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KONTROLA OBYWATELSKA JAKO CZYNNIK WSPIERAJACY
PRAWIDLOWE FUNKCJONOWANIE
ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Wprowadzenie

Kontrola obywatelska jest inicjatywa, ktora opiera si¢ na mozliwo$ci zapew-
nienia obywatelom badania, sprawdzania czy oceniania administracji publicznej
pod katem jej funkcjonalno$ci. Dziatalno$¢ ta powoduje najczesciej bezposrednie
oddziatywanie na funkcjonowanie poszczegodlnych organdéw administracji publicznej
w celu wykonywania przez nig ustawowych zadan publicznych. Kontrola obywatelska
jest traktowana w nauce prawa administracyjnego jako kontrola zewnetrzna. Za-
tem to kontrola dotyczaca podmiotow i instytucji, ktore znajduja si¢ poza obrebem
systemu organizacyjnego i funkcjonalnego administracji publicznej oraz, co bardzo
istotne, nie jest z nimi strukturalnie powigzana. Brak takich powigzan, bez watpie-
nia zapewnia skuteczniejsza kontrole w zakresie jej niezalezno$ci. Takze w doktry-
nie prawniczej oraz pismiennictwie jej praktykowanie jest uznawane za nieodtgcz-
ny element systemu kontroli i ujmowana jest jako stata czes¢ klasyfikacji instytucji
kontrolnych w rozwoju demokratycznego panstwa prawa. Niniejszy artykut przy-
bliza perspektywy zwigzane z prawnag konstrukcjg kontroli obywatelskiej, wskazujac
mozliwosci spersonalizowania takiej kontroli z ptaszczyzny prawa administracyjne-
go, ktora uzewngtrznia si¢ w codziennym funkcjonowaniu administracji publicznej.

Zalozenia administracyjnoprawne kontroli
w administracji publicznej

Na poczatku warto zauwazy¢, iz kontrola jest specyficzng wlasciwoscig admi-
nistracji, obserwowang od poczatku ksztattowania si¢ procesu samej administracji
publicznej. Rozréznienie funkcji kontroli w poszczegolnych etapach rozwoju catej
administracji publicznej przybierato jednak do$¢ zréznicowany charakter, szcze-
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g6lnie pod wzgledem zakresu jej treSci oraz wyznaczania celow. Zatem system
kontroli jest niezbgdnym segmentem dotyczacym oceny i dziatania kazdej organi-
zacji, niezaleznie od prawnego charakteru jej funkcjonowania. Aktualnie w kaz-
dym demokratycznym panstwie prawnym obecna jest kontrola, ktora wigze si¢
z funkcjonowaniem wiadzy publicznej!. Administracja publiczna, odpowiadaja-
ca za szereg spraw publicznych, musi podlegac biezacej analizie pod katem sku-
tecznosci, efektywnosci, terminowos$ci czy gospodarnosci swojego dziatania. Co
wigcej, administracja publiczna posiada funkcj¢ wladczg w zakresie kreowania
praw i intereséw jednostki, a takze ma prawne mozliwosci naktadania obowigz-
kéw 1 zobowigzan w obszarze reglamentowania zachowan spolecznych.

W sytuacji, kiedy zabrakloby kontroli instytucjonalnej w procesie realizacji
zadan publicznych, mozna przypuszczaé, ze rodzitoby to mozliwos¢ naduzy¢ czy
podejmowania dziatan niezgodnych z prawem. Obecnos¢ kontroli w funkcjonuja-
cej administracji publicznej jest swoistym katalizatorem oddzielajacym jej aktyw-
no$¢ dotyczaca podejmowania decyzji zgodnie z zasada legalnosci od tej, ktora
Nnie zawsze takie przestanki spetnia?. Nalezy tez przyja¢ zatozenie, Zze swoista kon-
trola jest typowo prewencyjnym podstepowaniem, gdyz kazdy pracownik zatrud-
niony w sferze administracji publicznej zna zakres swoich obowigzkow, a co za
tym idzie — jest zobowigzany do przestrzegania obowigzujacego prawa.

Jest wiele przestanek, ktore $wiadczg jednoznacznie, ze kontrola jest nieo-
dzownym i koniecznym atrybutem administracji publicznej. W zwigzku z tym
zagadnienia po$wigcone kontroli w administracji staty sie przedmiotem zaintere-
sowan wielu migdzyobszarowych ocen i analiz, gdzie filar takich konstatacji budu-
je bez watpienia normatywny punkt widzenia i podjeta problematyka badawcza.
Tematyka ta ma wcigz duzy i nieustannie rozwijajacy si¢ potencjat naukowy.

Samo pojecie kontrola byto bardzo réznie definiowane. Przez M. Jaroszynskie-
go traktowana jest ona jako sprawdzenie stanu faktycznego badanego obszaru®. Inny
z badaczy, E. Iserzon, kontrolg nazwat ogo6t czynnosci, ktorych zadaniem jest prawi-
dtowe ustalenie rzeczywistego stanu rzeczy, a takze porownanie stanu istniejacego
(faktycznego) ze stanem planowanym®. Wskazane pogladowo obie te definicje maja
dos¢ ogolny, ale i uniwersalny charakter. Takie ujgcie moze by¢ zarowno wada,
jak i zaletg, gdyz w duze mierze tego typu stanowiska poszerzajg zakres i wielko$¢
obszarow, w ktorych kontrola moze by¢ w bardzo szerokim aspekcie stosowana®.

1 M. Kmak, Kontrola administracji publicznej — ujecie systemowe (wybrane aspekty), ,,Homo
Politicus” 2018, vol. 13, s. 89.

2 Por. E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 73—74.

3 Zob. M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢
ogdina, Warszawa 1956, s. 440; J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2018, s. 17-28.

4 Zob. szerzej: E. Iserzon, Prawo administracyjne, Warszawa 1968, s. 174; J. Jagielski, Kon-
trola administracji..., s. 17-22.

5 E. Kubas, System kontroli administracji publicznej, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rze-
szowskiego. Prawo” 2014, nr 15, z. 84, s. 64.
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W nauce prawa administracyjnego na szczegolna uwage zastuguje definicja
kontroli, ktora zostata sformutowana przez W. Dawidowicza. Autor ten traktuje
ja jako realizacje kilku powigzanych ze soba czynnikoéw:

— zbadanie istniejacego stanu rzeczy,

— zestawienie tego, co istnieje W rzeczywistosci, z tym, co powinno by¢ —w tym
przypadku nalezy odnies¢ si¢ do przyjetych norm postgpowania czy wzorcow,

— ustalenie ewentualnych rozbieznosci, jezeli takie si¢ pojawia,

— wyjasnienie powoddéw powstania kluczowych rozbieznosci,

— sformutowanie zalecen, ktorych celem jest wyeliminowanie takich trudno$ci
w przysztosci®.

Wspolczesnie teoretycy podkreslaja niezwykle wazny merytoryczny walor
kontroli. W ocenie J. Bocia kontrola polega na badaniu zgodnosci stanu istnieja-
Cego ze stanem postulowanym, ustaleniu zasiggu 1 przyczyn mozliwych rozbiez-
nosci, a takze przekazaniu wynikow ustalen pokontrolnych. Konsekwencja takiego
stanowiska jest wyznaczenie dyspozycji zaréwno podmiotowi kontrolowanemu,
jak i podmiotowi organizacyjnie kontrolnemu (zwierzchniemu)’. Trzeba tez pa-
migta¢, ze kontrola to nie tylko poréwnanie i ocena, ale rowniez niezwykle wazne
oddziatywanie zmierzajace do wdrozenia wnioskow pokontrolnych. Celem tego
dziatania jest usprawnienie dziatalnosci jednostki w kazdym obszarze jej funkcjo-
nowania. Zatem kontrola jest dziatalno$cig usprawniajaca dziatalno$¢ organiza-
cyjng i powinna dostarcza¢ zarzadzajacym niezbednych informacji, za pomoca
ktorych mozna podja¢ najbardziej rozsgdne i przemyslane decyzje®.

W oparciu o powyzsze wybrane proby definicyjne mozna zatozy¢, iz kontro-
la w administracji publicznej jest procesem sktadajacym si¢ z kilku wystepuja-
cych po sobie etapow, ktére budujg logiczny cigg dziatan. Poszczegdlne etapy
nie mogg istnie¢ samoistnie i musza by¢ przeprowadzane we wtasciwej kolejno-
$ci, co pozwoli na skuteczng kontrolg. Nalezy tez pamigtaé, iz system kontroli
jest procesem niezwykle dynamicznym, za$ jej elementy sktadowe rozwijaja si¢
w tempie zmian zachodzacych nieustannie w administracji publiczne;j.

Miejsce kontroli obywatelskiej w systemie kontroli
administracji publicznej

Podnoszac spektrum naukowych rozwazan nad problematyka zwigzang z ana-
liza kontroli obywatelskiej, trzeba zaznaczy¢, ze kontrola ta jest traktowana jako

6 Zob. W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji paristwowej w Polsce, \Warszawa
1970, s. 34-35.

7 Zab. szerzej: Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 362-367.

8 Por. L. Zacharko, Nadzor nad przedsiebiorstwem uzytecznosci publicznej, praca doktorska,
maszynopis, Uniwersytet Slaski, Katowice 1991, s. 72.
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nieodzowny element calego systemu kontroli administracji publicznej, a takze
jest statym segmentem klasyfikacji instytucji kontrolnych®. Kontrola obywatel-
ska obok kontroli panstwowej (publicznej) jest systemowym elementem kontroli
administracji publicznej. Zatem kontrola panstwowa, odnoszac si¢ do ogdlnych
zatozen, jest realizowana przez samo panstwo za pomoca wyspecjalizowanych
podmiotow kontrolnych lub panstwowych jednostek organizacyjnych. Natomiast
kontrola obywatelska sprawowana jest przez podmioty, ktore nie nalezg do struk-
tur organizacji panstwowej. Ponadto w kontekscie réznych uje¢ kontroli obywa-
telskiej ciekawe podejscie reprezentuje P. Sztompka, ktory te kontrole traktuje
jako zespot tych czynnikow ksztattujacych zachowania jednostki w sposob spo-
tecznie bardzo pozadany™®.

Cickawe spostrzezenie w kontekscie kontroli obywatelskiej podjat J. Jagiel-
ski, dla ktorego kontrola ta jest zjawiskiem praktycznym, réwniez przedmiotem
refleksji naukowej i zawiera w sobie wiele ztozonych aspektow, wielorakich
problemow, poczawszy od spraw definicyjnych, poprzez kwestie roli i znaczenia
kontroli obywatelskiej, az po formy jej realizowania. Autor ten uwaza tez, ze sze-
rokie i réznorodne tresci problematyki kontroli obywatelskiej sprawiaja, ze w du-
zym stopniu jest to materia dyskusyjna, ktéra uwzglednia zré6znicowane stanowi-
ska i oceny kierowane pod adresem tej ptaszczyzny kontrolowania administracji
publicznej, jaka kreuje wtasnie kontrola obywatelska!!.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z licznymi pogladami, ze kontrola obywatelska jest gtow-
nym ogniwem funkcjonowania kazdej grupy spolecznej, gdzie formowanie si¢
spoteczenstwa obywatelskiego stato si¢ wynikiem historycznej ewolucji, ktora
niejako rozwijata si¢ w dwoch kierunkach. Pierwszy Kierunek charakteryzuje
spoleczenstwo obywatelskie powstate wraz z rozwojem indywidualnej $wiado-
mosci kazdego cztowieka, ktory zaczat zdawac sobie sprawe z tego, ze jest waz-
ng czescig systemu politycznego. To z kolei powoduje ksztalttowanie si¢ jego
praw i obowiazkow, a takze kieruje go w strone aktywnego udziatu w zyciu pu-
blicznym poprzez np. obecnos¢ w wyborach, referendach, wspieranie partii poli-
tycznych czy stowarzyszen. Druga sfera odnosi si¢ do rozwoju spoleczenstwa
obywatelskiego, jest silnie powigzana z ewolucja instytucji politycznych, nie
tylko odnoszacych si¢ do organéw witadzy publicznej, ale rowniez do systemu
praw i wolnosci obywatelskich, wykorzystujac takze do tego celu model kontroli
obywatelskiej'?. Przyjmuje si¢ bez watpienia, ze spoteczenstwo obywatelskie
charakteryzuje si¢ duza aktywnoscia i zdolnoscia do samoorganizacji bez jakie-

9 Wigcej: J. Jagielski, Wspétczesna kontrola spoleczna (obywatelska) nad administracjq pu-
bliczng, ,,Kontrola Panstwowa” 2005, nr 1, s. 39.

10 Zob. szerzej: J. Sztompka, Zaufanie. Fundament spoleczenstwa, Krakéw 2007.

11 Ipidem, s. 40.

12 por. T. Pawlus, Geneza spofeczeristwa obywatelskiego [w:] Spofeczerstwo obywatelskie. Wy-
brane aspekty jego tworzenia (Kontekst historyczny i wspéiczesny), red. L. Kabzinska, Olsztyn 2014, s. 24.
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gokolwiek impulsu ze strony wtadz panstwowych. Co wigcej, spoleczenstwo
takie potrafi dziata¢ niezaleznie od instytucji panstwowych®3, Cztonkowie takiego
spoleczenstwa sa swiadomi potrzeb wtasnej wspolnoty, daza przy tym do zaspo-
kajania ich poprzez zainteresowanie sprawami publicznymi i poczucie odpowie-
dzialno$ci za wspolne dobro'*. Spoteczefistwo takie to rowniez przestrzen tgczaca
rodzing, panstwo czy rynek, gdzie dziataja oddolnie rézne instytucje spoleczne,
a obywatele prowadzg debatg, ktorej celem jest wypracowanie rozwigzan poza-
danych spotecznie, traktowanych jako dobro obywatelskie.

Kontrola obywatelska jest wyjatkowa czescia kontroli administracji publicz-
nej, gdyz jej najwazniejsza cecha jest zaangazowanie poszczegdlnych obywateli
w funkcjonowanie spraw publicznych. Jest to bardzo wazne z perspektywy prawi-
dlowego funkcjonowania panstwa prawa z uwagi na fakt, iz obywatele sg bezpo-
srednimi odbiorcami regulacji prawnych i najlepszym w istocie recenzentem spraw-
nego i efektywnego funkcjonowania panstwa. W konsekwencji takiego dziatania
staja si¢ oni niejako straznikami stosowania przez organy wtadzy publicznej prawa
oraz powinni by¢ rowniez determinantem ciagtego udoskonalenia przepisow praw-
nych i dostosowywania ich do realnych potrzeb obywateli.

Do zakresu przedmiotowego kontroli obywatelskiej administracji publicznej
nalezy zakwalifikowa¢ kazdg dziatalno$¢ organdéw administracji publicznej, a takze
duzej liczby podmiotéw wykonujgcych zadania publiczne na podstawie dyspo-
zycji ustawowych. Kontrola obywatelska jest niczym nieograniczona, co sprawia,
iz jest to najszerzej funkcjonujgca kontrola w systemie wspotczesnej kontroli
administracji publicznej®. Podejscie takie znajduje swoje odzwierciedlenie w prze-
pisach ustawy o dostepie do informacji publicznej, gdzie w oparciu o art. 2 ust. 1
kazdemu przystuguje prawo dostepu do informacji publicznej, zwane dalej pra-
wem do informacji publicznej®®. Na uwage zastuguje rowniez kolejny przepis tej
ustawy, ktory bezwzglednie wskazuje, ze 0d osoby wykonujacej prawo do infor-
macji publicznej nie wolno zada¢ wykazania interesu prawnego lub faktycznego'’.
Taki stosunek ustawodawcy do przystugujacego obywatelowi prawa do informa-
cji publicznej jednoznacznie akcentuje z jednej strony silng konieczno$é stoso-
wania przepisOw regulujacych kwestie dostepu do informacji publicznej, z dru-
giej za$ strony — wyraznie wyodrgbnia prawo kazdego do kontroli obywatelskiej
bedacej silnym ogniwem weryfikacji dziatan podejmowanych przez organy wia-
dzy publicznej.

13 1. Dys, Petycja jako fundament spofeczeristwa obywatelskiego [w:] Teoretyczne i praktycz-
ne aspekty realizacji prawa petycji, red. R. Balicki, M. Jabtonski, Wroctaw 2015, s. 294.

14 Por. D. Ulikowska, Spoteczeristwo obywatelskie, Lublin 2015, s. 9.

15 Zob. M. Tebernacka, Kontrola spoleczna administracji publicznej, ,,Kontrola Panstwo-
wa” 2013, nr 2, s. 83.

16 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. 2022, poz. 902),
dalej: u.d.i.p.

7 Art. 2 ust. 2 u.d.i.p.
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Wybrane prawne formy aktywnosci kontroli obywatelskiej

Kontrola obywatelska stanowi wazny fundament funkcjonowania demokra-
tycznego panstwa prawnego. Jej koncepcja opiera si¢ na zapewnieniu obywate-
lom moznosci badania, sprawdzania i oceniania administracji publicznej. Takie
mozliwosci zapewniajg bezposrednie oddzialywanie na dziatalno$¢ poszczegol-
nych instytucji publicznych celem prawidtowego ich funkcjonowania. Kontrola
obywatelska jest tez klasyfikowana jako kontrola zewngtrzna. Oznacza to, ze
znajduje si¢ ona poza obrgbem systemu organizacyjnego administracji publicz-
nej i formalnie nie jest z nim strukturalnie zwigzana. Zatem w doktrynie prawni-
czej i obecnym pismiennictwie praktykowanie kontroli obywatelskiej jest trak-
towane jako nieodlgczny element systemu kontroli 1 zostata ona wtaczona do
klasyfikacji instytucji kontrolnych.

Pierwsza z wybranych form angazowania kontroli obywatelskiej w system
funkcjonowania administracji publicznej jest mozliwo$¢ sktadania przez obywateli
skarg i wnioskow. Jest to najczgsciej wykorzystywana i najtatwiej dostepna forma
kontroli obywatelskiej'®. Stanowi widoczny dialog pomiedzy jednostka a wiadza
publiczng i pozwala na zaspokojenie praw jednostki, ktora odnalez¢ mozna w dzia-
le VIII k.p.a. pt. Skargi i wnioski'®. Prawo do wnoszenia skarg, wnioskow i petycji
zostalo uregulowane na gruncie obecnej ustawy zasadniczej, ktora wyraznie Statu-
uje prawo do przedmiotowe]j aktywnosci. Na podstawie art. 63 Konstytucji RP
kazdy ma prawo sktada¢ petycje, wnioski i skargi w interesie publicznym, wia-
snym lub innej osoby za jej zgoda do organdow wiladzy publicznej oraz do orga-
nizacji i instytucji spotecznych w zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami
zleconymi z zakresu administracji publicznej®. Prawo to przystuguje kazdemu
i w tym zakresie Konstytucja RP nie ogranicza si¢ podmiotowo do osob, ktore
posiadaja obywatelstwo polskie. Ustawodawca przyznat zatem, ze w procesie
budowania $wiadomego spoteczenstwa obywatelskiego kazdemu znajdujacego
sie pod jurysdykcjag polskiego prawa przystuguje takie prawo — wymog obywa-
telstwa bylby w tej sytuacji niezasadny. Wymienione przez Konstytucje RP po-
wyzsze $rodki moze stosowac kazdy obywatel (tzw. skarga powszechna) i dzigki
nim ingerowa¢ w funkcjonowanie administracji publicznej. Sposrod nich najczg-
Sciej styszymy o skardze i jest to tzw. actio popularis.

Konstytucja RP, ustanawiajac prawo do sktadania petycji, skarg i wnioskow,
nie precyzuje jednak, czym przedmiotowa petycja moze ro6zni¢ si¢ od skargi i wnio-
sku. Zgodnie z przyjeta tradycja demokratycznych panstw prawa petycja stata si¢

18 Por, B. Banaszak, Prawo obywateli do wystepowania ze skargami i wnioskami, Warsza-
wa 1997, s. 5-6.

19 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2022,
poz. 200 ze zm.).

20 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78,
poz. 483 ze zm.).
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narzedziem, za pomocg ktorego obywatele moga zwracac¢ si¢ do wszystkich orga-
now wiadzy publicznej wykonujacych zadania publiczne. Petycje moga i wielo-
krotnie zawieraja w swojej tresci elementy Krytyki okreslonych zjawisk, wskazuja
na propozycje mozliwych zmian oraz kieruja liczne zapytania, ktérych odbiorca
stajg sie¢ organy administracji publicznej?!. Zdarzajg si¢ takze przypadki, ze przed-
miotem petycji sg tresci o charakterze politycznym. Wowczas rolg petycji jest
rozwijanie aktywnosci politycznej, podnoszac jednocze$nie poziom swiadomosci
obywatelskiej, jakze niezbednej w budowaniu spoteczenistwa obywatelskiego®.
Zalozenia przepisu art. 227 K.p.a. charakteryzuja, czego skarga moze doty-
czy¢. Jej przedmiotem moze by¢ w szczegdlnosci zaniedbanie lub nienalezyte
wykonywanie zadan przez wlasciwe organy albo przez ich pracownikow, narusze-
nie praworzadno$ci lub interesow skarzacych, a takze przewlekte lub biurokra-
tyczne zatatwianie spraw. Skarge takg sktada si¢ do organow wiasciwych do ich
rozpoznania®. Jezeli skarga zostanie wniesiona, to obowigzkiem organu, ktory ja
rozpatruje, jest udzielenie odpowiedzi skarzacemu. Skarga moze tez staé si¢ po-
wodem do wszczecia postepowania administracyjnego z urzedu. W sytuacji wnie-
sienia jej przez strong wszczecie postepowania nastepuje automatycznie. W odnie-
sieniu do sktadanych wnioskow zastosowanie ma przepis art. 241 k.p.a. W tej
sytuacji przedmiotem wniosku moga by¢ w szczegdlnosci sprawy ulepszenia Or-
ganizacji, wzmocnienia praworzadno$ci, usprawnienia pracy i zapobiegania nad-
uzyciom, ochrony whasnosci czy lepszego zaspokajania potrzeb ludnosci. WhioskKi
sktada si¢ do organu wtasciwego, ktory wedhug swoich kompetencji zajmuje si¢
okreslong sprawa. Rowniez bardzo wazng przestanke przyjmowania skarg i wnio-
skow rozstrzyga art. 253 § 1 k.p.a. Na podstawie tej dyspozycji prawnej organy
panstwowe, organy samorzadu terytorialnego i inne organy samorzadowe oraz
organy organizacji spotecznych zobowigzane sa do przyjmowania obywateli w spra-
wach skarg i wnioskow w ustalonych przez siebie dniach oraz godzinach.
Kolejnym przejawem aktywnosci w ramach kontroli obywatelskiej jest prawo
do informacji publicznej. Kwestie te odnalez¢ mozna w przywotanej juz u.d.i.p.
oraz w ustawie z dnia 26 stycznia 1984 r. — Prawo prasowe®*. Akty te normuja
obowigzek udzielania informacji publicznej kazdemu, kto o t¢ informacje wystapi,
oraz obowigzek udzielania informacji prasie. W zakresie przepiséw art. 1 Prawa
prasowego prasa korzysta z wolno$ci wypowiedzi i urzeczywistnia prawo oby-
wateli do ich rzetelnego informowania, jawnosci zycia publicznego oraz kontroli
i krytyki spotecznej. Wazne jest, ze w obszarze prawa dost¢pu prasy do informacji

21 Zobh. szerzej: B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 323-324.

22 Zob. Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, red. J. Bo¢,
Wroctaw 1998, s. 118.

23 Zob. art. 228 k.p.a.

24 Dz.U. 2018, poz. 1914.
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stosuje si¢ przepisy u.d.i.p. Na uwage zastuguje rowniez art. 4 ust. 1 Prawa pra-
sowego, ktory jednoznacznie zaznacza, ze obowiazek udzielania informacji cigzy
nie tylko na organach administracji publicznej. W tym przypadku przedsigbiorcy
i podmioty niezaliczane do sektora finansow publicznych oraz niedziatajace
w celu osiggania zysku sg zobligowane do udzielenia prasie informacji o swojej
dzialalno$ci. Wyjatkiem od tej zasady sa wylaczenia wynikajace z odrebnych
przepiséw, o ile taka informacja nie jest objeta tajemnicg lub nie narusza prawa
do prywatnosci.

W bezposrednim odniesieniu do prawa do informacji publicznej kluczowe
znaczenie przypisuje si¢ art. 61 Konstytucji RP. Zgodnie z ta deklaracja obywa-
tel ma prawo do uzyskiwania szeroko rozumianej informacji publicznej. Usta-
wodawca zapewnia tez prawo do uzyskania informacji o dziatalnosci organow
samorzadu gospodarczego i zawodowego oraz innych osob i jednostek organiza-
cyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej i gospo-
darujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. Przedmiotowy
obowiazek udostepniania obywatelom informacji publicznej wynika nie tylko
z przepisoOw prawa krajowego, ale rowniez m.in. z art. 10 Konwencji o Ochronie
Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, ktora okreslana jest mianem Euro-
pejskiej Konwencji Praw Czlowieka®, oraz z przepiséw art. 19 Miedzynarodo-
wego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych?®. Dokumenty te sg czgScig pol-
skiego wewnetrznego i spojnego porzadku prawnego, natomiast ich ustalenia
stosuje si¢ bezposrednio, co wynika z regulacji art. 91 Konstytucji RP.

Z Kkonstytucyjnym obowigzkiem prawa do informacji publicznej korespon-
duje bardzo wazna zasada jawnosci zycia publicznego. Zalozenia te nie stanowia
expressis verbis o prawie do informacji publicznej, ale wyznaczajg zasady prawa
do informacji o dziatalnosci organow wtadzy publicznej, a takze 0sob petnigcych
funkcje publiczne. Dokonujac weryfikacji znaczenia prawa dostepu do informacji
publicznej jako ogniwa wdrazania sfery jawno$ci, nalezy wskaza¢, ze prawo to
zostato uznane za podmiotowe. Taki Sposob postrzegania prawa przyczynia si¢ do
rozwoju faktycznych uprawnien w obszarze dostepu do informacji publicznej?.
Trzeba przy tym mocno zaznaczy¢, ze w naukach prawa administracyjnego mia-
nem praw podmiotowych okresla si¢ takie prawa przyznane na drodze sadowe;j,
ktore po stronie jednostki moga wywota¢ zamierzone roszczenia®®. Wspominana
jawno$¢ zycia publicznego w odniesieniu do struktur panstwa oraz jego funkcjona-

%5 Konwencja 0 Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona w Rzymie
4 listopada 1950 r. (Dz.U. 1993, nr 61, poz. 284 ze zm.).

26 Miedzynarodowy Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych z 23 kwietnia 1977 r. (Dz.U. 1977,
nr 38, poz. 167).

27 Zob. A. Suréwka, Prawo dostepu do informacji publicznej w orzecznictwie sqdéw admini-
stracyjnych, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2013, nr 3(15), s. 150.

28 por, B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2017, s. 385-386, 420.
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riuszy publicznych staje si¢ niezbednym narzedziem zapewniajacym kazdemu oby-
watelowi prawo do kontroli legalnosci i rzetelnosci funkcjonowania tych wszyst-
Kich podmiotoéw i 0sob, ktore tworza tzw. wiadztwo publiczne. Réwnocze$nie musi
wzrasta¢ nieustannie $wiadomos$¢ urzednikdéw w kwestii obowigzku udostepnienia
informacji publicznej. Tym bardziej ze ustawodawca wskazat konkretne konse-
kwencje w sytuacji nieudostgpnienia takich informacji pomimo prawnego obo-
wigzku jej udzielenia®®. Pamigta¢ przy tym nalezy, ze wykorzystujgc obywatelskie
prawo do kontroli spotecznej, nalezy $cisle ustosunkowac si¢ do art. 6 ust. 1 u.d.i.p.,
ktory precyzyjnie wyznacza przedmioty zakres informacji publiczne;.
Wskazujac na uprawnienia wynikajace z prawa do informacji publicznej, klu-
czowy wydaje si¢ przepis art. 3 ust. 1-2 u.d.i.p. gwarantujacej w szczegolnosci:
prawo do uzyskania informacji publicznej, w tym uzyskania informacji prze-
tworzonej w takim zakresie, w jakim jest to szczegdlnie istotne dla interesu
publicznego,

— wgladu do dokumentéow urzgdowych,

— dostgpu do posiedzen kolegialnych organow wtadzy publicznej pochodza-
cych z powszechnych wyborow.

Co istotne, prawo do informacji publicznej obejmuje uprawnienie do nie-
zwlocznego uzyskania informacji publicznej zawierajacej aktualng wiedze 0 spra-
wach publicznych®®. Oczywiscie istnieja prawne przestanki ograniczajace udo-
stepnienie informacji publicznej, ktore swoje zrédto odnajduja w przepisach
o ochronie informacji niejawnych® oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo
chronionych®. Prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu rowniez ze
wzgledu na prywatnos$¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsigbiorcy. Natomiast
ograniczenia te nie obejmuja 0so6b peligcych funkcje publiczne, majacych zwia-
zek z pelnieniem tych funkcji, w tym o warunkach powierzenia i wykonywania
funkcji, oraz w przypadku, gdy osoba fizyczna lub przedsiebiorca rezygnujg z przy-
shugujacego im prawa®.

Podsumowanie

Reasumujac, mozna zauwazy¢, ze kontrola obywatelska zapewnia wytyczenie
pewnych oczekiwan i probleméw spotecznych. Jest ona niezwykle liberalna ze
wzgledu na to, ze jej przedmiotem moze by¢ praktycznie wszystko. Ma bardzo roz-
budowany zakres i dowolnos¢ przyjetego kryterium. Kazdy przejaw aktywnosci

2 Art. 23 u.d.i.p.

30 Art. 3 ust. 1-2 u.d.i.p.

81 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U. 2019, poz. 742 ze zm.).
32 Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie danych osobowych (Dz.U. 2019, poz. 1781).

33 Art. 5 ust. 1-2 u.d.i.p.
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obywatelskiej wykorzystujacy ten model kontroli powinien by¢ uwzgledniany
przez samg administracj¢ publiczng i dawa¢ impuls do poprawy jej dziatalnosci.
Kontrola obywatelska z racji swojej niezwyktej specyfiki posiada szczegdlny
i wyjatkowy charakter dla rozwoju i funkcjonowania panstwa prawa, gdyz to
obywatel, najczgsciej z whasnej inicjatywy, podejmuje probe uzyskania informa-
Cji, zmierzajac do ulepszenia spraw publicznych. Takze zwigkszajaca si¢ z kaz-
dym rokiem $wiadomos$¢ spoleczna, wynikajaca z uprawnien wykorzystujacych
konstytucyjne prawa wgladu w sfer¢ publiczng, powoduje, ze obok kontroli in-
stytucjonalnej kontrola ta staje si¢ skutecznym instrumentem weryfikacji dziata-
nia administracji publicznej.

Niezwykle wazna jest rowniez dziatalno$¢ edukacyjna i informacyjna po-
zwalajaca obywatelom na zrozumienie sensu i znaczenia kontroli obywatelskiej
oraz zachecajgca do korzystania z tego atrybutu kazdej demokracji. Nalezy przy
tym pamigtac, ze poprzez aktywne dzialania spoteczne zmierzajace do zwiek-
szenia udzialu obywateli w podejmowaniu réznorodnych decyzji, w tym w kon-
troli obywatelskiej, ksztattuje si¢ $wiadome spoteczenstwo obywatelskie wpty-
wajgce na lepsze funkcjonowanie panstwa.
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Streszczenie

Kontrola obywatelska jest inicjatywa, ktora opiera si¢ na mozliwo$ci zapewnienia obywate-
lom badania, sprawdzania oraz oceniania funkcjonowania administracji publicznej. Powoduje
najczesciej bezposrednie oddziatywanie na dziatalno$é poszczegolnych organéw administracji
publicznej. Jest traktowana w nauce prawa administracyjnego jako kontrola zewnetrzna, obejmuje
podmioty i instytucje, ktore znajdujg si¢ poza obrgbem systemu organizacyjnego i funkcjonalnego
administracji publicznej, oraz nie jest z nim strukturalnie w zaden sposob powigzana. Artykut
przybliza perspektywy zwigzane z prawng konstrukcja kontroli obywatelskiej, wskazujac mozli-
wosci spersonalizowania takiej kontroli z plaszczyzny prawa administracyjnego, ktdre pojawiaja
si¢ w codziennym funkcjonowaniu administracji publiczne;.

Stowa kluczowe: kontrola, kontrola obywatelska, aktywnos¢, prawo administracyjne, administracja
publiczna

CIVIL CONTROL AS A FACTOR SUPPORTING
THE CORRECT FUNCTIONING OF PUBLIC ADMINISTRATION

Summary

The present civic audit is an initiative based on the possibility of providing citizens with re-
search, verification and evaluation of the functioning of public administration. This activity usually
has a direct impact on the activities of individual public administration bodies. In the science
of administrative law, civic control is treated as external control, where it is treated as control,
covering entities and institutions that are outside the organizational and functional system of public
administration and is not structurally related to them in any way. The article presents the perspec-
tives related to the legal structure of civic control, indicating the possibilities of personalizing such
control from the level of administrative law, which appear in the everyday functioning of public
administration.

Keywords: control, civic control, activity, administrative law, public administration
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