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KONTROLA W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ
- ISTOTA, CELE I RODZAJE

1. UWAGI WSTEPNE

Kontrola jest procesem charakterystycznym dla wszystkim ob-
szaréw zycia czlowieka. Tym samym spotkaé mozemy sie z nig na grun-
cie wszelkich zorganizowanych form dziatalnosci ludzkiej, niezaleznie
od tego, czy ich organizatorem jest podmiot umiejscowiony w struk-
turach administracji publicznej, czy jest to podmiot gospodarczy,
czy wreszcie obywatel jako osoba prywatna, bedgca uczestnikiem zy-
cia spolecznego. Stad tez instytucja kontroli stanowi przedmiot zain-
teresowania réznych dziedzin wiedzy, a wsrod nich nauk prawnych,
w szczegolnosci prawa administracyjnego, oraz nauki o organizacji i za-
rzadzaniu.

O ile ta ostatnia dyscyplina wiedzy dokonuje analizy pojecia kon-
troli pod kgtem jej roli w procesie zarzgdzania organizacjami, w tym
instytucjami administracji publicznej, o tyle zainteresowanie prawa
administracyjnego skupia si¢ na takiej kontroli, ktora okreslona jest
przepisami prawa, a zatem na kontroli nazywanej kontrolg prawng.
Nie calo$é mechanizméw o charakterze kontrolnym funkcjonujgcych
w obrebie panstwa (spoleczenstwa) jest bowiem uregulowana przepi-
sami prawa. Czes¢ z nich ma charakter wylacznie faktyczny i ograni-
cza si¢ do prywatnych relacji o charakterze kontrolnym, istniejgcych
pomiedzy czlonkami grupy. Kontroli prawnej o réznej formie, zasiegu
1 intensywnosci podlegaja natomiast wszyscy obywatele, wszystkie jed-
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nostki organizacyjne (zaréwno te posiadajgce osobowosé prawng, jak
i te jej nie posiadajace), a takze administracja publiczna, tak w sensie
podmiotowym, jak i przedmiotowym.

Administracja publiczna odgrywa w systemie kontroli dwie role.
Z jednej strony jest podmiotem kontrolujgcym, a z drugiej — podmiotem
kontrolowanym. Niekiedy jednakze, jak chociazby w przypadku kontro-
li wewnetrznej, struktury organizacyjne administracji publicznej sg row-
noczesnie kontrolowane i same kontroluja. Kontrola jest zatem elemen-
tem nieodlgcznie towarzyszgcym zaréwno administracji publicznej, ro-
zumianej jako system ,urzedéw administracji”, jak réwniez jako ogét
dziatan stuzgcych realizacji réznego rodzaju zadan publicznych.

2. POJECIE KONTROLI

2.1. DEFINICJA KONTROLI

Pojecie ,kontroli” jest pojeciem znajdujgcym sie¢ w powszechnym
uzytku, stad tez jego rozumienie nie nastrecza probleméw w trakcie
postugiwania sie nim w jezyku potocznym, a sens znaczeniowy kontroli
postrzegany jest w miare jednolicie. Oznacza z reguly ,poré6wnanie sta-
nu faktycznego ze stanem wymaganym i ustalanie ewentualnych od-
stepstw; sprawdzanie, czy co$ jest zgodne z obowigzujgcymi przepisa-
mi”, ale oznacza takze ,0sobe lub instytucje dokonujgcg kontroli™.

Na gruncie prawa administracyjnego instytucja kontroli rozumia-
na moze by¢ réwniez dwojako: jako funkcja — sprowadzajgc sie do przed-
stawiania obrazu instytucji wykonujacych kontrole, oraz jako odrebny
system organizacyjny — oznaczajac caloksztalt podmiotow wykonujg-
cych czynnos$ci kontrolne?

Pojecie kontroli, aczkolwiek ujmowane w bardzo réznorodny spo-
sOb przez poszczegolnych przedstawicieli doktryny prawa administra-
cyjnego, nie jest na gruncie tej dziedziny prawa pojeciem kontrowersyj-
nym. Przyjmuje sie z reguly, ze przez kontrole rozumiemy: , 1) badanie
zgodnosci stanu istniejgcego ze stanem postulowanym, 2) ustalenie
zasiegu 1 przyczyn rozbieznosci, 3) przekazanie wynikéw tego ustale-
nia, a czasem i wynikajgcych stad dyspozycji zaré6wno podmiotowi kon-
trolowanemu, jak i podmiotowi organizacyjnie zwierzchniemu™.

! Nowy stownik jezyka poiskiego PWN, Warszawa 2002, s. 353-354.
2 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 1999, s. 7.
3 J. Boé, Prawo administracyjne, Wroclaw 1998, s. 346.
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Przyjecie za punkt wyjscia takiego rozumienia instytucji kontroli
pozwala wyodrebnié jej poszczegolne etapy, na ktore skladajg sie: usta-
lenie zaistnialego stanu rzeczy, ustalenie stanu oczekiwanego, zesta-
wienie istniejgcej sytuacji z wzorcami, sformulowanie roéznic pomiedzy
stanem rzeczywistym a stanem pozgdanym, ustalenie przyczyn powsta-
nia réznic, a wreszcie sformulowanie zalecen majgcych na celu zapo-
biezenie niepozadanym zjawiskom w przysztoscit.

Badanie zgodnosci stanu rzeczywistego ze stanem obranym za
wzorzec jest procesem zlozonym i napotyka czesto na problemy. Naj-
istotniejszym wydaje si¢ obranie prawidlowego miernika oceny popraw-
nosci dziatania podmiotu kontrolowanego, ktory postuzylby do stwo-
rzenia modelu, z jakim porownywany byiby stan faktyczny. Oczywi-
stym jest, ze mierniki takie okreslone sg przepisami prawa. Na grun-
cie obecnie obowigzujgcego porzgdku prawnego nalezg do nich: legal-
nosé, celowosé, rzetelnosé, gospodarnosé, uwzglednianie interesu spo-
tecznego, zgodnosc z politykg rzgdu oraz inne kryteria o wyzszym stop-
niu szczegotowosci’.

Niekiedy kontrola bywa okres§lana réwniez przy pomocy innych
terminéw, z uwagi na forme, w ktorej jest wykonywana. Chodzi tutaj
mianowicie o takie pojecia jak: inspekcja, lustracja, rewizjai wizyta-
cja®, chociaz doktryna traktuje je rowniez jako kategorie kontroli, wy-
odrebnione z racji powigzania ze specyficznymi cechami i poszczegol-
nymi sposobami wykonywania kontroli’. Mianem inspekcji oznacza-
my kontrole wykonywang poprzez bezposrednig obserwacje funkcjo-
nowania badanej jednostki organizacyjnej, grupy osob lub pojedyncze;j
osoby fizycznej, polegajaca na poréwnywaniu sposobu tego funkcjo-
nowania z wzorcami poprawnego funkcjonowania. Lustracja ukierun-
kowana jest z kolei nie na funkcjonowanie podmiotu, ale gléwnie na
Jjego rzeczywisty stan, na jego cechy, w poréwnaniu z przyjetymi wzor-
cami okreslajacymi stan oczekiwany. Wspélng cechg rewizji oraz wi-
zytacji jest bezposrednio$¢. Rewizja polega bowiem na bezposredniej
konfrontacji faktycznego stanu srodkéw finansowych i innych sktad-
nikow majgtkowych znajdujgcych si¢ w posiadaniu jednostki kontro-
lowanej z wlaséciwg dokumentacjg, oraz na ocenie prawidtowosci dys-
ponowania tymi skladnikami. Mianem wizytacji okre§lamy natomiast
kontrole majgcg na celu bezposredni wglad w caloksztalt dziatalnosci
kontrolowanej jednostki.

E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czesé ogélna, Torun 2001, s. 390.
dJ. Boé, op.cit., s. 347,

E. Ochendowski, op. cit., s. 390-391; J. Jagielski, op. cit., s. 24-25.

dJ. Jagielski, op. cit., s. 24-25.
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Warto podkreslié, ze probe zdefiniowania instytucji kontroli pod-
jeto takze na gruncie projektu ustawy — Przepisy ogélne prawa admini-
stracyjnego, gdzie kontrole okreslono jako ,czynnosci sprawdzajace,
podjete dla ustalenia, czy dzialania podmiotu kontrolowanego sa zgod-
ne z wymaganymi kryteriami oraz sformulowanie ocen, a w miare
potrzeby wnioskéw w celu usunigcia stwierdzonych uchybien lub wpro-
wadzenia usprawnien”.

2.2. CECHY KONTROLI

Realizacja zadan postawionych przed kontrolg uzalezniona jest
od speliania przez nig okreslonych wymagan, ktore okresli¢ mozemy
mianem cech kontroli. Do podstawowych nalezg: bezstronnos¢, facho-
wosé oraz efektywnosé®.

Bezstronno$é naklada na organ prowadzgcy kontrole obowigzek
obiektywnej oceny kontrolowanej dziatalnosci. Najistotniejszym wy-
znacznikiem zapewniajgcym bezstronnosé kontroli jest brak powigzan
organizacyjnych o charakterze nadzoru, istniejagcych pomiedzy jednostka
kontrolowang a kontrolujgca. Organ kontrolujacy, pozostajacy w sto-
sunku nadzoru wobec instytucji kontrolowanej, moze bowiem powstrzy-
mywacé sie od zbyt krytycznej oceny jej dziatalnosci z obawy przed za-
rzutem, ze taka ocena dzialalnosci jednostki kontrolowanej $§wiadczy
nie tylko o jej wtasnej kondycji, ale réwniez o nieprawidlowosciach w wy-
konywaniu zadan nadzorczych.

Fachowo$é kontroli rozumieé nalezy jako zdolnosé oceny dzia-
talnosci jednostki kontrolowanej z okreslonego punktu widzenia. Wy-
mogi zwigzane z fachowoscig odnoszg sie przede wszystkim do pra-
cownikow instytucji kontrolnych, przeprowadzajgcych w praktyce kon-
trole. Stad tez kontroler powinien by¢ gruntownie obeznany ze specy-
fikg badanej dzialalno$ci. Co wigcej, powinien znaé kryteria, ktérymi
postugiwaé bedzie si¢ podczas czynnosci kontrolnych. Posiadajac od-
powiedni poziom wiedzy w okreslonej dziedzinie, kontroler powinien
posiadaé réwniez zdolnoé¢ do analitycznego spojrzenia na badane
zjawisko, zwlaszcza z uwagli na konieczno$¢ wykrycia zrédel zaist-
niatych nieprawidlowosci. Fachowos¢ przejawia sie rowniez w zdol-
nosci kontrolujgcego do obrania takiej metody prowadzenia kontro-
li, ktéra pozwala osiggaé jak najlepsze wyniki, przy jak najmniej-

8 Projekt ustawy — Przepisy ogdlne prawa administracyjnego. Wersja z 7.2.1996 r.
9 J. Staroéciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 345-346.
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szym zaangazowaniu sil i Srodkéw. Dobor wlasciwej metody uzalez-
niony jest od samego kontrolera. To od jego do§wiadczenia, pomysto-
dziatalnos$ci szczegolnie narazonych na nieprawidlowosci, uzaleznio-
na jest skuteczno$¢ kontroli. Kontroler niekompetentny staral sie
bedzie unikaé formulowania wnioskow na temat zaistnialych nie-
prawidlowosci z obawy o ich nieprawidlowa ocene. Podkresli¢ nalezy,
ze sama fachowosé kontroli wplywa na kontrolowanego. Niska fa-
chowo$¢ niesie ze sobg o wiele wigksze niebezpieczenstwo niz zupel-
ny brak kontroli. Kontrolowany postrzega¢ moze bowiem wowczas
kontrole jako niedolezny instrument wykrywania zaistnialych nie-
prawidlowosci, a co za tym idzie, nie bedzie si¢ staral unikaé bledow
w wykonywanych czynnosciach.

Rownie istotng cechg dobrej kontroli jest jej efektywnosé. Naczel-
nym zadaniem kontroli jest ocena prawidlowosci dzialania struktur
administracji, uyjawnienie zaistnialych btedow i wad, a nastepnie wska-
zanie zrddel ich powstawania. W konsekwencji kontrola ma usprawnic
dzialanie administracji, a zatem dgzy¢ do podjecia wiasciwych $rod-
koéw wplywajacych korzystnie na podmioty kontrolowane. Efektyw-
nos¢ kontroli uzalezniona jest jednakze od istnienia skutecznych in-
strumentéw prawnych zdolnych do korekty wadliwej dziatalnosci ad-
ministracyjnej. Oczywistym jest, ze ciezar odpowiedzialnosci za prawi-
dlowo$é dzialania administracji spoczywa na samej administracji. Dla-
tego tez podstawowg role w zapewnieniu prawidlowosci na gruncie
administracji publicznej odgrywa nadzor (jakkolwiek istnienie stosun-
ku nadzoru wobec organizacji kontrolowanej moze szkodzi¢ bezstron-
nosci kontrolera), o ktérym bedzie jeszcze mowa w dalszej czesci pracy.
W przypadku, gdy organy kontroli nie dysponujg zadnymi prawnymi
srodkami oddzialywania na podmiot kontrolowany, instytucja kontroli
traci jeden ze swoich podstawowych atrybutéow — autorytet u kontro-
lowanego, a co za tym idzie staje si¢ ,kontrolg prowadzong dla samej
kontroli”.

Efektywno$c¢ postrzega¢ mozemy wreszcie rowniez przez pryzmat
relacji nakladow do wynikow kontroli. Mianem efektywnosci kontroli
okreslac bedziemy wowczas wlasnie stosunek pomiedzy nakladami a wy-
nikami kontroli. Relacgja tych dwoch wartosci tj. nakladow i wynikow
decydowaé bedzie takze o, pochodnej wobec efektywnosci, produktyw-
nosci kontroli. Produktywng bedzie zatem taka kontrola, ktéra osig-
gnie mozliwie najlepsze wyniki przy ograniczonych naktadach pracy,
czasu, Srodkow technicznych, itp.

S. Jedrzejewski, poza bezstronnoscig, fachowoscig i efektywno-
Scig spostrzega jeszcze takie cechy prawidtowo przeprowadzonej kon-
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troli jak: oficjalnos¢, aktywnosé i proporcjonalnosé’®. Kontrola oficjalna
oznacza¢ ma kontrole podejmowang z urzedu, ktorej powinien podle-
gac caloksztalt dziatalnosci administracyjnej. Aktywnos¢ przejawia sie
w szerokim zakresie przedmiotowym, wnikliwosci i rzetelnosci, a co za
tym idzie — dgzeniu do wykrycia i zapobiezenia powstaniu jak najwiek-
szej liczby zaistnialych nieprawidlowosci. Proporcjonalno$é¢ rzutowaé
ma z kolei na wielko§¢ aparatu kontroli. Jakkolwiek powinien on obej-
mowac caly system administracji publicznej, to nie powinien by¢ row-
noczesnie nadmiernie rozbudowany, a czestotliwo$¢ kontroli odznaczaé
sie musi umiarkowaniem. Permanentna kontrola doprowadzié mogta-
by bowiem kazdg sposrdod struktur administracyjnych do stanu niewy-
dolnosci, uniemozliwiajge prawidtowe wykonywanie innych zadan pu-
blicznych stojacych przed organami administracji publicznej.

2.3. CELE KONTROLI

Analiza pojecia kontroli prowadzi do wyodrebnienia funkgcji, kto-
re ta instytucja pelni w procesie zarzadzania organizacjg. Mozemy za-
liczy¢ do nich nastepujace:

— sygnalizacyjng — informujgcg o stopniu realizacji zadan rzeczo-
wych i wynikéow finansowych oraz stwierdzonych nieprawidio-
wosci,

— instruktazowo-doradczg — wskazujgcg sposoby likwidacji odchy-
len od stanu wymaganego,

— korygujacg — polegajacg na podejmowaniu dzialan zapewniajg-
cych przywrdcenie stanu wymaganego,

— profilaktyczng — zapobiegajacg powstawaniu nieprawidtowosci,

— pobudzajgcg — sklaniajgcg do osiagniecia lepszych efektéow dzia-
tania,

— dydaktyczno-wychowawczg — wskazujgca na zasadnos¢ wartoscio-
wania interes6w indywidualnych i zbiorowych!!.

Podstawowym celem kontroli administracji publicznej jest uzy-
skanie diagnozy stanu administracji publicznej. Oczywistym jest, ze
wychwycenie zaistnialych bledéw i nieprawidlowosci usprawni funk-
cjonowanie instytucji sektora publicznego, a tym samym pozwoli na
pelng realizacje jej celow ogolnych, do ktérych nalezg:

0 S, Jedrzejewski, H. Nowicki, Kontrola administracji publicznej, Torun 1995,
s.30in.
1 K. Piotrkowski, Systemy kontroli w zarzqdzaniu, Warszawa 2001, s. 6.

72



Kontrola w administracji publicznej...

— promowanie prawidlowych, oszczednych, wydajnych i skutecznych
dziatan oraz produktow i ustug odpowiedniej jakosci, zgodnie

z zalozeniami przyjetymi przez kierownictwo instytucji,

— zabezpieczenie zasobéw przed utratg w wyniku zaistniatych nie-
prawidlowosci,

— przestrzeganie prawa, zarzgdzen oraz wytycznych kierownictwa,

— gromadzenie i posiadanie zestawu wiarygodnych danych finan-
sowych i administracyjnych oraz rzetelne i terminowe przedkla-
danie wymaganych sprawozdan!2.

Cele i zadania kontroli administracji publicznej majg charakter
zobiektywizowany. Kontrola, stanowigc bowiem nieodlaczny element
kazdej zorganizowanej dzialalnosci, towarzyszyla administracji publicz-
nej w kazdym okresie jej rozwoju. Sama kontrola administracji ma jed-
nakze charakter wylgcznie wtorny, zjawiskiem pierwotnym jest nato-
miast sama dziatalno§é administracji. Nieodtgcznosé kontroli wigzaé
nalezy z nieodzownym nastepstwem podejmowanej dzialalno$ci,
tzn. sprawdzeniem i oceng wynikow dziatan struktur administracji.

Fundamentalnym celem kontroli na gruncie administracji jest
zatem diagnoza stanu i funkcjonowania administracji, a w szczegol-
nosci wychwytywanie nieprawidlowosci i wspétudziat w procesie na-
prawczym administracji publicznej. Do celéw o charakterze ogélnym
zaliczyé nalezy natomiast: podnoszenie efektywnosci realizacji zadan
publicznych, przeciwdzialanie powstawaniu zjawisk patologicznych na
gruncie administracji, a wreszcie ochrong interesow jednostki i innych
podmiotéw niepublicznych przed nadmierng ingerencjg organéw admi-
nistracji publicznej i naduzyciami wladzy. W kontekscie historyczne-
go rozwoju struktur administracji panstwowej zwroci¢ nalezy uwage
rowniez na kontrole jako instrument przezwyciezania antagonizmu
pomiedzy interesami panstwa i jednostki®s.

2.4. KONTROLA W NAUCE ADMINISTRACJI

Jak juz zostalo wspomniane, kontrola stanowi nieodlaczny ele-
ment kazdej zorganizowanej dzialalnosci. Nieco inny wymiar przybie-
ra ona jednakze na gruncie administracji publicznej, a nieco inny

2 Ministerstwo Finanséw, Zasady wdrazania systemu kontroli finansowej i au-
dytu wewnetrznego w polskiej administracji publicznej, Warszawa, pazdziernik 2001,
S. 4.

1B J. Jagielski, op. cit., s. 43 i n.

73



Renata Czyzak, Mariusz Czyzak

w organizacjach o charakterze niepublicznym. W znaczeniu potocz-
nym, i anachronicznym zarazem, administracja publiczna jest utozsa-
miana z zespolem urzedow, ktore wydajg wobec jednostek decyzje o cha-
rakterze imperatywnym. Tymczasem administracja publiczna obejmuje
swoim zakresem pojeciowym caloksztalt systemu organizacjii insty-
tucji publicznych (rzadowych i samorzgdowych), nie tylko peligcych
funkcje reglamentacyjno-porzgdkowe, ale — przede wszystkim — zaj-
mujgcych si¢ organizowaniem i zaspokajaniem potrzeb ludnosci. Tak
rozumiana administracja publiczna rzutuje na istote kontroli, ktéra
wowczas:

— obejmuje nie tylko sfere wydawania decyzji, ale i sfere dystrybu-
¢ji, produkgji i ustug wobec ludnosci,

— nie opiera si¢ wylgcznie na dzialaniu jednostek niezaleznych od
administracji (np. sgdéw, prokuratury, Rzecznika Praw Obywa-
telskich), ale réwniez na kontroli wewnetrznej,

— nie skupia si¢ tylko na ocenie przestrzegania prawa, ale takze na
ocenie realizacji zadan nalozonych na administracje,

— obok $rodkéw prawnych, wykorzystuje réwniez instrumenty po-
lityczne i spoteczne,

— traci swoj pasywny charakter z uwagi na koniecznoéé cigglego
usprawniania dzialalnosci administracji'“.

Nalezy jednakze pamietaé, ze niektorzy przedstawiciele doktry-
ny prawa administracyjnego podwazajg zasadnos¢ zaliczania pojecia
kontroli (i pokrewnego jej nadzoru) do instytucji prawa administracyj-
nego, twierdzgc: ,nie nalezg [...] do prawa administracyjnego te normy
prawne, ktore tworzg strukture organow administracji panistwowej i ich
systemo6w oraz normujg procesy kierowania (w tym kontroli i nadzoru)
w poszczegdlnych organach i w ich systemach; normy te powinny sta-
nowi¢ odrebny przedmiot zainteresowan dyscypliny nalezgcej do grupy
nauk prawno-ustrojowych”. Niemniej jednak nalezy przyznaé racje
pogladowi, ze kontrola, oparta jest w obszarze administracji publicznej
na zasadach wladztwa i podporzgdkowania, a zatem na regutach cha-
rakterystycznych dla administracyjnej metody regulowania stosunkéw
spotecznych’®. Tym samym stanowi ona klasyczng instytucje prawa
administracyjnego.

14 J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990,
s. 285-286.

15 W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1980, s. 22.

16 A. Stelmachowski, Wstep do teorii prawa cywilnego, Warszawa 1969, s. 17.
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2.5. KONTROLA W NAUCE O ORGANIZACJI 1 ZARZADZANIU

Zupelnie inaczej niz na gruncie nauki o administracji kontrola
postrzegana jest na gruncie nauki o organizacji i zarzgdzaniu. Do klu-
czowych pojec teorii organizacji i zarzgdzania nalezy kierowanie. Kie-
rowanie w znaczeniu sensu largo jest to powodowanie, aby ktos lub
co$ zachowywalo sie zgodnie z celami organizacji. W znaczeniu sensu
stricte jest to natomiast sterowanie zespotami ludzkimi lub oddziaty-
wanie przelozonego na podwladnego, majgce na celu realizacje dzia-
lan pozadanych (oczekiwanych) przez kierujacego. Inaczej rzecz uyymu-
jac, kierowanie jest procesem oddzialywania kierownika na zespél ludz-
ki, w ktorym realizowane sg funkcje organizatorskie przywodcze oraz
kontrolne!”. Kontrola jest zatem czynno$cig stanowigcg nieodlgczny
element zarzadzania.

Zdaniem R. W. Griffina kontrola (kontrolowanie) to taka regula-
¢ja dzialan organizacji, ktora sprzyja latwiejszemu osiaganiu celow przez
organizacje'®, a zatem ulatwia kierowanie. W nastepstwie takiego ro-
zumienia kontroli, nauka o organizacji i zarzgdzaniu wyodrebnia réw-
niez zupelnie inne niz na gruncie prawa administracyjnego, kategorie
kontroli. Czyni to jednakze przez pryzmat organizacji rozumianej z jed-
nej strony jako ,grupe ludzi, ktorzy wspolpracujg ze sobg w sposéb
uporzgdkowany i skoordynowany, aby osiagngé¢ pewien zestaw celow”,
a z drugiej strony jako ,,uklad wielu wzajemnie przenikajgcych sie, jed-
noczesnych stosunkow, dzieki ktorym ludzie pod kierownictwem swo-
ich menedzerow dazg do osiggniecia wspolnych celow”?,

Poczawszy od wieku XIX kontrolowanie zaczeto traktowaé jako
Jjedng z czterech funkcji zarzgdzania — obok planowania, organizowa-
nia, oraz przewodzenia. Po okresleniu celow organizacji i metod ich
osiggniecia, a nastepnie przyporzadkowaniu okreslonych zadan szcze-
gotowych czlonkom organizacji i pézniejszym kierowaniu nimi, przy-
chodzi w procesie kierowania kolej na etap kontroli. Kierownik insty-
tucji musi sie wreszcie upewnié, czy dzialania podejmowane przez czlon-
kéw organizacji przyblizajg jg do zamierzonych celow. Mamy wtedy do
czynienia z funkcjg kontrolng zarzgdzania. Skupia si¢ ona na: ustale-
niu norm efektywnosci, pomiarze aktualnej efektywnosci, porownaniu

17 'W. Buchalski, Elementy organizacji i zarzqdzania w jednostkach administra-
cyjnych (konspekt wyktadu), Warszawa 2002, s. 18.

18 R. W. Griffin, Podstawy zarzqdzania organizacjami, Warszawa 2002, s. 585.

¥ Ibidem, s. 35.

20 . Stoner, R. Freeman, D. Gilbert, Kierowanie, Warszawa 1999, s. 306.
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jej z przyjetymi normami, a w przypadku zaistnienia nieprawidlowosci
— podjeciu czynnosci korygujgcych?:.

Zarzadzanie organizacja, ktérg na gruncie administracji publicz-
nej jest chociazby urzad administracji publicznej, stanowi zorganizo-
wany system dookreslany w cyklu zorganizowanego dziatania. Sktada-
ja sie nan:

— okreslenie celu dzialania,

— zaplanowanie i zorganizowanie przebiegu dzialania,
— pozyskanie zasoboéw niezbednych do osiggniecia celu,
— realizacja planowanego dzialania,

— kontrola przebiegu dzialania i jego wynikow?2.

Ta ostatnia czes¢ sktadowa zorganizowanej dziatalnosci stanowi
rowniez element procesu zarzgdzania w administracji publiczne;j.

Majac na uwadze powyzsze, mozna pokusi¢ si¢ o stwierdzenie,
ze kazda dzialalno§¢ zorganizowana, aby byla efektywng, musi by¢
realizowana wedlug okreslonych, nastepujacych po sobie etapow. Teo-
ria organizacji i zarzgdzania wyrdznia cztery podstawowe fazy dziala-
nia zorganizowanego tj. analize, plan, wykonanie i kontrole, co po-
zwala z kolei wyodrebnié cztery, wspomniane juz powyzej, funkcje za-
rzgdzania, a mianowicie: planowanie, organizowanie, motywowanie
oraz kontrole.

Kontrola zajmuje zatem zawsze wazne miejsce w systemie kiero-
wania i pelni swojg role niezaleznie od kategorii zarzgdzanej organiza-
¢ji i systemu kierowania. Dotyczy to przede wszystkim kontroli okre-
§lanej jako wewnetrzna. Jej formula przeszia w ostatnich latach po-
wazne zmiany. Jeszcze do niedawna bodzcem do przeprowadzania kon-
troli byly jedynie nakazy wynikajgce z postanowien prawa, co czynilo
kontrole czysto formalng i odbieralo jej wiele ze skutecznosci. W chwili
obecnej stanowi ona natomiast niezbedny warunek zabezpieczenia
majatku i intereséw organizacji? i stanowi narzedzie zarzgdzania wy-
korzystywane do uzyskania racjonalnej pewnosci, ze cele organizacji
zostaly osiggniete.

Kontrola jako funkcja kierowania stanowi zrédto informacji dla
organu kierowniczego stuzgce do oceny dzialania pracownikéw i podle-
glych struktur organizacyjnych. Jest ona jednakze tylko uzupetnieniem
istniejgcego w organizacji systemu informacyjnego, ktorego naczelne
zadanie to przekazywanie kierownictwu organizacji celowej, pelnej,

21 Tbidem, s. 24—-26.

2 S, Kaluzny, T. Zawadzak, Kontrola gospodarcza w jednostkach budzetowych,
Warszawa 1999, s. 19,

B K. Wierzbicki, Praktyczny poradnik kontrolera, Warszawa 2000, s. 147-149.
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rzetelnej i przystepnej informacji pozwalajgcej na ocene rzeczywistej
sytuacji organizacji*.

Zasadniczym zrédlem funkcjonowania kontroli jest fakt scistego
powigzania funkcji kontrolnych z kazdym zorganizowanym dzialaniem
i wszelkimi przejawami kierowania dzialalnoscig urzedéw administra-
¢ji publicznej oraz innych jednostek organizacyjnych. Mozna zatem
stwierdzi¢, ze wszedzie, gdzie istnieje kierowanie, tam wykonywane
sg rowniez czynnosci kontrolne. Kazdy kierownik organizacji (urzedu,
ministerstwa itp.) zobowigzany jest zatem do prowadzenia dzialalnosci
kontrolnej, zaréwno co do konkretnych pracownikéw, jak i w skali calej
organizacji®.

Kontrole ,kierowniczg” w Scistym tego stowa znaczeniu stanowi
w rzeczywistosci kontrola wewnetrzna. Jej ciezar spoczywa bowiem na
kierowniku i innych pracownikach zajmujacych nizsze stanowiska kie-
rownicze. Kierownik nie musi oczywiscie sprawowac kontroli osobiscie.
Jest ona jednakze nieodlgcznym atrybutem zarzgdzania organizacjg, a
sam kierownik odpowiada za jej sprawne funkcjonowanie i zorganizo-
wanie, gdy przybiera ona postac instytucjonalng tzn. jest wykonywana
przez wyodrebniong strukture organizacyjng.

3. KONTROLA A NADZOR, CONTROLLING I AUDYTY

3.1. KONTROLA A NADZOR

Nadzér w potocznym tego slowa znaczeniu oznacza bgdz to ,do-
zorowanie, strzezenie, pilnowanie kogo$ lub czegos, opieke, kontrole”,
badz to ,urzad, zesp6t ludzi sprawujgcy zwierzchnig wtadze nad czyms,
dozorujacy kogos lub co§”?®. Na gruncie prawa administracyjnego poje-
cie to definiowane jest nieco odmiennie. Jakkolwiek wiec kontrola
i nadzor sg pojeciami pokrewnymi, to istnieje miedzy nimi zasadnicza
roznica.

Kontrola jest to ogél czynnosci zmierzajgcych do ustalania fak-
tycznego stanu rzeczy, polgczonych z porownaniem stanu istniejgcego
ze stanem planowanym. Kontrola, w znaczeniu nadanym jej przez pra-
wo administracyjne, polega zatem na obserwowaniu kontrolowanej rze-
czywistosci 1 wycigganiu wnioskow, przedstawianych nastepnie orga-

% S, Kahuzny, T. Zawadzak, op. cit., s. 25-27.
% J. Jagielski, op. cit., s. 253.
% Nowy stownik..., s. 491.
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nowi nadrzednemu nad kontrolowanym. Organ kontrolujacy nie po-
nosi jednakze odpowiedzialnosci za dzialania podmiotu przez niego
kontrolowanego?'.

Nadzér jest natomiast pojeciem szerszym. Obejmuje ono bowiem
kontrole, ale wzbogacong ponadto o uprawnienia organu nadzorujace-
go do skorygowania dzialalnosci organu nadzorowanego. Stad tez
uprawnienia kontrolne przystugujg tym organom, ktoére nie ponosza
odpowiedzialno$ci za organ kontrolowany. Kompetencje nadzorcze
przystugujg z kolei tym organom, ktore — w zakresie wyznaczonym
przepisami prawa — ponoszg odpowiedzialnosé za dziatalnosé instytu-
¢ji nadzorowanej?,

Niektorzy przedstawiciele doktryny prawa administracyjnego np.
J. Boé, uznajg nadzoér za kwalifikowang postaé¢ kontroli, z ktérg mamy
do czynienia w sytuacji, gdy ,kontrola sprawowana jest przez organ
zwierzchni organizacyjnie nad kontrolowanym, a zatem i odpowiedzialny
za jego dzialania, i jesli temu organowi zwierzchniemu stuzg Srodki
oddzialywania wladczego wobec podrzednego w strukturze podmiotu
kontrolowanego”?.

Podobnie potraktowano pojecie nadzoru we, wspomnianym juz,
projekcie ustawy — Przepisy ogolne prawa administracyjnego, gdzie
nadzoér zdefiniowano jako ,kontrole polaczong z uprawnieniami do
podjecia prawem przewidzianych Srodkéw wigzacych nadzorowanego
lub mozno$¢ bezposredniego wzruszenia jego aktow. Jezeli przepisy
prawa nie okreslajg srodkow nadzorczej ingerencji, okreslenie nadzér
traktuje sie jako wylacznie kontrole™?.

Najogoélniej rzecz ujmujac, nadzor oznacza zatem prawng mozli-
wo$¢ wplywania przez organ administracji publicznej na dzialalnosé
podporzgdkowanych organéw lub instytucji*’. Majac na uwadze po-
wyzsze, nalezy przyznac racje poglgdowi, ze organ nadzorujacy nie tyl-
ko spostrzegai ocenia zaistniale nieprawidlowosci, ale w pewnym sen-
sie wspotadministruje i odpowiada za wyniki dziatalnosci organizator-
skiej organéw mu podleglych®. Najistotniejszym jednakze skladnikiem

27 Por. A. Filipowicz, Pojecie i funkcje nadzoru w administracji, Warszawa 1984,
passim.

% E. Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968,
s. 174.

% J. Boé, op. cit., s. 351.

3 Projekt ustawy — Przepisy ogolne prawa administracyjnego.

31 W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji paristwowej w Polsce, War-
szawa 1970, s. 35.

32 J. Starosciak, op. cit., s. 346.
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funkcji nadzoru jest moznos$¢ wladczej ingerencji, ustanowionej w celu
zapewnienia dochowania przez organ lub instytucje nadzorowang usta-
lonych zasad, wzorcéw, standardow, itp. wyznacznikow, okreslajgcych
pozadany stan faktyczny lub oczekiwany model dziatalnosci®.

Konkretyzacja tresci nadzoru napotyka jednakze na powazne trud-
nosci. Wynikaja one z faktu, ze funkcja nadzoru jest $cisle limitowana
prawem, zaréwno w zakresie podmiotowym, dotyczacym relacji ,pod-
miot nadzorujacy — podmiot nadzorowany”, jak réwniez przedmioto-
wej, odnoszacej sie do zakresu witadczego wkraczania w dzialalnosé
instytucji nadzorowanej i sSrodk6w oddzialywania na podmiot nadzo-
rowany. Nalozenie ram prawnych na instytucje nadzoru stanowi kon-
sekwencje prawnej samodzielnosci organéw lub instytucji nadzorowa-
nych, ktorej granice wyznacza wlasnie tre$§¢ nadzoru. Tresé nadzoru
jest zatem Scisle uzalezniona od formy prawnej i pozycji podmiotéw
stosunku nadzoru. Z innym zakresem i instrumentami nadzoru mamy
bowiem do czynienia w obrebie systemu administracji publicznej, a z in-
nymi na gruncie pozaadministracyjnym, np. wobec podmiotu gospo-
darczego lub instytucji spolecznej®.

Stad tez nadzor zdefiniowaé mozemy rowniez jako badanie dzia-
lalnosci jednostki organizacyjnej potgczone z mozliwoscig modyfikacji
tej dziatalnosci, dokonywane przez organ nadrzedny organizacyjnie lub
funkcjonalnie, w celu zapewnienia zgodnosci tej dzialalnosci z prawem.
Na gruncie takiej definicji nadzoru wyodrebnié mozna trzy jego posta-
ci: nadzor dyrektywny — charakterystyczny dla ukladéw scentralizo-
wanych i obejmujacy ocene efektywnosci dziatania instytucji nadzoro-
wanej, nadzor weryfikacyjny — charakterystyczny dla struktur organi-
zacyjnych zdecentralizowanych, oraz nadzoér inspekcyjny — zoriento-
wany na ochrone takich wartosci, jak bezpieczenstwo, porzadek pu-
bliczny, zdrowie spoteczenstwa itp., a wykonywany przez organy ,,poli-
¢ji administracyjnej”®.

Jakkolwiek relacje o charakterze nadzorczym wystepujg z reguly
pomiedzy podmiotami polgczonymi wiezami organizacyjnymi, to nie
Jest to jednakze warunek sine qua non istnienia funkcji nadzoru. Na
gruncie istniejgcego porzadku prawnego spotkaé mozemy jednakze roz-
wigzania wytyczajace linie zaleznoSci o charakterze nadzorczym po-
miedzy podmiotem umiejscowionym w obrebie systemu administracji

3 J. Jagielski, op. cit., s. 12.

3 Ibidem, s. 13.

% G. Szpor [w:] Prawo administracyjne. Cze$é ustrojowa, pod red. Z. Niewiadom-
skiego, Warszawa 2002, s. 278.
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publicznej, a podmiotem znajdujgcym sie poza tg strukturg. Klasycz-
nym przykladem takiego ukladu zaleznosci o charakterze nadzorczym
sg niektore inspekcje i dozory (np. nadzor sanitarny panstwowej in-
spekcji sanitarnej)®,

3.2. KONTROLA A CONTROLLING

Brzmienie pojecia controlling nasuwaloby przypuszczenie, ze jego
zakres znaczeniowy jest niemal tozsamy z okresleniem ,kontrola”. Tym-
czasem stanowi on instytucje powigzang z kontrolg na gruncie nauki
o zarzgdzaniu, ale nie tozsama. Controlling jest to bowiem szczegolny
system koordynacji dzialan w sferze kierowania organizacjg, w tym
w obszarze kontroli®’.

Controlling stanowi zatem nowoczesng (i sprawdzong w prakty-
ce) metode sterowania organizacjg. Jego celem jest osigganie biezgcych
i strategicznych celow organizacji poprzez: wykorzystanie szans stojg-
cych przed instytucja, eliminacje zagrozen wewnetrznych i likwidacje
tzw. waskich gardel. W tej mierze jego cele pokrywajg sie zatem po
czesci z celami kontroli.

Nalezy podkresli¢, ze controlling nie zastepuje w organizacji in-
stytucji kontroli. Koordynuje on jedynie funkcjonowanie m.in. syste-
mu kontroli, majgc wplyw na strukture organizacyjng (a tym samym
umiejscowienie komérki kontroli w strukturze organizacyjnej insty-
tucji) 1 skutecznos$¢ czynnosci kontrolnych. Po wprowadzeniu control-
lingu w organizacji, kontrola (zwlaszcza kontrola wewnetrzna) zysku-
je na znaczeniu, z tym jednakze zastrzezeniem, ze zostaje ukierunko-
wana na strategiczne cele realizowane przez organizacje. Dotyczy to
przede wszystkim kontroli instytucjonalnej tj. kontroli wyodrebnione;j
organizacyjnie.

Warto zauwazy¢, ze praktyka wyodrebnila dwa gléwne typy
controllingu: controlling operatywny — ukierunkowany na osiggnie-
cie celow biezgcych w zakresie zyskownosci i raczej obcy administra-
¢ji publicznej, oraz controlling strategiczny, ktorego istotg jest doradz-
twoi pomoc kierownictwu instytucji w realizacji planéw dtugookreso-
wych, a to zadanie nabiera aktualno$ci rowniez na gruncie urzedu ad-
ministracji®,

% J. Jagielski, op. cit., s. 15.
37 K. Piotrkowski, op. cit., s. 15.
38 K. Wierzbicki, op. cit., s. 166-169.
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3.3. KONTROLA A AUDYTY

Ustawa z dnia 26.11.1998 r. o finansach publicznych® wprowa-
dzila do systemu kontroli w administracji publicznej instytucje audytu
wewnetrznego. Sam audyt nie jest terminem nowym. Postrzegany jest
on jako systematyczne i wszechstronne badanie organizacji przez nie-
zaleznych ekspertéow o specjalnych uprawnieniach, ktore umozliwia
identyfikacje nieprawidtowosci i sformutowanie planu poprawy sytu-
acji®®, Nalezy przy tym jednakze wyraznie odroznié¢ audyt jako zesp6l
czynnosci sprawdzajgcych od audytu jako rodzaju kontroli stanowigcej
element procedur sterujgcych i zarzadzajgcych instytucjg*'.

Audyt wewnetrzny rozumiany jest natomiast przez ustawe o fi-
nansach publicznych jako ,,ogét dzialan, przez ktore kierownik jednost-
ki uzyskuje obiektywng i niezalezng ocene funkcjonowania jednostki
w zakresie gospodarki finansowej pod wzgledem legalnosci gospodar-
nosci, celowosci, rzetelnosci, a takze przejrzystosci i jawnosci”*2. Defi-
nicja wprowadzona nowelizacja nawigzuje do definicji, ktorg postugu-
ja sie standardy miedzynarodowego Instytutu Audytorow Wewnetrz-
nych. Postrzega ona audyt wewnetrzny jako niezalezng, obiektywna,
zapewniajgcg 1 doradczg dzialalnosc, ktorej celem jest dodanie warto-
§ci 1 ulepszanie operacji konkretnej organizacji. Zadaniem audytu jest
udzielenie organizacji pomocy w osigganiu jej celow poprzez wprowa-
dzenie systematycznego, zdyscyplinowanego podejscia do oceny i udo-
skonalenia efektywnosci procesow zarzgdzania ryzykiem, procesow
kontroli i governance®.

Audytem zewnetrznym jest z kolei kazdy audyt dokonywany przez
instytucje niezalezne od kierownictwa organizacji poddawanej audy-
towi. W administracji publicznej forme audytu zewnetrznego stanowi
audyt dokonywany przez instytucje niezalezng od rzgdu np. Najwyz-
szg Izbe Kontroli (administracja rzgdowa), albo od organéw admini-
stracji samorzgdowej np. Regionalng Izbe Obrachunkowg*.

3 Tj. Dz.U. z 2003 r., Nr 15, poz. 148 z p6zn. zm.

40 Internet, http://www.assesmentcenter.pl.

4 Ministerstwo Finanséw, Zasady wdrazania systemu..., s. 2.

42 Art. 35¢ ust. 1 ustawy o finansach publicznych.

4 System informacji prawnej LEX (,OMEGA”) 34/2001, Zm.: finanse publiczne,
ustawa o organizacji... — projekt ustawy, s. 8.

44 Ministerstwo Finanséw, Zasady wdrazania systemu..., s. 2.
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4. RODZAJE KONTROLI

Instytucja kontroli ma charakter bardzo zrdéznicowany. Mozna
zatem dokonywa¢ réznych podzialéw kontroli, w zaleznosci od przyje-
tych kryteriow klasyfikacyjnych. Opiera¢ sie one mogg badz to na ele-
mentach ustrojowych tj. usytuowania organéw kontroli w systemie
administracji publicznej, bgdz to na elementach odnoszgcych sie do
tresci samej kontroli tj. zaleznie od punktu widzenia, z ktorego prze-
prowadzana jest obserwacja instytucji kontrolowanej, badz to na jesz-
cze innych, odmiennych kryteriach. Nalezg tutaj np. kryteria: legalno-
sci, gospodarnosci, celowosci.

4.1. KONTROLA WSTEPNA, FAKTYCZNA I NASTEPNA

Majgc na uwadze kryterium etapu dzialania jednostki kontrolo-
wanej, w ktory wkracza organ kontrolujgcy, wyodrebni¢ mozna kontro-
le wstepna, faktyczng i nastepng®. Moze on bowiem wkracza¢ w czyn-
nosci instytucji kontrolowanej jeszcze przed podjeciem przez nig czyn-
nosci na zewngtrz, moze kontrolowaé fakty zaistniale juz w toku jej
dzialania, a wreszcie kontrolowaé stan podmiotu kontrolowanego po
wykonaniu przez niego okreslonych czynnosci.

Kontrola wstepna polega zatem na badaniu samego zamiaru pod-
jecia okreslonego dzialania przez instytucje kontrolowang. Podmiot
kontrolowany ma wowczas obowigzek przedlozenia organowi kontrolu-
Jjacemu do wglagdu dokumentac)i dotyczacej planowane) dzialalnosci
jeszcze przed jej rozpoczeciem. Do jej najistotniejszych zalet nalezaloby
zaliczy¢ przede wszystkim mozliwos¢ zapobiezenia przez nig powsta-
niu potencjalnych nieprawidlowosci. W praktyce kontrola wstepna
wykorzystywana bywa sporadycznie. Komplikuje ona bowiem normal-
ny tok pracy jednostki kontrolowanej, opézniajgc tym samym realiza-
cje konkretnych dzialan do czasu analizy zamierzen podmiotu kontro-
lowanego. Co wiecej, rozklada ciezar odpowiedzialnosci za podjete dzia-
lania pomiedzy organ kontrolujgcy a instytucje kontrolowang. Organ
kontrolujgcy staje sie tym samym organem nadzorujgcym, wywierajgc
wplyw na przyjete plany.

4 E. Ochendowski, op. cit., s. 393-394.
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Znacznie szersze zastosowanie ma kontrola faktyczna. Korzysta-
ja z niej zaréwno wobec kontrolowanego organy administracyjne, jak
rowniez specjalistyczne organy kontroli. Wykonywana jest w trakcie
czynnosci podejmowanych przez instytucje kontrolowang. Podobnie jak
w przypadku kontroli wstepnej, ma ona zatem réwniez wpltyw na dal-
szy przebieg proceséw zachodzgcych w obrebie kontrolowanego obsza-
ru dzialalno$ci. Mozliwoséé, a wrecz koniecznosé objecia kontrolg kon-
kretnych czynnosci podejmowanych w toku dziatalnosci jednostki kon-
trolowanej wydaje si¢ oczywista. Od prawidlowosci przebiegu dziala-
nia uzaleznione sg przeciez efekty koncowe. Stad tez kontrole faktycz-
ng wykonujg liczne organy administracji, nawet te nie pelnigce zad-
nych funkcji nadzorczych wobec instytucji kontrolowanej.

Kontrola nastepna jest kontrolg typowa, najczesciej wykonywa-
ng, i wydaje sie, ze najbardziej efektywng. Koncentruje sie ona na ana-
lizie wynikéw dzialan przeprowadzonych przez instytucje kontrolowa-
ng, a formulowane przez kontroleré6w wnioski pokontrolne odnoszg sie
do ukonczonych juz czynnosci. Na podstawie wynikow kontroli nastep-
nej organ kontrolujacy uzyskuje obraz rzeczywistej dziatalnosci pod-
miotu kontrolowanego, nie poparty samymi prognozami, ale konkret-
nymi faktami. Sytuacja taka stwarza zatem mozliwo$¢ uzyskania przez
organ kontrolujgcy wpltywu na koncepcje postepowania przyjmowang
w przyszlosci przez instytucje kontrolowang. Tym samym, nie posiada-
jac formalnoprawnych mozliwosci wladczego wkraczania w dziatalnosé
podmiotu kontrolowanego, organ kontrolujgcy, a w praktyce jego zale-
cenia, wywierajg wplyw na przyszle dzialania kontrolowanego.

4.2. KONTROLA BEZPOSREDNIA I POSREDNIA

Kryterium sposobu prowadzenia kontroli pozwala wyodrebnié
kontrole wykonywang bezposrednio i posrednio. Niekiedy dla okresle-
nia wspomnianych powyzej kategorii kontroli uzywamy réwniez pojeé¢
- kontrola na miejscu i kontrola siedzagca. W pierwszym przypadku
kontrolerzy zapoznajg si¢ z dzialalnoscig podmiotu kontrolowanego
poprzez bezposrednie zaznajamianie si¢ z efektami dzialalnosci insty-
tucji kontrolowanej. Kontrola posrednia polega natomiast na przepro-
wadzaniu analizy dokumentacji sporzgdzanej i przedkiladanej przez
jednostke kontrolowang. Jest ona wygodna zar6wno dla podmiotu kon-
trolujgcego, jak i dla kontrolowanego. Nie wymaga bowiem szczegdl-
nych zabiegéw organizacyjnych. Niemniej jednak jej slabg strong jest
brak gwarancji dostarczenia pelnego i obiektywnego obrazu kontrolo-
wanej dziatalnosci.
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4.3. KONTROLA ZEWNETRZNA I WEWNETRZNA

Z punktu widzenia zakresu zaleznosci organizacyjnej podmiotu
kontrolowanego wzgledem podmiotu kontrolujgcego, dzielimy kontrole
na zewnetrzngi wewnetrzng. Jesli podmiot kontrolujacy umiejscowiony
zostal poza strukturg organizacyjng administracji publicznej, wowczas
mamy do czynienia z kontrolg zewnetrzng (np. sad lub prokurator).
Jesli podmiot kontrolujgcy znajduje sie w obrebie tej struktury — jest
to kontrola wewnetrzna.

W ramach kontroli wewnetrznej wyr6znié mozna kontrole: resor-
towg, instancyjng i wykonywang przez wyspecjalizowane, wyodreb-
nione organy kontroli (inspekcje)*.

Doktryna prawa administracyjnego przyjmuje, ze pod pojeciem
kontroli resortowej kryje si¢ kontrola wykonywana w ramach struktu-
ry organizacyjnej resortu (dziatu) tj. wowczas, gdy zaréwno organ kon-
trolujacy, jak i organ kontrolowany podporzadkowane sg temu same-
mu, naczelnemu bgdz centralnemu, organowi administracji publicz-
nej. Jakkolwiek niektorzy przedstawiciele doktryny podnoszg zarzut,
ze ten typ kontroli jest pojeciem anachronicznym, to nalezy zwroci¢
uwage na fakt, ze podzial struktur administracji na resorty istnieje
w gruncie rzeczy nadal. Ustawa z 4.9.1997 r. o dzialach administracji
rzadowej*” wyodrebnia bowiem nadal dzialy (dawne resorty) admini-
stracji publicznej, wlasciwos¢ ministrow kierujgcych poszczegélnymi
dzialami oraz zakres spraw objetych dzialami. Kontrola resortowa
ogranicza si¢ do administracji rzgdowej, a szczegélnie widoczna jest
w systemie administracji scentralizowanej, w ktorej pod pojeciem re-
sortu kryje sie zhierarchizowany uklad organéw i jednostek organiza-
cyjnych (centralnych oraz terenowych), podporzgdkowanych jednemu,
centralnemu organowi administracji panstwowej. Kierowanie okreslo-
nym dzialem administracji rzgdowej przez ministra nie moze odbywac
sie przeciez bez uprawnien o charakterze kierowniczym. Ramy praw-
ne kontroli resortowej wykonywanej przez ministrow okreslajg usta-
wa z dnia 8.8.1996 r. 0 Radzie Ministrow*® oraz, wspomniana juz, usta-
wa o dziatach administracji rzgdowej. Podstawy prawne kontroli wy-

% B. Jaworska-Debska, Prawo administracyjne — pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, pod red. M. Stahl, Warszawa 2000, s. 402—407.

47 Tj. Dz.U. z 1999 r,, Nr 82, poz. 928 z p6zn. zm.

% Tj. Dz.U. 2 1999 r., Nr 82, poz. 929 z pozn. zm.
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konywanej przez inne organy centralne niz ministrowie (np. kierowni-
cy urzedow centralnych), okreslajg ustawy ustrojowe dotyczace tych
organow 1 jednostek sektora publicznego im podporzgdkowanych. Pod-
kresli¢ nalezy jednakze, ze na gruncie administracji publicznej nie funk-
cjonuje jednolity model kontroli resortowej, aczkolwiek w strukturze
organizacyjnej kazdego ministerstwa i kazdego urzedu centralnego wy-
odrebniona jest komoérka organizacyjna (departament, biuro, wydziat
itp.) do spraw kontroli, skargi wnioskow.

Kontrola instancyjna, traktowana niekiedy jako odmiana kon-
troli resortowej, oznacza w rzeczywistosci kontrole stanowienia ak-
tow administracyjnych. Sprawowana jest przez organy wyzszego stop-
nia w stosunku do organéw wydajgcych wspomniane powyzej akty, z re-
guly w trybie okreslonym przepisami Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego®. Kontrola instancyjna jest w rzeczywistosci kontrolg dzia-
lalnosci orzeczniczej administracji, wykonywang wedlug bardzo sfor-
malizowanych procedur okreslajgcych wlasciwo$é organéw upraw-
nionych do wykonywania tej kontroli, tryb jej wszczynania i prowadze-
nia, oraz uprawnienia organow kontrolnych. Specyfika kontroli instan-
cyjnej charakteryzuje si¢ takze tym, ze nie ogranicza si¢ wylgcznie do
oceny dzialalnosci orzeczniczej, ale w gruncie rzeczy wyposazona jest
w uprawnienia o charakterze nadzorczym, posiadajgc prawo do weryfi-
kagji rozstrzygniecia organu kontrolowanego.

Kontrola sprawowana przez wyspecjalizowane inspekcje, zwana
kontrolg miedzyresortows, odznacza sie tym, ze:

— organy tej kontroli tzn. inspekcje specjalne, wchodzge w skiad
struktury organizacyjnej okreslonego resortu, swym dzialaniem
obejmujg takze podmioty spoza wlasnego dzialu administracji,

- okreslana jest w aspekcie rzeczowym, a nie podmiotowym, ponie-
waz wykonywaé mogg jg w tym samym zakresie rozne kategorie
podmiotow uprawnionych do kontroli (organy administracji pu-
blicznej, podmioty administrujgce i inne),

— organy tej kontroli nie wykonujg jedynie kontroli w znaczeniu
Scislym, ale wyposazone sg rowniez w uprawnienia charaktery-
styczne dla nadzoru wykonywanego przez organu nadrzedne wo-
bec kontrolowanych,

— charakteryzuje jg wysoki poziom sprawnosci, obiektywnosci i fa-
chowosci, poniewaz inspektorzy wykonujgcy kontrole miedzyre-
sortowg wyposazeni sg z reguly w szerokie uprawnienia.

49 Ustawa z 14.6.1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
z 2000 r., Nr 98, poz. 1071 z p6zn. zm.).
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Kontrola miedzyresortowa wykonywana jest przez rézne inspek-
cje, dozory i nadzory, a wérod nich przez: Inspekcje Handlowa, Inspek-
cje Sanitarng, organy nadzoru budowlanego, itp.

4.4. KONTROLA NIEOGRANICZONA I OGRANICZONA
A KONTROLA KOMPLEKSOWA I PROBLEMOWA

Kryterium zasiegu kontroli, rozumianego nie jako zakres pod-
miotowy lub przedmiotowy kontroli, ale jako zasieg oddziatywania kon-
trolnego wobec podmiotu kontrolowanego, pozwala nam wyréznié¢ kon-
trole nieograniczong (zupeing) oraz kontrole ograniczong (fragmenta-
ryczng)®.

Przy przedstawionym powyzej zalozeniu kontrola nieograniczo-
na oznaczac bedzie zatem kontrole, ktéra obejmowac moze caloksztatt
dzialalnoséci kontrolowanej instytucji, a wykonywana moze by¢ wielo-
aspektowo tj. zaré6wno pod kgtem legalnosci, jak rowniez celowosci, rze-
telnosci itp. Kontrola ograniczona obejmowac bedzie natomiast jedynie
kontrole fragmentu dzialalnosci instytucji kontrolowanej, sprawowa-
ng wedlug wybranych kryteriow oceny.

Jako zbiezne z kryterium zasiegu kontroli traktowane bywa nie-
kiedy kryterium zakresu kontroli. Prowadzi ono do wyodrebnienia kon-
troli kompleksowe)j (generalnej) oraz kontroli problemowej (wycinko-
wej). Kontrola kompleksowa odnosi sie, podobnie jak nieograniczona,
do calego obszaru dzialalnosci podmiotu kontrolowanego, kontrola
problemowa zas, analogicznie jak ograniczona, ukierunkowana jest na
badanie i ocene jedynie okreslonego wycinka dzialalno$ci podmiotu
kontrolowanego.

Roéznicy pomiedzy tymi dwiema kategoriami podzialéw instytucji
kontroli dopatrywa¢ nalezy si¢ przede wszystkim w tym, ze kontrola
ograniczona i nieograniczona opisujg kontrole w sposob statyczny tzn.
w aspekcie jej potencjalnych mozliwosci. Pojecia kontroli komplekso-
wej i problemowej odnoszg sie natomiast do kontroli w jej wymiarze
dynamicznym tj. do kontroli ,w dziataniu”.

Stad tez, uzywajgc okreslenia ,kontrola kompleksowa” mamy na
mysli pelng i wszechstronng ocene sukcesow i bledow zaistnialych w to-
ku badanej dziatalnosci, a co najistotniejsze, wymagajgcg poniesienia
znacznego wysitku organizacyjnego (zaré6wno ze strony kontrolujgcego
jak i kontrolowanego). Niestety, z tego tez wzgledu prowadzi ona nie-

50 J. Jagielski, op. cit., s. 19.
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kiedy do zaklécenia funkcjonowania kontrolowanej organizacji. Kon-
trola problemowa odznacza sie z kolei wysokim stopniem specjalizacji.
Jej zadaniem jest zatem dostarczenie gruntownej analizy waskiego
odcinka kontrolowanej dzialalnosci. Nie ocenia ona jednakze kontrolo-
wanego podmiotu na tle caloksztaltu jego dziatalnosci, co skutkuje w nie-
ktorych przypadkach zafalszowaniem rzeczywistych osiggniec¢ instytu-
¢ji kontrolowane;.

4.5. KONTROLA Z URZEDU I KONTROLA NA WNIOSEK

Wszelkie dzialania, zarowno te faktyczne jak i prawne, podej-
mowane s3 przez organy administracji publicznej badz to z wlasnej
inicjatywy, bgdz to z inicjatywy podmiotu zewnetrznego. Analogiczna
sytuacja dotyczy dziatan skladajgcych si¢ na instytucje kontroli. Moze
ona bowiem zosta¢ przeprowadzona zaréwno z inicjatywy podmiotu
kontrolujgcego, a zatem z urzedu, jak r6wniez na wniosek uprawnione-
go podmiotu — wlasciwego organu administracji, osoby prawne], jed-
nostki organizacyjnej, czy tez osoby fizycznej. Kontrola podejmowana
z urzedu ma na celu przede wszystkim ochrong interesu spolecznego
(publicznego), kontrola podejmowana na wniosek obiera zas za cel zwy-
kle ochrone indywidualnego interesu jednostki. Z tej tez przyczyny kon-
trola wykonywana na wniosek przybiera z reguly posta¢ kontroli frag-
mentarycznej, obejmujge czynnosciami kontrolnymi jedynie indywidu-
alny przypadek, ktorym zainteresowany jest konkretny podmiot?!.

4.6. KONTROLE WYODREBNIONE
ZE WZGLEDU NA KRYTERIUM PODMIOTU KONTROLUJACEGO

Podzialem spotykanym najczesciej jest podzial dokonywany we-
dlug kryterium podmiotu kontrolujgcego. Na tej ptaszczyznie wyrdz-
niamy wiele rodzajéw kontroli, a wsrdd nich: kontrole parlamentarng
(w tym sejmowg i senackg), kontrole prezydencka, kontrole sgdowa,
kontrole prokuratorskg, kontrole Najwyzszej Izby Kontroli, kontrole
Rzecznika Praw Obywatelskich, kontrole dokonywang przez Trybu-
nat Konstytucyjny, kontrole Panstwowej Inspekcji Pracy, wreszcie kon-
trole spoteczng®?. Sposrod wymienionych powyzej na szczegolng uwage

51 E. Ochendowski, op. cit., s. 396.
52 J. Boé, op. cit., s. 352.
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zashugujg dwie kategorii kontroli: kontrola wykonywana przez Najwyz-
szg Izbe Kontroli oraz kontrola spoleczna.

4.6.1. KONTROLA NAJWYZSZEJ I1ZBY KONTROLI

Kontrola wykonywana przez Najwyzszg Izbe Kontroli jest typo-
w3 instytucjg kontrolng ustanowiong w celu sprawdzania i oceny dzia-
falnosci struktur publicznych, i to nie tylko administracji publicznej,
ale rowniez innych podmiotow, nie powigzanych organizacyjnie z apa-
ratem wladzy publicznej. Doktryna prawa administracyjnego okresla
kontrole sprawowang przez NIK mianem ,kontroli panstwowej”. Za-
kres pojeciowy ,kontroli panstwowej” obejmuje jednakze w rzeczywi-
stosci kazdg postaé kontroli wykonywanej przez podmioty o charakte-
rze panstwowym. Panstwowy charakter majg bowiem wszelkie dziala-
nia kontrolne wykonywane przez sady, prokurature, Sejm i Senat, in-
spekcje specjalne itp.

Ustrojowy status Najwyzszej Izby Kontroli ustalony zostal posta-
nowieniami Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 r.52
(art. 202-207) oraz ustawy z 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontro-
1i%4, Ustawa precyzuje zasieg, zakres i przedmiot kontroli sprawowanej
przez NIK. Najwyzsza Izba Kontroli jako odrebny organ konstytucyjny
podlega zwierzchnictwu Sejmu. Podleglos¢ ta przybiera posta¢ prawa
Sejmu do obsady stanowisk kierowniczych w NIK oraz mozliwos$ci od-
dzialywania na funkcjonowanie NIK i prowadzong przez nig dzialal-
no$¢ kontrolng. Najwyzsza Izba Kontroli podejmuje kontrole z inicjaty-
wy wlasnej na podstawie okresowego planu kontroli, doraznie — na
wniosek uprawnionych organow panstwowych oraz na zlecenie Sejmu
1jego organdw.

Na gruncie administracji publicznej kontroli obligatoryjnej ze stro-
ny NIK poddana jest dzialalno$¢ wszystkich organow administracji
rzgdowej, Narodowego Banku Polskiego, panstwowych oséb prawnych
1 innych panstwowych jednostek organizacyjnych, przede wszystkim
w aspekcie realizacji budzetu panstwa oraz realizacji ustaw i innych
aktow prawnych. Kontroli fakultatywnej NIK poddana moze zostaé dzia-
talnosé organéw samorzadu terytorialnego oraz samorzgdowych osdb
prawnych i samorzgdowych jednostek organizacyjnych.

NIK uprawniona jest rowniez do kontroli dzialalnosci jednostek
organizacyjnych i podmiotéw gospodarczych spoza sektora publiczne-

5 Dz.U. Nr 78, poz. 483.
% Tj. Dz.U. z 2001 r., Nr 58, poz. 937 z p6zn. zm.
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go, o ile: wykonujg zadania zlecone lub powierzone przez panstwo,
wykonujg zamowienia publiczne na rzecz panstwa lub samorzadu te-
rytorialnego, organizuja albo wykonuja roboty publiczne lub prace in-
terwencyjne, prowadzg dzialalno§¢ z wykorzystaniem mienia panstwo-
wego lub samorzgdowego albo zarzgdzajg takim mieniem, korzystajg
z przyznanej indywidualnie pomocy, gwarancji lub poreczenia Skarbu
Panstwa lub samorzgdu terytorialnego, cigzg na nich zobowigzania
finansowe na rzecz Skarbu Panstwa, lub tez wykonujg zadania z za-
kresu powszechnego ubezpieczenia spolecznego.

Kontrola wykonywana przez kontrolerow NIK przeprowadzana
jest wedlug kryteriow: legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelno-
$ci, z tym jednakze zastrzezeniem, ze kontrola samorzgdu terytorial-
nego w zakresie wykonywania zadan wilasnych nie jest przeprowadza-
na pod wzgledem celowosci, a kontrola podmiotow gospodarczych
1 niepublicznych jednostek organizacyjnych nie obejmuje kryterium gos-
podarnosci.

4.6.2. KONTROLA SPOLECZNA

Kontroli spotecznej doktryna przeciwstawia niekiedy kontrole
zawodowg, utozsamiang z kontrolg wykonywang przez pracownikéw
réznych organéw panstwowych powotanych do kontroli, a zatem roéz-
nigcg sie od tej wykonywanej przez organy o charakterze spolecznym
i przez osoby prywatne.

Sama kontrola spoteczna przybiera dwie podstawowe formy: kon-
troli niezorganizowanej oraz kontroli zorganizowanej®. Z kontrolg nie-
zorganizowang mamy do czynienia wowczas, gdy w role podmiotu kon-
trolujgcego wciela si¢ bgdz to pojedynczy obywatel, bgdz to niezorgani-
zowany zesp6! obywateli. Formg kontroli spolecznej jest réwniez — prze-
widziana przepisami kodeksu postgepowania administracyjnego — in-
stytucja sktadania skarg i wnioskéw. Kontrola spoleczna zorganizowa-
na wykonywana jest natomiast przez organizacje spoleczne, organy
samorzadu terytorialnego, organy spoteczne oraz, okreslone przepisa-
mi prawa, grupy obywateli. Kontrola spoleczna niezorganizowana, poza
instytucjg skarg i wnioskow, nie jest dookreslona przepisami prawa,
stad tez przyjmuje w praktyce réznorodny wymiar, nie wylgczajgc kon-
troli opinii publicznej. Jedynie instytucja skarg i wnioskow, uregulo-
wana przepisami dzialu VIII kodeksu postepowania administracyjne-
go, ma charakter sformalizowany. Skargi i wnioski sktada¢ mogg osoby

5 J. Boé¢, op. cit., s. 385-388.
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fizyczne posiadajgce obywatelstwo polskie oraz organizacje spoteczne.
Przedmiot skladanej skargi stanowi¢ moze w szczegélnosci zaniedba-
nie bgdz nienalezyte wykonanie zadan przez organy administracji pu-
blicznej, naruszanie stusznych praw obywateli, czy tez przewleklosc
prowadzenia sprawy.

Kontrola spoteczna niezorganizowana jest instytucjg na tyle istot-
ng, ze jej ogbdlne ramy ustawodawca uregulowal nawet w Konstytucji.
Art. 63 Konstytucji RP formutuje prawo obywatela do skladania pety-
cji oraz skarg i wnioskow w interesie wlasnym lub innej osoby, za jej
zgodg, do organow wiladzy publicznej oraz do organizacji i instytucji
spotecznych w zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleco-
nymi z zakresu administracji publicznej, w trybie okreslonym ustawag.

Za prawny instrument kontroli administracji uznac nalezy wresz-
cie takze srodki masowego przekazu, a przede wszystkim prase, radio
i telewizje, ktore umozliwiajg indywidualnym obywatelom i ich gru-
pom uczestnictwo w zyciu publicznym, poprzez wykonywanie prawa do
kontroli i krytyki spolecznej roznych aspektow zycia publicznego, w tym
dzialan administracji publiczne;.

Niekiedy w ramach kontroli spolecznej wyodrebniana jest kon-
trola instytucjonalna i pozainstytucjonalna. Ta pierwsza obejmuje
wszystkie instytucje prawne, za pomocag ktorych osoby fizyczne, badz
to indywidualnie, bgdz to w ramach réznego rodzaju stowarzyszen i zrze-
szen, mogg dokonywacé oceny funkcjonowania administracji publiczne;j.
Kontroli pozainstytucjonalnej, jako nie uregulowanej prawnie, nie moz-
na zdefiniowa¢ precyzyjnie. Stad tez utozsamiana bywa ona z reguly
z tzw. opinig publiczng, stanowigcg istotny czynnik zapobiegajacy ta-
kim dzialaniom organéw administracji publicznej, ktére budzityby spo-
teczny sprzeciw®,

5. UWAGI KONCOWE

Kontrola, w szczegolnosci ta kontrola, ktéra wykonywana jest na
gruncie administracji publicznej, obejmuje swym zakresem pojeciowym
szerokie spektrum zagadnien na plaszczyznie organizacyjnej, formal-
noprawnej oraz teoretycznej, stanowigc nieodlgczny element kierowa-
nia wszystkimi zorganizowanymi dzialaniami. Jakkolwiek uznaé nale-
zy ja za cze$¢ skladowg zarzgdzania, to nie towarzysza jej z reguly

% B. Jaworska-Debska, op. cit., s. 399-402.
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uprawnienia wladcze, ktore — polgczone z uprawnieniami kontrolnymi
— przybierajg postac¢ dziatan nadzorczych, charakterystycznych dla re-
lacji organ nadrzedny ~ organ podporzgdkowany.

W chwili obecnej polski system kontroli administracji publicznej
przechodzi gruntowne przemiany. Przyczyng takiego stanu rzeczy jest
reforma systemu administracji publicznej, przejawiajaca sie ciggtym
tworzeniem nowych i likwidacjg dotychczasowych urzedéw admini-
stracji publicznej, zmiang ukladu wspoéizaleznoéci pomiedzy tymi in-
stytucjami, a wreszcie dostosowywanie polskiego ustawodawstwa do
wymogow unijnych. Z tej ostatniej wlasnie przyczyny do struktur jed-
nostek sektora finanséw publicznych wprowadzono w ostatnim czasie
instytucje audytu wewnetrznego i dokonano modyfikacji modelu kon-
troli finansowe;.

Niemniej jednak, cel kontroli, zaréwno na plaszczyznie prawa
administracyjnego, jak réwniez nauki o organizacji i zarzgdzaniu, od
zarania dziejow administracji byl zawsze ten sam. Wszystkie czynno-
$ci kontrolne, zaréwno te wykonywane w instytucjach niepublicznych,
jakite prowadzone w obrebie struktur publicznych, dgzg do wykrycia
nieprawidtowosci zaistnialych w toku dzialalnosci organizacji, a w kon-
sekwencji do ich eliminacji w przysztosci, prowadzgc w ten sposob do
usprawnienia jej funkcjonowania. Istnienie nalezycie zorganizowanej
i funkcjonujgcej kontroli jest zatem koniecznym warunkiem osiggnie-
cia pozgdanego poziomu jakosci wykonania zadan publicznych realizo-
wanych przez administracje publiczng. Tym samym funkcja kontroli,
niezaleznie od istniejgcego systemu administracji publicznej, pozostaje
niezmieniong. Jej istotg jest bowiem zawsze dgzenie do ulepszenia in-
stytucji publiczne;.



