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Komisja do spraw reprywatyzacji
nieruchomosci warszawskich
jako nadzwyczajny organ nadzoru
nad administracja samorzadowa
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Streszczenie

Ustawqg z 9 marca 2017 r. o szczegolnych zasadach usuwania skutkow prawnych decyzji reprywatyza-
cyjnych dotyczqgcych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa utworzona zostala
Komisja ds. reprywatyzacji nieruchomos$ci warszawskich. Komisja powolana zostala do kontroli ogétu
decyzji reprywatyzacyjnych dotyczgcych nieruchomosci warszawskich, wydanych na podstawie dekretu
z 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnos$ci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy. Kompeten-
cje komisji stanowiq istotny wylom od ogdlnej zasady postepowania administracyjnego zakladajgcej
stabilnosé decyzji ostatecznych. Komisja ds. reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich jako organ
administracji publicznej stojacy na strazy interesu publicznego w zakresie postepowan w przedmiocie
wydania decyzji reprywatyzacyjnych dotyczgcych nieruchomosci warszawskich jest organem nie tylko
kontrolnym, ale i nadzorczym, posiadajgcym uprawnienia do wiadczego wkraczania w sfere samodziel-
nosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego. Kontrola Komisji ds. reprywatyzacji nieruchomosci
warszawskich jest kontrolg szczegolng. Z uwagi na sposob powolywania cztonkéw z jednej strony stanows
element kontroli parlamentarnej. Wiekszosé czlonkéow Komisji jest bowiem powolywana i odwolywana
przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej. Z drugiej strony zakres kompetencyji Komisji, zakres przedmiotowy
nadzoru oraz tryb postepowania pozwalajg na umieszczenie jej w systemie organéw wladzy wykonawczey.

Stowa kluczowe: reprywatyzacja, kontrola, nadzér, Komisja ds. reprywatyzacji nieruchomosci warszaw-
skich, postepowanie administracyjne

JEL: K11, K23, K42

Ustawa z 9 marca 2017 r. o szczegdlnych zasadach usuwania skutkow prawnych decyzji reprywaty-
zacyjnych dotyczacych nieruchomoéci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa! (dalej: usta-
wa reprywatyzacyjna) utworzona zostata Komisja ds. reprywatyzacji nieruchomos$ci warszawskich
(poprzednio: Komisja ds. usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych
nieruchomoéci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa).? Do zadan Komisji nalezy wyjas-
nianie nieprawidlowosci i uchybien w dziatalnosci organéw i osdb prowadzacych postepowania
w przedmiocie wydawania decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich
oraz wystepowanie do wlasciwych organdéw w razie stwierdzenia w toku postepowania przed Ko-
misja istnienia okolicznosci sprzyjajacych wydawaniu decyzji reprywatyzacyjnych z naruszeniem

1. Zob. Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 21 listopada 2018 r. w sprawie ogto-
szenia jednolitego tekstu ustawy o szczegdlnych zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych
dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa. DzU z 2018 r. poz. 2267 z pézn. zm.

2. Zmiana nazwy nastapita na podstawie Ustawy z dnia 26 stycznia 2018 r. o zmianie ustawy o szczegélnych zasa-
dach usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych
7z naruszeniem prawa oraz niektérych innych ustaw. (DzU z 2018 r. poz. 431). Weszla ona w zycie w 14 marca 2018 r.
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prawa lub popeianiu przestepstw badz utrudniajacych ich ujawnianie (art. 3 ust. 2 ustawy re-
prywatyzacyjnej). Komisja jest organem administracji publicznej stojacym na strazy interesu pub-
licznego w zakresie postepowan w przedmiocie wydania decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych
nieruchomos$ci warszawskich (art. 3 ust. 3 ustawy reprywatyzacyjnej).

7 definicji ustawowych zawartych w art. 2 pkt 1-3 ustawy reprywatyzacyjnej wynika, ze Ko-
misja ds. reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich powotana zostata do kontroli ogotu decyzji
reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych na podstawie dekretu
z 26 pazdziernika 1945 1. o whasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy.? Usta-
wa reprywatyzacyjna dotyczy wiec tylko jednego z samorzadow terytorialnych, jednak podobne
uregulowanie moze by¢ zastosowane w stosunku do innych jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce i wydanych przez te jednostki decyzji administracyjnych, réwniez dotyczacych innego
zakresu przedmiotowego.

Zgodnie 7z art. 15 ust. 1 zd. 2 ustawy reprywatyzacyjnej Komisja przeprowadza z urzedu czyn-
nosci sprawdzajace w celu stwierdzenia, czy w zwigzku z wydaniem decyzji reprywatyzacyjnej
istnieja podstawy do wszczecia postepowania rozpoznawczego. CzynnoSci sprawdzajace maja cha-
rakter czynnosci kontrolnych prowadzonych w ramach odrebnego postepowania administracyjnego
uregulowanego w ustawie reprywatyzacyjnej oraz pomocniczo w Kodeksie postepowania admini-
stracyjnego.? Kontrola ta dotyczy decyzji ostatecznych w rozumieniu art. 16 § 1 k.p.a. Instytucja
ta jest w swej istocie zblizona do postepowania wznowieniowego, o ktorym mowa w art. 145-153
k.p.a., przy czym jedyng przestanka wszczecia postepowania rozpoznawczego jest wytacznie upraw-
dopodobnienie w wyniku czynnosci sprawdzajacych, ze decyzja reprywatyzacyjna zostata wydana
z naruszeniem prawa (art. 15 ust. 2 ustawy reprywatyzacyjnej).

Stanowi to istotny wytom od ogdlnej zasady postepowania administracyjnego zaktadajacej sta-
bilno§¢ decyzji ostatecznych. Uchylenie lub zmiana decyzji ostatecznych, stwierdzenie ich niewazno-
Sci oraz wznowienie postepowania moze nastapic¢ tylko w przypadkach przewidzianych w Kodeksie
postepowania administracyjnego lub w ustawach szczegélnych. Decyzje te nie moga by¢ zmieniane
lub uchylane dowolnie, lecz tylko w trybie i w przypadkach okre§lonych w Kodeksie postepowania
administracyjnego lub w przepisach szczegélnych. Decyzje ostateczne objete sa domniemaniem
prawidtowosci i moga by¢ weryfikowane zupelnie wyjatkowo, wytacznie w okreSlonych trybach
nadzwyczajnych (Glibowski 2013).

Nadzér w zakresie legalnosci nad dziatalnoscia administracji publicznej, w tym takze admi-
nistracji samorzadowej, sprawowany jest przez sady administracyjne. W odniesieniu do decyzji
reprywatyzacyjnych, ktore zostaty zaskarzone do sadéw administracyjnych, a nastepnie podtrzy-
mane przez te sady, ustawa reprywatyzacyjna stanowi wylom od zasady powagi rzeczy osadzonej.
Zgodnie z art. 134 § 1 Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi® sad rozstrzyga
w granicach danej sprawy, nie bedac jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powo-
tana podstawa prawna. Wszczecie postepowania rozpoznawczego w odniesieniu do tych decyzji
reprywatyzacyjnych oznacza wiec w istocie zakwestionowanie prawomocnych wyrokow sadowych.

7 uzasadnienia rzadowego projektu ustawy o szczegélnych zasadach usuwania skutkéw praw-
nych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich wynika, ze wprowa-
dzenie wyjatku od zasady stabilno$ci ostatecznych decyzji reprywatyzacyjnych oraz od zasady
powagi rzeczy osadzonej uzasadnione jest skalg nieprawidtowosci, do jakich dochodzito w procesie
reprywatyzacji, oraz koniecznoscia przywrdcenia w tym zakresie stanu zgodnego z prawem w celu
zapewnienie realizacji dyrektywy okreslonej w art. 2 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze Rzeczpospo-
lita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci
spoteczne;j.b

3. Zob. Dekret z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wtasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st. Warszawy.
DzU 7z 1945 r. nr 50 poz. 279.

4. Zob. Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 3 pazdziernika 2018 r. w sprawie oglo-
szenia jednolitego tekstu ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego. DzU z 2018 r. poz. 2096 z pézn. zm.

5. Zob. Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 7 czerwca 2018 r. w sprawie oglosze-
nia jednolitego tekstu ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi. DzU z 2018 r. poz. 1302
z pdzn. zm.

6. Zob. Druk sejmowy nr 1056 z 24 listopada 2016 r. obejmujacy rzadowy projekt ustawy o szczegélnych zasadach
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Komisja ds. reprywatyzacji nieruchomos$ci warszawskich jako organ administracji publicznej
stojacy na strazy interesu publicznego w zakresie postepowan w przedmiocie wydania decyzji repry-
watyzacyjnych dotyczacych nieruchomos$ci warszawskich (art. 3 ust. 3 ustawy reprywatyzacyjnej)
jest organem nie tylko kontrolnym, ale i nadzorczym, posiadajacym uprawnienia do wladczego
wkraczania w sfere samodzielno$ci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego. Z dyspozycji art.
16 ust. 2 Konstytucji w zw. z art. 165 Konstytucji oraz z przepiséw ustawowych (art. 2 ustawy
o samorzadzie gminnym,” art. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym,® art. 6 ustawy o samorza-
dzie wojewodztwa?) wywodzi sie zasada samodzielnosci organéw samorzadu terytorialnego, ktora
podlega ochronie sadowej. Artykut 171 Konstytucji poddaje jednostki samorzadu terytorialnego
nadzorowi administracji rzadowej z punktu widzenia legalnosci. Na podstawie art. 171 ust. 2 Kon-
stytucji nadzor ten powierzono Prezesowi Rady Ministréw i wojewodom, a w zakresie spraw fi-
nansowych — regionalnym izbom obrachunkowym. Watpliwosci dotyczg wiec utworzenia organu
nadzoru nieprzewidzianego w art. 171 ust. 2 Konstytucji. Nadzoér Komisji ds. reprywatyzacji nieru-
chomosci warszawskich ma charakter nadzoru panstwowego zagwarantowanego przez uprawnienia
przyznane na podstawie ustawy.

Kontrolowanie i kontrola naleza do podstawowych funkcji zarzadzania, takze zarzadzania w za-
kresie administracji publicznej. Doniosto$¢ tej funkcji dostrzegat juz Fayol, wymieniajac kontrolo-
wanie jako jedna z pieciu podstawowych funkcji administrowania (zarzadzania) (Martyniak 1993,
s. 121). Kontrola w administracji publicznej ma wieloptaszczyznowy charakter. Moze to by¢ kontro-
la wewnetrzna, ktorej szczegdlnym przypadkiem sg rozne postacie audytu. Moze to by¢ tez kontrola
zewnetrzna, w szczegolnosci taks funkcje realizuje tzw. kontrola panstwowa, ktorej naczelnym
organem jest Najwyzsza Izba Kontroli. Kontrola zewnetrzna moze by¢ réwniez kontrola instancyj-
na w ramach administracji publicznej, a takze kontrola sadowa legalnosci dziatania administracji
publicznej. Kontrolg jest tez np. kontrola spoteczna realizowana w granicach wyznaczonych przez
ustawy. Kontrole mozemy rowniez sklasyfikowaé z uwagi na jej przedmiot, np. kontrola finansowa.

Pojecie kontrola w ujeciu administracyjnoprawnym jest definiowane w sposob réznorodny w li-
teraturze przedmiotu. Iserzon (1968, s. 174-175) wskazal, ze kontrola stanowi ogd! czynno$ci zmie-
rzajacych do ustalenia faktycznego stanu rzeczy, potgczony z poréwnaniem stanu istniejacego
z planowanym. Wedlug Dawidowicza (1968, s. 78) kontrola to badanie istniejacego stanu rzeczy,
a nastepnie poroéwnanie go ze stanem pozadanym i sformutowanie na tej podstawie odpowiedniej
oceny, a w przypadku rozbieznosci miedzy stanem istniejacym a pozadanym — ustalenie przyczyn
tych rozbieznosci i sformutowanie zalecen majacych na celu wskazanie sposobéw usuniecia niepo-
zadanych zjawisk ujawnionych przez kontrole. Ochendowski (1996, s. 13—-14) uznal natomiast, ze
kontrola to ustalenie istniejacego stanu rzeczy oraz stanu pozadanego okreslanego przez odpowied-
nie normy, a nastepnie ich poréwnanie, zaznaczenie réznic i sformutowanie zalecen w celu usuniecia
niepozadanych zjawisk. Boé¢ (2004, s. 327) wskazal, ze kontrola to badanie zgodnosci stanu istnie-
jacego ze stanem postulowanym, ustalenie zasiegu i przyczyn rozbieznoéci, przekazanie wynikow
tego ustalenia, a czasem i wynikajacych stad dyspozycji zar6wno podmiotowi kontrolowanemu,
jak i podmiotowi organizacyjnie zwierzchniemu. Zimmermann (2005, s. 165) przyjal, ze kontrola
polega na badaniu stanu istniejacego, porownywaniu go ze stanem pozadanym lub postulowanym
oraz ustaleniu zakresu i przyczyn zauwazonych rozbieznosci.

Kontrola panstwowa, podobnie jak kazda inna kontrola, to ogét czynnosci polegajacych na
ustalaniu stanu faktycznego i poréwnywaniu go z okreslonym wczedniej wzorcem wynikajacym
z przepiséw prawa i przyjetych standardéw (kryteria kontroli). Kontrola panstwowa jest natomiast
kontrolg prawidtowos$ci funkcjonowania systemu organdéw i instytucji panstwowych oraz podmiotow

usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych z na-
ruszeniem prawa, wraz z uzasadnieniem. [@:]http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/388E4550D1375BB1C1258075
0064F6C4/%24File/1056.pdf.

7. Zob. Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 lutego 2019 r. w sprawie ogloszenia
jednolitego tekstu ustawy o samorzadzie gminnym. DzU z 2019 r. poz. 506.

8. Zob. Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 lutego 2019 r. w sprawie ogloszenia
jednolitego tekstu ustawy o samorzadzie powiatowym. DzU z 2019 r. poz. 511.

9. Zob. Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 lutego 2019 r. w sprawie ogloszenia
jednolitego tekstu ustawy o samorzadzie wojewddztwa. DzU z 2019 r. poz. 512.
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wykonujacych zadania publiczne lub korzystajacych ze Srodkéw publicznych, realizowana przez
organy panstwowe, co odréznia ja od kontroli spotecznej. W nauce prawa wystepuje podmioto-
wa (instytucjonalna) i przedmiotowa definicja kontroli panstwowej. Ta pierwsza okresla kontrole
panstwowa wlasnie przez wskazanie podmiotow majacych uprawnienia kontrolne. Wystepuje ona
w szerokim i waskim ujeciu. W pierwszym ujeciu kontrola panstwowa wykonywana jest przez
rozne organy panstwowe, dla ktorych dziatalno$é kontrolna stanowi jedynie funkcje dodatkowa,
realizowang obok innych, przypisanych im funkcji. W drugim ujeciu chodzi konkretnie o kontrole
wykonywana przez wyspecjalizowany i specjalnie powoltany do tego organ panstwa — Najwyzsza
Izbe Kontroli (Szymanek 2006, s. 23-25; Zieba-Zatucka 2000, s. 17).

Cechami wyrdzniajacymi kontroli panstwowej sa, oprocz podmiotéw kontrolujacych, ktorymi sa
organy panstwa, takze zakres podmiotowy i przedmiotowy kontroli. Kontrole panstwowa wyroznia
rowniez jej oficjalno$é, w przeciwienstwie np. do kontroli instancyjnej lub nadzoru judykacyjnego
sprawowanego przez sady, ktore inicjowane sg co do zasady na wniosek uprawnionego podmiotu.
Nie stoi to oczywiscie na przeszkodzie podejmowaniu czynno$ci kontrolnych na skutek informacji
uzyskanych od oséb trzecich. Kontrola panstwowa nakierowana jest na weryfikacje poprawno$ci
funkcjonowania systemu administracji publicznej i gospodarowania Srodkami publicznymi, a nie na
sprawdzanie prawidlowosci wywigzywania sie 0sob fizycznych lub prawnych, instytucji oraz innych
jednostek organizacyjnych z ich obowigzkow wobec panstwa.

Zgodnie z ugruntowanymi w literaturze przedmiotu pogladami specyfika kontroli panstwowej
wyraza sie w jej szerokim zakresie podmiotowym. Oprocz kontroli rzadu i administracji rzadowej
obejmuje ona réwniez ocene dziatalnosci innych podmiotéw niezwiazanych z tym segmentem ad-
ministracji publicznej. Moze by¢ takze adresowana do podmiotéw, ktore pozostaja catkowicie poza
struktura wtadzy panstwowej. W tym kontekscie uniwersalny zasieg kontroli panstwowej w jej
aspekcie przedmiotowym ma swoje odzwierciedlenie w sferze podmiotowej, ktora obejmuje wszyst-
kie podmioty wydatkujace $rodki publiczne (Stebelski 2016).

Zakres kontroli panstwowej kazdorazowo okre§laja ustawy szczegdlne. Obejmuje on dziatalnosé
organdow administracji rzadowej i samorzadowej, panstwowych i samorzadowych oséb prawnych
oraz innych panstwowych i samorzadowych jednostek organizacyjnych, jak tez innych jednostek
organizacyjnych i podmiotéw gospodarczych (przedsiebiorcow) w zakresie, w jakim wykorzystuja
one majatek lub Srodki panstwowe lub samorzadowe oraz inne podmioty okreslone w ustawach
szczegbdlnych. W szcezegdlnoSci art. 2 ust. 3 ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kon-
troli!® wymienia tu podmioty wywiazujace sie ze zobowigzan finansowych na rzecz pafistwa, np.
podmioty wykonujace zadania zlecone lub powierzone przez panstwo lub samorzad terytorialny,
wykonujace zamdwienia publiczne na rzecz panstwa lub samorzadu terytorialnego, organizujace
lub wykonujace prace interwencyjne albo roboty publiczne, dziatajace z udzialem panstwa lub
samorzadu terytorialnego, korzystajace z mienia panstwowego lub samorzadowego, w tym takze
ze $rodkow przyznanych na podstawie uméw miedzynarodowych, korzystajace z indywidualnie
przyznanej pomocy, poreczenia lub gwarancji udzielonych przez panstwo, samorzad terytorialny
lub podmioty okreslone w ustawie z 8 maja 1997 r. o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez
Skarb Pahstwa oraz niektore osoby prawne!! udzielajace ub korzystajace z pomocy publiczne;
podlegajacej monitorowaniu w rozumieniu odrebnych przepiséw, wykonujace zadania z zakresu
powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego, wywigzujace sie ze zobowigzan, do ktorych stosuje sie
przepisy ustawy z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa,!? z innych naleznosci budzetowych,
gospodarki pozabudzetowej i panstwowych funduszy celowych oraz Swiadczen pienieznych na rzecz
panstwa wynikajacych ze stosunkéw cywilnoprawnych.

10. Zob. Obwieszczenie Marszalka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 lutego 2019 r. w sprawie ogloszenia
jednolitego tekstu ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli. DzU z 2019 r. poz. 489 z pdzn. zm.

11. Zob. Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 14 wrze$nia 2018 r. w sprawie oglo-
szenia jednolitego tekstu ustawy o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektore osoby
prawne. DzU z 2018 r. poz. 1808 z p6zn. zm.

12. Zob. Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 25 kwietnia 2019 r. w sprawie oglo-
szenia jednolitego tekstu ustawy — Ordynacja podatkowa. DzU z 2019 r. poz. 900 z p6zn. zm.
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Cechg kontroli panstwowej jest jej szeroki zakres przedmiotowy, ktory wyraza sie mozliwoScia
sprawowania tej kontroli przy zastosowaniu wielu zréznicowanych kryteriéw. Kontrola panstwowa
staje sie przez to wieloaspektowa i nabiera charakteru kompleksowego. W efekcie moze by¢ pro-
wadzona w interesie ogélnopanstwowym, nie ograniczajac sie wytacznie do konkretnego dziatu
administracji publicznej, resortu czy branzy (Sarnecki 2002, s. 35; Sokolewicz 2003, s. 7, uwaga 6).
Zakres przedmiotowy obejmuje wykonanie budzetu oraz realizacje ustaw i innych aktéw, w tym
realizacje zadan audytu wewnetrznego jednostek objetych kontrola. Materie objeta kontrolg pan-
stwowa stanowi badanie sposobu gospodarowania $rodkami publicznymi (budzetowymi) przede
wszystkim przez rzad oraz podporzadkowane mu organy administracji rzadowej. O ile ustawa
nie stanowi inaczej, kontrole przeprowadza sie pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci
i rzetelnosci.

Istotna cechg wyrdzniajaca kontrole panstwowa sa rowniez jej specyficzne cele i zadania. O ile
bowiem kontrola bedaca elementem procesu administrowania zapewnia¢ ma prawidtowe i skuteczne
dziatanie administracji, o tyle kontrola panstwowa stanowi¢ ma zrédlo informacji przekazywanych
przede wszystkim wladzy ustawodawczej (Sierpowska 2003, s. 62). Sciélej moéwiac, jej podstawo-
wym celem jest dostarczanie Sejmowi wiedzy o funkcjonowaniu aparatu panstwa, stanie finansow
publicznych i gospodarowaniu ,groszem publicznym” (Niezgodka-Medek 2013, s. 34). W tym kon-
tekscie odczytywac nalezy zatem konstytucyjne obowiazki Najwyzszej Izby Kontroli wzgledem
Sejmu w sferze informacyjnej. Wspomniane tutaj cele kontroli panstwowej determinuja takze jej
ustrojowy charakter. Musi to by¢ zatem kontrola sprawowana przez podmiot usytuowany poza
strukturg administracji rzadowej czy tez szerzej — poza segmentem wladzy wykonawczej. Ma by¢
realizowana przez organ samodzielny, a wiec taki, ktéry moze w sposéb autonomiczny i niezalezny
ocenia¢ dziatalno§¢ kontrolowanych podmiotéw. Ostatecznie cecha whasciwa kontroli panstwowej,
aczkolwiek zbiezng — co do zasady — z innymi rodzajami dziatalno$ci kontrolnej w administracji
publicznej jest jej wysoce fachowy charakter. To znaczy, ze mamy do czynienia z kontrolg prowa-
dzong w odpowiednio szerokiej perspektywie przez wyspecjalizowang i profesjonalng kadre kontro-
leréw dziatajacych na podstawie i w ramach okreslonej prawem procedury kontrolnej. Z tym tez
wigze sie bezstronnosé i apolitycznosé Najwyzszej Izby Kontroli majaca zapewnia¢ obiektywizm
kontroli (Garlicki 1999, s. 35; Szymanek 2006, s. 29-30).

Zadania z zakresu kontroli panstwowej wykonuje Najwyzsza Izba Kontroli oraz organy, ktorym
ustawa przyznaje takie kompetencje. Zgodnie z ustawa z 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji
rzadowej '3 kompetencje takie przystuguja prezesowi Rady Ministrow, Szefowi jego Kancelarii, mi-
nistrom, kierownikom urzedéw centralnych lub Przewodniczacemu Komitetu wchodzacego w sktad
Rady Ministrow, wojewodzie oraz organom administracji zespolonej i niezespolonej. Nadzor i kon-
trola gospodarki finansowej nad dzialalno$cig jednostek samorzadu terytorialnego, zwigzkéw me-
tropolitalnych, zwigzkow miedzygminnych, stowarzyszen gmin oraz stowarzyszen gmin i powiatow,
zwigzkow powiatow, zwiazkéw powiatowo-gminnych, stowarzyszen powiatéw, samorzadowych jed-
nostek organizacyjnych, w tym samorzadowych oséb prawnych, oraz innych podmiotéw w zakresie
wykorzystywania przez nie dotacji przyznawanych z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
sprawowana jest przez regionalne izby obrachunkowe. Z kolei nadzor nad dziatalnoScig samych re-
gionalnych izb obrachunkowych sprawuje minister wtasciwy ds. administracji publicznej, ale jedynie
na podstawie kryteriow zgodnosci z prawem. Uprawnienia nadzorcze w stosunku do regionalnych
izb obrachunkowych przystuguja tez Prezesowi Rady Ministrow, ktory dziata w tym zakresie na
wniosek ministra wlasciwego ds. administracji publicznej.

Ustawodawca rozroznia w powyzszym kontekscie dwa pojecia: nadzoru i kontroli. Jak juz wyzej
wskazano, kontrola ogranicza sie do poréwnania ustalonego stanu faktycznego ze stanem wyma-
ganym przez przyjete kryteria kontroli. Kontrola ma na celu ustalenie, czy miedzy tymi stanami
wystepuje rozbieznosé, a jezeli tak, to jakie sa jej przyczyny i czy rozbiezno$é¢ ta wywotuje ne-
gatywne skutki dla jednostki kontrolowanej w zakresie przedmiotowym kontroli. Kontrola stuzy
zatem uzyskaniu przez kontrolujacego, ale i kontrolowanego informacji, czy jego zadania i funkcje

13. Zob. Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej. DzU z 2011 r. nr 185 poz. 1092
z pézn. zm.
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sg realizowane prawidtowo, zgodnie z oczekiwaniami wynikajacymi z przepiséw prawa i przyjetych
zatozen. Informacje uzyskane w wyniku kontroli moga by¢ oczywiScie wykorzystane w celu usu-
niecia przyczyn stwierdzonych w czasie kontroli uchybien lub braku efektywnoéci podejmowanych
dziatan, podobnie jak ma to miejsce w tzw. sprzezeniu zwrotnym. Wyniki kontroli pozwalaja bo-
wiem kierownictwu jednostki na uzyskanie dodatkowych danych, ktére moga by¢ pomocne w za-
rzadzaniu nig. Podmiot kontrolujacy nie ma jednak uprawnien wtadczych w stosunku do podmiotu
kontrolowanego. Moze on co najwyzej wnioskowa¢ do podmiotéw posiadajacych odpowiednie kom-
petencje o wyciagniecie konsekwencji wobec 0s6b odpowiedzialnych za wykryte nieprawidtowosci
lub o podjecie przez te podmioty dziatlan zmierzajacych bezposrednio do usuniecia ujawnionych
nieprawidtowosci.

Nadzor jest formag kontroli wykonywanej przez podmiot, ktory wyposazony jest przez prawo-
dawce w uprawnienia wladcze w stosunku do podmioty kontrolowanego. Podmiot nadzorujacy
dysponuje wlasnymi kompetencjami umozliwiajacymi mu bezposrednig ingerencje w sfere decyzyjna
podmiotu nadzorowanego. Oznacza to, ze moze on wydawa¢ mu wiazace nakazy lub zakazy, za-
kresla¢ w sposob prawnie wigzacy terminy do wykonania tych nakazéw lub czas trwania zakazow,
ewentualnie ma prawo zawieszania lub odwotywania kierownikow jednostek nadzorowanych lub
posiada uprawnienia do wyciggania konsekwencji stuzbowych lub prawnych w stosunku do kierow-
nikéw jednostek nadzorowanych lub oséb w nich zatrudnionych.

W projekcie ustawy o przepisach ogdlnych prawa administracyjnego'® w proponowanym art. 5
ust. 2 pkt 3 ustawy nadzér zostal zdefiniowany jako ustawowe upowaznienie do stosowania ak-
tow lub czynnosci wiazacych podmiot nadzorowany, w tym réwniez wzruszania jego aktéw lub
czynnosci. Jak stusznie podnosi sie¢ w doktrynie, kompetencja nadzorcza musi znajdowaé oparcie
w ustawie. Nadzoér moze mieé¢ charakter zaréwno prewencyjny, zapobiegajacy naruszeniom prawa
w przysztosci, jak i represyjny, prowadzacy do usuniecia juz powstalego naruszenia prawa. Nad-
z6r ma pehic¢ role weryfikacyjng, polegajaca na kontrolowaniu przestrzegania prawa i przyjetych
standardéw w dzialalnoSci nadzorowanego podmiotu, oraz dyrektywna (korygujaca), bazujaca na
wytyczaniu i ukierunkowywaniu dziatania organéw nadzorowanych.

Szczegdlnym rodzajem kontroli jest kontrola finansowa. Jest ona najbardziej szczegbtowo re-
gulowana przez prawo tak w zakresie form kontroli, jak i kryteriéw kontroli. Kontrola finansowa
i majatkowa, w tym kontrola wykonania budzetu, jest podstawowym zadaniem kontroli panstwowe;j.
Zgodnie 7z art. 3 i 4 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli jest to pierwszoplanowe zadanie Najwyzszej
Izby Kontroli. Jest to tez podstawowe zadanie regionalnych izb obrachunkowych. Kontrola spra-
wowana przez Najwyzsza [zbe Kontroli na podstawie art. 3 i 4 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli
obejmuje rowniez kontrole realizacji zadan audytu wewnetrznego podmiotow wymienionych w art.
4 wskazanej powyzej ustawy.

Zgodnie z art. 202 ust. 1 Konstytucji Najwyzsza Izba Kontroli jest naczelnym organem kontroli
panstwowej. Organ ten jest uprawniony do sktadania do wtasciwych organéw administracji pub-
licznej wnioskéw o podejmowanie, w granicach Kodeksu postepowania administracyjnego i ustaw
szczegblnych, dziatan zmierzajacych do wzruszenia sprzecznych z prawem ostatecznych decyzji
administracyjnych. Kontrola wykonywana przez Komisje ds. reprywatyzacji nieruchomos$ci war-
szawskich nie ma charakteru finansowego, jednak z uwagi na przedmiot nadzoru, ktoéry dotyczy
kwestii majatku jednostek samorzadu terytorialnego, oraz z uwagi na przepisy ustawy reprywaty-
zacyjnej wkracza ona takze w ten zakres.

Wydatkowanie §rodkéw publicznych w Polsce podlega szczegdlnym ograniczeniom. Sposob za-
rzadzania tymi érodkami uregulowany jest w ustawie z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych.'® W art. 68 definiuje ona kontrole zarzadeza w jednostkach sektora finanséw publicznych jako
og6t dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan w sposodb zgodny z prawem,
efektywny, oszczedny i terminowy. Celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie w szczegdlnosci

14. Zob. Druk sejmowy nr 3942 z 29 grudnia 2010 r. obejmujacy projekt ustawy Przepisy ogélne prawa administra-
cyjnego, wraz z uzasadnieniem. [@:] http://orka.sejm.gov.pl/Druki6Gka.nsf/0/8F21C6C714261B99C1257849003B79D6
/$file/3942.pdf.

15. Zob. Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 4 kwietnia 2019 r. w sprawie oglosze-
nia jednolitego tekstu ustawy o finansach publicznych. DzU z 2019 r. poz. 869 z pdzn. zm.
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zgodnoSci dzialalnoSci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi, skutecznoSci i efek-
tywnosci dziatania, wiarygodnosci sprawozdan, ochrony zasobdéw, przestrzegania i promowania
zasad etycznego postepowania, efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji oraz zarzadzania
ryzykiem. Zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej
nalezy do obowiazkow ministrow kierujacych dzialami administracji rzadowej, wojta, burmistrza,
prezydenta miasta, przewodniczacego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego lub kierownika
jednostki. Minister Sprawiedliwosci zapewnia funkcjonowanie adekwatnej, skutecznej i efektywnej
kontroli zarzadczej w kierowanym przez niego dziale administracji rzadowej w zakresie spraw nie-
zastrzezonych odrebnymi przepisami do kompetencji innych organéw panstwowych i z uwzglednie-
niem zasady niezawistosci sedziowskiej.

Kontrola zarzadcza ma charakter kontroli finansowej, operacyjnej, statej i biezacej. Systema-
tyczna ocene kontroli zarzadcezej zapewnia tzw. audyt wewnetrzny zdefiniowany w art. 272 ustawy
o finansach publicznych jako niezalezna i obiektywna dziatalno$é majaca na celu wspieranie mi-
nistra kierujacego dzialem lub kierownika jednostki w realizacji celéw i zadan, kierowanego przez
danego ministra dzialu lub podlegajacej danemu kierownikowi jednostki. Powyzsza ocena dotyczy
w szczegblnosci adekwatnosci, skutecznodci i efektywnosci kontroli zarzadcezej w dziale administra-
¢ji rzadowej lub jednostce. Audyt jest zatem formg kontroli nad realizacja zadan z zakresu kontroli
zarzadczej w dziale administracji rzadowej lub jednostce, w ktorej prowadzi sie audyt, polega on
bowiem na poréwnaniu rzeczywistego stanu adekwatnoS$ci, skutecznosci i efektywnosSci kontroli
zarzadczej w danym dziale administracji rzadowej lub jednostce ze stanem oczekiwanym. Jednost-
ki, w ktérych prowadzi sie audyt wewnetrzny, wymienia art. 274 ustawy o finansach publicznych.

W literaturze rozroznia sie pojecia ,kontroli” i ,,audytu”. Ustawa o finansach publicznych prze-
widuje odrebne standardy audytu wewnetrznego dla jednostek sektora finanséw publicznych (zob.
art. 273 ustawy o finansach publicznych), odrebnie za$ normuje standardy i wytyczne kontroli zarzad-
czej dla sektora finansoéw publicznych (zob. art. 69 i 71 ustawy o finansach publicznych). Rozréznie-
nie powyzsze ma jednak charakter umowny i wynikajacy w duzym stopniu wtadnie ze specyficznych
standardow ustalonych dla audytu wewnetrznego jako szczegbdlnego rodzaju dziatalnosci kontrolno-
-sprawozdawcze;.

Kontrola Komisji ds. reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich jest kontrola szczego6lng.
7 uwagi na sposob powoltywania cztonkéw z jednej strony stanowi element kontroli parlamentarne;j.
Wiekszosé cztonkéw Komisji jest bowiem powotywana i odwotywana przez Sejm Rzeczypospolitej
Polskiej. Z drugiej strony zakres kompetencji Komisji, zakres przedmiotowy nadzoru oraz tryb
postepowania pozwalaja na umieszczenie jej w systemie organéw wiadzy wykonawcze;j.
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