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SYSTEM KONTROLI
ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ W POLSCE

Kontrola jest pojeciem bardzo szerokim znajdujacym zastosowanie w funkcjo-
nowaniu jednostki, przedsigbiorstwa i panstwa. Rozwdj spoteczny, polityczny i go-
spodarczy panstwa stworzyt koniecznos¢ zmieniania zakresu kontroli, jej narzedzi,
a takze metod. Wielu przedstawicieli doktryny prawniczej skupito si¢ na zjawisku
kontroli w administracji publicznej, z czasem rozwijajac je, jak rowniez zwracajac
uwagg na konieczno$¢ poglebiania jej znaczenia w demokratycznym panstwie prawa.

Administracja publiczna zostata zdefiniowana jako zespot dziatan, czynno-
Sci 1 przedsigwzie¢ organizatorskich i wykonawczych prowadzonych na rzecz
realizacji interesu publicznego przez rozne podmioty, organy i instytucje na pod-
stawie ustawy i w okre§lonych prawem formach'. ,,Cztowiek z administracja ma
kontakt od momentu urodzenia do chwili $mierci. Rodzi si¢ w zakladzie pu-
blicznym (szpital), w okresie mtodosci obejmuje go obowiazek szkolny, zdoby-
wa zawod w szkole zawodowej, odbywa stluzbe wojskowa (administracja woj-
skowa), zawiera matzenstwo w USC, studiuje (uniwersytet — zaktad publiczny),
ma wielorakie kontakty z administracja socjalna, gospodarcza, ponadto w spra-
wach osobistych kontaktuje si¢ z administracja zdrowia, rekreacji i wypoczynku,
mieszkaniowa, na staro§¢ moze si¢ znalez¢ w domu opieki spotecznej, przytut-
ku, a po $mierci z administracjag cmentarng. W tej chwili nie ma sfery zycia
cztowieka, w ktorej nie bytaby obecna administracja publiczna, spetniajac swoje
funkcje poprzez $wiadczenia, planowanie czy ingerencje™. Ze wzgledu na nie-
zwykta wage administracji publicznej i szeroki zakres jej dziatania konieczne
jest jej nieustanne kontrolowanie.

Kontrola zostala okreslona w bardzo prosty sposob przez M. Jaroszynskiego
jako sprawdzanie stanu faktycznego®. Natomiast E. Iserzon kontrola nazwat ogot

"'H. Izebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 2004, s. 93.

2 E. Knosala, Rozwazania z teorii nauki administracji, Tychy 2004, s. 107.

3 M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezifiski, Polskie prawo administracyjne. Czesé
ogolna, Warszawa 1956, s. 440 [za:] J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa
20006, s. 14.
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czynno$ci majacych na celu ustalenie faktycznego stanu rzeczy oraz poréwnanie

stanu istniejacego ze stanem planowanym®. Obie te definicje maja bardzo ogdl-

ny charakter, co z jednej strony moze si¢ wydawac¢ ich wada, za$ z drugiej jest to
ich wielka zaleta, poniewaz w znacznej mierze poszerza zakres i wielos¢ dzie-
dzin, w ktorych kontrola moze by¢ zastosowana.

Istniejg rowniez definicje kontroli majace bardziej rozbudowany charakter.
Zdaniem A. Sylwestrzaka kontrola ma charakter wieloetapowy i sktadaja si¢ na
nig nastgpujgce czynnosci:

1. przygotowanie kontroli,

2. podjecie kontroli i ustalenie faktycznego stanu sprawy w jednostce kon-

trolowane;j,

ocena osiggnigtych rezultatow z punktu widzenia przyjetych kryteriow,

4. odwotanie si¢ do przewidzianych prawem srodkow lezacych w zakresie
organu kontroli i podmiotu kontrolowanego,

5. obserwacja rezultatow kontroli’.

Z kolei W. Dawidowicz kontrole charakteryzowat jako dziatanie obejmujace:

zbadanie istniejgcego stanu rzeczy,

. zestawienie tego, co istnieje, z tym, co by¢ powinno, co przewiduja odpo-
wiednie wzorce czy normy postepowania, i sformulowanie na tej podstawie
odpowiedniej oceny,

3. w przypadku istnienia rozbieznosci migdzy stanem istniejacym a stanem
pozadanym ustalenie przyczyn tych rozbieznosci i sformutowanie zalecen
majacych na celu wskazanie sposobdéw usunigcia niepozadanych zjawisk
ujawnionych przez kontrole®.

W oparciu o powyzsze definicje mozna przyjac, ze kontrola jest procesem,
na ktory sktada si¢ kilka nastgpujacych po sobie etapow tworzacych logiczny
cigg dziatan. Zaznaczy¢ nalezy, iz poszczegodlne stadia nie mogg istnie¢ samoist-
nie, a przeprowadzone w przedstawionej kolejnosci pozwola dokona¢ czynnosci
kontrolnych. Kontrola jest procesem dynamicznym, rozwijajacym si¢ w miare
nastgpowania po sobie czynnosci sktadajacych si¢ na nig.

Obydwie przedstawione powyzej definicje kontroli zawieraja pewne ele-
menty wspolne. Pierwszym z niech jest zbadanie stanu faktycznego, czyli tego
z czym mozna si¢ spotyka¢, dokonujac czynnosci kontrolnych. Punktem wyjscia
w przeprowadzaniu kontroli jest okreslenie pewnego schematu, w ktérym mozna
by zawrze¢ pewne wytyczne zwigzane z badaniem stanu rzeczywistego kontro-
lowanego podmiotu.

W

N —

4 E. Iserzon, Prawo administracyjne, Warszawa 1968, s. 174 [za:] J. Jagielski, Kontrola ad-
ministracji publicznej, Warszawa 2000, s. 14.

5 A. Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej w III Rzeczypospolitej Polskiej, Gdansk
2004, s. 15.

8 W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji paiistwowej w Polsce, Warszawa 1970,
s. 34 [za:] J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2000, s. 14.
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Kolejnym punktem wspolnym jest poréwnanie aktualnej sytuacji kontrolo-
wanego podmiotu z przyjetymi kryteriami, czyli ze stanem pozadanym, ktory
rownie dobrze moze by¢ okreslany jako stan wzorcowy, do ktorego nalezy da-
zy¢. Istnienie takiego wzoru jest niezwykle istotne, gdyz stosujac metode po-
roOwnawczg, pozwala na dostrzezenie zgodnos$ci i rdéznic pomiedzy tym, co jest,
atym, co by¢ powinno. Ujawnione w trakcie kontroli rozbieznosci pomiedzy
dwoma stanami umozliwiajg opracowanie pewnych zalecen i wskazowek po-
zwalajacych usung¢ istnienie zjawisk niepozadanych w funkcjonowaniu pod-
miotow kontrolowanych. Poza ujawnieniem nieprawidlowosci nalezy ustali¢
przyczyny zaistnialego stanu rzeczy, po to aby w przysziosci unikngé¢ patologii
w dziatalno$ci organéw kontrolowanych. Ten etap jest najwazniejszy w catym
procesie kontroli, gdyz niewatpliwie wyraza jej sens i1 znaczenie. Sytuacje, w kto-
rej wystepuje wigcej podobienstw niz réznic pomigdzy stanem rzeczywistym
a wzorcowym, mozna nazwa¢ idealng, jednakze czy zawsze tak jest? Wydaje sig, ze
nie, poniewaz wlasnie sytuacje odbiegajace od normy w duzym stopniu determinujg
kontrole, a organom kontrolnym dajg legitymacj¢ do podejmowania dziatan.

Organ kontrolujacy dysponuje pewnymi $rodkami majacymi ,,uzdrowié”
nieprawidlowosci w dziataniach organow kontrolowanych. Metody stosowane
przez organy kontrolujgce nie sg wigzace, a sg jedynie pewnymi wskazowkami
majgcymi charakter pomocniczy. Pozwalaja one na wskazanie srodkow utatwia-
jacych usunigcie rozbiezno$ci pomig¢dzy stanem faktycznym a stanem pozada-
nym. Brak wladczo$ci w podejmowanych przez organ kontrolujacy dzialaniach
odréznia kontrole od nadzoru, ktéory ma charakter wladczy. Oznacza to, iz
w przypadku nadzoru organ nadzorujacy moze wigzaco wplywac na dziatalnos¢
organu nadzorowanego, a nie jak w przypadku kontroli dawa¢ tylko zalecenia
o charakterze niewigzacym. Mozna wigc przyjac, iz kontrola jest fragmentem
nadzoru, a dzialalno$¢ nadzorcza jest rozwinigciem kontroli. W tej sytuacji uza-
sadnionym jest stwierdzenie, ze organ sprawujacy nadzor tym samym zawsze
sprawuje kontrole, ktdra jest jego nieodtagcznym elementem sktadowym.

J. Bo¢ stwierdza, iz kontrola réwniez ma wtadczy charakter, ktory polega na
tym, ze podmiot kontrolowany nie moze si¢ od tej kontroli uchyli¢, natomiast
zastosowanie $rodkow wiladczych w celu usuniecia stwierdzonych nieprawidto-
wosci nie nalezy do organu kontrolujacego. Te funkcje moze spetni¢ organ
sprawujacy nadzor. Jesli kontrola sprawowana jest przez organ zwierzchni orga-
nizacyjnie nad kontrolowanym, a zatem odpowiedzialny za jego dziatania, i jesli
temu organowi zwierzchniemu shuzag $rodki oddziatywania wiadczego wobec
podrzednego w strukturze podmiotu kontrolowanego, to kontrola ta przybiera
postaé nadzoru’. Wedlug E. Ochendowskiego zardwno kontrola, jak i nadzér

3. Boé (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2005, s. 394.
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okreslajg funkcje zapewnienia prawidtowosci dziatania administracji publicznej,
ale czesto nie uwzglednia si¢ roznicy, jaka zachodzi migdzy nimi®.

Kontrola niekiedy bywa okreslana jako: inspekcja, lustracja, rewizja, jak
rowniez jako wizytacja.

Wedtug S. Jedrzejewskiego inspekcja jest to kontrola wykonywana w dro-
dze bezposredniej obserwacji funkcjonowania podmiotu, ktory zostat poddany
kontroli. Lustracja z kolei dotyczy oceny stanu rzeczywistego badanego przed-
miotu, a nie dziatania podmiotu kontrolowanego. Rewizja natomiast oznacza
kontrole finansowa, ktdra polega na poréwnaniu stanu faktycznego sktadnikow
majatkowych jednostki kontrolowanej wraz z odpowiednia dokumentacja oraz
na ocenie prawidlowos$ci dysponowania tymi sktadnikami. Wizytacja jest okre-
$lana jako kontrola zmierzajaca do oceny kontrolowanej jednostki poprzez bez-
posredni wglad w calo$¢ lub w okreslong czgs$¢ jej dziatania, tego typu dziatania
prowadza do sformutowania ogdlnej i szerszej oceny realizacji przez jednostke
wizytowana jej dziatan’.

Przytoczone pojecia sg rodzajami kontroli, a r6znig si¢ jedynie jej forma
1 stopniem wnikliwosci.

Wiele si¢ mowi na temat ustalenia kryteriow kontroli i wlasnie ustawa z 23
grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli'® formutuje te kryteria, ktore w pewnym
stopniu majg charakter uniwersalny i moga mie¢ zastosowanie w szeroko pojetej
kontroli, a nie tylko w kontroli administracji. Kontrola, na podstawie art. 5 ustep 1,
moze by¢ oparta na nastgpujacych kryteriach: legalnos¢, gospodarmnosé, celowosé
i rzetelno$¢. Z tym, ze kontrola dziatalno$ci samorzadu terytorialnego przeprowadza-
na jest pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci (art. 5 pkt 2), a kontrola
dziatalnosci jednostek organizacyjnych i przedsigbiorcow jest przeprowadzana pod
wzgledem legalnosci i gospodarnosci (art. 5 pkt 3).

Legalnos$¢ kontroli jest rozumiana jako kontrolowanie dziatalno$ci jedno-
stek pod wzgledem jej zgodno$ci z przepisami zardéwno normatywnymi, jak
i niemajacymi mocy powszechnie obowigzujacej''.

Z kolei gospodarno$¢ oznacza potrzebe badania dziatalnosci jednostek kon-
trolowanych z punktu widzenia umiejetnosci racjonalnego i oszczednego wydat-
kowania srodkow publicznych, uzyskiwania wtasciwej relacji ponoszonych na-
ktadow do osiagnigtych efektow, jak tez wykorzystywania mozliwosci zapobie-
gania lub ograniczania wysokosci zaistniatych szkod'>.

8 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 1999, s. 361.

?S. Jedrzejewski [w:] S. Jedrzejewski, H. Nowicki, Kontrola administracji publicznej: kon-
trola a nadzor, struktura systemu, instytucje. Torun 1995, s. 7.

19 Tekst jednolity Dz.U. 2012 poz. 82.

" A. Pomorska, Kontrola finansowa Najwyzszej Izby Kontroli [w:] Finanse publiczne i pra-
wo finansowe, red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Krakéw 2008, s. 769.

2 Ibidem, s. 770.
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Niewatpliwie legalno$¢ ma zastosowanie przy kazdej kontroli, poniewaz
w demokratycznym panstwie prawa dziatalno$¢ wszystkich organéw administra-
cji publicznej musi by¢ zgodna z prawem. Gospodarnos$¢, podobnie jak legal-
nos¢, ma rowniez charakter uniwersalny, poniewaz pozwala na sprawdzenie, czy
kontrolowane podmioty nalezycie i zgodnie z przeznaczeniem wydatkujg prze-
kazane im $rodki finansowe.

Kolejnym kryterium kontroli jest celowos¢, ktora obejmuje badanie zgodno-
$ci dziatalnosci jednostki kontrolowanej z celami okre$lonymi dla niej lub wy-
konywanej przez nig dziatalnosci, a takze adekwatnos$ci i odpowiednio$ci zasto-
sowanych metod 1 srodkéw dla osiagnigcia zatozonych celow oraz stopnia reali-
zacji tychze celow'. To kryterium pozwala na ocene, czy dzialalnos¢ danego
organu, jednostki jest realizowana zgodnie z przyjetymi zatozeniami.

Rzetelnos¢ wymaga natomiast badania sposobu wypetniania przez jednostke
kontrolowang natozonych nan obowigzkow z nalezytg starannoscia, sumiennie
i terminowo, jak tez przestrzegania wewnetrznych regut funkcjonowania danej
jednostki oraz rzetelnego dokumentowania okreslonych dziatan i stanow fak-
tycznych zgodnie z rzeczywistoscig, we wilasciwej formie i w wymaganych ter-
minach'’. Wspomniana rzetelno$¢ dotyczy zbadania, czy dany podmiot realizuje
swoje powinno$ci skrupulatnie i z nalezytg uwaga, a przede wszystkim, czy dana
jednostka rozlicza si¢ z powierzonych jej zadan w przyjetych terminach, gdyz to
wydaje si¢ by¢ kluczowym kryterium, biorgc pod uwage sprawne dziatanie ad-
ministracji.

Zakres kryteriow kontroli moze by¢ znacznie szerszy niz wskazany w usta-
wie o Najwyzszej Izbie Kontroli. Wedtug E. Ury kryteriami, ktoére rzutuja na
wyniki dzialalnosci administracji przy wykonywaniu kontroli, sg: legalno$§¢
dziatania, celowos¢, szybko$¢, terminowos¢, gospodarnos$é i rzetelnogé".

W poprzednim wyliczeniu kryteriéw kontroli, ktére pochodzity z ustawy
o Najwyzszej Izbie Kontroli, nie wspomniano o kryterium szybkosci i termino-
wosci. Wydawac si¢ moze, ze wilasnie te kryteria zwigzane z czasem realizacji
zadan przez administracje sa w ustawie o NIK-u dorozumiane i mieszcza si¢
w szeroko pojetym kryterium rzetelnosci.

Szybkos¢ w funkcjonowaniu administracji mozna zdefiniowa¢ jako podej-
mowanie dzialan przez organy administracyjne bez zbednej zwtoki, czyli naj-
szybciej jak to mozliwe, biorac pod uwage czynniki obiektywne mogace wply-
ng¢ na opdznienie funkcjonowania organéw administracji.

Terminowo$¢ natomiast zwigzana jest z realizacja zadan w okreslonych
przez ustawodawce ramach czasowych, tak aby jak najsprawniej zaspokajac

B Ibidem.
4 Ibidem.
SE. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 61.
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potrzeby obywateli. Terminy z jednej strony wyznaczajg organowi maksymalny
czas realizacji zadania, z drugiej natomiast daja pewnos¢ uzyskania rozstrzy-
gnigcia w okreslonym czasie. Zatatwienie sprawy w okreslonym terminie pogle-
bia réwniez zaufanie obywateli do administracji. Uprawnienie do podejmowania
kontroli administracyjnej zostato zakreslone w art. 7 Konstytucji RP z 2 kwiet-
nia 1997 r.'°, ktéry stanowi, ze ,,organy wladzy publicznej dziataja na podstawie
i w granicach prawa”. W zwigzku z tym mozna przyjaé, ze organy te, podejmu-
jac kazde dziatanie, w tym réwniez kontrole, muszg posiadaé¢ do tego upowaz-
nienie zawarte w przepisie prawnym. Brak uprawnien do dokonywania czynno-
$ci kontrolnych badz ich przekroczenie jest rownoznaczne z niemozno$cig pod-
jecia dziatan zgodnych z prawem. Zezwolenie do dokonywania czynnosci kon-
trolnych musi by¢ zawarte w zrodltach powszechnie obowigzujacego prawa,
ktore zostaty okreslone wprost w art. 87 Konstytucji RP jako: Konstytucja,
ustawy, ratyfikowane umowy mi¢dzynarodowe i rozporzadzenia. Do tych zrodet
zalicza si¢ rowniez akty prawa miejscowego na obszarze dzialania organow,
ktore je ustanowity.

Jedynym aktem prawnym okres$lajacym organy, zasady i tryb przeprowadza-
nia kontroli dziatalnosci organéw administracji rzagdowej, urzgdow je obstuguja-
cych lub stanowigcych ich aparat pomocniczy oraz jednostek organizacyjnych
podleglych tym organom lub przez nie nadzorowanych jest ustawa z 15 lipca
2011 r."” o kontroli w administracji rzadowej. Art. 3 ustawy stanowi, ze prze-
prowadzenie kontroli ma na celu ocene dziatalno$ci jednostki kontrolowanej
dokonanej na podstawie konkretnego stanu faktycznego przy zastosowaniu przy-
jetych kryteridw, ktorymi sa: legalno$¢, rzetelnos$¢, gospodarnos$¢ i celowosc.
W przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci celem kontroli jest rowniez ustale-
nie ich zakresu, przyczyn i skutkdw oraz osob za nie odpowiedzialnych, a takze
sformutowanie zalecen zmierzajacych do usunigcia nieprawidtowosci.

Kontrolg przeprowadza si¢ w trybie zwyklym lub uproszczonym, zgodnie
z okresowym planem kontroli, jednakze do kompetencji kierownika jednostki
kontrolujacej nalezy zarzadzenie czynno$ci kontrolnych nieprzewidzianych
w planie kontroli, ale uzasadnionych szczegdlnymi okoliczno$ciami.

Na mocy art. 54 dla kontroli prowadzi si¢ akta kontroli, numerujac kolejno
strony, ktére obejmuja w szczegdlnosci:

1. wykaz ich zawartosci z podaniem nazw dokumentoéw i numerdéw stron;

2. upowaznienie do przeprowadzenia kontroli;

3. o$wiadczenia kontrolera o braku albo istnieniu okolicznos$ci uzasadniajgcych
jego wylaczenie z udziatu w kontroli;

4. dowody zgromadzone w toku kontroli;

1$Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 z pozn. zm.
7Dz.U. 2011, nr 185, poz. 1092.
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5. protokoly z przeprowadzenia dowodow;
6. wystagpienie pokontrolne i jego projekt albo sprawozdanie oraz zgtoszone
zastrzezenia 1 dokumenty zwigzane z ich rozpatrzeniem.

W uzasadnionych przypadkach kierownik jednostki kontrolujgcej moze za-
rzadzi¢ sporzadzenie informacji o wynikach kontroli na podstawie akt kontroli.
Kierownik przesyla informacje o wynikach kontroli kierownikowi jednostki
nadrzednej lub sprawujacej nadzor nad jednostka kontrolowang. Taka informa-
cje¢ kierownik moze przesta¢ réwniez innym organom lub jednostkom, ktore
uzna za stosowne.

Czynnosci kontrolne sg dokonywane przez szereg organdéw, ktére mozna
podzieli¢ na organy kontroli zewngtrznej i organy kontroli wewngtrznej.

Wsrod organdw kontroli zewnetrznej (panstwowej) mozna wyrdznié:
— kontrole¢ parlamentarna,
— kontrol¢ Prezydenta RP,
— kontrole Najwyzszej [zby Kontroli,
— kontrole¢ Rzecznika Praw Obywatelskich,
— kontrole Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych,
— kontrole prokuratorska,
— kontrolg Panstwowej Inspekcji Pracy'®.

Wisréd tej grupy na szczegdlng uwage zastuguje Najwyzsza Izba Kontroli (NIK).
Wydawac¢ si¢ moze, iz funkcjonowanie Najwyzszej Izby Kontroli jest odzwiercie-
dleniem pojecia kontroli, jednakze dziatalno$¢ sprawowana przez te instytucje jest
znacznie szersza niz to przewiduje tradycyjny zakres kontroli. Ustawa o Najwyzszej
Izbie Kontroli w art. 1 stanowi, iz NIK jest naczelnym organem kontroli panstwowe;,
podlega Sejmowi i dziata na zasadach kolegialnosci. Wedlug artykutu 6 ustawy Naj-
wyzsza Izba Kontroli podejmuje kontrole na zlecenie Sejmu lub jego organow, na
wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Prezesa Rady Ministrow oraz z wta-
snej inicjatywy, a wiec krag podmiotow inicjujacych taka kontrolg jest stosunkowo
waski 1 sprecyzowany przez ustawodawce.

Art. 28 stanowi, iz postegpowanie kontrolne ma na celu ustalenie stanu fak-
tycznego w zakresie jednostek poddanych kontroli, rzetelne jego udokumento-
wanie i dokonanie oceny kontrolowanej dziatalnosci.

Istotng kwestig jest rowniez, na podstawie art. 28 ustgp 2 wspomnianej
ustawy, opracowanie programu kontroli lub tematyki kontroli, w ktorych
uwzglednia sie:

1. wyniki wcze$niejszych kontroli,

2. wyniki badan analitycznych okreslonych problemow oraz skarg i wnioskow,
3. opinie naukowe i specjalistyczne,

4. informacje i dane pochodzace od innych jednostek i podmiotow.

BE, Ura, Prawo...,s. 62.
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Bezsprzecznie kazda kontrola powinna opiera¢ si¢ na pewnym programie,
ktory pozwoli na usprawnienie tego procesu. Plan przedstawiony powyzej wska-
zuje, na co nalezy zwréci¢ szczegolng uwage, podejmujac dziatania kontrolne.
Istotne znaczenie ma zapoznanie si¢ z wynikami wczesniejszych kontroli, o ile
takie byly, z tego wzgledu iz pozwoli to na zwrdcenie wigkszej uwagi na problemy,
ktorymi kontrolowany podmiot byt dotkniety. Umozliwi to takze stwierdzenie,
w jakim stopniu i czy w ogodle wczesniejsze zalecenia zostaty zrealizowane.

Nalezy réwniez przeanalizowa¢ wyniki badan zwigzanych z problemami
majacymi miejsce w danej instytucji, ich ewentualne przyczyny i konsekwencje.
Pomocne bedzie réwniez zapoznanie si¢ z wnioskami i ze skargami na dziatal-
no$¢ danego podmiotu, ktére w wielu przypadkach wskazujg wprost na uchybie-
nia w funkcjonowaniu konkretnego organu, a dla podmiotu kontrolujagcego moga
si¢ okazac kluczowe, jesli chodzi o stwierdzenie wad w funkcjonowaniu organu
kontrolowanego. Zaznaczy¢ nalezny, iz administracja publiczna zostata stwo-
rzona dla usprawnienia dziatania panstwa, a co za tym idzie dla utatwienia egzy-
stencji obywateli, dlatego ewentualne skargi i wnioski, ktoére pochodzg wprost
od 0sdb korzystajacych z tej administracji, sa kluczowe dla usprawnienia pracy
aparatu panstwowego.

Opinie naukowe i specjalistyczne mogg si¢ rowniez okazac¢ istotne dla zba-
dania problemu dotykajacego dang instytucje, zwlaszcza ze tego typu opracowa-
nia sg tworzone przez specjalistow z danej dziedziny, a wigc przez osoby posia-
dajace wiadomosci specjalne zwigzane z danym zagadnieniem. Zadaniem orga-
nu podejmujacego kontrole bedzie w tym miejscu przeanalizowanie opracowan
naukowych w taki sposob, aby pozniej opracowaé stuszne zalecenia i wnioski,
ktore beda przekazane organowi poddanemu kontroli.

Kolejnym waznym aspektem zwigzanym z prawidtowym przygotowaniem
si¢ do przeprowadzenia kontroli jest uzyskanie informacji pochodzacych od
innych podmiotow. Moga to by¢ dane dotyczace dziatalnosci kontrolowanego
podmiotu, ale réwniez informacje majace zwiazek z prawidlowym funkcjono-
waniem danej jednostki, ktére w toku dziatan kontrolnych pozwola na sformu-
lowanie zalecen, ktoére w przyszio$ci pozwola na wyeliminowanie problemu
majacego miejsce w danej instytucji.

Powyzsze wskazowki, zawarte w ustawie, majg charakter uniwersalny i ich
zadaniem jest pomoc w opracowaniu prawidtowego programu kontroli. Oznacza
to, ze moga mie¢ zastosowanie w kazdej kontroli, a nie tylko tej sprawowanej
przez Najwyzsza Izbe Kontroli.

Ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli w art. 5 wskazuje rowniez wprost, kogo
dotyczy kontrola sprawowana przez te instytucje. NIK kontroluje dziatalno$§¢
organé6w administracji rzadowej, Narodowego Banku Polskiego, panstwowych
0sOb prawnych i innych samorzadowych jednostek organizacyjnych. Ponadto
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kontroli moze podlega¢ dziatalno$¢ organdéw samorzadu terytorialnego, samo-
rzagdowych osdb prawnych i innych samorzadowych jednostek organizacyjnych.
Poza tym NIK moze réwniez kontrolowa¢ dziatalno$¢ innych jednostek organi-
zacyjnych i podmiotow gospodarczych (przedsigbiorcéw) w zakresie, w jakim
wykorzystuja one majatek lub $rodki panstwowe lub komunalne oraz wywiazuja
si¢ ze zobowigzan finansowych na rzecz panstwa.

A. Sylwestrzak zaznacza, iz sama kontrola spetnia tez kilka funkc;ji:
informacji,
korekty podejmowanych decyzji,
utrwalania wzorcow wlasciwego postgpowania,
poglebiania gwarancji praworzadnosci,
ogolnego podnoszenia kultury pracy'.

Bardzo wazng funkcjg kontroli jest funkcja informacyjna, plasujaca si¢ na
pierwszej pozycji, poniewaz podczas procesu kontroli, przechodzac przez po-
szczegolne jej etapy, organ kontrolujacy zdobywa wiedz¢ na temat niedociagni¢é¢
i wad majacych miejsce w funkcjonowaniu administracji. Kontrola dostarcza
niezb¢dnych informacji na temat patologii w dzialaniu organu administracji.
Umozliwia rowniez poinformowanie organu poddanego kontroli o tych niedo-
ciggnieciach i btgdach, po to aby w przysztosci moc je wyeliminowac. Niezbed-
nym elementem funkcji informacyjnej jest rowniez formutowanie protokotow
z kontroli, a takze wnioskéw i zalecen dla organu poddanego obserwacji.

Funkcja korekcyjna polega na takim skorygowaniu stanu faktycznego, aby
byt jak najblizszy stanowi pozadanemu. Mozna wigc uzna¢, iz jest to funkcja
naprawcza, ktora polega na wprowadzeniu pewnych zmian w zaistniatej rzeczy-
wisto$ci, po to aby wspomniana rzeczywistos¢ zblizyta si¢ do zaktadanego stanu
rzeczy. Funkcja korekcyjna jest §cisle powigzana z funkcja informacyjna, gdyz
naprawy istniejacego stanu rzeczy mozna dokona¢ w oparciu o otrzymane zale-
cenia i wnioski.

Kontrola tworzy pewne okreslone wzorce postgpowania, ktdére powinny by¢
utrwalane. Mozna wiec przyjac, ze kontrola jest procesem tworczym wskazuja-
cym na pewne standardy pozadanego i akceptowanego zachowania. Pomimo
tego iz kontrola skupia si¢ na wykryciu réznic miedzy stanem faktycznym
a pozadanym i ich skorygowaniu, to poprzez formutowanie zalecen i wnioskow
wskazuje na pewne wzorce dzialania, ktore sa pozadane w funkcjonowaniu ad-
ministracji.

Istotng funkcjg kontroli jest poglebianie gwarancji praworzadnosci, ktora
nie ma definicji legalnej. Nie oznacza to jednak, iz przedstawiciele doktryny nie
probowali zdefiniowaé tego pojecia. Zdaniem J. Lewandowskiego ,,praworzad-

M

19 A. Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej ..., s.17.
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no$¢ polega na $cistym stosowaniu prawa przez wszystkie organy panstwowe,
samorzadowe, urzedy, instytucje oraz na przestrzeganiu prawa przez inne pod-
mioty (m.in. obywateli, osoby prawne). Prawo musi przy tym regulowa¢ pod-
stawowe stosunki spoteczne i traktowaé¢ wszystkich rowno™>. Z kolei gwarancje
praworzadnos$ci sa zapewniane przez sady, prokuratur¢ i inne organy, w tym
m.in. ombudsmana®’,

Bezsprzecznie gwarantem praworzadnosci sg sady powszechne, sady admi-
nistracyjne i trybunaty. Dziatalnos¢ tych podmiotow jest gwarantem prawidto-
wego funkcjonowania panstwa, poniewaz orzeczenia sadow modyfikujg czynno-
$ci prawne administracji poprzez ich catkowita zmiang albo uchylenie w calosci
badz czesci. Kontrola sgdowa administracji obejmuje:

— sadowa kontrole decyzji administracyjnych,
— sadowa kontrolg aktow normatywnych,
— sadowa kontrole umownej dziatalno$ci organéw administracyjnych™.

Sady administracyjne zostaly powotane do kontroli administracji publicznej.
Na mocy art. 184 Konstytucji ,,Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady
administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrol¢ dziatalno-
$ci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje rowniez orzekanie o zgodno-
$ci z ustawami uchwal organow samorzadu terytorialnego i aktow normatyw-
nych terenowych organow administracji rzadowej”. Ponadto art. 166 ustgp 3
stanowi, ze ,,spory kompetencyjne migdzy organami samorzadu terytorialnego
1 administracji rzadowej rozstrzygaja sady administracyjne”.

Istota kontroli dziatalnosci administracji publicznej sprawowanej przez sad
jest to, ze sprawa, ktorej przedmiot zwigzany jest z dziatalno$cig okreslonego
organu administracji publicznej, nie przestaje by¢ sprawa, ktorej zalatwienie
nalezy do tego organu. Zadaniem sgdu administracyjnego jest dokonanie oceny
tej dziatalnosci. Oznacza to, iz sad administracyjny na skutek zaskarzenia dzia-
lania (zaniechania) organu nie przejmuje sprawy administracyjnej jako takiej do
koncowego jej zalatwienia, lecz ma jedynie skontrolowa¢ dziatanie tego organu.
Z tego wzgledu sad administracyjny, co do zasady, nie moze zastepowac organu
administracji i wydawac koncowego rozstrzygniecia w sprawie. Przejecie przez
sad administracyjny kompetencji organu administracji do koncowego zalatwie-
nia stanowitoby wykroczenie poza konstytucyjnie okreslone granice kontroli
administracji publicznej. Kazda kontrola, w tym kontrola sadowa, nie powinna
prowadzi¢ do zastgpowania dziatania podmiotu podlegajacego kontroli. Wpro-
wadzenie merytorycznego orzecznictwa sagdowoadministracyjnego prowadzitoby
wprost do ,,uciekania administracji” od rozstrzygniecia spraw skomplikowa-
nych. Prowadzitoby tez wprost do zmiany funkcji sadu, ktory stawalby si¢ ad-

20 ). Lewandowski, Elementy prawa, Warszawa 2009, s. 28.

21 G. Krawiec, Europejskie prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 103.

2 M. Wyrzykowski, Rola sqdu w kontrolowaniu, ,,Organizacja, Metody, Technika” 1983,
nr 1 [za:] E.Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 66.
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ministratorem™. Do tego jednak dopusci¢ nie mozna, poniewaz sady administra-
cyjne spehniajg funkcje¢ kasacyjna, a co za tym idzie, nie sg uprawnione do roz-
strzygania co do istoty sprawy. Kontrolujg one, czy dana czynno$¢ lub akt orga-
nu administracji publicznej jest, czy tez nie jest zgodny z prawem.

W przypadku stwierdzenia niezgodnosci z prawem takiego aktu lub czynnosci
sad orzeka o ich uchyleniu (stwierdzeniu niewaznosci). Kontrola sgdowa przeprowa-
dzana jest w sformalizowanym post¢gpowaniu, ktore odpowiada wszystkim podsta-
wowym zasadom postgpowania sgdowego, a wiec oparte jest na zasadzie kontradyk-
toryjnosci i zwigzanej z nig zasadzie réwnosci stron, a jednocze$nie powinno
uwzglednia¢ te szczegodlne zadania sagdoéw administracyjnych, ktorych zadaniem nie
jest — jak w przypadku sadow powszechnych — orzekanie o tresci materialnoprawne-
go stosunku prawnego, lecz dokonanie kontroli zgodnosci z prawem jego konkrety-
zacji w wydanej w postepowaniu administracyjnym decyzji administracyjnej, czy
w innym akcie lub czynnosci organu administracji publicznej”".

Rolg sadéw administracyjnych jest dokonywanie czynnosci kontrolnych i do
tego typu dziatalnosci zostaty powotane.

Bardzo istotng rol¢ w systemie kontroli odgrywa kontrola wewnatrzadministra-
cyjna, przez ktora nalezy rozumie¢ wystepowanie instytucji kontrolnych, ktdre sg
usytuowane w systemie organow administracji publicznej. Do tych instytucji nalezy
zaliczy¢: kontrole wykonywang w ramach poszczegdlnych dzialdw administracji
rzadowej (kontrola resortowa), kontrole instancyjna i kontrole migdzyresortowa™ .

Kontrola resortowa jest to kontrola wykonywana w ramach struktury resor-
tu, a zatem kontrolowany i kontrolujacy sa podporzadkowani temu samemu or-
ganowi administracji. Ta kontrola przewiduje utworzenie w kazdym minister-
stwie komorek organizacyjnych, biur, wydziatow lub wyodrebnionych stanowisk
do spraw kontroli, skarg i wnioskow. Na szczeblu nizszym niz ministerialny brak
jest przepiséw generalnych ksztaltujacych kontrole resortowa, a jej ksztatt okre-
$laja ustawy ksztattujace ustrdj poszczegoélnych organdéw administracji publicz-
nej®. Jest to kontrola sprawowana w ramach pewnej struktury (resortu), we-
wnatrz ktérej istnieje podporzadkowanie hierarchiczne, ktore dotyczy tak organu
kontrolujacego, jak i kontrolowanego.

Z kolei kontrola migdzyresortowa sprawowana jest przez organy, ktore co
do zasady wchodza w sktad okreslonego resortu, ale dzialaniami kontrolnymi
obejmuja czesto nawet cata administracje, gdyz ich kompetencj¢ okresla sie

2 R. Hauser, Zalozenia reformy sqdownictwa administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1999,
nr 12, s. 22-24 [za:] W. Chroscielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne i postgpowanie
przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 20006, s. 403—404.

2% M. Romanska, Pojecia: ,,prawo do sqdu” i jego realizacja w postepowaniu sqgdowoadmi-
nistracyjnym, ,,sqdowa kontrola administracji”, , kontrola sgdowoadministracyjna” [w:] Poste-
powanie sgdwoadministracyjne, red. T. Wos, Warszawa 2007, s. 25.

BE, Ura, Prawo...,s. 70.

2 M. Zirk-Sadowski, Kontrola administracji publicznej [w:] Administracja publiczna, red.
J. Hausner, Warszawa 2005, s. 282.
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przedmiotowo, a nie podmiotowo”’. Tutaj, pomimo tego iz dany podmiot znajdu-
je si¢ w pewnej strukturze, to jego uprawnienia kontrolne siegaja znacznie dalej,
gdyz okreslone podmioty zostaly powotane do sprawowania kontroli we wszyst-
kich dziatach administracji.

Kontrola instancyjna wykonywana jest w ramach postepowania administra-
cyjnego. Jej srodkami sg: odwolanie od decyzji, wniosek o ponowne rozpatrze-
nie sprawy przez ten sam organ oraz zazalenie na postanowienie”.

Istnieje rowniez kontrola spoteczna administracji publicznej, ktéra w przeci-
wienstwie do kontroli zewngtrznej czy tez wewnetrznej jest w duzym stopniu nieu-
regulowana przez prawo. Jej istnienie mozna wywodzi¢ wprost z Konstytucji RP,
ktéra w art. 63 stanowi, ze: ,kazdy ma prawo sktada¢ petycje, wnioski i skargi
w interesie publicznym, wlasnym lub innej osoby za jej zgoda do organdéw whadzy
publicznej oraz do organizacji i instytucji spotecznych w zwigzku z wykonywa-
nymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej. Tryb roz-
patrywania petycji, wnioskow 1 skarg okresla ustawa”. W zwigzku z tym kazdy
obywatel jest uprawniony do sktadania skarg, wnioskow i petycji, wytykajac w ten
sposob administracji jej niedociggnigcia i btedy.

Bezsprzecznie istnienie kontroli w demokratycznym panstwie prawa jest
niezbedne ze wzgledu na jej kluczowa role w ulepszaniu funkcjonowania admi-
nistracji publicznej. Istnieje wicle definicji kontroli, ktore przektadajg si¢ na
rozne jej funkcje, jednakze istota kontroli zawsze pozostaje jedna — kontrola ma
na celu porownanie istniejacego stanu faktycznego ze stanem pozadanym.
Wszelkie rdznice pomiedzy tymi stanami powinny by¢ wykryte przez organ kon-
trolujacy, a sposoby i wskazowki majace zniwelowa¢ te niedociagniecia musza
by¢ wskazane w zaleceniach i wnioskach. Istnienie panstwa bez mozliwosci
sprawdzania prawidlowos$ci dziatania administracji publicznej nie jest mozliwe,
gdyz administracja, aby mogta prawidlowo funkcjonowac, musi ciagle nadgzac za
zmieniajacymi si¢ standardami, w czym moze jej pomoc wiasnie kontrola.

Streszczenie

Kontrola jest bardzo szerokim poje¢ciem, ktore zwigzane jest z funkcjonowaniem jednostek,
przedsiebiorstw, a takze administracji publicznej, a spoteczny, polityczny 1 gospodarczy rozwdj
panstwa stworzyt potrzebe zmiany zakresu kontroli, jej narzedzi i metod. Niewatpliwie istnienie
kontroli w demokratycznym panstwie jest konieczne ze wzgledu na jej kluczowa role w poprawie
funkcjonowania administracji publiczne;j.

Istnieje wiele definicji kontroli, jednak jej istota jest zawsze taka sama — kontrola to porow-
nywanie aktualnego stanu faktycznego ze stanem pozadanym. Wszelkie rdznice w tym zakresie
powinny by¢ wykryte przez organ kontrolujacy, a sposoby i wskazowki dotyczace rozwigzania

*7 Ibidem, s. 281.
8 J. Boratynski, Prawo i postepowanie administracyjne, Warszawa 2005, 5.158—159.
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problemu, ktory w zwiazku z tym si¢ pojawil, musza by¢ wskazane w zaleceniach i opiniach.
Istnienie panstwa, ktore nie jest w stanie kontrolowac¢ funkcjonowania administracji publicznej,
jest niemozliwe, poniewaz administracja w celu prawidlowego dziatania musi wcigz nadgzaé za
zmieniajacymi si¢ standardami, a kontrola moze jej w tym pomoc.

Stowa kluczowe: kontrola, administracja publiczna, nadzor, stan faktyczny

CONTROL SYSTEM OF PUBLIC ADMINISTRATION IN POLAND
Summary

Control is a very broad concept which is related to the functioning of individuals, companies,
public administration and the social, political and economic development of the country has creat-
ed a need for change in the scope of control, its tools and methods. Undoubtedly, the existence of
control in a democratic state is necessary because of its key role in improving the functioning of
public administration.

There are many definitions of control but its essence is always the same — control is the com-
parison of the current state to the desired one .. Any differences in this area should be detected by
the control, and the ways and tips for solving the problem, which appeared must be indicated in the
recommendations and opinions. The existence of the state, which is not able to control the func-
tioning of public administration is impossible, because the administration must still keep up with
changing standards and control can help in it.

Key words: control, public administration, supervision, actual state of affairs



