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Sqdowa kontrola aktéw kontroli Inspekcji Ochrony
Srodowiska wobec podmiotéw zewnetrznych jako
gwarancja przestrzegania prawa obiektywnego

i praw podmiotowych kontrolowanych

Judicial Review of Acts of Control of Environment Protection
Inspection in Relation to External Entities as a Guarantee
of Objective Law Observance and Entities Controlled Rights

Abstract: The paper presents the legal nature of the institution of post-control ordinance
issued by authorities of Environment Protection Inspection. The ordinance has been defined
as a sui generis admistrative act, double specified, undetaken within control proceedings
due to a control of provisions’ observance, inter alia stemming from the provisions of those
proceeding, from the angle of underaking by controlled entities appropriate actions regar-
ding obligations (orders and prohibitions) resulting from the virtue of the law, whilst its
content should imply precise patterns of due specific behaviour of actions of controlled
entities which are designed to eliminate indicated infingements in relation to sanctions set
out by the lawmaker in respect of their performance. The content of post-control ordinan-
ces should not repeat and specify obligations provided for in the law since in this regard the
lawmaker envisaged a mandatory launch of execution by EPI authorities - in this context,
what is important, if a given obligation is ex lege (Article 12 (1.3) of the EPI law). There is no
right to appeal the post-control ordinance as well as any analogical legal measure. Due to
encroachment to the sphere of rights and scopes of obligations of controlled entities, post-
control ordinance may be reviewed by administrative courts.
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Wprowadzenie - pojecie i wielokontekstowosé kontroli
w prawie administracyjnym

Kontrola polega na sprawdzaniu zgodnosci danego stanu faktycznego ze stanem postu-
lowanym w prawie i na wycigganiu z tego systemowych wnioskéw majacych przeciw-
dziata¢ ewentualnym rozbieznosciom teraz i w przysztosci [Jagielski 2012, s. 13]. Zara-
zem trzeba mie¢ na uwadze, ze z obiektywnego porzadku rzeczy wynika, ze kontrola jest
niezbednym etapem kazdego racjonalnego dziatania [Homplewicz 1976, ss. 13-14, 49].
W konsekwencji kontrola jako pojecie prawne, jak i kontrola podejmowana faktycznie
przez administracje publiczng - stajg sie jednym z wiodacych czynnikdw zapewniaja-
cych normatywne i realne funkcjonowanie zasady praworzadnosci podczas tworzenia
i stosowania prawa administracyjnego. Rosnaca ranga kontroli powoduje refleksje, czy
jej prawna konstrukcja spetnia standardy demokratycznego panstwa prawnego, czy nie
stanowi pojecia ,wytrychu” umozliwiajacego de facto i de iure niekontrolowane prawem
wkraczanie przez podmiot kontrolujacy w sfere praw podmiotowych jednostki.

W tradycyjnej nauce prawa, czynnosci kontrolne podejmowane na podstawie prawa
i w ramach prawa przez uprawnione i jednoczesnie zobowigzane organy administracji
publicznej, byty klasyfikowane w obrebie form pracy administracji publicznej, jako jej
dziatania faktyczne, nie nastawione na wywotywanie skutkéw prawnych tzw. pozapraw-
ne formy dziatania administracji publicznej. [Homplewicz, 19703, Filipek 1970, s. 103]. Sta-
nowisko to dobrze stuzyto postawieniu granicy pomiedzy kontrolg a nadzorem, czasami
byto jednak uproszczeniem istoty kontroli [Szewczyk 1996, s. 28]. Z chwilg, kiedy nauka
prawa administracyjnego zaczeta dostrzega¢ mozliwos¢ przypisania atrybutu wtadczosci
kwalifikowanym czynnosciom faktycznym, kontrola uzyskata takze miano pozaprawnych
wiadczych czynnosci faktycznych [Kuta 1963, s. 7]. Dostrzezono bowiem, ze dany podmiot
prawa administracyjnego — ktérego dziatalnos$¢ zostata objeta hipotezg normy uprawnia-
jacej dany organ administracyjny do podejmowania czynnosci kontrolnych — nie moze nie
poddac sie kontroli, ze wkroczenie uprawnionego organu, czy tez jego przedstawiciela na
teren jednostki kontrolowanej, obszar podmiotu kontrolowanego jest nieuchronne, gdyz
opiera sie na prawie, a co wiecej, moze by¢ objete przymusem panstwowym [Ustawa z 20
lipca 1991r,, 0 10S, art. 10]. Z powyzszego wynika, ze juz samo przeprowadzenie kontroli
jest wyrazem wiadztwa prawnego, wynikajacego z normy uprawniajacej i zobowigzujacej
organ do podjecia i przeprowadzenia kontroli, bez wzgledu na wole podmiotu kontro-
lowanego w powiazaniu z trescig norm gwarantujacych i zabezpieczajacych wykonanie
kontroli. To organ kontrolujacy jednostronnie i autorytatywnie, kieruje czynnosciami kon-
trolnymi i jest odpowiedzialny w zwiazku z tym za przebieg i rzetelnos¢ jej przeprowadze-
nia w znaczeniu proceduralnym i materialnym. W zwigzku z tym, w polu uwagi doktryny
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znalazty sie kwestie zwigzane nie tylko z prawidtowa budowa kompetencji i upowaznienia
do przeprowadzenia kontroli [Ustawa z 20 lipca 1991r., 0 10S, art. 12b] oraz regulacja zasad
i etapdw postepowania kontrolnego, ale takze z odpowiednim, zgodnym z logika hierar-
chicznie i multicentrycznie zbudowanego systemu prawa UE, usytuowaniem tych regu-
lacji na wysokosci ustawy i aktow zréwnanych z ustawami. Nauka zarazem podniosta, ze
kontrola, jako forma dziatania organéw administracji publicznej posiada wymiar ustrojo-
wy, materialnoprawny i proceduralny. Zaczeta sie koncentrowac na stosunkach prawnych
wynikajacych z kontroli, co w pewnym zakresie dezawuuje plasowanie tej formy dziata-
nia tylko w obrebie wiadczych czynnosci faktycznych [Niznik-Dobosz 2015, s. 35]. Aspekt
materialnoprawny i czesciowo ustrojowy czynnosci kontrolnych, polega na wskazaniu
przez normy prawa administracyjnego przedmiotu, podmiotow i kryterium kontroli, jej
cely, funkgji i zadan publicznych, a takze wartosci i débr, ktorym kontrola stuzy. Nie jest
tez odkryciem, ze pomiedzy kontrolujgcym a kontrolowanym nawiazuje sie stosunek ma-
terialnoprawny, polegajacy na tym, ze kontrolowany posiada pewne specyficzne meryto-
ryczne obowigzki kontrolne i pokontrolne wobec kontrolujacego [Jagielski 2012, ss. 19-20;
Niznik-Dobosz 2015, ss. 118-121]. W demokratycznym panstwie prawnym ustabilizowat sie
zarazem poglad, ze czynnosci kontrolne powinny przebiega¢ w ramach czytelnej, jasnej,
przejrzystej procedury, w ktérej powinny by¢ precyzyjnie wykazane uprawnienia i obo-
wiazki proceduralne organu prowadzacego kontrole, jak i podmiotu poddanego kontroli.
Z uwagi na mozliwos¢ zaistnienia réznorodnych skutkéw ,pokontrolnych” przeprowa-
dzonej kontroli, jej przebieg i wyniki w zakresie okreslonym ustawa, sg odzwierciedlane
w protokole kontroli, przy czym kontrolowany posiada swoiste srodki prawne umozliwia-
jace mu uzyskanie ponownej weryfikacji przez kontrolujacego tresci protokotu kontroli.
Podstawowgq wartoscig kazdego postepowania, w tym i postepowania kontrolnego, jest
prawda obiektywna, a zatem proceduralne uprawnienia kontrolowanego, w postaci umo-
tywowanych zarzutéw wobec tresci protokotu — prezentujg obiektywne normatywne da-
zenie prawodawcy do uzyskiwania w ramach procedury kontrolnej protokotu - ktérego
tres¢ odzwierciedla, zgodnie z zasadg prawdy materialnej nie tylko rzetelnie ustalony stan
faktyczny, ale takze uzasadniona, niearbitralna ocene jego zgodnosci z wzorcem okreslo-
nym przez prawo [Ustawa z 20 lipca 1991r. o 10S, art. 111.

W tym miejscu trzeba zauwazy¢, ze pojecie kontroli pojawia sie nie tylko jako ele-
ment nadzoru, ale egzystuje w obrocie prawnym jako samodzielne pojecie i funkcja.
Z uwagi na brak konsekwencji ustawodawcy w postugiwaniu sie pojeciem kontroli i nad-
zoru po stronie doktryny i podmiotéw stosujacych prawo administracyjne, znajduje sie
powinnos¢ dekodowania, czy w danym przypadku, pomimo postuzenia sie aparaturg
pojeciowa kontroli, nie mamy do czynienia z nadzorem i na odwrét, czy prawne pojecie
nadzoru nie sprowadza sie jedynie do pojecia kontroli. Ponizej przedmiotem rozwazan
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beda zarzadzenia pokontrolne wydawane przez organy Inspekgcji Ochrony Srodowiska.
Jak sie wkrétce okaze, nazwa tych zarzadzen nawigzujgca do kontroli, kryje w sobie
jednak specyficzne akty administracyjne, ktére wkraczajg w sfere praw podmiotowych
jednostki i w konsekwencji podlegaja kontroli sgdéw administracyjnych. W tym przy-
padku pojecie zarzadzenia zachowato swoja doktrynalng wtadcza tres¢, a dookreslenie
»pokontrolne” tych zarzadzen, wigze tre$¢ zarzadzenia z postepowaniem kontrolnym,
ustaleniami wynikéw kontroli i konkretnymi stwierdzonymi uchybieniami prawa.

Konstrukcja kompetencji pokontrolnych na przyktadzie
Inspekcji Ochrony Srodowiska

Potrzeba ochrony kwalifilkowanych prawem débr i wartosci, generuje wyposazanie or-
gandéw administracji publicznej przez ustawodawce w zréznicowane formy dziatania,
umozliwiajace skuteczna i efektywna realizacje zadan w tym zakresie. Jednoczesnie we-
ryfikacja poddania tych form sagdowej kontroli, stanowi swoisty test prawidtowosci kon-
strukgji przedmiotu zaskarzenia do sagdu administracyjnego demokratycznego panstwa
prawnego. Niewatpliwie jednym z takich kwalifikowanych débr jest zgodnie zart. 5 i art.
31 ust. 3 Konstytucji RP [Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483] $rodowisko, a w celu przestrze-
gania norm prawnych regulujacych jego status i ochrone, ustawodawca kreuje system
organow o wihasciwosci szczegdlnej w postaci organoéw Inspekcji Ochrony srodowiska.

Jest przy tym znamienne, ze w ustawie ustrojowej jaka jest ustawa o Inspekcji Ochro-
ny Srodowiska, prawodawca wyposaza wskazane organy w pewne uniwersalne kom-
petencje, ktére maja im stuzy¢ podczas wykonywania zadan kontrolnych okreslonych
w art. 2 ustawy o |0S. Dlatego tez, po$wiecenie odpowiedniej uwagi tym kompetencjom
jest o tyle istotne, ze moga by¢ wykorzystywane w catym kompleksie dziatan pokontrol-
nych, w nawigzaniu do zréznicowanych stanéw prawnych i faktycznych, o ktérych jest
mowa w art. 2 ustawy o l0S.

Zgodnie z treécig art. 12 ust. 1 ustawy o 10S: 1. Na podstawie ustalers kontroli wo-
jewddzki inspektor ochrony Srodowiska moze: 1) wyda¢ zarzadzenie pokontrolne do
kierownika kontrolowanej jednostki organizacyjnej lub osoby fizycznej; 2) wydaé na
podstawie odrebnych przepiséw decyzje administracyjna; 3) wszcza¢ egzekucje, jezeli
obowigzek wynika z mocy prawa lub decyzji administracyjnej”. W nawigzaniu do insty-
tucji zarzadzenia pokontrolnego, w tresci art. 12 ust. 2 ustawy o 10S, ustawodawca do-
okreslit, ze ,Kierownik kontrolowanej jednostki organizacyjnej lub kontrolowana osoba
fizyczna, w terminie wyznaczonym w zarzadzeniu pokontrolnym, majg obowigzek poin-
formowania wojewddzkiego inspektora ochrony srodowiska o zakresie podjetych i zre-
alizowanych dziatan stuzacych wyeliminowaniu wskazanych naruszen”. W ramach tzw.
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obowigzkéw pokontrolnych, miesi sie powinnos¢ kierownika kontrolowanej jednostki
organizacyjnej, na zagdanie wojewddzkiego inspektora ochrony srodowiska, przeprowa-
dzenia postepowania stuzbowego lub innego przewidzianego prawem postepowania
przeciwko osobom winnym dopuszczenia do uchybien i poinformowania go, w okre-
Slonym terminie, o wynikach tego postepowania i o podjetych dziataniach [Ustawa z 20
lipca 1991r. 0 10S, art. 12 ust. 3].

Zarazem w mys$l art. 12 ust. 4. Ustawy o 10S: ,wojewddzki inspektor ochrony érodo-
wiska moze upowazni¢ inspektora do wydania w trakcie kontroli decyzji w przedmiocie
wstrzymania: 1) dziatalnosci powodujacej naruszenie wymagan ochrony srodowiska, jezeli
zachodzi bezposrednie zagrozenie zdrowia lub zycia ludzi albo bezposrednie zagrozenie
zniszczenia srodowiska w znacznych rozmiarach; 2) oddania do uzytku obiektu budow-
lanego, zespotu obiektéw lub instalacji niespetniajacych wymagan ochrony srodowiska”.

Na szczegdlng uwage, w kontekscie zasady kompetencyjnosci organéw, zastuguje
tres¢ art. 22 ustawy o 10S, zgodnie z ktérg Gtéwny Inspektor Ochrony Srodowiska moze
podejmowac wszelkie czynnosci nalezace do wtasciwosci wojewddzkiego inspektora
ochrony srodowiska, jesli uzna to za celowe ze wzgledu na wage lub zawito$¢ sprawy.

Tre$¢ przywotanych powyzej przepisdéw rozstrzyga o tzw. efektywnosci kontroli po-
dejmowanej przez organy Inspekcji Ochrony srodowiska. Polega ona na tym, ze wyniki
odzwierciedlone w protokole inspekgji staja sie bodZcem, motywem i zarazem podsta-
wa/baza do eliminacji zaistniatych rozbieznosci, jak i potencjalnej mozliwosci wystapie-
nia tych rozbieznosci w przysztosci.

Rozwiniecie problematyki zarzgdzen pokontrolnych
Inspekcji Ochrony Srodowiska

Teraz w centrum uwagi znajda sie wydawane na podstawie ustalen kontroli przez wojewddz-
kiego inspektora ochrony srodowiska zarzadzenia pokontrolne, adresowane do kierownika
kontrolowanej jednostki organizacyjnejlub osoby fizycznej. Istotne jest zatem ich zdefiniowa-
nie i okreslenie prawnego charakteru. Dla przeprowadzenia tej definicji wazne jest wskazanie
ich jednostronnego i wiazacego charakteru dla adresata, gdyz wyzej wymienieni, w terminie
wyznaczonym w zarzadzeniu pokontrolnym, maja obowiazek poinformowania wojewddz-
kiego inspektora ochrony $rodowiska o zakresie podjetych i zrealizowanych dziatan stuza-
cych wyeliminowaniu wskazanych naruszen. A zatem, omawiane zarzadzenie posiada wa-
lor wiadczy o podwdjnym zakresie. Po pierwsze, z tresci przywotanych przepiséw wynika
prawna powinnosc realizacji przez adresata tresci zarzadzenia, a po drugie, przepisy statuujg
ponadto obowiazek informacyjny adresata zarzadzenia wobec organu w przedmiocie za-
kresu podjetych i zrealizowanych dziatan, stuzacych wyeliminowaniu wskazanych naruszen.
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Ponadto zgodnie z trescig art. 31a ustawy 0 10S:, 1. Kto: 1) w wyznaczonym terminie nie infor-
muje organu Inspekcji Ochrony Srodowiska o zakresie wykonania zarzadzen pokontrolnych
albo o przeprowadzeniu postepowania stuzbowego lub innego przewidzianego prawem
postepowania przeciw osobom winnym dopuszczenia do uchybien, 2) niezgodnie z prawdg
informuje organ Inspekgji Ochrony Srodowiska o wykonaniu zarzadzeh pokontrolnych lub
przeprowadzeniu postepowania stuzbowego lub innego przewidzianego prawem, podlega
karze aresztu, ograniczenia wolnosci lub grzywny. 2. Postepowanie w sprawach, o ktérych
mowa w ust. 1, prowadzi sie na podstawie przepiséw Kodeksu postepowania w sprawach
o wykroczenia”. Omawiany obowigzek informacyjny adresata zarzadzenia w komplemen-
tarnym powigzaniu z pozostatymi kompetencjami organéw |0S, a przede wszystkim tres-
cig art. 31a ustawy o lOS statuujacg wykroczenia (delikty administracyjne) zwigzane z jego
nie wykonaniem - sktada sie na normatywny mechanizm sankcjonujacy bezposrednio lub
posrednio wykonanie zarzadzenia pokontrolnego, ktére stanowi warto$¢ sankcjonowana.
Jednostronno$¢ omawianych zarzadzen pokontrolnych polega na tym, ze sa formutowane
i wydawane przez organ. Od strony materialnoprawnej trzeba zarazem zauwazy¢, ze tre$¢
zarzadzenia pokontrolnego jest merytorycznie instrumentalna wobec wynikéw kontroli,
w tym stwierdzonych naruszen prawa, ma im przeciwdziataé. Wydanie zarzadzenia pokon-
trolnego jest poprzedzone przeprowadzeniem wzglednie sformalizowanego postepowania
kontrolnego. Materialnoprawna, merytoryczna prawidtowos¢ zarzadzenia pokontrolnego,
stanowi zatem funkcje prawidtowosci przeprowadzonego postepowania kontrolnego, we-
ryfikacji stanu faktycznego ze stanem postulowanym przez prawo, sporzadzenia protokotu
i wnioskéw zawartych w tym protokole. Jednoczesnie nie przystuguje od niego odwotanie
ani inny analogiczny $rodek prawny. Upowaznienie do wydawania przedmiotowych zarza-
dzen pokontrolnych ma charakter ogdlny i ich zasieg materialnoprawny zawiera sie w zasie-
gu wynikajacym z treci art. 2 ustawy o OIS, wigcznie z ewentualnymi odestaniami zawartymi
w ustawach z zakresu prawa materialnego, o jakich jest mowa w art. 2 tejze ustawy. Z zesta-
wienia treéci art. 12 ust. 1 pkt 1 u.0 10S z trescig art. 12 ust. 1 pkt 2 u.o I0S i art. 12 ust. 4 u.o I0S
jasno wynika, ze wprowadzajac instytucje zarzadzen pokontrolnych ustawodawca miat na
uwadze wszechstronny, wzglednie uniwersalny, dynamiczny instrument prawny, pozwalaja-
cy uprawnionym organom na jednostronng i wtadcza ingerencje w dziatalnos¢ podmiotow
kontrolowanych, inny jednak w swych atrybutach od decyzji administracyjnej, ktéra stanowi
zasadniczy akt administracyjny stosowania prawa o zdecydowanie wiekszym stopniu sfor-
malizowania prawnego. Decyzje administracyjne sa wydawane na podstawie norm wyraz-
nie upowazniajacych i zobowiazujacych organy do wkroczenia w sfere praw podmiotowych
podmiotu administrowanego w ramach dwuinstancyjnego uniwersalnego postepowania
jurysdykcyjnego. Ustawodawca przewiduje m.in. w tresci art. 12 ust. 1 pkt 2 ustawy o I0S,
postugiwanie sie pokontrolne przez organy I0S decyzjami administracyjnymi, gdyz normarta
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odsyta do szczegdtowych upowaznien w ustawach materialnych, do wydawania przez orga-
ny I0S decyzji administracyjnych w nastepstwie wynikéw kontroli. W przypadku zarzadzen
pokontrolnych mamy do czynienia z inng forma dziatania/aktu administracyjnego niz decy-
zZja, aczkolwiek tez jednostronng i wiadczg, ale adekwatng do generalnego upowaznienia
ustawowego, z ktérego wynika. W tej sytuacji nalezy stwierdzi¢, ze zarzadzenia pokontrolne
beda wydane z uwagi na kontrole przestrzegania przepiséw, m.in. wynikajacych z tych prze-
piséw postepowan pod katem podejmowania przez podmioty kontrolowane odpowiednich
czynnosci dotyczacych obowigzkéw (nakazéw, zakazéw) wynikajacych z mocy ustawy, przy
czym z ich tresci powinny wynikac jasno sprecyzowane wzory powinnego konkretnego
zachowania sie dziatarh podmiotéw kontrolowanych, stuzace wyeliminowaniu wskazanych
naruszen w zwiagzku z sankcjami, jakie ustawodawca wiaze z ich wykonywaniem. Sg to za-
tem swoiste akty administracyjne, jednostronne i wtadcze, podwdjnie skonkretyzowane co
do adresata i co do obowiazku zaadresowania zewnetrznego, adresowane indywidualnie do
podmiotéw korzystajacych ze srodowiska w rozumieniu ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r.
- Prawo ochrony $rodowiska [Dz. U. z 2018 r., poz. 799] w zakresie wskazanym w tresci art. 2
ustawy o 10S. Treé¢ zarzadzen pokontrolnych nie powinna powtarzac i konkretyzowac tresci
obowiagzkéw wynikajacych z mocy ustawy, gdyz na te okoliczno$¢ ustawodawca przewidziat
obligatoryjne wszczecie przez organy 10S egzekugji, w tym wiasnie, co istotne, jezeli dany
obowigzek wynika z mocy prawa [Ustawa z 20 lipca 1991r.0 10S, art. 12 ust. 1 pkt 3].

Trzeba zaznaczy¢, Ze pojecie zarzadzenia w nauce prawa administracyjnego nie jest
ujmowane jednolicie. Mozna wskaza¢ poglady sytuujgce zarzadzenie administracyjne
w obrebie prawotworstwa administracyjnego, nadajace mu okreslone znaczenie nor-
matywne lub co najmniej interpretacyjne [Homplewicz 1970b; Chréscielewski 1994,
ss. 120-132, 137-138] w obrebie aktow jednoczesnie generalnych i konkretnych (takim
zarzadzeniem jest np. tablica z zakazem kapieli czy wejscia do lasu); a takze inne miesz-
czace to pojecie w obrebie aktéw stosowania prawa. W tym ostatnim znaczeniu Tadeusz
Bigo nawiagzuje do podziatu aktéw administracyjnych na konstytutywne i deklaratyw-
ne, nazywajac akty konstytutywne zarzadzeniami, a akty deklaratoryjne orzeczeniami.
O zarzadzeniu Tadeusz Bigo pisze, ze jest ,aktem wydanym z inicjatywy wifadzy, opar-
tym na swobodnym uznaniu”, przy czy konkluduje, ze ,podziat ten nie jest przestrzega-
ny przez ustawodawce”, a ,najstuszniejsze jest stosowanie znaczenia zarzadzenia jako
aktu konstytutywnego” [Bigo 1932, ss. 135]. Obecnie, zdaniem autorki, trafne wydaje
sie mowic o zwigzanym prawem uznaniu zarzadzenia, i poglad ten ma zastosowanie do
omawianych aktéw pokontrolnych, a nawet czynnosci bezposrednio zobowiazujacych
[Dobkowski 2018, s. 162]. W tresci art. 12 ust. 1 pkt 1 ustawy o 10S ustawodawca, z doktry-
nalnego punktu widzenia, nawigzat do instytucji zarzadzenia ujmowanego jako postac
aktu administracyjnego konstytutywnego. Pomimo podwdjnie skonkretyzowanego

217



218

Iwona Niznik-Dobosz

wymiaru zarzadzen pokontrolnych, dziatajace w praktyce organy nie zawsze ,czujg” isto-
te normatywnego modelu zarzadzen pokontrolnych. Nawiazuja w nich w praktyce - co
w ocenie autorki zasadniczo jest btedne — do modelu aktéw generalnych, a nawet abs-
trakcyjnych. W praktyce bowiem, mozemy mie¢ do czynienia z prawidtowym zarzadze-
niem pokontrolnym, adresowanym do zindywidualizowanego podmiotu, nakfadajagcym
obowiazek, ktérego jednorazowe wykonanie konsumuje tres¢ zarzadzenia; ale takze nie
mozna wykluczy¢ wydania zarzadzenia, ktére jest adresowane do konkretnego adre-
sata, ale nakfadajace obowiagzki na niego i potencjalnych nastepcéw organizacyjnych
w przedmiocie obowigzkéw, ktére sie nie konsumuja po jednorazowym wykonaniu
obowiazku. Tutaj za$ powstaje pytanie: czy taki akt administracyjny stanowi zarzadze-
nie pokontrolne, o ktérym jest mowa w art. 12 ust. 1 pkt 1 ustawy o 10S? Przyktadem
stuzy zarzadzenie pokontrolne w brzmieniu: ,1. Zaprzesta¢ przyjmowania odpadéw
(ustabilizowanych komunalnych osadéw Sciekowych), ze wskazaniem laguny osadowej
w H., bez posiadania waznego zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci w zakresie prze-
twarzania tych odpadéw. 2. Prowadzi¢ ewidencje odpaddw zgodnie z obowigzujacymi
przepisami i stanem faktycznym. 3. Zbiorcze zestawienia danych o rodzajach i ilosci od-
padow, o sposobach gospodarowania nimi oraz o instalacjach i urzadzeniach stuzacych
do odzysku i unieszkodliwiania tych odpadéw, sporzadza¢ zgodnie z obowigzujacymi
przepisami i stanem faktycznym?”, skontrolowane prawomocnym wyrokiem WSA w Po-
znaniu z 27 pazdziernika 2016 [http://orzeczenia.nsa.gov.pl]. Ustalenia te i watpliwosci
s wzglednie spdjne z orzecznictwem sadéw administracyjnych. Podniesiony przez au-
torke problem zarzadzen pokontrolnych wydawanych przez organy 10S zostat bowiem
odpowiednio dostrzezony przez sady administracyjne.

Zarzgdzenia pokontrolne w swietle orzecznictwa sqgdéw
administracyjnych

Wedtug wzglednie jednolitej oceny sagdéw administracyjnych, tytutowemu zarzadzeniu
pokontrolnemu, pomimo tego, ze nie stanowi decyzji administracyjnej, nie mozna odmo-
wic¢ charakteru innego aktu administracji publicznej, o jakim mowa w art. 3 § 2 pkt 4 usta-
wy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
[Dz.U.z 2018, poz. 1302], poniewaz ma ono charakter wtadczy i rozstrzyga indywidualng
sprawe konkretnego podmiotu. Zarzadzenie to, zdaniem sadéw, wptywa na prawa i obo-
wigzki kontrolowanego, poniewaz jego niewykonanie lub niezgodne z prawda poinformo-
wanie o jego wykonaniu zagrozone jest odpowiedzialnoscia karna, na co wskazuje tres¢
art. 31a ust. 1 ustawy o 10S. W orzecznictwie przyjmuje sig, ze skoro przepisy ustawy o I0S
uprawniaja wskazany w nich organ do wydawania zarzadzern pokontrolnych na podstawie
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wynikéw dokonanych kontroli, a jednocze$nie nie przewiduja Srodka zaskarzenia tych za-
rzadzen do organu wyzszego stopnia, to zarzadzenie pokontrolne, stwierdzajace istnienie
po stronie kontrolowanego okreslonego obowigzku, a wiec bedace dziataniem wiadczym
w indywidualnej sprawie, podlega zaskarzeniu do sadu administracyjnego na podstawie
art. 3§ 2 pkt 4 p.p.s.a. [Wyrok NSA z 2.06.2009; Wyrok NSA z 18.01.20111.

Trzeba przy tym zauwazy¢, ze w sprawie dotyczacej zarzadzenia pokontrolnego,
kontrolowanemu podmiotowi nie przystuguje zaden ze srodkéw zaskarzenia okreslo-
nych w art. 52 § 2 i 3p.p.s.a. W takiej sytuacji zgodnie zart. 53 § 2 zd. 1 p.p.s.a., skarge do
Sadu wnosi sie w terminie trzydziestu dni od dnia, w ktérym kontrolowany dowiedziat
sie o wydaniu zarzadzenia pokontrolnego.

W obrebie orzecznictwa sgdowoadministracyjnego uksztattowata sie trafna teza, ze
do zarzadzen tych nie stosuje sie przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego,
gdyz jest to postepowanie odrebne [Wyrok NSA z 21.06.2012]. Powoduje to, ze uchylenie
przez sad administracyjny tego rodzaju aktu nie moze stuzy¢ ustaleniu stanu faktyczne-
go. Jak wskazat NSA w wyroku z 18 stycznia 2011 r., sygn. akt Il OSK 2036/09, badanie aktu
kontroli przez sad nie moze stuzy¢ weryfikacji stanu faktycznego. Sad badajac zgodnos¢
z prawem zarzadzenia pokontrolnego moze na mocy art. 146 § 1 p.p.s.a. uchyli¢ ten akt,
jesli jego wydanie nie znajdowato oparcia w ustaleniach poczynionych w trakcie kontro-
li, badZ kontrola ta odbyta sie z naruszeniem obowigzujacej procedury.

Zarazem w orzecznictwie podkreéla sie, ze uzyte w art. 12 ust. 1 ustawy o 105 sfor-
mutowanie dotyczace mozliwosci wydania zarzagdzenia pokontrolnego ,na podstawie
ustalen kontroli”, powoduje, ze szczeg6lne podstawowe dowodowe znaczenie, tak dla
samej dopuszczalnosci wydania takiego zarzadzenia w okres$lonej sprawie, jak i dla
oceny prawidtowosci tego rodzaju aktu ma protokét kontroli. Sady trafnie konkludu-
ja, ze wobec tego zarzadzenie pokontrolne powinno wskazywac na ustalony w wyni-
ku kontroli stan faktyczny sprawy, ktéry ma istotne znaczenie dla oceny zasadnosci
skierowanych do adresata zalecen, co do wyeliminowania naruszen stwierdzonych
w wyniku kontroli. Dalej sady podkreslaja, ze z kolei stan faktyczny sprawy winien
znajdowac swoje petne odzwierciedlenie w protokole z czynnosci pokontrolnych.
Zdaniem sadéw, ustalenia stanu faktycznego w tym zakresie naleza do organu, nie-
mniej jednak kontrolowana jednostka nie jest w tym zakresie pozbawiona istotnych
uprawnien, bowiem kierownik kontrolowanej jednostki organizacyjnej moze wnie$¢
do protokotu, ktéry podopisuja inspektor i kierownik kontrolowanej jednostki, umoty-
wowane zastrzezenia i uwagi [Ustawa z 20 lipca 1991r., 0 10S, art. 11 ust. 2]. W razie od-
mowy podpisania protokotu przez kierownika jednostki organizacyjnej (kontrolowa-
nej osoby fizycznej), inspektor obowigzany jest uczyni¢ o tym wzmianke w protokole,
a odmawiajacy podpisu moze w terminie siedmiu dni przedstawi¢ swoje stanowisko
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na pismie [Ustawa z 20 lipca 1991r., 0 10S, art. 11 ust. 3]. Wobec sformutowania przez
kontrolowanego tego rodzaju zastrzezen i uwag (przy podpisaniu protokotu) lub sta-
nowiska (w razie odmowy podpisania protokotu) protokét, wraz ze stanowiskiem kon-
trolowanego, w swym catoksztatcie stanowi podstawe ustalen kontroli, na podstawie
ktérej organ ocenia zasadno$¢ wydania zarzadzenia pokontrolnego oraz formutuje
tres¢ konkretnych wskazan [Wyrok WSA w Krakowie z 5.04.2018].

Zdaniem autorki, z uwagi na wtadczy wymiar zarzadzenia pokontrolnego i zwia-
zang z nim odpowiedzialnos$¢ karng w przypadku jego niezrealizowania w sposéb
o jakim stanowi art. 31a ustawy o 10S, w petni uzasadnione jest stanowisko sadéw
administracyjnych podnoszace, ze zarzadzenie pokontrolne, o ktérym mowa w art. 12
ust. 1 pkt 1 ustawy o l0S, jest niewatpliwie aktem o charakterze wtadczym organu ad-
ministracji publicznej, naktadajacym na adresata okreslone obowiazki. Sady przy tym
prawidtowo zaznaczaja majac na uwadze ochrone praw podmiotéw kontrolowanych,
ze nie jest to jedynie przypomnienie o podstawowych obowiazkach wynikajacych
z przepiséw o ochronie srodowiska. Brak poinformowania o jego wykonaniu, zostat
obwarowany sankcja karna. Z tej przyczyny, do zarzadzenia pokontrolnego, w zakresie
jego rozstrzygniecia i uzasadnienia, nalezy przyktadac taka sama miare, jak do innych
wiadczych aktéw organéw administracji publicznej, wydawanych w indywidualnych
sprawach z zakresu administracji publicznej. Przede wszystkim nalezy oczekiwa¢ na-
dania mu takiej tresci, ktéra pozwoli adresatowi jasno odczytac, jakie naruszenie jest
mu zarzucane i jakie dziatania powinien podja¢, aby prawidtowo wykona¢ nakaz wyni-
kajacy z zarzadzenia i jednoczes$nie nie narazi¢ sie na odpowiedzialnos$¢ karna. Z dru-
giej strony, wtasciwe sformutowanie w zarzadzeniu pokontrolnym tresci obowigzku,
utatwi organowi kontrolujgcemu weryfikacje czy obowigzek ten zostat prawidtowo
wykonany [Wyrok WSA w Rzeszowie z 22.11.2017]. Stanowisko powyzsze jest zbiez-
ne z kolejna tezg orzecznictwa sadowego, zgodnie z ktdrg zarzadzenie pokontrolne,
o ktérym mowa w art. 12 ust. 1 pkt 1 ustawy o 10S, wydawane jest w razie stwierdze-
nia w wyniku przeprowadzonej kontroli naruszen prawa i ma na celu wyeliminowanie
tych naruszen przez zobowigzanie do poinformowania o dziataniach, jakie kontrolo-
wana jednostka podjeta, aby dalsza jej dziatalnos¢ nie naruszata prawa. Przystuguja-
ce organowi kompetencje w zakresie wydawania zarzadzen pokontrolnych nie moga
by¢ przez organ wykorzystywane w celach instruktazowych, do biezacego pouczania
i przypominania o obowigzkach cigzacych na kontrolowanej jednostce, a wynikaja-
cych z przepiséw prawa, gdyz stuzg wytgcznie w celu przeciwdziatania stwierdzonym
w toku kontroli naruszeniom [Wyrok WSA w Gdarsku z 12.04.2017].
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Podsumowanie

Zaprezentowany dorobek orzecznictwa sgdowego bezsprzecznie pozytywnie weryfiku-
je tytutowg teze, ze sadowa kontrola aktéw kontroli organéw Inspekcji Ochrony Srodo-
wiska wobec podmiotéw zewnetrznych, stanowi gwarancje przestrzegania prawa obiek-
tywnego i praw podmiotowych kontrolowanych, ktérej skutecznosc jest zabezpieczona
normami zapewniajgcymi wykonalnos¢ wyrokéw sadowych.
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