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Kontrola administracji publicznej -
ujecie systemowe (wybrane aspekty)

Wstep

Kontrola jest wlasciwoscig administracji od poczatku procesu ksztattowania si¢ admi-
nistracji publicznej. Funkcja kontroli w poszczegoélnych etapach rozwoju administracji
miata jednak zr6znicowany wymiar pod wzgledem roli, zakresu tresci i celow. Kontrola jest
elementem koniecznym organizacji i dziatania niezaleznie od rodzaju podmiotu (spoteczny,
prywatny czy panstwowy). Wspodtczesnie w kazdym demokratycznym panstwie z funkcjo-
nowaniem wladzy publicznej taczy si¢ wystgpowanie kontroli. Administracja odpowiada
za stan spraw publicznych, przejawia si¢ w roznorakich dziedzinach zycia spotecznego,
politycznego, gospodarczego czy kulturalnego. Realizacja tak szerokiego zakresu zadan
i funkcji musi podlegac ocenie pod katem skutecznos$ci i efektywnosci.

Administracja posiada funkcje wtadcza, na przyktad realizowanie praw i interesow jed-
nostki, naktadanie obowigzkow, reglamentowanie zachowan spotecznych. W przypadku
braku kontroli uprawnienie to mogtoby by¢ naduzywane lub wykorzystywane w niewtasciwy
sposob. Istnieje wiele przestanek wskazujacych na to, ze funkcja kontroli jest nieodtgcznym
elementem administracji. Jednak wazniejszym zagadnieniem jest pytanie dotyczace zna-
czenia kontroli w administracji. Przyjmujac za paradygmat rozwazan teze, iz rola kontroli
w administracji jest istotna, staniemy przed pytaniami badawczymi o to, jak kontrolowacé,
kto powinien kontrolowac, jakie sg formy, sposoby, rodzaje i srodki kontroli administracji.

Zagadnienie kontroli administracji jest przedmiotem wielu migdzyobszarowych analiz
naukowych. Podstawe wszelkich analiz tworzy jednak normatywny punkt widzenia podjetej
tematyki badawczej. Temat kontroli administracji publicznej stanowi potencjat szczegdtowej
1 kompleksowej analizy, ktorej niniejszy artykul nie wyczerpuje, a jedynie daje podstawe
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kolejnych analiz badawczych. Przedmiotem refleksji sa wybrane aspekty i jednoczes$nie
holistyczny obraz problematyki kontroli administracji.

Kryteria kontroli administracji publicznej

Kryteria kontroli w odniesieniu do administracji mogg by¢ wielorakie. Wynika to ze zlo-
zonej struktury administracji publicznej oraz réznorodno$ci zadan wykonywanych przez
jej poszczegolne podmioty. W zalezno$ci od dziatania administracji wymagaja one réznych
sposobow obserwacji, analizy i oceny. Kryteria sg zalezne od przepisow prawnych regu-
lujacych kompetencje oraz zadania kontrolerow, te z kolei najczesciej opisuja odniesienie,
w stosunku do ktdrego zostaje sprawowana kontrola, stanowig o sprawowaniu kontroli ,,pod
wzgledem czego$” lub z okreslonych ,,punktéw widzenia”. Istniejg rowniez przypadki,
kiedy kryteria kontroli w regulacjach prawnych nie sa wskazane w ogoéle. Sa one wowczas
ustalane na podstawie przedmiotowego ujecia zakresu kontroli.

Odniesienie do miernikéw kontroli w przepisach prawa wystepuje w Ustawie z dnia
15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej. Ustawa zawiera nie tylko regulacje
dotyczace istoty, celow, zasad czy trybu przeprowadzania kontroli, ale rowniez kryteriow
kontroli. Zgodnie z art. 3 ust. 1 przeprowadzenie kontroli ma na celu ocen¢ dziatalno$ci
jednostki kontrolowanej dokonang na podstawie ustalonego stanu faktycznego przy zastoso-
waniu przyjetych kryteriow kontroli'. Artykut 4 ustawy okresla kryteria kontroli, uszczego-
lowiajac, ze jezeli przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej, kontrole przeprowadza si¢ pod
wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci®. Przepisy prawne wskazujg
rowniez inne kryteria, takie jak: respektowanie praw i interesow jednostki, prawidtowe
wykonywanie okreslonych czynnosci lub zgodnos¢ z polityka rzadu.

Jednym z podstawowych kryteriow kontroli administracji publicznej jest legalnosc.
Stownikowe ujecie terminu definiuje legalno$¢ jako zgodno$¢ z prawem, posiadanie mocy
prawnej, prawno$¢, prawowito$¢, jawnos¢’. Glownym zadaniem kontroli administracji
publicznej pod katem legalnos$ci jest weryfikacja przestrzegania przepisow prawnych przez
organy administracji. Kryterium to wynika z zasady praworzadnoS$ci — jednej z podstawo-
wych zasad ustrojowych panstwa zawartych w Konstytucji RP. Zgodnie z art. 7 wszystkie
»organy wladzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa”. Oznacza to, ze
wszelkie dziatania organow wladzy publicznej (w tym administracji) muszg by¢ zgodne
z obecnie obowigzujacym porzadkiem prawnym. W tym samym artykule Konstytucji
RP zawarta zostala rowniez zasada legalizmu®. Kontrola pod wzgledem legalnosci jest
sprawowana w celu ustalenia, czy dany organ dziata zgodnie z zasadg praworzadnos$ci
1 legalizmu. Nadrzedno$¢ kryterium legalnosci wynika z kolejnos$ci sprawowania kontroli
z danego punktu widzenia. Kontrola sprawowana w zakresie gospodarnosci, celowosci itd.

! Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej, Dz.U. 2011, nr 185, poz. 1092,
art. 3.

2 Tamze, art. 4.

3 M. Szymczak (red.), Sfownik jezyka polskiego, PWN, Warszawa 1979.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483, art. 7.

5 E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, LexisNexis, Warszawa 2006, s. 73-74.
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nie moze zostaé¢ przeprowadzona przed kontrolg w zakresie legalnosci. Dziatalno$¢ organu
w zakresie celowosci musi zosta¢ poprzedzona weryfikacja wykonywanych zadan pod
katem obowigzujacego prawa (kontrola pod wzglgdem legalnosci)®.

Celowos¢ jest wyznacznikiem oceny dziatalno$ci podmiotu kontrolowanego pod wzgle-
dem stopnia, w jakim realizowane sg cele i zadania mu przypisane oraz stwierdzenia, czy ta-
kie cele sg pozyteczne, racjonalne i czy przynosza pozadane rezultaty. Bardziej szczegdtowe
kryterium rzetelnosci dotyczy oceny dziatan podmiotu kontrolowanego w zakresie nalezytej
staranno$ci utrzymywania standardow, regut i parametrow w wykonywanych zadaniach.

Kontrola sprawowana z punktu widzenia gospodarno$ci ma za zadanie ustali¢, czy
podmiot kontrolowany dysponuje srodkami zaréwno finansowymi, jak i materialnymi prze-
znaczonymi do wykonywania dziatalnosci w sposob optymalny. Kryterium gospodarnosci
obejmuje rowniez optymalizacje stosowanych zabiegéw organizacyjnych i ekonomicznos¢
dziatania, czyli umiejetnos¢ uzyskiwania jak najlepszych efektow przy jak najmniejszych
naktadach sit i $rodkow’. Dodatkowymi kryteriami kontroli moga by¢ szybkos$¢ i termi-
nowos¢. Kontrolujac szybkos¢, analizie poddajemy sprawno$c¢ i bezzwloczno$¢ dziatania
podmiotu kontrolowanego. Natomiast terminowo$¢ w odniesieniu do administracji okresla
sprawdzenie, czy powierzone zadania wykonywane sa w odpowiednim okresie czasu,
zgodnie z terminami wyznaczonymi na przyktad w przepisach kodeksu postepowania
administracyjnego.

Wskazane powyzej kryteria sg jedynie podstawowymi wyznacznikami, ktére rzutujg na
wyniki dziatalno$ci administracji przy wykonywaniu kontroli®. Ze wzgledu na ztozono$é
administracji i réznorodno$¢ dziatan wykonywanych przez jej organy istnieje wiele roz-
nych, bardziej oraz mniej szczegdétowych kryteriow, a co za tym idzie — wyodrgbniajacych
si¢ dzigki nim rodzajow kontroli. Oprocz kryteriow, wedtug ktérych kontrola powinna by¢
przeprowadzana, istniejg rowniez wyznaczniki prawidtowej kontroli.

Dzialalnos$¢ kontrolna sama w sobie takze moze podlegac ocenie. Prawidtowa kontrola
zostata okre$lona pewnymi cechami, ktérych obecno$¢ zapewnia utrzymanie zadowalajacego
poziomu i jako$ci realizowanych dziatan, a w efekcie widoczne rezultaty. Kontrola spra-
wowana w prawidtowy sposob oraz odpowiadajaca wyznaczonym standardom to kontrola
oparta na takich cechach, jak: obiektywizm, kompetentno$¢, sprawnosc¢ i efektywnosc.

Podstawg zabezpieczenia bezstronnosci kontroli jest sytuacja, w ktorej organ kontrolujacy
nie jest powigzany z jednostka kontrolowana stosunkiem nadzoru, zwtaszcza gdy nie ponosi
za jej dzialalno$¢ zadnej odpowiedzialnosci. ,,W przypadku gdy taki stosunek zachodzi,
organ kontrolujacy sktonny bedzie unika¢ formutowania negatywnej oceny, poniewaz sam
ponosi takze jakas odpowiedzialno$¢ za to chocby, iz nie ujawnit wezesniej zaistniatych
nieprawidtowosci’™.

Kontrola jak kazda inna funkcja powinna by¢ realizowana w sposéb kompetentny.
Niezbedne jest posiadanie oraz wykorzystywanie przez kontrolera wiedzy merytorycznej

¢ J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2007, s. 51.

7 Tamze, s. 52.

8 E. Ura, E. Ura, dz. cyt., s. 265.

S. Jedrzejewski, H. Nowicki, Kontrola administracji publicznej: kontrola a nadzor, struktura systemu,
instytucje, Comer, Torun 1995, s. 30-31.

9
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w dziedzinie, ktora analizuje i ocenia. Cecha kompetentnosci kontroli zawiera roéwniez
umiejetnos$¢ organizacji i przeprowadzenia czynnos$ci kontrolnych. Kontroler powinien ta-
czy¢ posiadanie wiedzy merytorycznej z wykorzystaniem sposobow i metod odpowiednich
dla danego rodzaju kontroli.

Sprawnos$¢ kontroli wigze si¢ przede wszystkim z problematyka organizacji procesu
kontroli. Sprawna kontrola to taka, ktora mozliwie jak najszybciej wykonuje zadania i prze-
prowadza zatozone dziatania kontrolne w rzetelny sposob. Z kolei zatozeniem efektywnos$ci
kontroli jest realizacja zadan oraz osiggnigcie wszystkich zatozonych celow.

Rodzaje kontroli administracji publicznej

Podziaty kontroli mogg by¢ bardziej lub mniej szczegdtowe w zaleznosci od kryteriow,
wedhug ktorych dokonuje si¢ klasyfikacji. W doktrynie prawa administracyjnego uwzglednia
si¢ podziat kontroli na podstawie kilku gtdéwnych kryteriow.

Tabela 1. Klasyfikacja kontroli

Podziat kontroli ze wzglgdu na
iniciatvwa podiecia usytuowanie organu
zakres kontroli etap kontroli jatywa p . e kontrolujgcego wzgledem
kontroli
kontrolowanego
— nieograniczona — wstepna —z urzedu — zewnetrzna
— ograniczona — faktyczna — na wniosek — wewnetrzna
— nastepna

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2007; E. Ura, E. Ura,
Prawo administracyjne, LexisNexis, Warszawa 2006.

Stosujac kryterium zakresu kontroli, wyr6znia si¢ kontrolg zupetng i fragmentaryczna.
Pierwsza z wymienionych obejmuje catoksztalt dziatan podmiotu kontrolowanego. Moze by¢
przeprowadzana ze wzglgedu na wszystkie mozliwe punkty widzenia (legalno$¢, celowos$é,
gospodarno$é, sposob realizowania zadan itd.). Natomiast podczas kontroli ograniczone;j
organ dokonujacy kontroli nie moze obja¢ catoksztattu dziatan podmiotu kontrolowanego.
Zatem bedzie sprawowac kontrole tylko wedtug niektorych kryteriéw oceny, obejmujac
jedynie czg$¢ dziatalnosci podmiotu kontrolowanego'.

Ze wzgledu na etapy kontroli wyodrebni¢ mozna kontrole wstepna, faktyczng i nastepna.
Kontrola wstgpna obowigzuje organ kontrolowany do przedstawienia dokumentacji dzialania
organowi kontrolujacemu jeszcze przed jej rozpoczgciem. Tego typu kontrola zapobiega
powstaniu bledéw lub naduzy¢, jednak wydtuza czas podjecia dziatan przez podmiot kon-
trolowany!'. Szersze zastosowanie posiada kontrola faktyczna, poniewaz jest to kontrola,
ktéra towarzyszy procesowi dziatania i sprawowana jest w czasie funkcjonowania podmiotu
kontrolowanego, czyli wykonywania przez niego zadan. Taka kontrola daje mozliwos¢
wychwycenia i eliminacji nieprawidtowosci na biezaco. Z kolei kontrola nastepna wigze si¢

107, Jagielski, dz. cyt., s. 42.
1" Z. Leonski, Nauka administracji, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 142.
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ze sprawdzaniem i oceng dokonanych juz czynno$ci oraz ich efektow. Zaletg tego rodzaju
kontroli jest mozliwos¢ oceny funkcjonowania podmiotu kontrolowanego z wszechstronnej
perspektywy. Pozwala na wnikliwa analiz¢ i wydanie opinii o nieprawidtowosciach. Niestety,
rownoczesnie taka kontrola uniemozliwia wykrycie i eliminacj¢ btedow na biezaco, tym
samym poprawe dziatalnosci w celu uzyskania pozadanego efektu. Rola kontroli nastepne;j
polega na ocenie tego, co byto, oraz wysunigciu wnioskow i uwag do przysztych dziatan
podmiotu kontrolowanego'?.

Wedtug kryterium inicjatywy podjecia kontroli rozrdznia si¢ kontrolg z urzedu oraz
kontrolg na wniosek. Kontrola z urzedu oznacza dziatania realizowane z inicjatywy pod-
miotu kontrolujacego, ktory zobowigzany jest do ich wykonania przez prawo. Kontrola na
wniosek rowniez realizowana jest jako zadanie natozone na organ kontrolujacy przez prawo,
ale bodziec do jej podjecia pochodzi z zewnatrz (whasciwy organ, jednostka organizacyjna
lub osoba fizyczna)'.

Okreslenie kontrola administracji publicznej mozna rozumie¢ na dwa sposoby: jako
kontrolg nad administracjg publiczng (zewngtrzna) oraz jako kontrole sprawowang przez
samg administracj¢ (wewnetrzna). Ze wzgledu na kryterium usytuowania organu kontrolu-
jacego wzgledem kontrolowanego rozr6ézni¢ mozna kontrole zewnetrzng i wewnetrzng. Do
sprawowania kontroli zewngtrznej nad administracjg publiczng powolywany jest podmiot
znajdujacy si¢ poza jednostkg kontrolowang. Kontrole zewn¢trzng ujmuje si¢ zazwyczaj
jako kontrolg sprawowana wylacznie przez organ, ktory jest catkowicie niezalezny od admi-
nistracji publicznej. Gtoéwna zaleta takiej kontroli jest przede wszystkim jej obiektywizm!4,
Jednak im ,,dalej” znajduje si¢ organ kontrolujacy od administracji, tym trudniej jest mu
doktadnie oceni¢ wszystkie elementy dziatania podmiotu kontrolowanego's, co stanowi
istotne ograniczenie skutecznosci tego rodzaju kontroli. W sktad podsystemu kontroli ze-
wnetrznej administracji wchodzg formy kontroli zroznicowane miedzy innymi ze wzgledu
na charakter podmiotu kontrolujacego.

12 E. Ura, E. Ura, dz. cyt., s. 266.
3 J. Jagielski, dz. cyt., s. 45.

4 Tamze, s. 87.

5 Z. Leonski, dz. cyt., s. 141.
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Kont::lae:lg:(;::;vana Kontrola sagdowa Pozostate formy
. administracji kontroli
panstwowe
— parlamentarna — sgdy administracyjne — kontrola obywatelska
— Prezydent RP — sady powszechne
— Najwyzsza Izba Kontroli i szczegdlne

— Generalny Inspektor

Ochrony Danych Osobowych
— Rzecznik Praw Obywatelskich
— Panstwowa Inspekcja Pracy
— Trybunat Konstytucyjny
— Trybunat Stanu

Rysunek 1. Kontrola zewnetrzna administracji

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2007; E. Ura, E. Ura,
Prawo administracyjne, LexisNexis, Warszawa 2006.

Zgodnie z art. 202 Konstytucji RP Najwyzsza Izba Kontroli jest naczelnym organem
kontroli panstwowej, podlegtym Sejmowi i dzialajagcym w oparciu o zasad¢ kolegialno$ci.
Podstawami prawnymi dziatania NIK sg przepisy Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r. (art. 202-207), przepisy zawarte w Ustawie z dnia 23 grudnia
1994 r. o0 Najwyzszej Izbie Kontroli oraz Statut i Zarzadzenia Prezesa Izby'¢. Z art. 202
Konstytucji RP wynika, ze Najwyzsza Izba Kontroli jest wyodrebnionym organem, ktory
w zakresie kontroli panstwowej ma dominujgce znaczenie wzgledem innych podmiotow.
Organem kolegialnym jest Kolegium Najwyzszej [zby Kontroli, w sktad ktorego wchodza:
Prezes Najwyzszej [zby Kontroli (jako przewodniczacy wiceprezesow), dyrektor generalny
Najwyzszej [zby Kontroli oraz czternastu cztonkow Kolegium (w tym siedmiu przedstawi-
cieli nauk prawnych lub ekonomicznych oraz siedmiu dyrektorow jednostek organizacyjnych
NIK lub doradcow prezesa)'’. Prezes kieruje Najwyzszg Izbg Kontroli i odpowiada przed
Sejmem za dziatalnos$¢ Izby'8. Jest powotywany i odwotywany przez Sejm za zgoda Sena-
tu na okres szesciu lat". Po zasiggnigciu opinii wlasciwej komisji sejmowej, na wniosek
Prezesa Najwyzszej 1zby Kontroli Marszatek Sejmu powoluje i odwotuje trzech wicepre-
zesOw NIK. Dyrektor generalny Najwyzszej [zby Kontroli jest powolywany i odwotywany
przez Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli, za zgoda Marszatka Sejmu®. Kadencja cztonkéw
Kolegium NIK trwa trzy lata. W sprawowaniu swych funkcji sg oni niezawisli. Kolegium

' Podstawy prawne dzialania NIK, https://www.nik.gov.pl/o-nik/podstawy-prawne-dzialania-nik/
[dostep: 29.04.2018].

17 Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli, Dz.U. 1995, nr 13, poz. 59, art. 22.
8 Tamze, art. 13.

19 Tamze, art. 14-16.

20 Tamze, art. 21.
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sprawuje funkcje zatwierdzajgca, uchwatodawcza i opiniodawczg, a zakres tych czynnosci
zostat okre$lony w art. 23 ustawy o NIK.

Struktura organizacyjna Najwyzszej Izby Kontroli obejmuje siedemnascie departamentéw
1 delegatur. Zgodnie z art. 25 pkt 1a ustawy o NIK departamenty i delegatury sa to kontrolne
jednostki organizacyjne, ktoére wykonujg zadania w zakresie postgpowania kontrolnego
Najwyzszej Izby Kontroli lub wspomagajg czynnos$ci kontrolne. Departamenty sprawuja
dziatalno$¢ kontrolng w obrebie danych dziatow administracji lub gospodarki albo szczegodl-
nie istotnego problemu. Sg to jednostki organizacyjne o zasiggu ogélnokrajowym, w prze-
ciwienstwie do delegatur (jednostek terenowych kontroli). Realizujg zadania wykonawcze
1 prowadza kontrole w sposob skoordynowany z programem opracowanym centralnie lub
w ramach planu pracy NIK. Zakres kontroli NIK uwzgledniony zostal w Konstytucji RP oraz
doprecyzowany w ustawie o NIK. Przedmiotowy zakres kontroli obejmuje ogdt dziatalnosci
podmiotéw kontrolowanych, a w szczegolnosci ich gospodarowanie srodkami publicznymi.
Podmiotowy zakres kontroli pozwala wyr6zni¢ dwie grupy jednostek poddanych kontroli
przez NIK. Art. 203 Konstytucji RP podkresla, ze NIK kontroluje wskazane jednostki
panstwowe (kontrola obligatoryjna) lub moze kontrolowac¢ (kontrola fakultatywna) miedzy
innymi organy samorzadu terytorialnego.

Obligatoryjnie Fakultatywnie
— dziatalno$¢ organow administracji rzgdowe;j — dziatalno$¢ organow samorzadu terytorialnego
— dziatalno$¢ Narodowego Banku Polskiego — dziatalno$¢ komunalnych oséb prawnych
— dziatalno$¢ panstwowych os6b prawnych — dziatalno$¢ komunalnych jednostek organizacyjnych
i innych panstwowych jednostek organizacyjnych — dziatalno$¢ innych jednostek organizacyjnych
i podmiotow gospodarczych (w zakresie, w jakim
wykorzystujg one majatek lub srodki parstwowe)

Rysunek 2. Wybrane formy kontroli NIK

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2007; E. Ura, E. Ura,
Prawo administracyjne, LexisNexis, Warszawa 2006.

Istotnym zagadnieniem w postepowaniu kontrolnym Najwyzszej Izby Kontroli sg kryte-
ria, wedhlug ktorych oceniana jest dzialalno$¢ podmiotdéw kontrolowanych. W art. 5 ustawy
o NIK wyrdznione zostaly kryterium legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci.
Kontrolg dziatalno$ci samorzadu terytorialnego przeprowadza si¢ pod wzgledem legalnosci,
gospodarnosci 1 rzetelnoéci. Natomiast kontrole dziatalnosci jednostek organizacyjnych
i przedsiebiorcow przeprowadza si¢ jedynie w zakresie legalnosci i gospodarnosci?!.

2l Tamze, art. 5.
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Tryb postepowania kontrolnego NIK zostat szczegdlowo uregulowany przepisami
w art. 27-68 ustawy o NIK. Wyrdznione tam zostaty zard6wno uprawnienia i obowigzki
pracownikow NIK, ktérzy przeprowadzaja kontrolg, jak i obowiazki oraz prawa podmio-
tow kontrolowanych. NIK podejmuje kontrole na podstawie zlecen Sejmu, jego organdw,
na wniosek Prezydenta i Prezesa Rady Ministréw lub z wtasnej inicjatywy. Przeprowadza
dorazne kontrole i wykonuje swoje zadania na podstawie corocznego planu pracy, ktory
przedktada Sejmowi podobnie jak analize wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki
pieni¢znej, wszelkie informacje o wynikach kontroli, opini¢ w przedmiocie absolutorium
dla Rady Ministrow oraz wystapienia?,

Podstawg wszystkich form kontroli wewnetrznej jest podporzadkowanie organdéw
0 nizszym stopniu organom wyzszego stopnia, ktore posiadajg kompetencje o charakterze
kontrolnym wobec podleglego im organizacyjnie aparatu. Kontrola wewnatrzadministracyjna
jest bardziej rozbudowana. Tworzg ja wszystkie instytucje kontrolne, ktore sg elementami
struktury aparatu administracyjnego, a ich funkcje kontrolne obejmuja inne jednostki aparatu
administracyjnego?. Zaletg kontroli wewnetrznej jest to, ze organy kontroli lepiej znaja
materi¢ podmiotow kontrolowanych oraz posiadaja mozliwos$¢ sankcjonowania uchybien.
Pojawia si¢ jednak niebezpieczenstwo wartoSciowania i braku obiektywizmu organdéw kon-
trolujacych, poniewaz w pewnym stopniu spoczywa na nich odpowiedzialno$¢ za wyniki
dziatania kontrolowanych podmiotow?*.

|
Kontrola Kontrola | Kontrola

ogodlnoadministracyjna specjalistyczna prokuratorska

- rzadowa — inspekcji specjalnych Kontrola wykonywana

— resortowa — sprawowana przez — przez Centralne

— terenowa w ramach wyspecjalizowane organy, Biuro Antykorupcyjne
administracji rzgdowe;j stuzby i straze

— w administracji Kontrola wewnetrzna
samorzgdowej —[w jednostkach organizacyjnych

administracji publicznej

Rysunek 3. Kontrola wewnetrzna administracji

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2007.

Kontrola ogolnoadministracyjna zawiera wszelkie procesy administrowania, kierowania
i nadzorowania realizowane przez rézne podmioty w obrgbie aparatu administracyjnego.
Ten rodzaj kontroli nie jest wyprofilowany pod konkretnym wzgledem przedmiotowym,
nie jest rowniez umiejscowiony w szczegolnym uktadzie organizacyjnym aparatu admini-

22 Tamze, art. 7.
3 Z. Leonski, dz. cyt., s. 140.
24 Tamze, s. 141.
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stracyjnego. Odnosi si¢ do wieloaspektowego charakteru i ogolnego punktu widzenia przy
analizie oraz ocenie dziatalno$ci administracji publicznej. Kontrole ogdlnoadministracyjng
mozna dostrzec w roznych uktadach organizacyjnych i segmentach struktury administracji.
Skupiajac uwage na podstawowych segmentach administracji publicznej, wyrdézniamy:
kontrole rzadowa, resortowa, terenowa wykonywana w ramach administracji rzgdowej oraz
terenowg w ramach administracji samorzgdowe;j.

Kontrola administracji rzagdowej bada dziatalno$¢ wszystkich podmiotéw wykonujacych
zadania z zakresu administracji rzadowej. Kontroluje przede wszystkim dziatania orga-
néw administracji rzagdowej oraz organdw samorzadu terytorialnego i innych podmiotéw
wykonujgcych zadania administracji rzadowej (w zakresie, w jakim realizujg one zadania
finansowane z budzetu panstwa). Zasady i tryb przeprowadzania kontroli dziatalnosci or-
gan6éw administracji rzgdowej oraz jednostek organizacyjnych im podlegtych Iub przez nie
nadzorowanych okre$la Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowe;.
Zgodnie z art. 3 wskazanej ustawy przeprowadzenie kontroli ma na celu nie tylko ocene
dziatalnosci jednostki kontrolowanej dokonang na podstawie ustalonego stanu faktycznego,
lecz takze w przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci — ustalenie ich zakresu, przyczyn
1 skutkéw oraz oséb za nie odpowiedzialnych, a nastgpnie sformutowanie zalecen zmie-
rzajacych do usuniecia nieprawidtowosci. W §wietle art. 4 ustawy kontrolg przeprowadza
sie pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci, jezeli przepisy szcze-
golne nie stanowia inaczej. Status kierownika jednostki kontrolujacej ustawa przypisuje
Prezesowi Rady Ministrow, Szefowi Kancelarii Rady Ministroéw, ministrom, kierownikom
urzedow centralnych, przewodniczacym komitetoéw wchodzacych w sktad Rady Ministrow,
wojewodom lub osobom, ktére zgodnie z przepisami okreslajagcymi ustrdj jednostki sg od-
powiedzialne za dziatalno$¢ tej jednostki i uprawnione do jej reprezentowania. Prezes Rady
Ministrow kontroluje organy i jednostki administracji rzgdowej oraz jednostki podlegle im
lub przez nie nadzorowane®. Jako organ wiasciwy w sprawach koordynowania kontroli,
w tym zarzadzanej przez inne organy administracji rzadowej, moze: 1) zleci¢ kierownikowi
jednostki kontrolujacej przeprowadzenie kontroli wskazanych podmiotow lub obszaréw
dziatalnosci 1 zada¢ przedstawiania informacji o wynikach kontroli, 2) delegowa¢ kontro-
lera Kancelarii Prezesa Rady Ministrow do uczestniczenia w kontroli, 3) okresli¢ standardy
kontroli w administracji rzagdowej, ktore udostepnia si¢ w Biuletynie Informacji Publicznej
Kancelarii Prezesa Rady Ministroéw?°.

Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw wykonuje zadania Prezesa Rady Ministrow,
ktore wynikaja z ustawy, z upowaznienia Prezesa Rady Ministrow oraz kontroluje insty-
tucje gospodarki budzetowej przez niego utworzone i podmioty, ktére otrzymaty dotacje
z czesci budzetu panstwa, ktorej dysponentem jest Kancelaria Prezesa Rady Ministrow?’.
Z kolei minister, kierownik urzedu centralnego lub przewodniczacy komitetu wchodzacego
w sktad Rady Ministrow sprawuje kontrole nad: podleglymi mu lub nadzorowanymi przez
niego organami i jednostkami organizacyjnymi, jednostkami podlegltymi tym organom

% Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej, Dz.U. 2011, nr 185, poz. 1092,
art. 6.

26 Tamze, art. 8.

27 Tamze, art. 6-7.
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oraz podmiotami, ktore otrzymaty $rodki budzetowe z czeséci budzetu panstwa, ktorej jest
dysponentem.

Wojewodzie przystuguja kompetencje kontrolne wobec: organéw rzadowej administra-
cji zespolonej w wojewddztwie, jednostek podleglych tym organom, organéw samorzadu
terytorialnego oraz podmiotow, ktore otrzymaty dotacje z cze$ci budzetu panstwa, ktorej
dysponentem jest wojewoda.

Organy administracji zespolonej i niezespolonej kontrolujg natomiast podlegte im Iub
przez nie nadzorowane organy lub jednostki organizacyjne i jednostki podlegte tym organom
lub przez nie nadzorowane.

Wyro6znia si¢ dwa tryby, wedlug ktorych przeprowadzana jest kontrola: zwykty i uprosz-
czony?s. Etapy i dzialania kontrolne dla obu trybow szczegdtowo okreslajg przepisy zawarte
w rozdziale 2 13 ustawy. Kontrolg¢ prowadzi si¢ zgodnie z okresowym planem kontroli
opracowanym przez kierownika komorki do spraw kontroli i zatwierdzonym przez kie-
rownika jednostki kontrolujacej. Kierownik jednostki kontrolujgcej moze jednak zarzadzi¢
przeprowadzenie kontroli, ktora nie jest przewidziana okresowym planem kontroli.

Bardziej skonkretyzowana forma kontroli administracji jest kontrola resortowa, ktorej
zrddlem jest wystepowanie podziatu administracji na dziaty (resorty). Kontrola tego typu
sprawowana jest w granicach jednego dzialu administracji rzgdowej. Resort oznacza w tym
przypadku zhierarchizowany uktad organow i jednostek organizacyjnych (zarowno central-
nych, jak i terenowych), podporzadkowanych okreslonemu organowi centralnemu. Kontrola
realizowana jest nie tylko przez kierownika dziatu, czyli ministra, lub innego organu naczel-
nego, ale rdwniez wystepuje migdzy podmiotami umiejscowionymi na nizszych szczeblach
struktury resortowej. Zasadnicze kompetencje kontrolne przypadaja organom stojagcym na
czele danego resortu (ministrom). Zgodnie z art. 34 ustawy o Radzie Ministréw: minister
kieruje, nadzoruje i kontroluje dziatalnos¢ podporzadkowanych organdow, urz¢dow i jedno-
stek. Jednak kontrola wykonywana jest tez przez uprawnionych do tego pracownikow lub
kierownikéw wewngtrznych jednostek organizacyjnych (na przyktad kierownicy komoérek
kadrowych, gtowni ksiggowi lub dyrektorzy wydziatow). W resortach moga wystepowaé
stanowiska lub jednostki utworzone jedynie do sprawowania kontroli, migdzy innymi
inspektor kontroli, departament kontroli, wydziat inspekcji. Gtéwnym zadaniem kontroli
resortowej jest zapewnienie odpowiedniego funkcjonowania struktur administracyjnych,
a takze ich poszczegdlnych ogniw. Dlatego tak waznym elementem tej formy kontroli jest
systematycznos$¢. Szczegdlnym rodzajem kontroli resortowej w zakresie procedury admini-
stracyjnej jest kontrola instancyjna. Czgsto wiaze si¢ ona z wykonywaniem funkcji nadzoru,
poniewaz organ, ktory dokonuje kontroli moze zmieni¢ rozstrzygnigcia organu nizszego
stopnia. Kontrola instancyjna dokonywana jest przed organem odwotawczym uruchamianym
na skutek odwotania, zazalenia lub w sytuacjach skargi. Celem tej kontroli jest ochrona
prawnego interesu strony, ktora zostata poddana wtadczym aktom organu administracji.

Kontrole miedzy resortami nalezy rozpatrywaé w dwoch ptaszczyznach: ze wzgledu na
podlegtos¢ organizacyjng centralnemu lub naczelnemu organowi administracji rzagdowej

28 Tamze, art. 11.
2 Tamze, art. 12.
30 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw, Dz.U. 1996, nr 106, poz. 492, art. 34.
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(inspekcja resortowa) oraz ze wzgledu na zasi¢g kontroli (inspekcje miedzyresortowe).
Ponadto inspekcje migdzyresortowe dzielg si¢ na dwie grupy: o ograniczonym zakresie
oraz o pelnym zakresie migdzyresortowym. Do grupy o pelnym zakresie migdzyresortowej
kontroli nalezy migedzy innymi Panstwowa Inspekcja Sanitarna. Podlega ona ministrowi
wlasciwemu do spraw zdrowia i sprawuje nadzor nad warunkami higieny pracy, sSrodowiska,
zdrowotnos$ci, zywnosci oraz zywienia. Inspektorzy sanitarni dysponuja prawem wstepu
o dowolnej porze dnia i nocy do zaktadow pracy, obiektow handlowych Iub uzytecznosci
publicznej. Organizacje pracy oraz zadania Panstwowej Inspekcji Sanitarnej okresla ustawa.

Przyktadem kontroli o pelnym, migdzyresortowym zakresie jest rowniez kontrola skar-
bowa. W tym przypadku organami kontrolnymi sa: minister wtasciwy do spraw finansow,
Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej oraz dyrektorzy urzedéw kontroli skarbowe;.
Kontrola tego typu dotyczy wszystkich ptatnikow, podatnikéw, izb oraz urzedéw skarbo-
wych. Do grupy kontroli o pelnym zakresie nalezg réwniez: Inspekcja Handlowa, Inspekcja
Ochrony Srodowiska, Inspekcja Weterynaryjna. Natomiast do grupy inspekcji o ograni-
czonym zakresie mi¢dzyresortowym nalezy na przyktad Panstwowa Inspekcja Ochrony
Roslin i Nasiennictwa. Zakres kontroli migdzyresortowej jest rozbudowany i zréznicowany
w zakresie kompetencji oraz uprawnien poszczegolnych organow kontroli®!.

Na system administracji publicznej w terenie sktadaja si¢ dwie ptaszczyzny: admini-
stracja rzadowa i administracja samorzgdowa. Tworzg one odrebne, niezalezne od siebie
uktady organizacyjne, ale pozostaja w relacjach nadzoru, wspotpracy oraz wspotdziatania.
Do struktury administracji rzagdowej w terenie naleza wojewoda oraz kierownicy zespolo-
nych shuzb, strazy i inspekcji pod jego zwierzchnictwem. Zgodnie z art. 28 pkt 1 Ustawy
z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie woje-
woda kontroluje: 1) wykonywanie przez organy rzagdowej administracji zespolonej w wo-
jewodztwie zadan wynikajacych z ustaw i1 innych aktéw prawnych wydanych na podstawie
upowaznien w nich zawartych, ustalen Rady Ministrow oraz wytycznych i polecen Prezesa
Rady Ministréw, 2) wykonywanie przez organy samorzadu terytorialnego i inne podmioty
zadan z zakresu administracji rzagdowej, realizowanych przez nie na podstawie ustawy lub
porozumienia z organami administracji rzadowej. W $wietle art. 3 pkt 2 ustawy wojewoda
kontroluje pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci i rzetelno$ci wykonywanie przez organy
samorzadu terytorialnego zadan z zakresu administracji rzagdowej, realizowanych przez nie
na podstawie ustawy lub porozumienia z organami administracji rzadowe;.

W przypadku kontroli sprawowanej w ramach administracji samorzagdowej mozna
wyr6zni¢ dwie sfery kontroli: zewngtrzng i wewngtrzng. Pierwsza dotyczy kontroli spra-
wowanej nad samorzadem w ramach nadzoru spoza struktury samorzgdowej. Natomiast
druga sfera okresla kontrole wystepujacg w obrebie struktury samorzadowej*?. Nadzor nad
samorzadem wojewodztwa sprawuje Prezes Rady Ministréw, wojewoda oraz Regionalna
Izba Obrachunkowa (w zakresie spraw finansowych). Organy nadzoru posiadajg prawo
zadania informacji i danych o organizacji i funkcjonowaniu wojewodztwa, niezb¢dnych do
wykonywania przystugujacych im uprawnien nadzorczych?®?. Organy nadzoru moga wkra-

31 E. Ura, E. Ura, dz. cyt., s. 288-291.
32 J. Jagielski, dz. cyt., s. 184—189.
3 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa, Dz.U. 1998, nr 91, poz. 576, art. 0.
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cza¢ w dziatalno$¢ wojewodztwa jedynie w przypadkach okreslonych ustawa®. W $wietle
art. 79 ustawy o samorzadzie nadzér nad wykonywaniem zadan wojewodztwa jest spra-
wowany na podstawie kryterium zgodno$ci z prawem. Podstawowym $rodkiem nadzoru
stosowanym wobec samorzadu wojewddztwa 1 wynikajacym z powyzszego artykutu jest
uchylenie uchwatly organu samorzadu wojewodztwa ze wzgledu na jej sprzecznos¢ z pra-
wem. Ustawa przewiduje rowniez inne srodki nadzoru: rozwigzanie sejmiku wojewodztwa
lub zarzagdu wojewoddztwa, zawieszenie organdw samorzgdu wojewodztwa i ustanowienie
zarzadu komisarycznego itp. (art. 84—85). Zastosowanie wymienionych srodko6w ma miejsce
jedynie w sytuacjach okre§lonych w przepisach ustawy. Kwestie nadzoru nad samorzadem
powiatowym i samorzadem gminnym nie odbiegajg od regulacji dotyczacych samorzadu
wojewoOdztwa’’,

W ramach zewnetrznej kontroli nad samorzgdem terytorialnym istotng rolg odgrywajg
regionalne izby obrachunkowe. Wedhlug ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych
izbach obrachunkowych sg to panstwowe organy nadzoru i kontroli gospodarki finansowe;.
Izby sprawuja nadzor nad dziatalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
spraw finansowych oraz dokonuja kontroli gospodarki finansowej i zamowien publicznych
jednostek samorzadu terytorialnego, zwigzkow 1 stowarzyszen powiatow, stowarzyszen
gmin oraz stowarzyszen gmin i powiatéw, zwigzkéw miedzygminnych, samorzadowych
jednostek organizacyjnych¢. Kontrola wykonywana przez regionalne izby obrachunkowe
odbywa si¢ na podstawie kryterium zgodnosci z prawem i zgodno$ci dokumentacji ze stanem
faktycznym, uwzgledniane jest rowniez kryterium celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci®”.
Wewngtrzna sfera kontroli samorzadu terytorialnego obejmuje funkcje kontrolne sprawo-
wane w obrebie poszczegolnych jednostek samorzadu, czyli gminy, powiatu i wojewddz-
twa. Realizowane sg pomigdzy organami administracji samorzadowej oraz podmiotami
samorzgdowymi o innym statusie prawnym. Funkcje kontrolng spetniajg gtdownie rady
samorzadowe, tj. rada gminy, rada powiatu oraz sejmik wojewodztwa. Sg one zarowno
organami stanowigcymi, jak i kontrolnymi samorzadu terytorialnego, kontrolujg dziatania
organéw wykonawczych i jednostek organizacyjnych w zakresie okre$lonym przepisami
ustawy. Oprocz tego powolywana jest przez kazdg radg samorzadowa i kazdy sejmik komisja
rewizyjna. Jej zadaniem jest rozpatrywanie oraz opiniowanie budzetu, a takze wystgpowa-
nie do rady (sejmiku) z wnioskiem o udzielenie lub nieudzielenie zarzadowi absolutorium.
Powotywane sg rowniez state lub dorazne komisje w celu wykonania okreslonych zadan.
W obrebie jednostki samorzadowej funkcje kontrolne petnia réwniez organy wykonawcze,
czyli zarzad, wojt, burmistrz lub prezydent. Zakres ich kontroli obejmuje dziatalno$¢ sa-
morzadowych jednostek organizacyjnych?®.

3 Tamze, art. 78.

35 Kwestie nadzoru zostaly uregulowane w ustawach: o samorzadzie powiatowym oraz o samorzadzie
gminnym.

3¢ Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, Dz.U. 1992, nr 85,
poz. 428, art. 1.

3 Tamze, art. 5.

38 J. Jagielski, dz. cyt., s. 184-189.
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Zakonczenie

Kontrole administracji realizuje wiele roznych instytucji, klasyfikowanych ze wzgledu na
specyfike prawng i organizacyjna, zakres i metody dziatania lub przyznane im kompetencje.
Wsréod podmiotéw kontrolujacych mozna wyrdzni¢ organy i jednostki specjalnie powota-
ne do wykonywania kontroli. Istotnym elementem systemu kontroli, warunkujacym jego
skutecznos¢ jest jednak kazde dzialanie obywatela, organizacji lub grupy spotecznej, ktére
zmierza do zwrdcenia uwagi na niedoskonatosci w funkcjonowaniu organdéw administracji®.

Opisujac system kontroli sprawowanej przez administracj¢, nie mozna jednoznacznie
sprecyzowac jego elementoéw. Sktadniki tego systemu w wigkszosci podlegaja regulacji
prawnej, jednak jego struktura sktada si¢ z wielu podmiotow objetych kontrolg, ktore
nalezy definiowa¢ ze wzglgdu na zréznicowane kryteria. Podstawowym celem kontroli
administracji jest nie tylko monitorowanie stanu oraz funkcjonowania administracji, ale
takze dazenie do poprawy jej dziatalnosci poprzez diagnozowanie i niwelowanie btgdow
oraz ich zrédet. Kontrola powinna zapewnia¢ pewne standardy, szczegdlnie w strefie kon-
taktow z obywatelami*’. Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, iz celem podstawowym kontroli
jest porownanie istniejacego stanu faktycznego ze stanem pozgdanym. Wszelkie rdznice
pomiedzy tymi stanami powinny by¢ wykryte przez organ kontrolujacy, a sposoby i wska-
zowki majace zniwelowac te niedociaggnigcia powinny zosta¢ wskazane w zaleceniach
1 wnioskach. Funkcjonowanie administracji publicznej jest zatem $ci$le zwigzane z jej
kontrolg. Obecno$¢ kontroli w demokratycznym panstwie prawa jest niezbedna ze wzgledu
na jej kluczowa role w ulepszaniu funkcjonowania administracji publicznej. Ze wzglgdu na
szeroki zakres pojecia kontrola administracji publicznej jest procesem systemowym. Dla
podniesienia efektywnosci funkcjonowania administracji publicznej konieczne jest ciagle
monitorowanie i uskutecznianie systemu kontroli, ktorego integralng czescig sg obywatele.
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Streszczenie
Kontrola administracji publicznej — ujecie systemowe
(wybrane aspekty)

Artykut podejmuje problematyke funkcjonowania wybranych elementow systemu
kontroli administracji publicznej w Polsce. Wyjasnia pojecie kontroli, okresla podmiot
i przedmiot kontroli. W artykule wskazano wybrane instytucje w polskim systemie
prawnym zajmujace si¢ kontrola, dokonano podziatu i klasyfikacji kontroli. Celem
artykutu jest uswiadomienie funkcji kontroli w kontekscie skuteczno$ci dziatania
administracji publicznej. Skoncentrowano uwagg jedynie na wybranych podmiotach
i narzgdziach kontroli oraz wynikajacych z tego implikacji dla funkcjonowania systemu
administracji w Polsce.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, kontrola, system, instytucja

Summary
Public administration control — system approach (selected aspects)

This article describes the problem of the functioning of selected elements of the public
administration control system in Poland. The article explains the concept of control and
determines the subject of control. The article indicates selected institutions in the Polish
legal system that deal with control, and the division and classification of control. The aim
of'the article is to show the control function in the context of the effectiveness of public
administration. Attention is focused only on selected entities and control tools as well as
on the resulting implications for the functioning of the administration system in Poland.

Keywords: public administration, control, system, institution





