WOICIECH JACHOWICZ

STOSUNKI PRAWNE LACZACE PODMIOT KONTROLUJACY
I PODMIOT KONTROLOWANY W PROKURATORSKIEJ KONTROLI
PRZESTRZEGANIA PRAWA

W artykule tym chcialbym si¢ zastanowi¢ nad charakterem stosun-
kow zachodzacych pomiedzy podmiotami uczestniczagcymi w prokurator-
skiej kontroli przestrzegania prawa. Na gruncie przeprowadzonej kon-
troli i w jej wyniku moga si¢ nawigzywaé stosunki pomig¢dzy roéznymi
podmiotami. Migdzy innymi moga to by¢ stosunki: miedzy podmiotem
kontrolujacym i kontrolowanym, mig¢dzy kontrolujacym a podmiotem
nadrzednym w stosunku do niego, mig¢dzy kontrolujacym a podmiotem
nadrz¢gdnym w stosunku do kontrolowanego, mig¢dzy kontrolowanym
i podmiotem nadrz¢ednym do niego lub pomiedzy kontrolowanym a pod-
miotem nadrzednym w stosunku do kontrolujacego. Mowiac o prawnych
stosunkach w prokuratorskiej kontroli przestrzegania prawa interesuje
mnie jedynie pierwsza z wyzej wymienionych kategorii stosunkow
prawnych.

Powyzsze stosunki pomig¢dzy podmiotem kontrolujacym i kontrolowa-
nym rozpatrywane beda na tle jednego cyklu kontrolnego. Co oznacza to
pojecie? Czy jest tozsame z pojeciem procesu kontroli? Moim zdaniem
pomigdzy tymi okresleniami nalezy przeprowadzi¢ pewne rozgraniczenie.
Jak wiemy, przez kontrole w bardzo szerokim tego stowa znaczeniu ro-
zumiemy ogoét czynno$ci sprawdzajacych, porownujacych stan faktyczny
ze stanem wzorcowym. Stosownie do tego musimy okre$li¢ proces kon-
troli jako zespdt czynnos$ci, dziatan podjg¢tych w celu przeprowadzenia
kontroli, a majgcych doprowadzi¢ do wyjasnienia danej sprawy. Rozpo-
czyna si¢ on z chwila, w ktorej podmiot kontrolujacy podejmuje posta-
nowienie o przeprowadzeniu kontroli. Oczywiscie nie chodzi tu o jakie$
sformalizowane czynno$ci. Przez postanowienie o przeprowadzeniu kon-
troli rozumiem ogét czynnikéw motywacyjnych powodujacych podjecie
kontroli. W procesie kontroli kontrolujacy bedzie zbieral wszelkie infor-
macje, jakie sa mu niezb¢dne do odpowiedzi na pytanie, czy stan fak-
tyczny odpowiada stanowi wzorcowemu. Poza tym nastgpuje w proce-
siec kontroli ocena zebranego materialu, ktoéra pozwala na wyciagnigcie
koncowego wniosku o uznaniu sprawy za wyjasniona. Z chwilg takiego
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stwierdzenia kontrola sensu stricto zostaje zakonczona, konczy si¢ poste-
powanie kontrolne.

O co innego chodzi w przypadku okreslenia ,,cykl kontrolny". Inna
jest tu plaszczyzna rozwazan. Oto6z dziatalno§ci administracyjnej nie-
ustannie towarzyszy wykonywanie kontroli przez r6zne organy réznymi
metodami, wedlug rdéznych kryteriow. Jedna kontrola moze dostarczy¢
pewnych wynikow, ktore moga z kolei sta¢ si¢ przestankg do wszczecia
nastepnej kontroli i tak dalej. Kontrola jest wigc dziatalno$cig ciagla.
W praktyce czgsto trudno moze by¢ nawet mowi¢ o poczatku czy koncu
danej kontroli. W tym zwiazku wprowadzenie pojecia cyklu kontrolnego
ma przede wszystkim znaczenie metodologiczne. Stuzy ono sztucznemu
wyodrebnieniu z catego kontekstu dziatan kontrolnych pewnego odcinka
kontroli, dla utatwienia sobie rozpatrywania tego zagadnienia. Przez je-
den cykl kontrolny rozumieé bedziemy w szczegoélnos$ci odcinek dziatal-
nosci, poczawszy od wspomnianego juz powyzZej Wwszczecia postgpowania
kontrolnego do momentu udzielenia organowi kontrolujacemu odpowie-
dzi na wniesiony przez niego $rodek pokontrolny .

W tak zakre$lonym cyklu kontrolnym wyraznie wyodrgbniajg si¢ dwa
etapy: stadium wyjasniajgce i stadium zastosowania $rodkoéw pokontrol-
nych? Oczywiscie dlugosé i, uzyjmy tego sformutowania, nasilenie oby-
dwu tych etapéw moze by¢ rézne. Tym niemniej podkres$lam raz jeszcze,
iz pierwszy z nich wystegpuje zawsze, drugi oczywiscie tylko wtedy, gdy
stwierdzona zostanie dewiacja w dziataniu organu kontrolowanego. Jak
tatwo si¢ zorientowaé, postgpowanie kontrolne zamyka¢ si¢ bedzie w
stadium wyjasniajacym. Natomiast stadium stosowania $rodkoéw pokon-
trolnych ma zupetnie odmienny charakter. Wystepuja tu pewne elementy
nadzoru, a nie jest to kontrola sensu stricto. Stopien wyodrebnienia si¢
stadium stosowania $srodkéw pokontrolnych bedzie bardzo roézny w zalez-
nosci od tego z jakim rodzajem kontroli bedziemy mieé¢ do czynienia.
Réznie wyglada¢ tez bedzie nasilenie wspomnianych elementow nadzo-
ru. Beda one inne na przyktad w kontroli zewnetrznej i w kontroli we-
wnetrznej. Z tej tez przyczyny nie chciatbym tu rozszerza¢ zbytnio swych
rozwazan, a w omawianiu stadium zastosowania $rodkoéw pokontrolnych
ogranicza¢ si¢ bede jedynie do prokuratorskiej kontroli przestrzegania
prawa. W jej zakresie bedzie ono obejmowaé wszelkie dziatania organdéw
kontrolujacych i kontrolowanych, poczawszy od momentu wniesienia
przez prokuratora sprzeciwu lub wystapienia do momentu udzielenia mu
przez wtlasciwy organ odpowiedzi na wniesiony S$rodek pokontrolny.
W tych ramach interesowal¢ nas bg¢da stosunki prawne migdzy kontro-
lowanym a prokuratorem. Wydaje si¢, ze analiza tych stosunkéw jest
niezbedna w celu lepszego zrozumienia charakteru stosunkow grupy

''W. Lang, Struktura kontroli prawnej organéw panstwowych Polskiej Rzeczy-
pospolitej Ludowej, Krakow 1963, s. 73 i n.
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pierwszej, to jest stosunkow wystepujacych w ramach stadium wyjasnia-
jacego. Roboczo przyjmiemy dla obu grup stosunkéw nazwe stosunkow
kontroli.

Jak si¢ mozna latwo zorientowal zaréwno w stadium wyjas$niajacym
(postepowanie kontrolne sensu stricto), jak i w stadium stosowania $rod-
kow pokontrolnych, odgrywaé¢ beda bardzo wazng role stosunki proceso-
we, stanowiace przedmiot tego opracowania. Interesowaé¢ nas one beda
jako stosunki, powstajace: po pierwsze — na gruncie przeprowadzania
postepowania kontrolnego (sktadaé¢ si¢ na nie bedzie szereg clementow
natury proceduralnej, jak prawo do zadania przedstawienia dokumentow,
nadestania akt, zlozenia wyjasnien i innych, a takze odpowiadajacych
im obowiazkoéw drugiej strony), a po drugie — na gruncie stosowania
srodkéw pokontrolnych (tu do tresci stosunku zaliczylibySmy prawo do
zgdania odpowiedzi w okres$lonym terminie i odpowiadajacy mu obowig-
zek drugiej strony).

Istnieje oczywiscie potrzeba udzielenia odpowiedzi na pytanie: czy
prawne stosunki kontroli nie istnieja juz przed momentem przyjetym
przez nas jako chwila rozpoczgcia postgpowania kontrolnego, czy tez ana-
logicznie chwila rozpoczgcia postgpowania w sprawie rozpatrzenia $rod-
ka pokontrolnego. Innymi slowy, czy istnieja jedynie procesowe stosunki
kontroli, czy tez obok nich mamy do czynienia ze stosunkami kontroli
wykazujacymi cechy materialno-prawne i istniejagcymi niezaleznie od
danego postepowania kontrolnego, czy tez wniesienia konkretnego $rodka
pokontrolnego.

Uwazam, ze na to pytanie trzeba odpowiedzie¢ twierdzaco, przy czym
na razie nie chcialbym wdawaé si¢ w blizsze uzasadnienie tego stwier-
dzenia. Zgodnie z przyjetym wyzej ograniczeniem chciatbym si¢ zajaé
przede wszystkim procesowymi stosunkami kontroli, stad stosunki istnie-
jace poza cyklem kontrolnym, majace charakter materialno-prawny po-
traktuje marginesowo. Oczywiscie w pewnych momentach nawigzanie
do problematyki stosunkow kontroli o charakterze materialnym bedzie
konieczne.

Przystepujemy z kolei do rozwazenia zagadnienia fundamentalnego:
czy stosunek kontroli jest stosunkiem prawnym czy tez stosunkiem fak-
tycznym? By¢ moze, aby nie przesadzi¢ z gory, iz bedzie mozna na to
pytanie odpowiedzie¢ w sposdb kategoryczny, lepiej byloby pytaé o wpltyw
i role prawa w ksztattowaniu stosunku kontroli. Czy i jakie znaczenie
ma rozstrzygnig¢cie tej kwestii? Czy podjecie tych rozwazan bedzie mialo
jakiekolwiek znaczenie dla praktyki? Nalezy tu zwrdéci¢ uwage na znany
fakt, iz w sprawowaniu kontroli istnieje na skutek roéznych przyczyn sfe-
ra pozostawiona pewnego rodzaju uznaniu organéw administracyjnych.
Przyjgcie, iz organy te s3 polaczone z podmiotami kontrolowanymi sto-
sunkami prawnymi sprzyjaloby w pewnym stopniu prawidtowemu funk-
cjonowaniu procesOw kontroli. Stwarzaloby sytuacje, w ktorej pozycje
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obu tych podmiotow wzgledem siebie bylyby okre$lone prawnie, a od-
dziatywania ich bylyby wzajemnie prawnie powigzane. To za$§ moze po-
zwoli¢ w szczego6lno§ci na umocnienie pozycji podmiotu kontrolowanego
i ewentualnie stworzenie mu gwarancji prawnych.

Teoretycznie rzecz biorac mozna formutowac¢ i probowac¢ uzasadnié
wiele pogladéw od uznajacych kontrole jedynie za zjawisko ze swej na-
tury faktyczne, po takie, ktdore uznajac za nie podlegajacy dyskusji praw-
ny charakter stosunkéw kontroli, zajmuja si¢ od razu omawianiem ich
pozycji wzgledem stosunkoéw administracyjnoprawnych °.

Sprobuje dokonaé¢ analizy elementéow przemawiajacych za jednym
i za drugim stanowiskiem. Zanim jednak to nastapi chcialbym powie-
dzie¢ stow kilka o samym pojeciu stosunku prawnego. Jest rzecza oczy-
wista, ze przyjecie okreslonego stanowiska w tym wzgledzie zdeterminuje
cate dalsze rozwazania. Pragn¢ oprze¢ si¢ przede wszystkim na koncepcji
stosunku prawnego 1 dalej administracyjnoprawnego przedstawionej
przez J. Filipka w jego pracy pt. Stosunek administracyjnoprmvny4,
pamigtajac takze o stanowiskach innych autorow .

Mimo pewnych réznic autorzy zajmujacy si¢ zagadnieniem stosunku
prawnego zgodni sa w nastgpujacych kwestiach: ze stosunkiem praw-
nym wedlug nich mamy do czynienia: 1) gdy istnieja dwa podmioty,
2) pomig¢dzy nimi zachodza swoiste powigzania prawne wyrazajace si¢
tym, ze uprawnieniom jednego odpowiadaja okre§lone obowiazki drugie-
go i odwrotnie, 3) ten stan rzeczy znajduje podstawe¢ i jest uwarunkowa-
ny istnieniem w tym zakresie przepiséw prawa.

Na podstawie powyzszego nalezy, w celu uniknigcia nieporozumien,
rozgraniczy¢ dwie sprawy: rozroznienie stosunkoéw prawnych i faktycz-
nych oraz czynnos$ci prawnych i1 faktycznych. Stosunek prawny zaktada
istnienie pomiedzy stronami pewnych uprawnien lub obowiazkéw do
podejmowania czynnos$ci faktycznych. Moga to by¢ uprawnienia lub obo-
wigzki do podejmowania jednej lub szeregu czynno$ci faktycznych.
Uprawnienia lub obowiazki do podejmowania szeregu czynnos$ci faktycz-
nych wystepowaé beda z reguty w przypadku stosunku prawno-proceso-
wego. Wtedy to realizacja uprawnien i obowiazkéow stron niekiedy wrecz
wymaga podejmowania szeregu dziatan. Jak wiec widaé, réwniez czyn-
nosci faktyczne moga by¢ przejawem istnienia migdzy dwoma podmio-
tami stosunku prawnego, mimo iz ich istota jest to, ze nie sg nastawione
bezposrednio na wywotanie skutkéw prawnych®. Czy moze istnie¢ sto-

> H. Starczewski, J. Swiatkiewicz, Prokuratorska kontrola przestrzegania pra-
wa, Warszawa 1970, s. 152 i n.

* J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, Krakéw 1968, s. 95 i n.

> F. Longchamps, O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym.
Zeszyty Uniwersytetu Wroctawskiego, Prawo XII, Wroctaw 1964, s. 45 i n.

® J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 233. Zesp6t Pracowni-
kéw Katedry Prawa Administracyjnego UJ, Prawo administracyjne (skrypt), Kra-
kow 1968, s. 103.
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sunek prawny mie¢dzy stronami, ktéory nie musi doprowadzi¢ do zadnych
skutkow faktycznych lub prawnych? Wydaje mi si¢, ze na to pytanie
trzeba odpowiedzie¢ twierdzaco. Do tego, aby stosunek prawny zaistnial,
wystarczy wylacznie powstanie mozliwosci realizacji przez strony swych
uprawnien i obowiazkéw, a wcale nie jest wymagane, aby taka realizacja
nastapita.

Z kolei w przypadku, gdy stosunek prawny upowaznia do podjecia
czynno$ci prawnych (np. wydanie decyzji) moze na jego tle wystapi¢ sze-
reg czynno$ci faktycznych, ktore do skutkéw prawnych bezposrednio nie
prowadza. Gdy wigc w stosunkach migdzy dwoma podmiotami stwier-
dzimy przede wszystkim wyst¢gpowanie dziatan faktycznych, nie przesg-
dza to jeszcze o braku stosunkéw prawnych migdzy tymi stronami.

Azeby lepiej oddaé¢ wspomniang roéznorodno$¢ pogladéw na to, czy
stosunki zachodzace na gruncie wykonywania kontroli pomig¢dzy pod-
miotem kontrolowanym a kontrolujacym maja charakter prawny czy tez
ograniczaja si¢ jedynie do powigzan natury faktycznej przedstawi¢ dwa
krancowe w tej mierze poglady, z ktéorych kazdy teoretycznie jest moz-
liwy do uzasadnienia. Pierwszy, nazwijmy go pogladem A, przyjmuje, ze
stosunki kontroli sg zjawiskiem majacym jedynie charakter faktyczny —
drugi, nazwijmy go pogladem B, w peilni uznaje prawny charakter tych-
ze stosunkow. Juz obecnie, aby uniknaé¢ dalszych niejasnosci chce¢ zazna-
czy¢, iz za jedynie mozliwe do przyj¢cia uwazam stanowisko B, co posta-
ram si¢ udowodni¢.

Argumentacja przemawiajagca za uznaniem stanowiska A moglaby
brzmie¢ nastepujaco: wszak czynnosci wykonywane przez organy kon-
trolne wcale nie dochodza do $wiadomos$ci kontrolowanego. Ma to miej-
sce w przypadku, gdy kontrola nie wykaze dewiacji w dzialaniu tego
podmiotu. Dziatalno$¢ kontrolujacego ogranicza si¢ wtedy do czynno$ci
faktycznych, porownujacych stan rzeczywisty z wzorcowym. Czy wigc
mozna mowi¢ tu o nawigzaniu stosunku prawnego?

Trzeba niewatpliwie rozgraniczy¢ kontrol¢ dokonywang na podsta-
wie przepisow prawa (do takich nalezy prokuratorska kontrola przestrze-
gania prawa) od kontroli nie majacej takiej podstawy. Je$li chodzi o kon-
trole wykonywana na podstawie prawa, to cata dziatalno$¢ (takze fak-
tyczna) organu kontrolujagcego wykonywana jest na podstawie przepisow
prawnych. Czy to jednak przesadza o istnieniu mig¢dzy stronami stosunku
prawnego? Wedlug przytoczonego stanowiska A na to pytanie nalezaloby
odpowiedzie¢ przeczaco. Na przyktad milicjant dokonujacy z ukrycia ra-
darem kontroli szybko$ci pojazdéw na szosie dziala niewatpliwie na pod-
stawie prawa. Czy jednak mig¢dzy nim a kierowca X, ktorzy przejechat
zachowujac dozwolong szybko§¢ zachodza jakie§ stosunki prawne? Nie,
Stosunki takie powstang dopiero wtedy, jesli w wyniku kontroli milicjant
stwierdzi przekroczenie szybko$ci, zatrzyma samochdd i rozpocznie okres-
lone postgpowanie.
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Tak wigc wedtug tego stanowiska, kontrola, mimo ze wykonywana na
podstawie prawa, rodzi jedynie stosunki faktyczne i dopiero posrednio,
przez wydanie aktu pokontrolnego, prowadzi do konkretyzacji upraw-
nien i obowigzkéw stron, do nawigzania stosunku prawnego.

Na poparcie tego pogladu mozna tez przytoczy¢ argument, iz cala
dziatalno$§¢ administracji jest wykonywana na podstawie prawa. Tak wigc
w kazdym przypadku, gdy dochodzi do skonkretyzowanej sytuacji, w
ktorej administracji przystuguje uprawnienie wzgledem indywidualnego
podmiotu wyrazajace si¢ w czysto faktycznym dziataniu, ktéoremu z re-
guty odpowiadaja po drugiej stronie okreslone obowigzki — w tych wszy-
stkich przypadkach dziatan podjetych na podstawie prawa, mieliby$my
do czynienia ze stosunkami prawnymi.

To stanowisko jest, moim zdaniem, nie do przyj¢cia w $Swietle przed-
stawionych wyzej pogladéw na stosunek prawny. Fakt, iz kontrolowany
nie jest poinformowany o wykonywaniu kontroli przez organ kontroluja-
cy, nie jest wedlug mnie przeszkoda do uznania, iz w danym przypadku
stosunek prawny istnieje. Wezmy dwie sytuacje: przytoczona wyzej (mi-
licjant kontrolujacy z ukrycia szybko$§¢ pojazdéw na szosie) oraz druga,
kiedy tej samej czynnosci dokonuje inna osoba (np. studenci w czasie
praktyki wakacyjnej). Zaldézmy ponadto, ze w obu przypadkach samo-
chody poruszajg si¢ po szosie z szybkosScia dozwolong. Na zewnatrz sy-
tuacje niczym ro6zni¢ si¢ nie beda, a przeciez mimo to od razu wyczuwa-
my istotng zachodzaca tu roznic¢. Milicjant dziatajacy na podstawie prze-
piséw prawnych i jako organ kontroli panstwowej ma mozno$¢ w wy-
padku, gdyby nastapito przekroczenie szybko$ci, zmusi¢ druga strong¢ do
okre$lonego zachowania si¢, spowodowaé realizacje¢ jej obowiazkow.
W przypadku drugim nawet w razie stwierdzenia dewiacji po stronie kon-
trolowanego nie powstatlyby zadne dodatkowe obowigzki pomiedzy stro-
nami. Potencjalny stan napigcia prawnego w pierwszym przypadku istnie-
je juz wczesniej. Moment stwierdzenia dewiacji powoduje jego uzewne-
trznienie.

Przedstawione dotychczas uwagi dotycza przypadku specyficznego
cho¢ nie odosobnionego. W wielu jednak sytuacjach osoba kontrolowa-
na zdaje sobie sprawe¢ z faktu przeprowadzanej w stosunku do niej kon-
kretnej kontroli i woéwczas podnoszone wyzej watpliwosci nie maja
miejsca.

Jak widzimy, juz fakt, iz na podstawie prawa jaki§ podmiot ma pew-
ne uprawnienia wobec drugiego i ten drugi z kolei obcigzony jest odpo-
wiadajacymi tym uprawnieniom obowigzkami, przesadza o tym, iz po-
mi¢dzy tymi podmiotami istnieje stosunek prawny. Oczywiscie warun-
kami koniecznymi do powstania takiego stosunku beda takze: konkrety-
zacja sytuacji i stron oraz powstanie mi¢dzy nimi tego swoistego stanu
napiecia, w ktérym zachodzi mozliwo$¢ zrealizowania okreslonych odpo-
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wiadajacych sobie uprawnien i obowigzkéw. Gdy warunki te zostaja
spetnione, stosunek prawny istnieje.

Zupelnie nieistotng przestanka jest w tym wypadku sprawa realizacji
tych uprawnien i obowigzkéw. Co wigcej moment ich peinej realizacji
bedzie momentem, w ktéorym stan napigcia pomig¢dzy podmiotami znika.
Moga w tej chwili powsta¢ inne stosunki, ale ten, ktéory nas interesowat
przestaje istniec¢ .

Wspomniane wyzej konieczne i wystarczajace przestanki powstania
stosunku prawnego istnieja takze w przypadku wykonywania kontroli.
I tak w podanym przyktadzie z milicjantem mocag przepiséw prawnych
ma on, co wigcej, Milicja Obywatelska, a wigc kazdy milicjant jako jej
funkcjonariusz ma uprawnienie do dokonywania kontroli na szosach. Na
uzytkownikach drég na mocy tychze przepiséw spoczywa obowiazek pod-
dania si¢ takiej kontroli. Ostateczna konkretyzacja podmiotow i powsta-
nie stosunku nastapi z chwila pojawienia si¢ danego uzytkownika w za-
siegu obowigzywania na drodze publicznej maksymalnej szybkos$ci. Przy
tym sprawa zupelnie nieistotng bedzie tu kwestia, czy milicjant faktycz-
nie dokonywal w tym czasie kontroli szybko$ci danego pojazdu. Mogt
by¢ zajety wypisywaniem mandatu innemu uzytkownikowi lub po prostu
nie byl obecny. Mimo to stosunek prawny zaistnial. Faktyczne zetknigcie
si¢ dwoch podmiotéw nie jest do tego konieczne.

Wydaje mi si¢, ze doszliSmy tu do waznego zagadnienia zasygnalizo-
wanego na wstepie, a mianowicie rozroznienia miedzy stosunkami pro-
cesowymi a materialno-prawnymi kontroli. Stosunek materialno-prawny
moze istnie¢ niezaleznie od podjecia konkretnego postgpowania kontrolne-
go. W zaleznosci od rodzaju takiego post¢powania roznie bedzie wygladacé
wyrazisto§¢ tego wyodrgbnienia. Moim zdaniem w przypadku prokura-
torskiej kontroli przestrzegania prawa nie nastrgczy to wielkich ktopo-
tow.

Teraz przypatrzmy si¢ dokladniej, jak sytuacja wyglada w owych
interesujacych nas zalezno$ciach powstajacych na gruncie sprawowania
kontroli przestrzegania prawa przez prokuratora. Zgodnie z tytutem arty-
kutu ograniczam si¢ jedynie do tych zagadnien. Nie znaczy to oczywiscie,
aby ten problem nie istniat gdzie indziej, tym niemniej wydaje mi si¢, ze
do zagadnienia tego nalezy podchodzi¢ ostroznie w zalezno$ci od rodzaju
kontroli.

W S$wietle dotychczasowych rozwazan nie ulega watpliwos$ci, iz moz-
na przyjac istnienie stosunku prawnego kontroli mi¢dzy prokuratorem
dokonujacym kontroli przestrzegania prawa a podmiotem kontrolowa-
nym. Stosunek ten polega na wystgpowaniu szeregu powigzan natury
prawnej, ktore uregulowane sg przepisami ustawy o Prokuraturze PRL

7' J. Filipek, op. cit., s. 951 106.
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i kodeksu postgpowania administracyjnego. Uwazam, iz stwierdzenie, ze
prawo stwarza tu jedynie pewng sytuacj¢ prawng podmiotéw kontroluja-
cych — okresla ich kompetencje — nie wystarcza.

W wielu opracowaniach dotyczacych tematu powtarzaja si¢ usitowa-
nia wyodrebnienia prawnych stosunkéw kontroli w jaka$ specjalng ka-
tegorie. Autorzy postuguja sie tu roznymi metodami®. Je$li jednak przyj-
rze¢ si¢ blizej tym opracowaniom, to zaczynaja si¢ nasuwaé watpliwosci,
czy przyjete tam kryteria sa faktycznie decydujace w tej kwestii, czy
postepujac w sposéb analogiczny nie nalezaloby wyodrebnié, jako z grun-
tu odmiennych, szeregu innych stosunkéw prawnych w zakresie prawa
wywlaszczeniowego, lokalowego itp. Oczywiscie beda tu zachodzily ko-
nieczne i wynikajace z istoty danej galezi prawa rdznice, dotyczace za-
réwno charakteru podmiotéw, jak i tresci uprawnien i obowiazkéw wcho-
dzacych, w sktad danego stosunku. Wydaje si¢ jednak, iz zaré6wno z pun-
ktu widzenia teorii, jak i praktyki nie zachodzi potrzeba wprowadzenia
tego typu rozgraniczen.

Czy stosunek prawny kontroli rézni si¢ w istotny sposéb od typo-
wych stosunkéw administracyjnoprawnych? Oczywiscie stosunek ten ma
szereg cech specyficznych wyroézniajacych go od innych stosunkéw praw-
nych. Pierwsza rzecza jest sposéb prawnego uregulowania. Otéz brak tu
szczegdtowych przepisow prawnych, ktore by okreslaty wzajemna sytua-
cje stron. Mamy postanowienia bardzo skrotowe. Wyliczenie przystugu-
jacych prokuratorowi $rodkéw kontroli jest nawet przyktadowe. A pa-
migtajmy, ze w przypadku innych rodzajéw kontroli mozemy nie mieé
do czynienia nawet z przepisem analogicznym do art. 54 ustawy o Pro-
kuraturze PRL®. Zwréémy takze uwage na to, iz prawo pozytywne okres-
la przede wszystkim uprawnienia przystugujace prokuratorowi i odpo-
wiadajace im obowiazki organu kontrolowanego, pomijajac w zasadzie
milczeniem kwesti¢ uprawnien kontrolowanego wobec prokuratora.

Na tym specyfika kontroli si¢ nie konczy. Przyjrzyjmy si¢ jej blizej
na tle analizy poszczegdlnych elementow tych stosunkow. Sprawa pierw-
sza to moment ich nawigzania. Momentem tym, jak wiemy, begdzie chwila
konkretyzacji wszystkich elementéw stosunku kontroli. Z tego punktu
widzenia bedzie inna chwila powstania stosunkéw kontroli o charakterze
procesowym, a inna chwila powstania stosunkow kontroli o charakterze
materialno-prawnym. Jes§li chodzi o stosunki procesowe to momentem
ich powstania bg¢dzie moment, w ktérym prokurator podejmie decyzje
o przeprowadzeniu kontroli.

Jak wyzej juz zaznaczono, nie chodzi tu o decyzj¢ w rozumieniu
przepis6w KPA, a raczej o ogdlne pojecie decyzji znane nauce admini-
stracji, a oznaczajace nielosowy wybodr jednej z alternatyw. Ustawa o Pro-

8 1. Paliwoda, Prokuratorska kontrola przestrzegania prawa, Warszawa 1970,
s. 21 in.
° Ustawa o Prokuraturze PRL z 14 IV 1967, D.U. 13, poz. 55.
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kuraturze PRL moéwi w art. 45 ust. 1 o podjgciu przez prokuratora sto-
sownych czynno$ci zmierzajacych do wyjasnienia sprawy. Czynniki, kto-
re skloniag prokuratora do powzigcia takich czynno$ci, moga by¢ rdzne.
Ustawa wspomina o sygnatach o naruszeniu prawa, o wnioskach Pre-
zesa Rady Ministrow czy tez odpowiednich terenowych organéw admini-
stracji. Ponadto moga tu odegra¢ istotng rol¢ okresowe plany kontroli
problemowych. Wszystkie te czynniki maja znaczenie jedynie pomocni-
cze wewnetrzne. Ostatecznie podjecie decyzji o przeprowadzeniu kontro-
li wobec konkretnych organdéw zostalo pozostawione do uznania proku-
ratora. Zwracam uwage¢, iz nie stanowia tu zadnego wyjatku postanowie-
nia o kontrolach dokonywanych na wniosek Prezesa Rady Ministrow czy
tez na wniosek odpowiednich terenowych organéw administracji. I tu
ostateczng decyzje podejmuje prokurator.

Nalezy zwroci¢ uwage, jak wyglada to zagadnienie w przypadku udzia-
tu prokuratora w postgpowaniu administracyjnym. Wydaje mi si¢, ze
wystarczy tu ograniczy¢ si¢ do sytuacji wystepujacych na gruncie ogdl-
nego postepowania administracyjnego. Ogodlne zasady dotyczace tak za-
lezno$ci, jak i stosunkow wystgpujacych miedzy prokuratorem a innymi
podmiotami post¢gpowan, jak i ogdlnej pozycji prokuratora, beda bowiem
takie same w postepowaniach szczegdlnych, a nie jest celowe wdawanie
si¢ W rozwazania na gruncie szczegétowych przepisow.

Ogolnie rzecz biorgc, mozna wyodrebni¢, jak wiemy, cztery formy
udzialu prokuratora w postepowaniu administracyjnym: 1) zadanie
wszczgcia postepowania, 2) udzial na prawach strony w juz toczacym
si¢ postepowaniu, 3) wniesienie sprzeciwu, 4) zlozenie wystgpienia.

Zwracajac si¢ 0 wszczecie postgpowania, wnoszac Sprzeciw czy wy-
stapienie prokurator dziata w celu usunigcia stanu niezgodnego z pra-
wem. Sg to wszystko swego rodzaju $rodki pokontrolne, a wigc uprzed-
nio prokurator musi mie¢ wyrobione zdanie co do tego, czy w danym
wypadku stan niezgodny z prawem istnieje .

W tej sytuacji nalezy stwierdzi¢, iz moment nawigzania stosunku
prawnego migdzy stronami jest tu wczesniejszy i pokrywa si¢ z chwila
podjecia pierwszych czynno$ci zmierzajagcych do wyjasnienia sprawy.
Jesli chodzi o forme¢ udziatu przewidzianag w art. 144 k.p.a., to nalezy
przypomnieé, iz prawo tam przewidziane stuzy prokuratorowi w kaz-
dym wypadku i nie jest uzaleznione od zadnych zewng¢trznych warunkow.
Cho¢ i tu realizowane ono bedzie w przypadku zaistnienia sygnalow o na-
ruszeniu prawa przez dany organ. Jest to pierwsze zetknigcie prokura-
tora z kontrolowanym. Podsumowujac rozwazania na temat zawigzania
si¢ procesowego stosunku kontroli — stwierdzam: niezaleznie od ze-
wnetrznych, czgsto réznorodnych form kontroli sytuacja ta ksztattuje si¢
jednolicie. Podmiotem decydujacym jednostronnie o nawigzaniu si¢ ta-

9 H. Starczewski, J. Swiatkiewicz, op. cit., s. 219.
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kiego stosunku procesowego jest zawsze prokurator. Momentem nawigza-
nia go jest zawsze moment podj¢cia przez niego pierwszych czynno$ci
zmierzajacych do wyjasnienia sprawy. Podkreslam jeszcze raz, iz cecha
charakterystyczng jest brak tu jakichkolwiek $cistych sformalizowanych
wymogoéw w tym wzgledzie.

Jaka natomiast jest chwila nawigzania si¢ stosunkow materialno-praw-
nych kontroli wystepujacych w tym stadium. Czy stosunki te powstaja
réwnoczes$nie z procesowymi? O zachodzeniu stosunkéw materialno-praw-
nych kontroli mozemy mowi¢ jeszcze przed wszczgciem postgpowania
kontrolnego (rozpoczeciem stadium wyjasniajacego). Stosunki te powstana
z chwila gdy nastapi petna konkretyzacja podmiotu kontrolowanego i kon-
trolujacego oraz sytuacji faktycznych, w jakich kontrola moze nastgpic.
Od tej chwili istnie¢ be¢dzie uprawnienie prokuratora do podjg¢cia i prze-
prowadzenia kontroli wobec konkretnej jednostki, oraz obowigzek tej
ostatniej do poddania si¢ kontroli. Stosunek ten z reguly prowadzi do
podjecia czynno$ci kontrolnych, ale mozliwa jest sytuacja, kiedy mimo
istnienia stosunku materialno-prawnego kontroli postepowanie kontrolne
wszczete nie zostanie i nie nawigzg si¢ stosunki o charakterze proceso-
wym. Bedzie to miato miejsce, gdy prokurator po prostu nie podejmie
kontroli danego podmiotu.

Jak juz nadmienitem wedtug przepisow ustawy o prokuraturze kon-
trole przestrzegania prawa wszczyna si¢ z urzedu lub na wniosek. Oczy-
wiscie zasada jest wszczynanie kontroli z urz¢du po powzigciu przez pro-
kuratora wiadomos$ci o naruszeniu prawa. Chce tu zwréci¢ uwage na
interesujace z naszego punktu widzenia zagadnienie. Ot6z w mysl prze-
pisu art. 45 ustawy z chwilg powzigcia takiej wiadomosci po stronie pro-
kuratora powstaje mozliwo$§é wszczgcia postepowania kontrolnego. Jest
rzecza pewna, ze po otrzymaniu sygnatu, o ktéorym mowa, prokurator
musi dokona¢ jego oceny i zdecydowaé, czy powinien on skutkowaé pod-
jecie postgpowania. Mamy tu wigc pozostawiong prokuratorowi pewna
sfer¢ uznania.

Zwracam uwage, ze chwila powzigcia sygnatu nie jest rownoznaczna
z chwilg wszczecia kontroli. Stwarza on taka mozliwos$¢, jednak wszcze-
cie postgpowania kontrolnego moze nastapi¢ w terminie pdézniejszym (np.
gdy sygnatly takie si¢ powtdrza) lub nie nastapi w ogdle.

Sytuacja omowiona powyzej jest najbardziej typowa sytuacja. Oprocz
niej nie sposob jednak nie dostrzec zagadnienia tzw. kontroli problemo-
wych, to jest kontroli przestrzegania prawa przez okreslone organy lub
w okreslonych zagadnieniach. Kontrole takie podejmowane s3a po pierw-
sze przez Prokuratora Generalnego na wniosek Prezesa Rady Ministrow
lub wtasciwego ministra (art. 42 ust. 3 ustawy o Prok.) lub przez proku-
ratorow innych szczebli na wniosek rady narodowej odpowiedniego stop-
nia (art. 43 ust. 2 ustawy o Prok.) i po drugie, na podstawie okresowych
planow przeprowadzania kontroli.
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W obu tych przypadkach warunkiem koniecznym wszczg¢cia kontroli
jest najpierw wniosek odpowiedniego organu, po wtore zatwierdzenie pla-
nu kontroli. Na taka role zdarzen wskazuje zaréwno obowigzujacy stan
prawny, jak i istniejgca praktyka.

Ich znaczenie pordéwna¢é mozna z rola, jaka w sytuacji omowionej
wczesniej] odgrywaja sygnaly o naruszeniu prawa. Powoduja one mozli-
wos¢ wszczecia kontroli, lecz w przeciwienstwie do sygnaldéw o narusze-
niu prawa nie konkretyzuja sytuacji prawnej dwoéch podmiotow (tj. pro-
kuratora i organu, z ktoérego dzialalno$cia wiaze si¢ okre§lona wiado-
mos$¢). Nie zapominajmy jednak, ze chodzi tu tylko o kontrolg okreslo-
nych problemow lub kontrol¢ dziatalno$ci okre$lonego rodzaju organow,
a nie organdow ostatecznie zindywidualizowanych.

Z chwila wszczgcia kontroli miedzy prokuratorem a jednostka kontro-
lowang zawiazuje si¢ szereg nowych zalezno$ci, o ktoérych bedzie mowa
ponizej. Jednak zaznaczam raz jeszcze, ze juz zaistnienie jednej z wyzej
wymienionych grup przestanek powoduje, iz zostaja spetnione warunki do
powstania stosunku prawno-materialnego kontroli, bedacego ewentualnag
podstawa do nawigzania procesowego stosunku kontroli.

Czy oznacza to, iz uprawnienie do przeprowadzenia badan przystuguje
prokuratorowi juz od chwili wydania ustawy? Stanowisko takie nie jest
stuszne. To prawda, ze z chwila wydania ustawy prokurator uzyskat
ogbdlne uprawnienie do wszczynania kontroli, jednak tylko w okreslonych
sytuacjach. Ponadto powinna do niego doj$¢ wiadomo$¢ o naruszeniu pra-
wa lub powinien zadaé¢ przeprowadzenia kontroli przez przewidziany w
ustawie organ. Praktyka dodata jeszcze przypadki zatwierdzenia okreso-
wego planu kontroli. Dopiero ziszczenie si¢ potrzebnej sytuacji faktycz-
nej i1 ktorego$ z tych dopiero co wymienionych warunkow stwarza po
stronie prokuratora mozliwo$§¢ przedsigwzigcia okreslonych czynnos$ci wo-
bec konkretnej jednostki. Czynno$ciom tym obowigzana jest podporzad-
kowac si¢ strona druga.

Przejdzmy teraz do dalszych czesci rozwazan. Z chwilg wszczecia po-
stepowania rozpoczyna si¢ wspomniane stadium wyjasniajace kontroli,
w trakcie ktéorego prokuratorowi przystuguje szereg dalszych uprawnien,
tym razem o charakterze procesowym, wzgl¢dem podmiotu kontrolowa-
nego.

Wzajemne powigzanie pomigdzy obiema stronami stosunku kontroli,
ich uprawnienia i obowiazki, pozycja wzgledem siebie bgdg rézne w za-
leznosci od tego, w jakim ze wspomnianych na wstepie stadiow cyklu
kontrolnego oba te podmioty beda wystepowaé. Roéznica jest na tyle du-
za, iz w pelni uzasadnione wydaje si¢ stwierdzenie, iz mozemy mowic
o dwoéch odrebnych rodzajach stosunkéw prawnych procesowych kon-
troli. Pierwszy to stosunki wystepujace w stadium wyjasniajacym kon-
troli. Drugie to te, ktoére powstaja na gruncie stosowania $rodkow po-
kontrolnych. Cecha wspolna tych stosunkow jest to, iz moga w obu przy-
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padkach wystgpowa¢ te same podmioty i ze z chwilag zakonczenia sto-
sunku grupy pierwszej moze powstaé przestanka faktyczna do nawigza-
nia stosunku grupy drugiej. Na tym jednak wzajemne powiazania si¢
koncza. Stosunki nawiazujace si¢ w wyniku przeprowadzenia kontroli
nie sa juz, jak znowu wyzej zaznaczono, stosunkami kontroli w $cislym
tego stowa znaczeniu. By¢ moze wtasciwiej byloby tu mowi¢ o stosun-
kach pokontrolnych. Z drugiej jednak strony w tym pojeciu miescityby
sie¢ wszystkie stosunki nawigzujace si¢ w wyniku kontroli, o ktérych
wspomnialem na wstgpie. Wydaje mi si¢ wigc, iz nie bedzie wielka nie-
$cistoscig, gdy i w tym przypadku bedziemy moéwié¢ o stosunkach kontro-
li, akcentujac tym samym wspomniany juz wyzej ich zwiazek ze stosun-
kami kontroli w poprzednim stadium.

Jesli chodzi o stosunki wystgpujace w stadium wyjasniajacym, to pro-
kurator zajmuje tu pozycj¢ wyraznie uprzywilejowang. Ustawa o Proku-
raturze PRL wyraznie akcentuje i wymienia szereg uprawnien, ktoére mu
przystuguja. Do najwazniejszych w my$l art. 54 ust. 1 ustawy naleza:
prawo zadania nadestania lub przedstawienia akt, wszelkich niezbg¢dnych
dokumentéw 1 pisemnych wyjadnien, prawo zadania wyjasnien ustnych,
zadania przestuchania §wiadkow, prawo zasiggania opinii bieglych oraz
prawo zbierania, jak stanowi ustawodawca, innych niezbg¢dnych materia-
tow. Wszystkim tym uprawnieniom odpowiadaja po stronie jednostki
kontrolowanej okre§lone obowigzki.

Ustawa pomija natomiast w zasadzie milczeniem kwesti¢ praw przy-
stugujacych jednostce kontrolowanej. Powstaje wigc pytanie: czy i jakie
gwarancje prawne przystuguja takim podmiotom. Begdzie tu chodzilo w
szczegbdlnosci o prawo do wlasnej wypowiedzi, do przedstawienia wtasne-
go stanowiska w kwestii bedacej przedmiotem postgpowania wyjasniaja-
cego, a takze o gwarancje typu procesowego, zmierzajace do zapewnienia
prawidtowego przebiegu postgpowania kontrolnego, majace zabezpieczyé
organ przed ewentualng samowola kontrolujacego.

Ot6z pewna niepetna zreszta odpowiedz w tej sprawie daje ustgp 3
artykutu 54 wspomnianej ustawy stanowigc o odpowiednim zastosowaniu
W postepowaniu wyjasniajacym przepisow k.p.a. A wigc migdzy innymi
znajda tu zastosowanie przepisy o prawie odmowy zeznan i odmowy odpo-
wiedzi na pytania przez jednostk¢ kontrolowana oraz o obowiazku kon-
trolera uprzedzenia o odpowiedzialno$ci za zlozenie falszywych zeznan.
Ma to na celu zapewnienie prawidtowosci postegpowania kontrolnego, lecz
nie zastgpi prawa do zadania podjecia czynno$ci majacych na celu spraw-
dzenie tego postgpowania, czy tez innych $rodko6w mogacych aktywnie
wplynaé¢ na stanowisko prokuratora. Ustawa nie przewiduje takze wyraz-
nie prawa do wypowiedzi i okreslenia wlasnego stanowiska przez organ
kontrolowany.

Mimo to w pelni uzasadnione wydaje mi si¢ stanowisko zajete przez
J. Filipka w jego pracy na temat zatozen strukturalnych procesu admini-
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stracyjnego, gdzie stwierdza mig¢dzy innymi: ,,[...] jednocze$nie i osoby te
(chodzi o osoby reprezentujace jednostke kontrolowana — przyp. aut.)
nie sg pozbawione uprawnien, w zasadzie moga aktywnie uczestniczyé w
dziatalno$ci kontrolnej zmierzajacej do ustalenia stanu faktycznego. Obie
strony uczestniczace w procesie kontroli powinny tez przestrzegaé¢ ogol-
niejszych zasad regulujacych w szerszym lub wezszym zakresie tryb
i sposoéb ich dzialania" ''. Stanowisko to jest jedynym, mozliwym do przy-
jecia. Pamigtajmy o tym, ze w mysl art. 5 ustawy o Prokuraturze PRL
prokurator zobowigzany jest do przestrzegania zasady bezstronnosci, a
takze o tym, ze omawiane obecnie stosunki kontroli stuzg specyficznym
celom. Chodzi tu przeciez o odpowiedz na pytanie, czy pewien stan fak-
tyczny jest zgodny z zaktadanym wzorem. Realizacji tego celu sluza
wszystkie uprawnienia 1 obowiazki stron w postgpowaniu. Stanowisko
odmienne, odmawiajace stronie kontrolowanej prawa wypowiedzi co do
przedmiotu kontroli, staloby w jaskrawej sprzeczno$ci z tym celem. Pa-
mi¢tajmy takze, ze na rzecz kontrolowanego moze przemawiaé¢ zagwaran-
towane ogo6lnymi przepisami prawa generalne domniemanie swobdd pod-
miotowych. Ich kazdorazowe uszczuplenie wymaga odrgbnego przepisu
upowazniajacego organ kontrolujacy do dziatania w tym zakresie. Stad
tez, wskazujagc przede wszystkim na uprawnienia prokuratora, ustawo-
dawca uznat po prostu, iz tu nalezy potozy¢ nacisk i ze nalezy przede
wszystkim zapewni¢ prokuratorowi mozliwo$¢ wykonywania zadan przez
zmuszenie organu kontrolowanego do wspodtdziatania. Absolutnie za§ nie
wynika z tego, ze uznal za stosowne pozbawié ten organ uprawnien zmie-
rzajacych do wyjasnienia stanu faktycznego. Gdyby z jakich§ wzgledow
podmiot kontrolowany zostal pozbawiony prawa wypowiedzi to pamige-
ta¢ musimy, ze be¢dzie mial on po pierwsze, mozliwo$¢ zlozenia skargi na
dziatalno$§¢ prokuratora — do prokuratora wyzszego stopnia. Skarga ta
moze dotyczy¢ takze kwestii procesowych. W jej wyniku zostanie pod-
jeta superkontrola majaca na celu sprawdzenie zasadno$ci ustalen pro-
kuratora nizszego szczebla, jego bezstronnos$ci, jak i prawidtowos$ci po-
dejmowanych w toku postgpowania wyjasniajacego czynno$ci. Super-
kontrola moze by¢ jednak podje¢ta bez jakiejkolwiek inicjatywy strony.
Ma ona charakter wewnetrzny majac na celu zapewnienie prawidtowosci
funkcjonowania prokuratury i pomoc prokuratorom nizszego szczebla.
To oczywiscie nie przeszkadza uwazac jej za Srodek mogacy przyczynié
si¢ do zapewnienia podmiotom kontrolowanym realizacji ich uprawnien.

Wyrazne przepisy o superkontroli zawiera Regulamin powszechnych
jednostek organizacyjnych Prokuratury PRL (zarzadzenie nr 11/69 Pro-
kuratora Generalnego). Ot6z w mys$l tych przepisow wskazane jest prze-
prowadzenie kontroli sprawdzajacych skuteczno$¢ poprzednich. Oproécz

"'J. Filipek, Zalozenia strukturalne procesu administracyjnego, Studia z dzie-
dziny prawa administracyjnego, 1971, s. 194.
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tego instrukcja zawiera kilka postanowien $wiadczacych o dokonywaniu
przez organy wyzsze prokuratury oceny dziatalno$ci prokuratoréw jako
organdw kontrolnych. I tak organy wyzszego stopnia dokonujg sukce-
sywnie ogodlnej oceny zarzadzanych przez nig kontroli przeprowadzanych
przez prokuratury nizszego stopnia i1 przekazuja tym prokuratorom oce-
ny, a w razie potrzeby wyjasnienia dotyczace probleméw prawnych. Do
tych przepisé6w nalezy rowniez postanowienie, iz $rodki prawne wnoszo-
ne do organdéw administracyjnych stopnia wyzszego niz jednostka orga-
nizacyjna prokuratury podlegaja aprobacie prokuratora nadrzg¢dnego.

Ponadto, jesli mowa o specyficznym sposobie uregulowania kwestii
gwarancji prawnych podmiotu kontrolowanego nie sposob odrywaé sie
od specyficznego charakteru stosunkow kontroli w drugim etapie cyklu
kontrolnego. Ot6z, jak juz powiedzialem, w wyniku stwierdzenia w po-
stgpowaniu wyjasniajacym dewiacji, prokurator ma prawo wnie§¢ Srodki
pokontrolne w postaci sprzeciwu lub wystapienia, ewentualnie zwrocie
si¢ 0 wszczgcie postgpowania wyjasniajacego. Do rozpatrzenia tego wnio-
sku wlasciwy jest wlasnie organ kontrolowany lub organ nad nim nad-
rzedny. W przypadku wigc, gdyby zaistniata sytuacja, ze w toku postgpo-
wania wyjasniajacego organ ten zostal pozbawiony mozliwosci wypowie-
dzenia si¢ i na skutek tego ustalenia prokuratora nie s3 zgodne z jego po-
gladem na sprawe, to moze po prostu nie uwzgledni¢ w swej dzialalno$ci
postulatow zgtoszonych przez prokuratora. I to, wydaje mi sig¢, takze,
cho¢ posrednio, umacnia pozycje¢ organu kontrolowanego i1 uzasadnia
obecne uregulowanie ustawowe stuzacych mu gwarancji prawnych.

Stosunki prawno-procesowe kontroli wystgpujace w stadium wyja-
$niajacym (na gruncie post¢powania kontrolnego) koncza si¢ w momencie
uznania przez prokuratora danej kwestii za wyjasniong. W tej samej chwi-
li ustaja materialno-prawne stosunki kontroli, ktéore stanowily podstawe
nawigzania owych stosunkow procesowych. I znowu nie mamy tu jakie-
go$ formalnego aktu, ktoéry by konczyl postepowanie wyjasniajace.

Szczegdtowe wyliczenie mozliwych sytuacji zawiera § 412 wspomnia-
nego regulaminu. Ogodlnie mozna je podzieli¢ na dwie grupy: 1) Gdy na-
ruszenie prawa nie zostalo stwierdzone (uznanie ingerencji prokuratora
za przedwczesng na podstawie art. 45 ust. 3 ustawy o Prokuraturze PRL,
uznanie danej czynnosci, aktu za zgodne z prawem). W tych przypad-
kach badany cykl kontrolny zostaje zakonczony. 2) Sytuacje gdy zostaje
stwierdzone naruszenie prawa (wniesienie sprzeciwu, wystapienia i za-
stosowanie innych wskazanych w ustawie $rodkow).

Podsumowujac stwierdzamy, ze stadium wyjasniajace kontroli, maja-
ce rozstrzyga¢ zagadnienie, czy zostato naruszone prawo, konczy si¢ udzie-
leniem odpowiedzi na to pytanie. Gdy jest ona przeczaca z chwilg ta usta-
ja wszelkie powigzania pomig¢dzy jednostka kontrolowang a prokuratorem
w danym cyklu kontroli. W przypadku odpowiedzi twierdzacej sprawa si¢
komplikuje. Odpowiedz taka stanowi bowiem przestanke faktyczna do za-
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stosowania $rodkow pokontrolnych, a tym samym przestank¢ nawigzania
nowych zalezno$ci mi¢edzy pewnymi podmiotami.

Przypatrzmy si¢ blizej tym nowo nawigzanym stosunkom. Z jednej
strony wystepuje tu zawsze prokurator, z drugiej jednostka kontrolo-
wana, badz jednostka nad nia nadrz¢dna. Zalezy to od uznania prokura-
tora, chyba ze istnieja ograniczenia ustanowione przez przepisy szczegdlne
(art. 46 1 52 ustawy o Prok. oraz § 415 regulaminu). Mimo jednak tego iz,
jak widzimy, moga tu wystepowaé te same strony, ich wzajemne poloze-
nie bedzie zupelnie odmienne niz w przypadku stadium wyjasniajacego.
Prokurator pozbawiony jest tu mozliwos$ci jakiegokolwiek wtadczego
dziatania '>. Przysluguje mu jedynie prawo zgdania udzielenia w okre-
$lonym terminie odpowiedzi na wniesiony przez niego $rodek.

Z drugiej strony uprawnieniu temu po stronie organu kontrolowanego
odpowiada obowigzek zatatwienia sprawy w terminie. Dodajmy do tego
przepis § 416 regulaminu, wedlug ktorego, jesli wtlasciwy organ nie
uwzgledni sprzeciwu (innego podobnego $rodka) od aktu niezgodnego z
prawem, a prokurator nie zgadza si¢ z tym stanowiskiem, skarzy ponow-
nie ten sam akt do organu wyzszego stopnia.

Mamy wigc obraz nowych wigezéw prawnych, przy czym inne jest nie
tylko wzajemne ustawienie wystepujacych tu podmiotow. Inny jest takze
cel, ktoremu stuza sktadajace si¢ na ten stosunek uprawnienia i obowigz-
ki. Chodzi tu o ustosunkowanie si¢ do zgloszonych przez prokuratora
wnioskow, przy czym rozstrzygnigcie merytoryczne pozostawiono w re-
kach organu kontrolowanego. Prokuratorowi przystuguje jedynie prawo
wnoszenia wniosku i zadania jego rozpatrzenia. Chcialbym tu zwrdcié
z jednej strony uwage¢ na podobienstwo tego stosunku do innego rodzaju
stosunkow, do stosunkéw administracyjnoprawnych procesowych. By¢ mo-
ze jest to podobienstwo do pewnego stopnia zewnegtrzne, nie chodzi tu
przeciez o konkretyzacj¢ czyich§ praw czy obowigzkow.

Z drugiej strony chcialbym zauwazy¢, iz uprawnienie prokuratora
ograniczajace si¢ tylko do sktadania wnioskoéw jest charakterystyczne dla
réznych stosunkéw procesowych, w ktéorych bierze on udzial.

Stosunki drugiego stadium cyklu kontrolnego nawiazuja si¢ z chwila
wniesienia §rodka pokontrolnego. Wydaje mi si¢ jednak, ze i w tym sta-
dium, podobnie jak na gruncie postgpowania sensu stricto, mozemy mowic
o stosunkach prawnych kontroli o charakterze materialnym. Powstang
one niezaleznie od faktu wniesienia $rodka pokontrolnego. Zadecyduje
o tym istnienie samej mozliwo$ci wniesienia przez prokuratora takiego
srodka i obowiazku drugiej strony do jego przyjgcia i rozpatrzenia. Mo-
zliwo$¢ taka powstaje w momencie stwierdzenia dewiacji w dziataniu or-
ganu kontrolowanego, a wigc juz w chwili zakonczenia stadium wyjasnia-
jacego. Ewentualna jej realizacja i wniesienie $rodka pokontrolnego po-

12 H. Starczewski, J. Swiatkiewicz, op. cit., s. 153.
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woduje powstanie stosunku o charakterze procesowym. Wszystkie sto-
sunki charakterystyczne dla tego stadium koncza si¢ z chwilg petnej re-
alizacji istniejacych uprawnien i obowiazkow.

Powstaje jednak pewna watpliwos¢. Wszak prokuratorska kontrola
przestrzegania prawa jest wykonywana w bardzo zréznicowanych for-
mach. Oprécz wspomnianych juz wyzej czterech form przewidzianych
przepisami k.p.a. i kontroli przestrzegania prawa przez terenowe organy
administracji panstwowej, przedsigbiorstwa panstwowe oraz inne okre-
Slone w ustawie o prokuraturze jednostki organizacyjne i organizacje,
istnieje jeszcze kontrola uchwat rad narodowych, a takze kontrola przez
Prokuratora Generalnego aktéw prawnych wydawanych przez ministrow.
Czy dotychczasowe rozwazania odnosza si¢ do wszystkich tych form?
Ot6z blizsza ich analiza wskazuje, iz te réznorodne formy dzialania sag
przejawem jednolitych w swej istocie prawnych stosunkéw kontroli. Sa
to kontrole wyodrebnione ze wzgledu na rodzaj podmiotéw, ktorych do-
tycza. Z tych tez wzgledow sa to kontrole o niepelnym, ograniczonym
zakresie, zawierajace pewne odrebnosci. Z interesujacego nas punktu wi-
dzenia nie sa to jednak roznice istotne.

Jesli chodzi o kontrole legalnos$ci uchwat rad narodowych to ustawa
o Prokuraturze PRL w art. 55 wyraznie stanowi, iz znajdujg tu odpo-
wiednie zastosowanie przepisy dotyczace przebiegu postegpowania wyjas-
niajacego, jak 1 zalatwiania wniesionego przez prokuratora sprzeciwu.
Natomiast w przypadku dokonywania przez Prokuratora Generalnego
kontroli aktow prawnych o charakterze ogdlnym lub wytycznych wyda-
nych przez ministra, mimo iz w ustawie nie ma analogicznego przepisu
regulujacego wprost sposob postgpowania w trakcie wyjasniania sprawy,
prokurator moze czerpa¢ swe uprawnienia z art. 6 ust. 1 ustawy o Proku-
raturze PRL, zobowiazujacego wszystkie organy administracji panstwo-
wej do udzielania mu pomocy w sprawowaniu jego funkcji'’.

Po tej dosy¢ szczegbdtowej analizie stosunkow charakterystycznych dla
procesu kontroli nadszedt chyba czas na ogolniejsza refleksj¢. Na gruncie
materialno-prawnych stosunkéw kontroli rodza si¢ prawno-procesowe
stosunki kontroli. Wydaje mi si¢, ze w tym miejscu nalezy z cala sta-
nowczo$cig podkres§li¢ wlasnie Ow procesowy charakter badanych sto-
sunkow kontroli wystepujacych na gruncie cyklu kontrolnego. Nieza-
leznie od tego, ktore stadium tego cyklu bedziemy badaé, musimy stwier-
dzi¢, iz wszelkie uprawnienia i obowiazki sktadajace si¢ na treS¢ proceso-
wych stosunkow kontroli maja ten charakter. Dotycza one jedynie spo-
sobu postgpowania, maja na celu umozliwienie przeprowadzenia procesu
kontrolnego.

Podobienstwa w stosunku do administracyjnoprawnych stosunkow
procesowych mozna si¢ doszukaé¢ zar6wno w momencie i sposobie nawia-

13 J. Smolenski, op. cit., s. 269.
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zania tych stosunkoéw, dalej w sposobie skrotowego, uproszczonego ure-
gulowania w ustawie, czy tez wreszcie w fakcie, iz podobnie jak w przy-
padku administracyjnego stosunku procesowego tak i tu mamy zawsze
do czynienia z jednakowym uregulowaniem tego stosunku, niezaleznie od
tego, jakie sprawy be¢da przedmiotem kontroli. Pewna cecha wspolng jest
takze to, iz podobnie jak stosunek procesowy administracyjny tak i sto-
sunek kontroli moze doprowadzi¢ zawsze do dwojakiego rozstrzygnigcia
w przedmiocie materialnych uprawnien lub obowigzkéw stron, stanowig-
cych jego przestanke.

Tym niemniej oczywista rzecza jest, iz wystepujace tu rdznice s3 na
tyle zasadnicze, ze nie pozwalaja na witaczenie stosunkow kontroli do
grupy administracyjnoprawnych stosunkéw procesowych. Uzasadniaja
wyodrebnienie administracyjnoprawnych stosunkow kontroli jako kate-
gorii w pewnym stopniu odrebnej.

1) Inny jest cel stosunku administracyjno-procesowego. Zmierza on
do konkretyzacji uprawnien i obowiazkéw stron. Tymczasem w przypad-
ku stosunku kontroli mamy do czynienia ze zgota odmiennym celem: cho-
dzi o sprawdzenie, o poro6wnanie stanu faktycznie istniejacego ze stanem
WZzZOorcowym.

2) Mimo iz w obu przypadkach uregulowanie jest skrotowe, tym nie-
mniej brak jest w stosunku kontroli tak wyraznego sformalizowania po-
szczegb6lnych elementéw stosunku, jak ma to miejsce w przypadku sto-
sunkéw procesowych administracyjnoprawnych.

3) Nalezy przypomnie¢, iz doktadniej omoéwiony powyzej wzajemny
uktad dwoch podmiotéw, stron stosunkéw, takze jest w obu przypadkach
stosunkéw w pewnym stopniu odmienny.

Na omowienie zasluguje jeszcze jedna kwestia. Wszelkie procesowe
stosunki administracyjnoprawne powstaja na podstawie materialno-praw-
nych stosunkow administracyjnych, zachodzacych migdzy tymi samymi
podmiotami. Jest to nawet cecha, ktéra stawia si¢ jako jedna z podsta-
wowych odrézniajacych stosunki procesowe administracji od innych sto-
sunkoéw procesowych. W przypadku kontroli, jak juz powiedzialem, takie
zaleznosci rowniez istniejag. Nie sa to jednak jedyne stosunki, na ktorych
opierajg si¢ procesowe stosunki kontroli.

Dla uzasadnienia tego twierdzenia niech mi be¢dzie wolno w tym miej-
scu przytoczy¢ poglady J. Homplewicza zawarte w jego pracy na temat
kontroli administracji: ,[. ..] Owe wszystkie prawne stosunki kontroli,
nawet te podstawowe, tkwig w olbrzymim kontek§cie stosunkow praw-
nych realizacji obowigzujacego prawa — i wtedy one wszystkie, te sto-
sunki kontrolne jawia si¢ juz jako stosunki refleksowe, wtéorne dla wszel-
kich prawnych stosunkéw realizacji prawa [...]" '

4" J. Homplewicz, Kontrola administracji — problematyka teoretyczna, Krakow
1974, s. 96.

4 Ruch Prawniczy z. 276
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Tak wigc tg droga stosunki kontroli sg stosunkami procesowymi opar-
tymi na stosunkach materialnych taczacych podmiot kontrolowany z ja-
kas trzecia jednostka. Sytuacja ta moze przypomina¢ w pewnym stopniu
sadowy stosunek procesowy, cho¢ oczywiscie jest to podobiefistwo bardzo
dalekie. Kontrola moze takze dotyczy¢, jak mowiliSmy, prawidtowosci
stosunkéw procesowych i w tym przypadku jej powigzanie ze stosunkiem
materialnym bedzie jeszcze bardziej skomplikowane, bardziej posrednie.

Na koniec chciatbym zwréci¢ uwage na jeszcze jedng sprawg: pozwo-
litem sobie uzy¢ okreslenia administracyjnoprawne stosunki kontroli. Czy
wprowadzenie pierwszego elementu tej nazwy jest w pelni uzasadnione?
Moim zdaniem, oprécz wskazanych w innych miejscach podobienstw, za
przyjeciem takiego stanowiska przemawia jeszcze jeden, cho¢ by¢ moze
drugorzedny, argument. Prokuratorska kontrola przestrzegania prawa ma
przeciez na celu czuwanie nad prawidlowosciag stosunkéw administracyj-
noprawnych, nad prawidtowos$cig dziatania administracji. Tym samym
zwiagzki miedzy ta kontrola a wykonywaniem administracji sa bardzo sil-
ne. Wydaje si¢, ze w tej sytuacji nie byloby w pelni prawidtowe two-
rzenie obok stosunkéw administracyjnoprawnych, czy tez cywilnopraw-
nych kategorii stosunkéw prawno-kontrolnych. Uznaliby$Smy bowiem w
ten sposdb, ze roéznica pomigdzy wszystkimi tymi trzema kategoriami
jest rownie gleboka.

LES RELATIONS JURIDIQUES LIANT LE SUJET CONTROLANT ET LE SUJET
CONTROLE DANS LE CAS DU CONTROLE PAR LE PROCUREUR DE L'OBSER-
VATION DE DROIT

Résumé

Les considérations enfermées dans l'article concernent les relations ayant lieu
sur le terrain de l'exercise du controle du procureur de l'observation de droit entre
le procureur et l'unité controlée. Elles sont menées sur la base du nommé cycle de
contréle, par quoi on comprend un segment de l'activité de contrdle a partir de la
mise en mouvement de la procédure de contréle jusqu'a fournir au procureur la ré-
ponse sur la mesure présentée aprés le contréle. Dans ce cadre on a distingué deux
stades du cycle d'aprés le contrdle:

1) le stade de la procédure de renseignement (ici est enfermée toute la procé-
dure de contrdle sensu stricto) et

2) le stade de l'application des mesures d'aprés le controle.

Toutes les relations ayant lieu ici ont le caractére de procés. Ce sont elles qui
constituent I'objet essentiel de nos considérations. Evidemment outre cela, s'il y a
le besoin, je m'occupe dans l'article aussi de la question des relations ayant le ca-
ractere matériel-juridique existant indépendemment du cycle de contréle donné.

Dans la premiere partie de cette élaboration est enfermée la discussion sur la
notion elle-méme de la relation juridique et les réflexions sur le théme de la
relation du contrdle et on a présenté des arguments plaidant pour et contre le ca-
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ractére juridique de ces relations. Ensuite on donne l'analyse des éléments parti-
culiers des relations juridiques du contréle de procureur de l'observation de droit.
On a consacré un peu plus de place a la problématique des garanties juridiques du
sujet contr6lé. La Loi sur la Magistrature Debout de la République Populaire de
Pologne en principe passe sous silence sa position dans la relation du contrdle.

Dans la derniére partie de 1'élaboration il y a une comparaison des relations
de procés de contrdle avec les relations administratives — processuelles.



