawnieti lub obowiazkéw wynikajacych
z tego stosunku.

Podmiotowos¢ kontrolnoprawna to ina-
czej mozliwosé¢ bycia kontrolujagcym lub
kontrolowanym. Swoja droga, by¢ moze
zasadne jest réwniez, aby na wzér pojecia
sytuacji administracyjnoprawnej wpro-
wadzi¢ do teorii kontroli pojecie sytuacji
kontrolnoprawnej na okreslenie najszer-
szego uktadu relacji miedzy kontrolujacym
a kontrolowanym?®.

Strony
stosunku kontrolnoprawnego

Jak juz wspomniatem, w stosunku kontrol-
noprawnym uczestniczg dwa podmioty:

27 Wedtug E. Ochendowskiego, proceduralny stosunek administracyjnoprawny nawiazywany jest z chwila
wszczecia postepowania administracyjnego, a wygasa z momentem wydania ostatecznej decyzji admini-
stracyjnej: Prawo administracyjne..., op. cit., s. 42.

Cytowany [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski (red.), A. Wrébel (red.): Instytucje prawa administracyj-
nego, tom |, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 199-200.

Szerzej o sytuacji administracyjnoprawnej [w:] J. Bo¢: Prawo administracyjne, ,Kolonia Limited”,
Wroctaw 2005, s. 378.

2
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kontrolujacy i kontrolowany. Na tym eta-
pie mozna je precyzyjniej zdefiniowac:

* kontrolujacy — to podmiot, ktéry na-
wiazuje stosunek kontrolnoprawny,
ksztattuje go oraz wygasza,

* kontrolowany — to podmiot, z kt6-
rym stosunek kontrolnoprawny jest
nawiazywany, ksztaltowany oraz wy-
gaszany.

W przypadku podmiotu kontrolujacego
stosunek prawny nawigzywany jest w jego
imieniu przez upowaznione osoby (kon-
troleréw)*’. Dokonujg oni czynno$ci kon-
wencjonalnych na rzecz podmiotu kon-
trolujacego.

Sprawa nieco komplikuje sie w odniesie-
niu do podmiotéw kontrolowanych. Jezeli
s3 to podmioty publiczne, to zwykle re-
prezentuje je szeroko pojety kierownik
jednostki kontrolowanej. Nie oznacza to,
ze stosunek kontrolnoprawny obejmuje
tylko kierownika. Na przyktad kontrolerzy
NIK upowaznieni sg do zadania wyjasnien,
miedzy innymi od pracownikéw jedno-
stek kontrolowanych?'. Mozna w takich
sytuacjach méwic o wielu pojedynczych
stosunkach kontrolnoprawnych lub tez
o jednym stosunku kontrolnoprawnym
o zlozonej stronie podmiotowe;j.

Powstawanie
stosunku kontrolnoprawnego

Nawigzanie stosunku kontrolnoprawnego
nastepuje z reguly po wykonaniu przez
przedstawiciela podmiotu kontrolujacego
jakiejs czynnosci konwencjonalnej, z ktéra
prawo przewiduje wywolanie takiego wita-
$nie skutku. W przypadku NIK bedzie to
okazanie kompletnego upowaznienia do
kontroli wrazzlegitymacja®, a nie na przy-
ktad podpisanie upowaznienia do kontroli
przez dyrektora jednostki kontrolnej Izby.
Dopiero w momencie okazania upowaznie-
nia i legitymacji aktualizuja sie obowiaz-
ki kierownika jednostki kontrolowane;j.
W przypadku braku wlasciwej reakcji na
dokonanie przez kontrolera tej czynno-
$ci konwencjonalnej bedziemy mieli do
czynienia z odmowg nawigzania stosun-
ku kontrolnoprawnego, czyli wstapienia
w relacje kontroli.

Wyobrazmy sobie, ze kontroler bez
waznej legitymacji uprzedza telefonicz-
nie jednostke kontrolowang o planowa-
nej kontroli, chcac w ten sposéb dac jej
kierownikowi czas na przygotowanie nie-
zbednej dokumentacji, a kierownik jed-
nostki kontrolowanej zdecyduije sie spetnic¢
te prosby. Wéwczas mozemy méwic o na-
wigzaniu stosunku faktycznego kontroli
(kontroler w sposéb dostatecznie trwaty

30 Kontroler to najbardziej ogdélna nazwa. Rozumiem przez nig takze inspektoréw, lustratoréw, wizytato-

réw itp.

31 Zgodnie z art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. e ustawy z 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (j.t. Dz.U. z2015r.
poz. 1096) upowaznieni przedstawiciele Najwyzszej Izby Kontroli maja prawo zadania udzielenia wyja-
$nien przez osoby, ktére wykonuja lub wykonywaty prace na podstawie stosunku pracy lub innej umowy

w jednostkach kontrolowanych.

32 Prezes NIK, wiceprezesi, dyrektor generalny oraz kontrolerzy, o ktérych mowa w art. 66a pkt 1-4 usta-
wy o NIK, przeprowadzaja kontrole na podstawie legitymacji stuzbowej, a kontrolerzy, o ktérych mowa
w art. 66a pkt 5-9 ustawy o NIK, przeprowadzaja kontrole na podstawie legitymacji stuzbowej i upowaz-

nienia do przeprowadzenia kontroli.
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lub doniosty oddziatuje na druga osobe
lub jej sprawy)®.

W przypadku wadliwie dokonanej czyn-
nosci konwencjonalnej nawigzania stosun-
ku kontrolnoprawnego istotny problem
powstaje wowczas, gdy czynno$¢ taka na
poczatku zostata uznana za prawidlows, to
jest nawiazano na jej podstawie stosunek
faktyczny kontroli, a nastepnie wykryto
te wade (np. niewazno$¢ legitymagiji stuz-
bowej kontrolera).

W takich przypadkach pojecie stosunku
kontrolnoprawnego moze poshuzy¢ do pre-
cyzyijniejszego ustalenia, w jakich okolicz-
nosciach mozliwa jest konwalidacja prze-
prowadzonych czynnosci kontrolnych,
a w jakich nastepuje ich uniewaznienie.

Trwanie stosunku prawnego

Tre$¢ danego stosunku kontrolnopraw-
nego, to jest poszczegdlnych uprawnier
i obowigzkéw, ksztaltowana jest gtéwnie
za pomoca konkretyzowania uprawnief
przez podmiot kontrolujacy. Podmiot
kontrolowany ma obowigzek wykonania
sformutowanych nakazéw (np. przekaza-
nia kopii dokumentacji w danej sprawie).
Zatem to podmiot kontrolujacy czynnie
aktywuje obowiazki podmiotu kontrolo-
wanego przez formulowanie indywidual-
nych i konkretnych norm postepowania
(,nakazuje ci uczynic¢ x”).

Ciag ,akcji i reakcji” stron stosunku kon-
trolnoprawnego sktada sie na ekspresje
stosunku kontrolnoprawnego, ktéra moze
przyjmowac mniej lub bardziej zréznicowane
postacie. Oddziatywanie odbywa sie przez
dokonywanie czynnos$ci konwencjonalnych
obu stron (np. pismo o udzielenie wyjasnief
i odpowiedz pisemna na to pismo).

Wygasniecie

stosunku kontrolnoprawnego
Kazda kontrola musi mie¢ swoje zakoncze-
nie. Tym samym na pewnym etapie kontroli
dochodzi do wygaszenia stosunku kontrol-
noprawnego. W przypadku NIK wskazana
w upowaznieniu data graniczna nie musi
oznaczac takiego momentu, gdyz niekiedy
czynno$ci kontrolne (wraz z przekazaniem
kontrolowanemu wystapienia pokontrol-
nego) koficza sie przed jej uptywem.

W rzeczywisto$ci moment i tryb roz-
wigzania stosunku kontrolnoprawnego
to ztozone zagadnienie, warte osobnego
opracowania. O potrzebie dalszych badan
$wiadczy chocby orzeczenie Zespotu
Orzekajacego Komisji Rozstrzygajacej
w NIK z 2014 r., w ktérym sformulowa-
no obowigzek umieszczania w wystapieniu
pokontrolnym istotnych informacji maja-
cych zwiazek z przeprowadzang kontrola
nawet po zakoriczeniu czynno$ci kontrol-
nych w jednostce.

33 Zob. uwagi S. Wronkowskiej dotyczace stosunku faktycznego [w:] Podstawowe pojecia..., op. cit., s. 174.
3 Uchwata Zespotu Orzekajacego Komisji Rozstrzygajacej w Najwyzszej Izbie Kontroli z dnia 18 wrzesnia
2014 r. w sprawie zastrzezer zgtoszonych przez Prezesa Zarzadu Operator Gazociagéw Przesytowych
Gaz-System SA do wystapienia pokontrolnego z dnia 27 czerwca 2014 r. (nr KGP-4101-05-02/2013)
sporzadzonego w zwiazku z kontrolg przeprowadzona w OGP Gaz-System SA, KPK/KPO-415-197,/2014,
kontrola nr P/13/058. Uchwata ta zostata przeze mnie oméwiona w artykule pt. Jednolito$¢ orzecznictwa
Najwyzszej Izby Kontroli. Rozpatrywanie zastrzezeri do wystapiert pokontrolnych, ,Kontrola Panstwowa”

nr4/2015, s. 50-51.
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Imperium kontrolerskie

W stosunku kontrolnoprawnym — cho¢
z natury swojej nieréwnorzednym — pod-
miot kontrolowany ma pewne prawa, ktére
kontrolujacy powinien respektowad.
W rzeczy samej stosunek ten wyznacza
nie tylko prawa kontrolujacego i obowiazki
kontrolowanego, ale réwniez prawa kon-
trolowanego i obowiazki kontrolujacego.
Uprawnienia podmiotu kontrolowanego
(na przyktad prawo do zlozenia zastrzezer
do wystapienia pokontrolnego NIK) wigza
sie zobowigzkami podmiotu kontrolujace-
go (obowiazek NIK rozpatrzenia zastrze-
zen). Wida¢ wiec, ze w przypadku rela-
cji kontroli, podobnie jak w wielu innych
stosunkach prawnych, zasadne jest méwic¢
o agregacie stosunkéw podstawowychi sto-
sunkéw do nich stuzebnych, tworzacych
razem pewna funkcjonalng calo§¢®.
Zakres i uniwersalno$¢ tych praw i obo-
wigzkéw powinny by¢ przedmiotem szcze-
gétowych badan nauki o kontroli, ponie-
waz w znacznym stopniu przesadzaja one
o praworzadnosci kontroli. Wazne, aby
pozycje prawng uczestnikéw stosunku
kontrolnoprawnego analizowa¢ nie tylko
z punktu widzenia wycinkowych regu-
lacji prawnych, ale i w kontekscie syste-
mowym, i to w szerokim tego stowa zna-
czeniu (zwlaszcza wobec pojawiajacych
sie gloséw o braku realno$ci procedur od-
wotawczych dla podmiotéw kontrolowa-
nych przez NIK)*. Szczegdlna przy tym

rolg nauki o kontroli jest badanie stan-
dardéw prawnych i zasad odnoszacych sie
do ochrony jednostki przed naduzyciami.
Zwiekszenie zainteresowania tym pro-
blemem mogtoby nawet doprowadzi¢ do
usystematyzowania praw kontrolowanego,
to jest zrekonstruowania pewnych norm
prawnych, ktérych istnienie i przestrze-
ganie przez kontrolujacego jest koniecz-
ne dla zapewnienia praworzadnego funk-
cjonowania systemu kontroli¥’. Waznym
zagadnieniem badawczym jest takze za-
kres swobody kontrolujgcego w okreslaniu
wyznaczen, w tym wewnatrzorganizacyj-
na i wewnatrzsystemowa jednolito$¢ ich
ustalania. Brakuje bowiem pogtebionych
studiéw nad warunkami poprawnos$ci wy-
znaczen, i to zaréwno teoretycznych, jak
i nawigzujacych do prawa operatywnego.

Prawo procesowe kontroli

Inng potencjalna korzys$cia wynikajaca
z poslugiwania sie stosunkiem kontrol-
noprawnym moze by¢ przyczynienie sie
do wyodrebnienia w prawie o kontroli
podgatezi prawa procesowego kontroli.
Ten kierunek poznawczy pojawit sie bli-
sko pét wieku temu, za sprawg Tadeusza
Owczarka, ktéry zastuguje na miano jed-
nego z prekursoréw dyskusji 0 znaczeniu
procedury kontrolnej. W 1970 r. dokonat
on podziatu catoksztattu przepiséw o try-
bie przeprowadzania czynnosci kontrol-
nych na dwie grupy: 1) zbiér przepiséw

% O powigzaniu funkcjonalnym stosunkéw prawnych pisze Z. Ziembinski [w:] Problemy podstawowe...,

op. cit., s. 361-364.

36 Zob. K. Pawtowicz: Sadowa kontrola dziatalnosci NIK wobec przedsiebiorcéw niepublicznych, ,Panstwo

i Prawo” nr 12/2001, s. 40.

37 Moze to prowadzi¢ do konstatacji, ze kontrolowani (w tym instytucje publiczne) maja pewne ,niezbywal-

ne prawa”, ktére kontrolujacy musza respektowac.
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okreslajagcych wzajemne prawa i obowigzki
stron w ,procesie kontroli” (z przepiséw
tych wynikaja podstawowe zasady po-
stepowania okre§lajgce istote czynnosci
kontrolnych); 2) przepisy porzadkowe
(ktérych naruszenie nie uchybia podsta-
wowym zasadom, lecz nie podwaza war-
to$ci ustalen kontroli)*®.

Wspbtczesnie procedura kontrolna
wydaje sie jeszcze bardziej doceniana.
Na przyktad Jacek Jagielski pisze o sen-
sie procedury kontrolnej jako gwarancji
uwzglednienia intereséw kontrolowane-
go. Wedtug niego, wzrastajace znaczenie
procedur kontrolnych jest miedzy inny-
mi konsekwencja zasady praworzadnosci,
a procedury przyczyniaja sie do wykony-
wania kontroli racjonalnie i skutecznie®.
Zgadzam sie z Jackiem Jagielskim takze
w tym, ze trudno obecnie méwic o jakims
prawnym modelu procedury kontrolne;
czy tez dokonaé typologii*’. Stan ten tym
bardziej powinien pobudza¢ do podejmo-
wania préb naukowej eksploracji tych za-
gadnien, zwlaszcza ze dotychczas badania
te byly prowadzone na marginesie prawa
administracyjnego, a procedure kontroli
okresla sie jako ,przepisy regulujace po-
stepowania odrebne” lub ,przepisy spe-
cjalne™.

Kontrola jako instytucja prawna

Przy uprawianiu szczegétowych nauk praw-
nych dogodnym zabiegiem pomocniczym
bywa wyodrebnienie instytucji prawnych*.
Myéle, ze nic nie stoi na przeszkodzie, aby
wprowadzajac pojecie stosunku kontrol-
noprawnego, wprowadzi¢ takze pojecie
instytucji kontroli. Spetnione sa po
temu ogdlne warunki®.

Szczegdlnie obiecujace wydaje sie zasto-
sowanie instytucji kontroli do rozwazan
nad wieziami i zalezno$ciami z innymi in-
stytucjami prawnymi.

Stosunek kontrolnoprawny
a stosunek administracyjnoprawny

Podmiot kontrolujacy z reguly reprezen-
tuje szeroko pojete wladztwo paristwowe
i w tym sensie stosunek kontrolnoprawny
przypomina stosunek administracyjno-
prawny, zwlaszcza ze cechg relacji pomie-
dzy kontrolujacym a kontrolowanym jest
nieréwnorzedno$¢. Wiele wskazuje na to,
ze stosunek kontrolnoprawny jest typem
stosunku administracyjnoprawnego.
Sajednak pewne wzgledy, ktére nie po-
zwalaja na taka jednoznaczna kwalifikacje.
Najwazniejszy z nich to przedmiot stosun-
ku, ktéry w przypadku stosunku admini-
stracyjnoprawnego powinien mie¢ dwie

% T. Owczarek: Jednosc¢ formy i tresci procesu kontroli, ,Kontrola Pafstwowa” nr 5/1970, s. 20-22.
% J. Jagielski: Kontrola administracji..., op. cit., s. 66-67.

4

S

Tamze, s. 70.
4

Zob. Z. Niewiadomski (red.): Prawo administracyjne, LexisNexis Polska, Warszawa 2012, s. 123. Tymcza-
sem odrebnosci procedury kontrolnej i administracyjnej nie pozwalaja, aby potraktowac te pierwsza jako
postepowanie wyjaéniajace w ramach procedury administracyjnej: J. Jagielski: Kontrola administracji...,
op. cit., s. 72.

Z. Ziembinski: Szkice z metodologii szczegdétowych nauk prawnych, PWN, Warszawa — Poznan 1983, s. 90.
»Przez instytucje prawna rozumie sie zespét norm powiazanych ze soba funkcjonalnie a regulujacych po-
wstanie, trwanie i ustanie jakiego$ typowego stosunku prawnego”; por. S. Wronkowska: Podstawowe
pojecia..., op. cit., s. 117. ,Typowo$¢” stosunku ma charakter wzgledny.

4

N

4

[
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cechy: 1) sprawa powinna naleze¢ do dzia-
tania administracji oraz 2) sprawa powinna
by¢ dopuszczona do regulowania w trybie
nakazéw i zakazéw administracyjnych*,
W kontekscie usytuowania ustrojowego
NIK moga istnie¢ watpliwosci co do spet-
niania tych warunkéw. Pytania budzi takze
zakres podmiotowy stosunku administra-
cyjnoprawnego, cho¢ tu przedstawiciele
doktryny pozostaja stosunkowo elastyczni,
twierdzac, ze moze by¢ nim organ repre-
zentujacy wladztwo pafistwowe™®.

Po drugie, w stosunku administracyjno-
prawnym prawo przyznaje organowi ad-
ministracyjnemu prawo orzekania, to jest
przesadzania o sprawie w sposéb wiazacy
innych uczestnikéw stosunku*®. Ta sytu-
acja nie zawsze ma miejsce w przypadku
stosunku kontrolnoprawnego (np. w przy-
padku NIK wnioski pokontrolne nie musza
by¢ zrealizowane).

Po trzecie, w doktrynie uznaje sie, ze sto-
sunki administracyjnoprawne powstaja na
podstawie wyraznie dopuszczajacych takie
rozwiazanie przepiséw prawa administracyj-
nego, a rozstrzyganie konfliktéw powstatych
na tle ich tresci nastepuje w trybie proce-
dury administracyjnej, a jesli stanowi tak
ustawa —z udziatem sagdu administracyjne-
go*. Tych warunkéw nie spelniaja stosunki
prawne nawigzywane przez NIK.

Stosunek kontrolnoprawny
w literaturze

Spojrzenie na kontrole przez pryzmat dys-
tynktywnego stosunku prawnego naleZy
do rzadkosci. Jedynym znanym mi auto-
rem, ktéry explicite wyréznit ten rodzaj
relacji jest Janusz Homplewicz. W 1974 r.
postuzyl sie pojeciem ,stosunek kontroli”
ipo$wiecil temu zagadnieniu dwa rozdziaty
w monografii pt. ,Kontrola administra-
cji. Problematyka teoretyczna” (acznie
10 stron)*. Wszystko wskazuje na to, ze
jego terminologia nie znalazta kontynuato-
réw, na co mégt wplynac zawity jezyk oraz
niedostatecznie rozwinieta metodologia.
Myéle jednak, ze pomyst ten miat przed
soba perspektywy rozwojowe, gdyz byt
sam w sobie intrygujacy poznawczo, cho¢
niedopracowany (co jest zreszta zrozumiate
w przypadku nowatorskich teorii).
Zdaniem Janusza Homplewicza, sto-
sunki kontroli, a szczeg6lnie ,administra-
cyjnoprawne stosunki kontroli”, powstaja
pomiedzy kontrolujacym a kontrolowanym
w trakcie ,proceséw kontrolowania lub
w zwigzku z nimi”™. Za ceche wyréznia-
jaca prawne stosunki kontroli autor przyjat
powstawanie w nich okreslonych skutkéw
prawnych, co doprowadzilo go nastepnie
do konstatacji, ze istnieje caly system
powiazanych ze sobg ,stosunkéw prawa,

44 J. Starosciak cytowany [w:] r. Hauser (red.), Z. Niewiadomski (red.), A. Wrébel (red.): Instytucje prawa
administracyjnego, tom |, C.H. Beck: Instytut Nauk Prawnych PAN Warszawa 2010, s. 195.
% J. Starosciak cytowany [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski (red.), A. Wrébel (red.): Instytucje...,

op. cit., s. 196.

4 E. Ochendowski: Prawo administracyjne..., op. cit., s. 39.

47 J. tetowski cytowany [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Sza-
towska, M. Stahl: Prawo administracyjne..., op. cit., s. 58.

“ Tj. rozdziaty: XIV pt. ,Administracyjno-prawne stosunki kontroli” oraz XV pt. ,System prawnych stosunkéw
kontroli” [w:] Kontrola administracji (problematyka teoretyczna), Wydawnictwo UJ, Krakéw 1974, s. 91-100.

4 J. Homplewicz: Kontrola administracji..., op. cit., s. 91.
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stosunkéw nadzoru i kontroli, w procesie
realizacji prawa”*’. Dokonat takze klasy-
fikacji stosunkéw kontroli: obok , podsta-
wowego stosunku kontroli”>!' wyodreb-
nil ;wtérne stosunki kontroli” (,reflekso-
we”, ,wynikowe”), to znaczy takie, ktére
,wynikaja w zwiazku z przeprowadzona
juz kontrolg, w nastepstwie tej kontroli
i przy prawnych tego konsekwencjach”*2.
Postuzyt sie nawet pojeciem ,systemu
prawnych stosunkéw kontroli”33.

Przy lekturze obu rozdziatéw wyraznie
wyczuwa sie zwiazanie autora imperaty-
wem umiejscowienia zagadnien kontrol-
nych w ramach administracji. Mimo ze
jego podejcie nie wydaje sie dzi$ mozliwe
do zastosowania w cato$ci, proponuje po-
traktowac jego uwagi jako wazny asumpt
do dalszego rozwoju badan.

Waga wyréznienia

stosunku prawnego

Pojecie stosunku prawnego jest istotne
dla tych szczegétowych nauk prawnych,
ktérych zainteresowania dotycza wspét-
zalezno$ci sytuacji prawnej okreslonych
podmiotéw>*. Wyodrebnienie stosunku
prawnego wlasciwego dla kontroli mogloby
da¢ impuls do zintensyfikowania badan
nad kontrola jako zjawiskiem prawnym.

50 Tamze, s. 97.

Oprécz precyzyjniejszego okreslenia sy-
tuacji prawnej podmiotéw uczestniczacych
w kontroli, wyréznienie stosunku kontrol-
noprawnego mogloby przyczyni¢ sie do
wzbogacenia kryteriéw wyodrebnienia
norm prawnych wchodzacych w sktad sys-
temu kontroli. W walorze tym dostrzegam
potencjat, ktéry moze przesadzi¢ o otrzyma-
niu przez nauke o kontroli petnego ,statusu
obywatelstwa”. Dotychczas nie osiggnieto
konsensusu odno$nie do owych kryteriéw,
co zkolei nasuwa watpliwosci, czy taki sys-
tem w ogéle istnieje (tzn. czy wole istnienia
takiego systemu mozna przypisa¢ prawo-
dawcy). Bez odpowiednich narzedzi wszel-
kie préby postulowania doniostych cech
tego systemu (np. spéjnosci postepowania,
zasad kontroli), tak istotnych dla rozwoju
koncepcji praworzadnosci kontroli, sa skaza-
ne na zarzut spekulatywnosci i fragmenta-
rycznosci. Dopiero osadzenie na racjonalnie
wyodrebnionym systemie kontroli moze
nadac zabiegom porzadkujacym odpowied-
nig range>. Nazwanie i opisanie stosunku
prawnego wlasciwego dla kontroli utatwi-
toby wydzielenie norm prawnych wcho-
dzacych w sktad systemu kontroli. Mozna
by wéwczas wlaczy¢ do niego wszystkie
normy prawne, ktére ten stosunek prawny
—bezposrednio lub posrednio — konstytuuja.

' To znaczy takiego, ,jaki zachodzi pomiedzy organem kontrolujacym a kontrolowanym, w ramach nadzoru
lub poza nim, tj. w sytuacjach administracyjnego podporzadkowania lub poza nim”; zob. J. Homplewicz:

Kontrola administracji..., op. cit., s. 94.
52 J. Homplewicz, jw., s. 94.
% J. Homplewicz, jw., s. 96.

54 Z. Ziembinski: Problemy podstawowe prawoznawstwa, PWN, Warszawa 1980, s. 335.

% Dotychczas poszukiwania differentia specifica, tj. pewnej doniostej prawnie cechy dystynktywnej (lub ze-
spotu cech) toczyly sie gtéwnie wokét definiowania pojecia ,kontrola”. Nie byly one jednak bezposrednio
ukierunkowane na stworzenie (wzglednie odtworzenie) ,systemu kontroli”, gdyz badania nad ta koncepcja,
zwtaszcza w kontekscie dyrektyw interpretacyjnych, wciaz znajdowaty sie na wczesnym etapie rozwoju.
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Podsumowanie

Wyréznienie okre§lonego typu stosunku
prawnego stanowi z reguty wazny czynnik
wyodrebniajacy jakas galaz prawa i zara-
zem spajajacy opracowujaca ja dyscypline
naukowg, przesadzajac niekiedy o jej usa-
modzielnieniu sie*®. Tak wlasnie stalo sie
ze stosunkiem ubezpieczenia spolecznego,
ktérego wyodrebnienie jako swoistego sto-
sunku prawnego byto waznym momentem
w historii powstania prawa ubezpieczef
spotecznych jako dziedziny prawa®’.
Nawigzywana miedzy kontrolujacym
a kontrolowanym relacja prawna ma swoja
specyfike, ktéra uzasadnia jej pojeciowe
wyodrebnienie. Stanowisko zajmowa-
ne przez Prezesa NIK jest wobec tego
w pelni uzasadnione, a nauka o kontroli
moze dostarczy¢ argumentacji za dalszy
jego racjonalizacja. Uznanie tej relacji za
stosunek prawny, a nawet nadanie jej wy-
rézniajacej nazwy — stosunku kontrolno-
prawnego, moze na przyktad pozwoli¢ na

precyzyjniejsze wyodrebnienie elementéw
wchodzacych w sktad systemu kontroli
oraz poglebi¢ studia nad zalezno$ciami
pomiedzy podmiotami prawa, tak jak ma
to miejsce w wielu naukach prawnych.
Dwa pierwsze kroki w tym kierunku zo-
staly juz wykonane: stosunek ten zostat
dostrzezony i nazwany.

Z drugiej strony, z wyodrebnieniem
stosunku kontrolnoprawnego nie nalezy
wiaza¢ przesadnych nadziei. Relacje kon-
troli s3 bowiem tak bardzo zréznicowane,
ze opisanie ich za pomoca jednego termi-
nu jest niemozliwe®. Z tego powodu sens
stosowania pojecia stosunku kontrolno-
prawnego widze raczej jako uzupelnienie
dotychczas stosowanych narzedzi poznania
prawa anizeli ich zastapienie.

dr LESZEK MURAT,
Delegatura NIK w Bydgoszczy

Stowa kluczowe: stosunek kontrolnoprawny, stosunek prawnokontrolny, stosunek prawny,

nauka o kontroli, teoria kontroli, stosunek spornokontrolny, prawa kontrolowanego, podmio-

towos¢ kontrolnoprawna, podmioty kontroli, imperium kontrolerskie, kompetencja kontrolna

Key words: Supreme Audit Office, lawfulness of audit, audit theory, audit studies, relations

under audit law, relations under law, auditees

% Na przyktad Zofia Duniewska twierdzi, ze stosunkom prawnym przypisuje sie niekiedy kluczowa role
w szczegotowych gateziach prawa i naukach prawniczych; zob. Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska,
R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl: Prawo administracyjne..., op. cit., s. 55.

57 R. Pacud: Stosunki prawne ubezpieczenia..., op. cit., s. 21.

58 W zwiazku z tym artykut ten nie wyczerpuje zagadnienia, a od zaprezentowanego modelu istnieje wiele wyjatkow.
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