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RODZAJE

KONTROL!

NA GRUNCIE PROCESU
INWESTYCYNO-BUDDWLANEGD

apl. radc. Wiktoria Pomykalska

Okregowa Izba Radcéw Prawnych w Krakowie

Kontrola jest zjawiskiem obecnym we wszystkich obszarach Zycia spotecznego. Jednym
z nieodtacznych elementéw funkcjonowania wtadzy publicznej w demokratycznym pan-
stwie prawnym jest zapewnienie jej skutecznej kontroli. Bez watpienia uregulowane
przepisami prawa budowlanego postepowanie kontrolne ma na celu zabezpieczenie in-
teresow uczestnikdw procesu inwestycyjno-budowlanego®. Istnieje takze wiele mecha-
nizmow, takich jak zachodzace pomiedzy organami stosunki zwierzchnictwa czy nadzo-
ru, ktére maja na celu zapewnienie mozliwie najtrafniejszych rozstrzygniec¢ i wysokiej
skutecznosci podejmowanych dziatan.

WPROWADZENIE

Kompetencje organdw administracji publicznej sa scisle okreslone przepisa-
mi prawa, z czego wynika szereg uprawnien, ale tez obowiazkdéw. Powierzone
im zadania niejednokrotnie przeplataja sie ze soba. Aby zapewni¢ wysoki
standard nowoczesnej administracji, podmiot przeprowadzajacy kontrole
powinien cechowac sie profesjonaliznem, obiektywizmem i bezstronnoscia.

PRAWO ADMINISTRACYINE

W doktrynie niejednokrotnie podnosi sie poglad, zgodnie z ktdrym admi-
nistracja nie moze obyc sie bez kontroli, ktdrej celem jest zapewnienie pra-
widtowosci i skutecznosci jej dziatania oraz ktéra jest czynnikiem stymulu-
jacym systematyczne doskonalenie catego aparatu administracyjnego (jak
rowniez niejednokrotnie stanowi inspiracje reform administracyjnych?).

KONTROLA w ADMINISTRACJI RZADOWEJ

Akt normatywny, ktéry reguluje ustrdj organdw, zasady i tryb przeprowa-
dzania kontroli dziatalnosci organéw administracji rzadowej, obstuguja-
cych je urzeddw oraz stanowigcych ich aparat pomocniczy, a takze jedno-
stek organizacyjnych podlegtych tym organom |lub przez nie
nadzorowanych, to ustawa z 15.07.2011 r. o kontroli w administracji rzgdowej
(Dz.U. 22020 r. poz. 224).

Zgodnie z art. 3 ustawy o kontroli w administracji rzadowej przeprowadze-
nie kontroli ma na celu ocene dziatalnosci jednostki kontrolowanej doko-
nana na podstawie ustalonego stanu faktycznego przy zastosowaniu przy-
jetych kryteriow kontroli®. Podczas stwierdzenia nieprawidtowosci celem
kontroli jest ustalenie ich zakresu, przyczyn i skutkéw oraz osdéb za nie od-
powiedzialnych, a takze sformutowanie zalecen zmierzajacych do usunie-
cia nieprawidtowosci. Artykut 11 ustawy o kontroli w administracji rzadowej
stanowi, ze kontrola przeprowadzana jest w trybie zwykiym lub uproszczo-
nym. Natomiast zgodnie z art. 16 ustawy o kontroli w administracji rzado-
wej kontrola przeprowadzana jest przez pracownika jednostki kontroluja-
cej na podstawie  pisemnego  imiennego  upowaznienia  do
przeprowadzenia kontroli.

Ponadto, w mysl przepisow ustawy o kontroli w administracji rzadowej,
kontrole prowadzi sie zgodnie z okresowym planem kontroli, opracowa-
nym przez kierownika komorki do spraw kontroli i zatwierdzonym przez
kierownika jednostki kontrolujgcej. Kierownik jednostki kontrolujacej ma
kompetencje do zarzadzenia kontroli nieprzewidzianej okresowym pla-
nem kontroli“.

Z przebiegu ogledzin oraz z przyjecia ustnych wyjasnien lub oswiadczen
sporzadza sie protokoét. Ustalenia dokonane w trakcie kontroli oraz oceny
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opisuje sie w projekcie wystapienia pokontrolnego. Dokumentacje kontroli
przeprowadza sie poprzez utworzenie akt kontroli. Akta kontroli obejmuja
miedzy innymi: upowaznienie do przeprowadzenia kontroli, dowody zgro-
madzone w toku kontroli, protokoty z przeprowadzenia dowoddw, wysta-
pienie pokontrolne, co szczegdtowo zostato uregulowane w art. 54 ustawy
o kontroli w administracji rzadowej.

KONTROLA SPOLECZNA

Kontrola spoteczna ma swoje zakorzenienie w art. 63 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej, zgodnie z ktorym ,kazdy ma prawo sktadac petycje, wnioski
i skargi w interesie publicznym, wiasnym lub innej osoby za jej zgoda do orga-
now wiadzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spotecznych w zwigzku
z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji pu-
blicznej. Tryb rozpatrywania petycji, wnioskow i skarg okresla ustawa™.

Kontrola spoteczna jest wywotywana przez dwa typy mechanizmndéw — psy-
chospoteczny i materialnospoteczny. Pierwszy z nich dotyczy ogdlnie obo-
wigzujacych norm i wartosci w spoteczenstwie, jest to swego rodzaju nakaz
moralny. Natomiast materialnospoteczny mechanizm kontroli spotecznej
to wpltyw wywierany przez otoczenie, srodowisko. Na styku wymienionych
mechanizmow plasuja sie zwyczaje i obyczaje.

Nieformalna kontrola zewnetrzna moze skutkowac wystgpieniem sankcji
spotecznych, ktdre moga by¢ zarédwno pozytywne, jak i negatywne. Sankcje
spoteczne to reakcje grupy spotecznej na zachowania cztonkdw, uznawane
za pozadane lub niepozadane z punktu widzenia interesdw grupy®. Przy-
ktadami sankcji pozytywnych sa wszelkiego rodzaju gratyfikacje, wzrost
prestizu, przejawy szacunku, nagrody. Sankcjami negatywnymi natomiast
sg utrata akceptacji, dezaprobata, odrzucenie, osmieszenie, wykluczenie
spoteczne, ostracyzm. Sankcje spoteczne nalezy odrézni¢ od sankcji admi-
nistracyjnych.

Przepisy prawa administracyjnego co do zasady nie postuguja sie okresle-

niem ,sankcja administracyjna”, gtéwnie wskazywane sg konsekwencje na-
ruszenia norm prawa administracyjnego”’.
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Sadowa kontrola administracji jest przeprowadzana w sformalizowanym
postepowaniu. Kontrola administracji sprawowana przez sady moze przy-
jac¢ postac jednego z trzech modeli: w pierwszym z nich kontroli moga do-
konywac sady powszechne, w drugim sady administracyjne, trzeci model
jest modelem mieszanym, gdzie jurysdykcje sprawujg zaréwno sady po-
wszechne, jak i administracyjne. Trzeci z modeli znajduje zastosowanie
w Polsce od 1980 r.

Kontrola wykonywana przez sagdy powszechne dzieli sie na kontrole bezpo-
Srednia i posrednia. Kontrola bezposrednia jest sprawowana w wymienio-
nych nizej sprawach: w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych,
w sprawach konsumenckich, a takze na decyzje o nieuwzglednieniu rekla-
macji od nieumieszczenia w spisie wyborcéw oraz nieuwzgledniajacej re-
klamacji o skresleniu ze spisu wyborcows,

Kontrola posrednia polega natomiast na tym, ze sad powszechny nie roz-
poznaje srodkdow prawnych od decyzji administracyjnej, lecz na podstawie
wyraznego przepisu orzeka o prawach i obowiazkach o charakterze cywil-
noprawnym, w odniesieniu do ktérych wczesniej zostata wydana decyzja
administracyjna®. Podstawe sadowej kontroli mozemy wywodzi¢ z art. 184
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, w mysl ktérego ,Naczelny Sad Admi-
nistracyjny oraz inne sady administracyjne sprawuja, w zakresie okreslo-
nym w ustawie, kontrole dziatalnosci administracji publicznej. Kontrola ta
obejmuje réwniez orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwat organow sa-
morzadu terytorialnego i aktéw normatywnych terenowych organéw ad-
ministracji rzadowej"°.

KONTROLA SPECJALISTYCZNA

Réznorodnose spraw, ktére znajduja sie w gestii administracji publicznej,
powoduje koniecznosc¢ istnienia wyspecjalizowanych instytucji, jednostek
takich jak inspekcje, nadzory. Istniejace zaréowno na szczeblach lokalnych,
jak i ogoélnokrajowych, maja na celu zapewnienie jak najwyzszego standar-
du weryfikacji przestrzegania obowigzujgcych przepiséw czy rozwigzywa-
nia szczegotowych, zawezonych kwestii. Przyblizajagc cechy charaktery-
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styczne dla tego rodzaju kontroli — ,stuzy ona uchwyceniu brakdw i niedo-
ciggnie¢ administracji przez ujawnianie bteddw i niedostatkéw na po-
szczegdlnych, niezbyt szerokich, ale wyspecjalizowanych polach dziatalno-
Sci, Kontrola specjalistyczna przyjmuje forme wtadztwa
administracyjnego w postaci nadzoréw i dozoréw. Powotane do zycia insty-
tucje sprawuja swoje kompetencje, zachowujac pewnga hierarchicznosg,
stanowiac rozbudowany aparat na szczeblu lokalnym i ogdlnokrajowym.
Inspekcje posiadajag scisle okreslony status, zasady organizacji wewnetrz-
nej, a takze sfere kompetencyjna. Kazda z nich posiada swdj organ central-
ny zwany gtownym inspektoratem™.

Wymieni¢ w tym miejscu mozna organy inspekcji panstwowej specjalnej:
Inspekcje Pracy, Inspekcje Weterynaryjna, Inspekcje Sanitarna, Inspekcje
Farmaceutyczng, Inspekcje Ochrony Srodowiska, Inspekcje Transportu
Drogowego, Inspekcje Ochrony Roslin i Nasiennictwa czy Inspekcje Jakosci
Handlowej Artykutéw Rolno-Spozywczych.

Zauwazalne jest, przy uwzglednieniu powyzszych powiazan, zjawisko ,kon-
troli kontrolujacych”, ktore trafnie zostato ujete przez prof. J. Jagielskiego —
,Swoistoscia kontroli specjalistycznej, umiejscowionej w ramach struktur
administracji jest wiec jej funkcjonowanie zarowno jako kontroli nad admi-
nistracja, jak i kontroli sprawowanej przez administracje wobec podmio-
tow od niej niezaleznych"®. Przytoczony cytat ma takze na celu umiejsco-
wienie podmiotdw sprawujacych kontrole specjalistyczng w porzadku
organdw sprawujacych administracje publiczna. W doktrynie umownie
przyjmowany jest podziat na kontrole inspekcji specjalnych, kontrole spra-
wowana przez inne wyspecjalizowane organy i stuzby oraz inne, pozostate
rodzaje tej kontroli'4, wszystkie zostang ponizej pokrétce omowione.

KONTROLA
SPRAWOWANA PRZEZ INSPEKCJE SPECJALNE

Po pierwsze, inspekcja specjalna to nic innego jak ,dziatalnos¢ kontrolna,
wykonywana w Polsce oprocz kontroli panstwowej, sprawowanej przez NIK.
Moze miec charakter inspekcji panstwowej resortowej, prowadzonej przez
wewnetrzne komaorki ministerstw (lub urzeddw centralnych) wobec jedno-
stek organizacyjnych wchodzacych w sktad resortéw, lub inspekcji panstwo-
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wej specjalnej, polegajacej na kontroli przestrzegania przepiséow w danej
dziedzinie przez wszystkich, wykonywanej przez organy wyodrebnione™®.
Istnieja koncepcje zakwalifikowania inspekcji specjalnych jako resortowe,
czy tez miedzyresortowe. Inspekcja stanowi najczesciej spotykana forme
kontroli miedzyresortowej. Mozna dokonac rozréznienia ze wzgledu na kry-
terium zakresu, gdzie wyodrebniane sg inspekcje o petnym zakresie miedzy-
resortowym oraz inspekcje o ograniczonym zakresie miedzyresortowym?e.

Dla dalszych rozwazan istotne bedzie wskazanie z katalogu organdw admi-
nistracji niezespolonej stanowiska panstwowych inspektoréw sanitarnych,
powiatowych lekarzy weterynarii (petnigcych z urzedu funkcje kierownika
powiatowej inspekcji weterynaryjnej) oraz regionalnych dyrektoréw ochro-
ny srodowiska. Na szczeblu powiatowym kierownicy powiatowych stuzb, in-
spekcji i strazy dziataja pod kierownictwem starosty.

Inspekcje specjalistyczne petnia zréznicowane funkcje, przez biezace czyn-
nosci materialno-techniczne, funkcje opiniodawcza czy informacyjna. Klu-
czowa jest funkcja kontrolna, ktdrej cechy ciezko jest scharakteryzowac
ze wzgledu na ogromny zakres przedmiotowy dziatalnosci inspekcji. Takiej
klasyfikacji funkcji kontrolnych inspekcji specjalistycznych podejmuje sie
J. Jagielski, wyrézniajac: ,ocene i kontrole przestrzegania przepisow praw-
nych; kontrole stosowanych obowigzujacych standardéw, norm, receptur;
sprawdzanie i ocene dochowania warunkdow technicznych i technologicz-
nych dziatalnosci oraz jakosci srodkdow i materiatdw; atestacje stanu tech-
nicznego maszyn, urzadzen, sprzetu oraz procesoéow produkeyjnych, eksplo-
atacji i transportu; kontrole gospodarnosci, efektywnosci i racjonalnosci
dziatalnosci objetej wiasciwoscia inspekcji””.

W tym miejscu wiasciwe bedzie zilustrowanie pokroétce réznorodnosci
i wielosci dziedzin, ktérych dotycza inspekcje specjalne, w tym: Inspekcja
Handlowa, Panstwowa Inspekcja Sanitarna, Inspekcja Ochrony Srodowi-
ska, Panstwowa Inspekcja Farmaceutyczna, Panstwowa Inspekcja Ochrony
Roslin i Nasiennictwa, Inspekcja Jakosci Handlowej Artykutéw Rolno-Spo-
zywczych, Inspekcja Transportu Drogowego, Inspekcja Weterynaryjna. Aby
wyczerpac¢ katalog inspekcji specjalnych, nalezy w tej klasyfikacji wspo-
mniec jeszcze o inspektoratach zeglugi srodladowej oraz o okregowych in-
spektoratach rybotéwstwa morskiego.
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Na kontrole specjalistyczng sktada sie dziatalnos¢ nie tylko inspekcji spe-
cjalnych, ale takze specjalistycznych nadzoréw i dozoréw. Charakterystycz-
ne dla tej kategorii organdéw jest sprawowanie kontroli (czynnosci kontrol-
nych) oraz sprawowanie dozoru nad podleglymi jednostkami.
W systematyzacji tych organdw swoje miejsce posrod nadzoréow znajduje
nadzoér budowlany, kluczowy dla catego opracowania. Tytutem przyktadu
mozna wymienic¢ nastepujace nadzory: nadzor geodezyjny i kartograficzny,
nadzoér wodny, nadzor ubezpieczeniowy i emerytalny, nadzér makroostroz-
nosciowy nad systemem finansowym i zarzadzaniem kryzysowym w syste-
mie finansowym czy nadzor nad rynkiem kapitatowym. Co do dozorow wy-
szczegolniamy m.in. dozdr techniczny i dozor jadrowy.

Inspekcje specjalne, nadzory i dozory maja waski zakres dziatalnosci. Sa
wysoce wyspecjalizowane, a co za tym idzie — czynnik osobowy tworzony
jest przez profesjonalistéw réznych specjalnosci. Znaczace jest, ze w ra-
mach swoich kompetencji sprawuja one kontrole nad administracja przez
kontrole poszczegdlnych organéw administracyjnych.

KONTROLA w RAMACH INNYCH
WYSPECJALIZOWANYCH ORGANOW, SLUZB | STRAZY

Po omowieniu inspekcji, nadzoréw i dozordw nalezy skupic sie na innych
organach réwniez sprawujacych kontrole. Organy, ktére zostana dalej
omowione, gtdwnie posiadaja szeroko pojete kompetencje administracyj-
ne, w ktdrych kontrola niekoniecznie odgrywa role pierwszoplanowa. Or-
ganami majacymi najwieksze znaczenie, biorac pod uwage powyzsze, sa:
Urzad Patentowy RP, Prezes Gtoéwnego Urzedu Miar, Prezes Urzedu Ochro-
ny Konkurencji i Konsumentéw oraz Komisja Nadzoru Finansowego.

Kompetencje kontrolne posiadajg rowniez funkcjonariusze stuzb i strazy,
w tym przede wszystkim Komendant Gtowny Policji'® (ktory podlega mini-
strowi wiasciwemu do spraw wewnetrznych) i Policja, do ktérej zadan nale-
zy kontrola przestrzegania przepisow porzadkowych i administracyjnych
obowiazujacych w miejscach publicznych, a takze zwigzanych z dziatalno-
écig publiczng czy nadzér nad strazami gminnymi/miejskimi oraz nad inny-
mi specjalistycznymi uzbrojonymi formacjami. Wykonujac swoje obowigzki,
Policja ma m.in. prawo do dokonywania kontroli osobistej oraz kontrolowa-
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nia rodzaju uzywanego paliwa przez pobranie prébek paliwa ze zbiornika
pojazdu. Kolejnym organem jest Komendant Ctéowny Panstwowej Strazy
Pozarnej, ktory takze podlega ministrowi wiasciwemu do spraw wewnetrz-
nych. Komendantowi Gtéwnemu PSP podlegajg jednostki organizacyjne
Strazy Pozarnej”. Do zakresu jego dziatania nalezy nadzorowanie rozpozna-
wania zagrozen pozarowych i innych miejscowych zagrozen, kierowanie
praca Komendy Gtownej PSP, nadzorowanie dziatalnosci komendantow
wojewodzkich PSP. Dodatkowo wymieni¢ nalezy Komendanta Gtéwnego
Strazy Granicznej i organy terenowe Strazy. Podobnie jak pozostali komen-
danci gtowni, Komendant Gtowny SG jest podlegty ministrowi wiasciwemu
do spraw wewnetrznych. Do zakresu obowigzkéw Komendanta Gtéwnego
SG gtownie nalezy: kierowanie prowadzonymi przez Straz Graniczna dziata-
niami w zakresie ochrony granicy panstwowej oraz kontroli ruchu granicz-
nego; sprawowanie nadzoru nad terenowymi organami Strazy Granicznej
oraz nad osrodkami szkolenia Strazy Granicznej®**. Wymienione organy po-
siadaja bardzo szeroki wachlarz mozliwosci realizacji kompetencji kontrol-
nych i nadzorczych, a ich zasieg przedmiotowy jest obszerny. Instytucja
kontrolng w zakresie ubezpieczen i pracowniczych programow i funduszy
emerytalnych jest Zaktad Ubezpieczen Spotecznych?!.

KONTROLA PRAWNA

Kontrola prawna to inaczej kontrola, ktéra uregulowana jest przepisami pra-
wa. Szerzej, kontrola prawna moze by¢ rozumiana jako ,regulowane przez
prawo badanie zgodnosci stanu istniejgcego ze stanem postulowanym,
ustalenie zasiegu i przyczyn rozbieznosci oraz przekazanie wynikéw tego
ustalenia, a czasem i wynikajacych stad dyspozycji zarowno podmiotowi kon-
trolowanemu, jak i podmiotowi organizacyjnie zwierzchniemu"?2. Kontroli
prawnej podlegaja wszyscy obywatele oraz jednostki organizacyjne w pan-
stwie. Obowiazkiem organdw kontroli prawnej jest dotozenie wszelkich sta-
ran, aby gwarancje zapewnione przez ustawodawce zostaty zrealizowane, by
nie staty sie deklaracjami, ktore w uznaniowy sposéb mozna pominac.

Na system kontroli prawnej sktadaja sie stworzone przez ustawodawce in-
strumenty prawne. Umozliwiajg one zapewnienie gwarancji zgodnosci
tworzonych aktéw prawnych z innymi zrédtami powszechnie obowigzuja-
cego prawa?.
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Kontrola prawna, ktéra przeprowadzana jest przez administracje, nieod-
tacznie jest zwiazana z wydawaniem wiagzacych rozstrzygniec, ktdre kolejno
moga zostac¢ poddane kontroli ich legalnosci. Zagadnienie to dotyczy pro-
blemu administracji jako podmiotu kontrolujgcego i kontrolowanego?:.
Kontroli prawnej w réznym zakresie i formie sa poddawani obywatele, inne
podmioty, a takze sama administracja, ktéra wielokrotnie wystepuje w po-
dwadjnej roli podmiotu kontrolujgcego i kontrolowanego?.

W wyroku NSA z 2210.2004 r. (sygn. FSK 727/04) wskazuje sie, ze sad kasa-
cyjny jest uznawany za sad kontroli prawnej?. Oznacza to, ze sad kasacyjny
nie rozpatruje sprawy w takim samym zakresie, w jakim dokonat tego sad
I instancji. Jurysdykcja sadu kasacyjnego ma wytacznie charakter jurysdyk-
cji co do prawa. Ponadto ,procedura kasacyjna nakierowana jest na kontro-
le prawnych aspektéw przeprowadzonego postepowania oraz jurydyczna
poprawnosé prawomocnego rozstrzygniecia”’.

Natomiast w oparciu o wyrok WSA w Poznaniu z 30 listopada 2005 r. ,zto-
zenie przez inwestora oswiadczenia o prawie do dysponowania nierucho-
moscig na cele budowlane wyczerpuje granice kontroli prawnej przewi-
dzianej dla organdw administracji architektoniczno-budowlanej™®. We
wspomnianym wyroku Sad wskazat, ze zaden z obowigzujacych przepisow
ustawy Prawo budowlane nie zapewnia kompetencji posiadania wptywu
na szczegdtowe rozwigzania, w zakresie kolorystyki planowanej inwestycji.

Kontrola prawna stanowi gwarancje administracji wobec obywatela
w przypadku jego woli zweryfikowania, odwotania sie od tresci wydanego
orzeczenia (co do ktérego posiada interes prawny). Kontrola prawna po-
winna cechowac sie petnym obiektywizmem i przejrzystoscia.

KONTROLA POLITYCZNA

Kontrola polityczna jest ,zwigzana zardwno z poczuciem odpowiedzialno-
Sci, ktore powinno kierowac dziataniami organdw publicznych, jak i z ko-
niecznoscig pociggania osob sprawujacych urzad do odpowiedzialnosci
w zwiazku z decyzjami podejmowanymi w ramach petnienia obowigzkdw,
zgodnie z kryteriami wynikajacymi ze wzgledow praktycznych”?. Jest jed-
na z podstaw funkcjonowania demokratycznego systemu prawnego. Prze-
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jawem kontroli politycznej jest instytucja wotum nieufnosci, ktdra moze
zastosowac wytgcznie Sejm wobec Rady Ministrow?.

Kontrola konstytucyjnosci prawa moze byc¢ realizowana w formie kontroli sa-
dowej lub politycznej®. Kontrole sgdowa sprawuja sady, ktore dziataja na za-
sadzie postepowania jurysdykcyjnego. Natomiast co do kontroli politycznej —
dokonywana jest na podstawie kryteriow celowosciowych, ponadto stanowi
jedna z wielu funkcji realizujacych jg organdw. Kontrole polityczna charakte-
ryzuje ,zwiazany z zasada nadrzednosci parlamentu jako organu wyrazajgce-
go suwerenng wole narodu, brak mozliwosci kwestionowania zgodnosci
ustawy z Konstytucja przez jakikolwiek organ pozaparlamentarny”*.

Natomiast S. Mazur uznaje kontrole polityczna, obok nadzoru legislatywy
i sgdownictwa oraz wewnetrznej kontroli administracyjnej, za jeden z pod-
stawowych sposobdéw kontrolowania urzednikow?.

KONTROLA
W RAMACH ADMINISTRACYINEGO
TOKU INSTANCIJI

Administracyjny tok instancji jest wyrazem realizacji konstytucyjnej gwa-
rancji dwuinstancyjnosci. W procedowaniu przed sadem administracyjnym
istotne jest, ze pojeciem decyzji ostatecznej okresla sie taka decyzje, od kto-
rej nie przystuguje odwotanie w administracyjnym toku instancji** lub wnio-
sek o ponowne rozpatrzenie sprawy®*. Wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy nalezy ztozy¢ za posrednictwem organu pierwszej instancji. Decyzja
ostateczna to decyzja wydana: po rozpoznaniu odwotania przez organ od-
wotawczy lub po rozpatrzeniu przez ministra lub SKO wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy, lub przez organ pierwszej instancji, jesli w terminie 14
dni zadna ze stron nie wniosta odwotania, lub decyzja wydana przez organ
pierwszej instancji, od ktoérej nie przystuguje zaden srodek prawny=*.

W mysl wyroku WSA w Krakowie z 17.04.2018 r. o sygn. [l SA/Kr 111/18 istota admi-
nistracyjnego toku instancji sprowadza sie do ,przejscia sprawy administracyjnej
z jednej instancji do drugiej z inicjatywy strony dla realizacji zespotu celdw, przy
czym najistotniejszym sposrod nich jest ochrona interesu indywidualnego™.
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Celem administracyjnego toku instancji jest przede wszystkim zapewnie-
nie petnej realizacji interesu prawnego stronie. Tok ten nie moze zostac¢
uruchomiony z urzedu, wniesienie odwotania nie ma charakteru actio po-
pularis. Inicjatywa wniesienia odwotania przystuguje jedynie podmiotowi
usytuowanemu poza administracja publiczna. Legitymowanym podmio-
tem jest strona lub uczestnik na prawach strony.

Warto zwrdci¢ uwage, jak ksztattuja sie te kwestie na gruncie prawa bu-
dowlanego. W procesie budowlanym osoby trzecie moga w sposoéb sku-
teczny kwestionowac zamierzenie inwestycyjne wytacznie, gdy maja
w sprawie interes prawny oraz jedynie w takim zakresie, w jakim zamierze-
nie to koliduje z ich uzasadnionym interesem opartym na konkretnym
przepisie prawa materialnego®. Ponadto ,samo subiektywne odczucie
okreslonego podmiotu, ze inwestycja oddziatuje na jego nieruchomosc nie
jest wystarczajace do uznania, ze nieruchomosc ta jest usytuowana w ob-
szarze oddziatywania danego przedsiewziecia. Ograniczenie w zagospoda-
rowaniu terenu nie moze by¢ nastepstwem wzrostu obciazen czy uciazli-
wosci dla otoczenia zwiazanych z przysztym uzytkowaniem obiektu
budowlanego, jezeli nie jest oparte na konkretnym przepisie obowiazuja-
cego prawa"*?. Zgodnie z art. 28 ustawy Prawo budowlane*® stronami w po-
stepowaniu w sprawie pozwolenia na budowe jest inwestor, witasciciele,
uzytkownicy wieczysci lub zarzadcy nieruchomosci znajdujacych sie w ob-
szarze oddziatywania obiektu.

Jesli decyzja o rozgraniczeniu zostata wytaczona z trybu kontroli, dokonywa-
nego w ramach administracyjnego toku instancji, wynika z tego, ze nie jest
dozwolone dokonywanie oceny tejze decyzji w zwigzku z zazaleniem na po-
stanowienie w sprawie kosztow rozgraniczania, co potwierdzone zostato
w tezie wyroku WSA w Warszawie z 5.02.2018 r. o sygn. |V SA/Wa 2537/174.

Z zagadnieniem administracyjnego toku instancji zwiazana jest takze in-
stytucja autokontroli. W literaturze przyjmuje sie, ze ,konstrukcja instytucji
autokontroli powinna opierac sie na aspekcie obowiazku jej realizacji przez
organ | instancji” oraz ,powinna by¢ zawsze uzupetniona mozliwoscig kon-
troli wyzszego stopnia”#.

Wynika z tego, ze decyzji organu pierwszej instancji (przy zatozeniu, ze to
decyzja administracyjna stanowi procesowa forme realizacji samokontroli)
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brakuje przymiotu ostatecznosci. Kontrola organu wyzszego stopnia sta-
nowi forme zapewnienia kontroli w ramach administracyjnego toku in-
stancji“®. Umozliwienie podjecia decyzji przez organ pierwszej instancji
moze zapewnic realizacje podstawowych zasad dziatania administracji —
szybkosé, celowose oraz sprawnosc,

Po wyczerpaniu drogi odwotawczej administracyjnego toku instancji od decy-
Zji ostatecznej, stronie postepowania przystuguje skarga do Wojewoddzkiego
Sadu Administracyjnego. Skarge te nalezy ztozy¢ za posrednictwem organu,
ktory wydat decyzje ostatecznag, w terminie 30 dni od dnia otrzymania decyzji*.

KONTROLA DzIALALNOSCI ORGANOW
ADMINISTRACIJI ARCHITEKTONICZNO-BUDOWLANEJ
| ORGANOW NADZORU BUDOWLANEGO

Jednym z organdw sprawujacych kontrole dziatalnosci organéow admini-
stracji architektoniczno-budowlanej jest Gtéwny Inspektor Nadzoru Bu-
dowlanego. Jest on uprawniony do przeprowadzenia kontroli wobec staro-
sty (prezydenta miasta na prawach powiatu) oraz wojewody.

Wojewoddzki inspektor nadzoru budowlanego wykonuje te kontrole w sto-
sunku do starosty. Przyjete rozwigzanie wynika z zaleznosci, ktére zachodza
pomiedzy wojewoda a wojewddzkim inspektorem nadzoru budowlanego.
Wspomniana zaleznos¢ okreslana jest jako stosunek zwierzchnictwa w ra-
mach zespolenia administracji rzadowej w wojewddztwie. Stad organ pod-
legty nie powinien kontrolowa¢ organu zwierzchniego®®.

Kontrola dziatalnosci ogranicza sie wytacznie do zakresu sprawowanych
obowigzkdw starosty i wojewody jako organéw administracji architekto-
niczno-budowlanej¥.

Kontrola dziatalnosci organdw administracji architektoniczno-budowlanej
i organdw nadzoru budowlanego jest przeprowadzana na zasadach i w try-
bie okreslonych w przepisach ustawy z 15.07.2011 r. o kontroli w administra-
cji rzadowej. Ponadto organy nadzoru budowlanego nie posiadajg kompe-
tencji do bezposredniego ingerowania w decyzje wydane przez organy
administracji architektoniczno-budowlanej*®.
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PODSUMOWANIE

Kierunki na przysztos¢ sa wyznaczane przez nowe standardy kontroli, jak
rowniez organizacje takie jak EUROSAI (Europejska Organizacja Najwyz-
szych Organdw Kontroli) czy INTOSAI (Miedzynarodowa Organizacja Naj-
wyzszych Organdéw Kontroli). EUROSAI jest organizacjg zrzeszajaca 50
cztonkow, w tym Najwyzsze Organy Kontroli z 49 krajow oraz Europejski
Trybunat Obrachunkowy. Organem z Polski jest Najwyzsza Izba Kontroli.
Ponadto NIK jest obecnie jednym z cztonkdw Zarzadu EUROSAI oraz jej
drugim wiceprzewodniczacym.

Pomimo licznych definicji i prob wyznaczenia jej zakresu, kontrola jest po-
jeciem nieustannie rozwijajacym sig, co jest konieczne, by zapewnic jej sku-
tecznos¢. Efektywna kontrola jest nierozerwalnie potaczona z panstwem
prawa, jest takze nieodzowna do prawidtowego funkcjonowania zaréwno
instytucji panstwowych, jak i podmiotéw prywatnych. W dzisiejszych cza-
sach niezbedne jest przystosowanie wszelkich procesow kontrolnych do
zmieniajacego sie swiata, gdzie koniecznos$¢ nadazania za komputeryzacja
i efektywnoscia kontroli zdaje sie byc¢ jej nieodtagcznym elementem.

Samo prawidtowe przeprowadzenie procesu kontroli przez wykwalifikowa-
ny organ moze byc¢ skuteczne wytgcznie przez realizacje zasady efektywno-
Sci kontroli. Zasade te nalezy rozumiec jako wykorzystanie wynikow kontro-
li nastawione na poprawe dziatalnosci administracji. Rozwigzan mozna
doszukiwac sie takze w zwiekszaniu roli nowoczesnej kontroli spotecznej,
przede wszystkim w formie ciggtego poszerzania jawnosci dziatan samo-
rzadu terytorialnego czy e-ustug*.

W zaleznosci od podejmowanych zmian w kierunku nowoczesnej admini-
stracji, nastepstwem moga by¢ pewne zagrozenia zwigzane z tzw. e-ustu-
gami. Najistotniejsze z nich to wykluczenie cyfrowe pewnej czesci spote-
czenstwa (osob starszych albo majacych problem z dostepem do
Internetu); brak wiedzy oraz powszechnej dostepnosci do tzw. podpisu
elektronicznego czy niewystarczajacy poziom wiedzy zwigzany z narze-
dziami informatycznymi obstugujacymi ustugi elektroniczne. Wyzwaniem
moga byc¢ takze zmieniajgce sie regulacje prawne; niedostateczny poziom
zaufania spotecznego do ustug elektronicznych oraz podwdjny obieg do-
kumentow (w formie papierowej oraz elektronicznej)*.
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Kluczowe dla nowoczesnej administracji jest pojecie spoteczenstwa oby-
watelskiego i jego partycypacja w zyciu spotecznym. Dla zapewnienia po-
wyzszego niezbedne jest partnerstwo oraz dialog pomiedzy organami ad-
ministracji publicznej a podmiotami zewnetrznymi.

Przedmiotem zainteresowania naukowego stajg sie zasady udziatu spote-
czenstwa w okreslaniu kierunkdw podejmowanych dziatan czy podejmo-
wania inicjatyw spotecznie uzytecznych oraz udziatu w wykonywaniu za-
dann publicznych, a takze reguty uczestnictwa w procesach kontroli
dziatania wtadzy®'.
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ABSTRAKT

Celem niniejszego opracowania jest szczegdtowe omaowienie rodzajow kon-
troli zwigzanych bezposrednio z dziatalnoscia organdw administracji publicz-
nej petniacych réznego rodzaju funkcje w procesie inwestycyjno-budowla-
nym. Zagadnienia zostaty opracowane w oparciu o liczne przykfady
z orzecznictwa sadow administracyjnych oraz aktualnej literatury. Scharakte-
ryzowane zostaty nastepujace rodzaje kontroli: kontrola w administracji rzado-
wej, spoteczna, sadowa, specjalistyczna (w tym: sprawowana przez inspekcje
specjalne oraz w ramach innych wyspecjalizowanych organdw, stuzb i strazy),
prawna, polityczna, w ramach administracyji oraz dziatalnosci organéw admi-
nistracji architektoniczno-budowlanej i organdw nadzoru budowlanego.

ABSTRACT

The purpose of this study is to discuss in detail the types of inspections di-
rectly related to the activities of public administration bodies performing
various functions in the investment and construction process. The issues
were described based on numerous examples from the jurisprudence of
administrative courts and current literature. The following types of control
have been characterized: control in government administration, social, ju-
dicial, specialist (including performed by special inspections and other
specialized authorities, services and guards), legal, political, within the ad-
ministrative framework and the activities of architectural and construction
administration authorities and construction supervision authorities.
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