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Prawne podstawy systemu kontroli administracji w Polsce

Artykut podejmuje problematyke funkcjonowania systemu kontroli administracji publicznej w Polsce. Wyjasnia
pojecie kontroli, réznice wystepujace miedzy kontrolg a nadzorem oraz innymi formami ingerencji w dziatalnosci

administracyjnej.

Okreslono w nim réwniez podmiot i przedmiot kontroli, wskazano na instytucje w polskim systemie prawnym
zajmujace sie kontrolg, dokonano podziatu i klasyfikacji kontroli. W ostatniej czgéci skoncentrowano si¢ na pojeciach
audytu oraz wynikajacych z niego implikacji dla funkcjonowania samego systemu administracji w Polsce. Zapre-
zentowano kontrole wykonywang przez sady i starano si¢ broni¢ tezy o funkeji kontrolnej sprawowanej przez te

organy.
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1. Uwagi wstepne

Zjawisko kontroli wystepuje w kazdym zor-
ganizowanym dziataniu jednostek i wigkszych
zbiorowosci, do ktérych w szczegdlnosci nale-
23 spoleczenistwo i panstwo (Sylwestrzak 2006,
s.7). Mozna zatem stwierdzié, ze w demokra-
tycznym panstwie prawnym jednym z zasad-
niczych aspektéw funkcjonowania wiadzy pu-
blicznej jest wlasnie jej skuteczna kontrola.

Kontrola ta towarzyszy administracji od daw-
na, wlasciwie od samego poczatku jej ksztalto-
wania si¢, przy czym na poszczegélnych eta-
pach rozwoju miata ona zréznicowany charakter.
Sprawa podobnie ksztaltuje si¢ w nowoczes-
nym panstwie czy we wspétczesnej administra-
¢ji, gdzie ustanawia si¢ wyspecjalizowane orga-
ny kontroli zajmujace si¢ réznymi jej aspektamil.
Stad mozna wywies¢, ze kontrola musi wystepo-
waé w procesach administrowania, bowiem od
sprawnosci administracji zalezy kompetencja
panstwa przy podejmowaniu wielu decyzji natu-
ry prawnej, politycznej oraz gospodarczej.

Zasadnicza rolag nowoczesnej administra-
cji jest obstuga obywateli i dlatego potrzebne
sg specyficzne oraz dobrze dzialajace rozwigza-

1 Organy kontroli zajmujg si¢ np. badaniem wykonania
budzetu paristwowego, samorzadowego, sprawami drogo-

wymi, budowlanymi, podatkowymi itp.

nia kontrolne. Z kolei oczekiwania spoteczen-
stwa wobec takiej administracji mozna stresci¢
w kilku punktach, do ktérych sprowadzaja sie:
dzialanie zgodne z prawem, tempo zalatwiania
spraw, pozytywne nastawienie do klienta, przej-
rzysto$¢ dziatania, otwarto$¢ na zmiany oraz ni-
skie koszty funkcjonowania (Banas 2007, s. 10).
Konstatujac, nalezy przyjaé, ze administracja nie
moze oby¢ si¢ bez kontroli, wykonujac tak wiele
i tak istotnych zadari publicznych.

Celem niniejszego artykulu jest opisanie
w sposGb w miare syntetyczny podmiotéw two-
rzacych i sktadajacych sie na system kontroli ad-
ministracji publicznej w Polsce. Analiza zosta-
ta w nim przeprowadzona przede wszystkim
z punktu widzenia ustrojowego prawa admini-
stracyjnego. Rozpatrujac kwesti¢ kontroli ad-
ministracji publicznej w Polsce, w artykule za-
stosowano analize dogmatyczna polegajaca na
egzegezie 1 interpretacji obowigzujacych przepi-
séw prawa administracyjnego oraz syntezie dok-
tryny i czg$ciowo stanowisk wyrazonych w ju-
dykaturze. Jedynie uzupetniajaco stosowane sg
wywody opierajace si¢ na zalozeniach i narze-
dziach badawczych innych dyscyplin nauko-
wych.

Uzupetniajaco sygnalizowane sg kwestie ma-
terialnoprawne i procesowoprawne (administra-
cyjnoprocesowe). Subsydiarnie tez przedstawio-
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no wybrane aspekty w $wietle zatozenn nauki
o administracji publicznej, teorii i filozofii pra-
wa czy prawa konstytucyjnego. Rozwazania sg
prowadzone tak z teoretycznego, jak i z prak-
tycznego punktu widzenia. Chodzi jednoczesnie
o uchwycenie gléwnych celéw i zamierzen usta-
wodawcy w odniesieniu do systemu kontroli ad-
ministracji.

Wybér prezentowanych zagadnien oraz po-
mini¢cie niektérych innych spraw sa z wie-
lu wzgledéw subiektywne i moze by¢ oczywi-
$cie kwestionowane. Przygotowany material ma
przede wszystkim da¢ podstawe do dokonania
pewnych uogélnien i dalszej refleksji w na temat
systemu kontroli administracji, jego znaczenia,
tunkeji i zadan, a takze sta si¢ inspiracja do roz-
wazania niezbgdnych zmian tego systemu.

2. Pojecie kontroli

Paristwo, spetniajac funkeje kontroli, ustanawia
w tym celu wyspecjalizowane organy, ktére dzia-
taja w okreslonym trybie, sa wyposazone w odpo-
wiednie uprawnienia oraz posiadaja szerokie pet-
nomocnictwa w dziedzinie kontroli. Rezultaty
dziatalno$ci tych organéw mozna nazwaé wy-
nikami kontroli, przekazywanymi odpowiednim
organom panistwowym i samorzagdowym oraz
dostarczanymi podmiotowi kontrolowanemu
(Sylwestrzak 2006, s. 7). Tak pomyslany system
organéw kontroli oznacza cato$¢ wewngtrznie
zespolonych wartoséci okreslajacych zadania kon-
troli, warunki prawidlowej organizacji i funkcjo-
nowania kontroli, organizacj¢ podmiotéw kon-
trolujacych, zasieg podmiotowy i przedmiotowy
oraz skutki kontroli (Boé 2004, s. 328).

Pojecie kontroli bywa definiowane w sposéb
réznorodny. Wedtug encyklopedii PWN kontro-
la nazywa si¢ poréwnanie stanu faktycznego ze
stanem wymaganym, rozpatrywanie czegos; do-
chodzenie czegos, wnikanie, wglad w cos; nadzér
nad czyms (Encyklopedia PWN 2002, s. 123).

W sensie funkcjonalnym stowo , kontrola” wy-
wodzi si¢ z dwéch gtéwnych tradycji, a miano-
wicie francuskiej oraz brytyjskiej. We Francji
i na kontynencie europejskim pojecie ,kontro-
la” nawigzuje do stowa ,le contréle”, pochodza-
cego od stéw ,,contre role”. W tradycji brytyjskiej

termin ,kontrola” jest rtéwnoznaczny z pojeciem

wiadzy. Kontrolowanie oznacza tu sprawowanie
wiadzy publicznej.

Pojecie kontroli bywa takze definiowane
przez poszczegélne nauki. I tak w socjologii po-
jawia si¢ kontrola w rozumieniu sterowania spo-
tecznego, a wigc wptywania na zachowanie przez
rozmaite srodki, wéréd ktérych mieszcza si¢ tak-
ze reguly prawne (Goodman 1992,s. 112. Autor
pisze o teorii kontroli i kontroli). Z kolei w teo-
rii organizacji i zarzadzania kontrola postrzega-
na jest jako niezbedny etap cyklu dziatania zor-
ganizowanego oraz nieodzowny sktadnik funkeji
zarzadzania i kierowania (Kortan 1997, s. 224—
—226). W doktrynie nauki administracji i nauki
prawa administracyjnego patrzy si¢ na kontro-
le jako na element zarzadzania i administrowa-
nia, polegajacy na sprawdzaniu i ocenie dziatal-
nosci organizacji i jej elementéw sktadowych na
plaszczyznie organizacyjnej, finansowej, tech-
nicznej (Jedrzejewski, Nowacki, 1996, s. 123—
—125; Staroéciak 1971; Leonski 2004, s. 137).

Istnieje zatem wiele spojrzen na pojecie kon-
troli. Analizujac poglady autoréw zajmujacych
si¢ ta problematyka, nalezy przywota¢ bogate pi-
$miennictwo dotyczace samego definiowania po-
jecia kontroli w ujeciu administracyjnoprawnym.

E. Iserzon twierdzi, ze kontrola stanowi ogét
czynnosci zmierzajacych do ustalenia faktyczne-
go stanu rzeczy, polaczony z poréwnaniem sta-
nu istniejagcego z planowanym (Iserzon 2001,
s.174-175). Tymczasem W. Dawidowicz pisze,
ze kontrola to zbadanie istniejacego stanu rzeczy,
zestawienie go z tym, co by¢ powinno, i sformu-
towanie odpowiedniej oceny oraz —w przypadku
rozbieznosci migdzy stanem istniejacym a poza-
danym - ustalenie przyczyn tych rozbieznosci
i sftormutowanie zaleceri majacych na celu wska-
zanie sposobéw usunig¢cia niepozadanych zja-
wisk ujawnionych przez kontrole (Dawidowicz
1968, 5. 78). E. Ochendowski utrzymuje, ze kon-
trola to ustalenie istniejacego stanu rzeczy oraz
stanu pozadanego okreslanego przez odpowied-
nie normy, a nast¢pnie ich poréwnanie, zazna-
czenie réznic i sformulowanie zaleced w celu
usuniecia niepozadanych zjawisk (Ochendowski
1996, s. 13-14). J. Bo¢ dowodzi, ze kontrola to
badanie zgodnosci stanu istniejacego ze stanem
postulowanym, ustalenie zasi¢gu i przyczyn roz-
bieznosci, przekazanie wynikéw tego ustalenia,
a czasem i wynikajacych stad dyspozycji zaréw-
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no podmiotowi kontrolowanemu, jak i podmio-
towi organizacyjnie zwierzchniemu (Bo¢ 2004,
s. 327). Dla J. Zimmermanna kontrola polega
na badaniu stanu istniejacego, poréwnywaniu go
ze stanem pozadanym lub postulowanym oraz
ustaleniu zakresu i przyczyn zauwazonych roz-
bieznoéci (Zimmermann 2005, s. 165).

Reasumujac, mozna przyjaé, ze kontrola to
pewien proces, cigg czynnosci takich jak usta-
lenie istniejacego stanu rzeczy, jego ocena oraz
udzielenie wskazan stuzacych zniesieniu nie-
prawidlowosci i zapobiezeniu ich powstawaniu
w przysztosci.

Z kontrola bywaja utozsamiane pojecia nadzér
i kierownictwo, s3 one jednak znacznie pojemniej-
sze (Ura, Ura 2006, s. 263). W bliskosci ,,kontroli”
pojawiajg si¢ takze terminy: inspekcja, wizytacja,
lustracja, rewizja, hospitacja, czy dozér. Z jednej
strony wyrazaja one funkcje kontroli i stuzg od-
zwierciedleniu pewnych jej form i sposobéw
wykonywania. Tak wigc inspekcja — to kontrola
realizowana przez bezposrednia obserwacje¢ pod-
miotu kontrolowanego, wizytacja — dotyczy prze-
biegu i wynikéw wykonywania okreslonej dzia-
talnosci ustugowej czy administracyjnej, lustracja
— to kontrola o charakterze inspekcyjnym wyko-
nywania przez bezposredni wglad w dziatalnos¢
kontrolowang i skierowana nie na ocen¢ zacho-
wania okreslonego podmiotu, ale na ocene sta-
nu rzeczywistego badanego przedmiotu, rewizja
— stanowi kontrole wyrézniajaca si¢ przedmio-
tem zainteresowania, ktéry stanowia sprawy fi-
nansowe i inne sktadniki majatkowe oraz poréw-
nywanie ich z odpowiedniag dokumentacjg oraz
pod wzgledem prawidlowosci dysponowania ty-
mi sktadnikami (Leonski 2004, s. 138), hospitacja
stanowi forme nadzoru pedagogicznego, jednak-
ze jej dziatania ksztaltuja si¢ w sposéb wlasciwy
dla kontroli (Jedrzejewski, Nowicki 1995, s. 7),
wreszcie dozér — nie posiada precyzyjnego okre-
§lania i ma miejsce, gdy kontrola odbywa si¢ na
biezaco — bezposrednio. W doktrynie dozér od-
nos si¢ do kwestii technicznych, wyspecjalizowa-
nych czynnosci czy urzadzen?.

Kontrowersyjnym podgladem w doktry-
nie jest kwalifikowanie sadowej kontroli ad-

2 Na przyktad dozér techniczny nad okreslonymi urza-
dzeniami.

ministracji do systemu kontroli administracji.
Oponenci tego pogladu uwazaja, ze ten rodzaj
kontroli ma cechy nadzoru i nie spetnia przesta-
nek oraz istoty kontroli. Mimo wszystko wydaje
sie, ze kontrola sagdowa realizuje si¢ przez bezpo-
$redni wplyw sadéw na dziatalnos¢ administra-
¢ji (Ura, Ura 2006, s. 276). Stad mozna wywies¢,
ze w kategorii kontroli nalezy dostrzega¢ pewne
elementy wtadcze. Odméwienie kontroli waloru
wiadczosci jest nietrafne, bowiem trudno zaak-
ceptowaé kontrole, ktéra nic nie moze.

3. System kontroli administracji

W Polsce funkcjonuje wiele organéw i insty-
tucji kontroli, wykonujacych rézne zadania. Czy
tworza one w efekcie system? Wydaje sie, ze
zbiér instytucji tylko wtedy mozna okresli¢ ja-
ko system, jezeli istnieje miedzy nimi wi¢Z or-
ganizacyjna powodujaca podzial na instytucje
nadrzedne i podrzedne, a takze wspétdziatanie.
W przypadku instytucji kontrolnych tego rodza-
ju wigzi takze nie wystepuja albo sa wyjatkowo
stabe. Jezeli wiec o zbiorze tych instytucji pisze
si¢ jako o systemie, to tylko ze wzgledu na brak
lepszego, bardziej precyzyjnego okreslenia (Kuc
2007,s.299).

Administracja stanowi w Polsce do§¢ rozwi-
ni¢ty i zlozony organizm, zatem sila rzeczy nie
wystarczy jedna instytucja kontrolna. Kontrole
administracyjna spetnia w rezultacie wiele réz-
norodnych instytucji i form o zréznicowanej
charakterystyce prawnej i organizacyjne;.

Wiréd podmiotéw sktadajacych sie na system
kontroli administracji publicznej znajduja si¢ za-
réwno organy i inne jednostki (Ochendowski
1996,5.421)3 powotane do sprawowania kontro-
li, jak i podmioty uprawnione do wykonywania
kontroli, chociaz ich wyposazenie w uprawnie-
nia kontrolne nie jest powigzane z wyznacze-
niem im zadan w zakresie kontroli.

W szerokim ujeciu system kontroli admini-
stracji postrzega si¢ zasadniczo jako system kon-
troli nad administracja, ale z uwzglednieniem tak-
ze tych instytucji, ktérych dziatalnos¢ kontrolna
czy tez nadzorcza dotyczy gtéwnie innych obiek-
téw niz aparat administracyjny i jego ogniwa.

3 Np. kontrola sprawowana bezposrednio przez obywa-
teli.
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Oznacza to zaliczenie do systemu kontroli admi-
nistracji takze niektérych podmiotéw reprezen-
tujacych kontrole wykonywang przez administra-
cje publiczng (np. inspekeje specjalne). Jednostki
tego systemu podlegaja w zdecydowanej wigk-
szosci regulacji prawnej, a wiec mozna tu méwic
o systemie prawnej kontroli administracji.

Tak rozumiany system kontroli administra-
¢ji ma rozbudowang strukture, w ktérej wyste-
puje bodajze wigcej ogniw niz w systemie orga-
nizacyjnym samej administracji (Jedrzejewski,
Nowicki 1995, s. 22)*. Ponadto wielo$¢ podmio-
téw, wiaczanych do systemu kontroli, sprawia,
ze przedstawia on zlozony konglomerat instytu-
¢ji, form i rodzajéw kontroli, jakie daja si¢ wyod-
rebnié z réznorakich punktéw widzenia (jak np.
sposobéw prowadzenia kontroli, kryteriéw kon-
troli).

Takze sama administracja publiczna, a $ci-
slej méwiac, jej konkretne ogniwa, zostaty wy-
posazone w prawo do dokonywania kontroli.
Wystarczy wskaza¢ na przyktady inspekeji spe-
cjalnych, nadzoréw czy dozoréw administracyj-
nych. Wszystkie tego typu instytucje sprawujace
kontrole wlaczone s3 organizacyjnie w struktury
aparatu administracyjnego. Co wigcej, z reguly
te instytucje kontroli bedace elementami organi-
zacyjnymi administracji nie sag wyposazone wy-
tacznie w uprawnienia kontrolne, lecz réwniez
posiadaja kompetencje administracyjne. Organy
administracyjne wykonuja funkcje reglamenta-
cyjne w réznych dziedzinach, w ramach ktérych
miesci si¢ sprawowanie kontroli jako dziatalnosci
wrecz nieodzownej do prawidtowego realizowa-
nia przypisanych tym organom zadarn (Jagielski
1999, s. 74). Charakterystyczne dla tej kontro-
1i jest to, ze odnosi si¢ ona przede wszystkim do
podmiotéw spoza aparatu administracyjnego’.

Kontrole t¢ zatem zasadniczo wykonuje sie
,na zewnatrz® administracji, a nie w niej sa-
mej (kontrola wewnetrzna). Czgsciowo jednak

4 Autor wskazuje, ze tak znaczna liczba ogniw kontroli
bierze si¢ stad, iz ,w kazdej jednostce organizacyjnej ad-
ministracji wystepuja jakie$ formy kontroli wewnetrznej,
dzialaja tez kontrole zachodzace pomiedzy tymi jednost-
kami, a ponadto wchodzi w gre szeroki krag organéw i in-
stytucji sprawujacych kontrole niezawista oraz spoteczng
administracji”.

5 Moze ona odnosi¢ si¢ do oséb fizycznych czy oséb
prawnych, a takze innych podmiotéw.

mozna ja uznawac takze za kontrole wobec ad-
ministracji. Bierze si¢ to stad, ze poszczegdlne
instytucje tej kontroli maja zakres podmioto-
wy ujety w sposéb uniwersalny, to znaczy odno-
szacy si¢ do wszystkich podmiotéw niezaleznie
od ich charakteru prawnego. W konsekwencji
kontroli poddane sa réwniez organy admini-
stracji, urzedy administracyjne i inne jednostki
wchodzace w sklad aparatu administracyjnego
(Ochendowski 1996, s. 365).

Ustalenie przedmiotowego zakresu kontroli
administracji ujetej catosciowo jest dosy¢ trud-
ne. Zakres ten generalnie okresla sfera dziatan
administracji publicznej, ktéra w catosci winna
by¢ poddana analizie i ocenie.

Kontrola administracji musi by¢ adekwatna
do zadan i funkgji, jakie realizuje aparat admini-
stracyjny. Jej przedmiotem jest plaszczyzna or-
ganizacji, zasad oraz form dziatania aparatu ad-
ministracyjnego. Zakres przedmiotowy kontroli
administracji powinien by¢ tak wyznaczony, aby
stwarzal mozliwosci catosciowej kontroli admi-
nistracji publicznej®. Ustalenie przedmiotowego
i podmiotowego zakresu kontroli, jako catosci
oraz poszczeg6lnych instytuciji kontrolnych, mu-
si si¢ opiera¢ na odpowiedzi na najbardziej pod-
stawowe pytania; dlaczego trzeba kontrolowac,
czemu stuzy¢ ma sprawdzenie i ocenianie, jakie
sa oczekiwania w zwiazku z kontrolg (Jagielski
1999, .76).

Znaczna czg$¢ instytucji kontrolnych, w szcze-
golnosci o charakterze zewng¢trznym i niezawi-
stym, tworzona jest z mysla o zagwarantowaniu
jednostce i innym podmiotom niezaleznym or-
ganizacyjnie od administracji skutecznej drogi
dochodzenia swoich praw podmiotowych oraz
mozliwoéci obrony przed dziataniami admini-
stracji, nierespektujacymi tych praw i naruszaja-
cymi indywidualne interesy’. Ponadto kontrola
ma stuzy¢ nie tylko wychwytaniu nieprawidto-
wosci i bledéw administracji, lecz takze, co sig
wielokrotnie podkresla, pomaga¢ w usuwaniu
tych nieprawidtowosci i naprawianiu bledéw.
Kontrola powinna spetniaé istotna funkcje in-

¢ Chodzi o sfer¢ odnoszaca si¢ zaréwno do catego obsza-
ru funkcjonalnego jak i obszaru strukturalnego.

7 Takimi instytucjami kontroli s3: kontrola sadowa nad
administracjg, kontrola Trybunatu Konstytucyjnego, in-
stytucja Rzecznika Praw Obywatelskich.
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formacyjng, a takze instruktazowa i pomocni-
cza w znajdywaniu rozwigzan. Generalnie nale-
zy przyjaé, ze kontrola ma na celu polepszenie
dziatania administracji publicznej (zob. Jakos¢
administracji publicznej 2004).

Liczebno$¢ i réznorodnosé¢ podmiotéw, in-
stytucji, form i rodzajéw kontroli wystepujacych
w ramach systemu kontroli powoduje, ze do jego
prezentacji niezbe¢dne staje si¢ dokonanie pew-
nych zabiegéw porzadkujacych. Sa one podej-
mowane w szerokim zakresie przez piSmien-
nictwo, przybieraja posta¢ réznych klasyfikacji
w ramach kontroli administracji. Przy budowa-
niu tych klasyfikacji znajdujg odzwierciedlenie
wielorakie i niejednolite spojrzenia na organi-
zacyjng strong systemu kontroli oraz na mery-
toryczne kwestie dotyczace instytucji kontrol-
nych objetych tym systemem. Proponowane sg
tutaj rézne ogdlne zatozenia wyjsciowe, pro-
wadzace do wyodrebnienia szerszych segmen-
téw kontroli (np. kontrola paristwowa i kontro-
la spoteczna), jak réwniez zréznicowane kryteria
szczegblowe, na podstawie ktérych dokonywa-
ne sg podziaty na poszczegélne ogniwa systemu.
Zréznicowany jest tez stosunek do dajacych sig
wydzieli¢ form i rodzajéw kontroli (np. w daw-
niejszym pismiennictwie akcentowano kontro-
le spoteczna)®.

Skondensowang klasyfikacje instytucji kon-
troli zaproponowat E. Iserzon (Iserzon 2001,
s. 175). Obejmuje ona: kontrole spoteczng, sa-
mokontrole administracji, kontrole paristwo-
wa, kontrole prokuratorska, kontrole sadowa ak-
téw administracji. Podobnie sktadniki systemu
kontroli administracji spotykamy w pogladach
W. Dawidowicza (Dawidowicz 1968, s. 351).
Rozrézniat on mianowicie: kontrole spoltecz-
na, kontrol¢ paristwows, kontrole prokurator-
ska, kontrole instancyjna. Wsréd pismiennictwa
okresu PRL warto odnotowa¢ takze klasyfikacje
sformulowang przez J. Starosciaka (Starosciak
1975, s. 350). Uwzgledniata ona takie instytucije

8 W literaturze okresu miedzywojennego akcent padat
na kontrole niezawista, w szczegélnosci sadowa. Stad
proby przedstawiania calosci owego systemu kontroli
ijego struktury wewnetrznej nie byly raczej podejmowa-
ne. Mozna natomiast spotka¢ dywagacje nad rodzajami
i formami niektérych kontroli niezawistych (np. nad kon-
trolg wykonywang przez jednostke nad witadza publiczna)
—zob. m.in. W.L.. Jaworski 1924, s. 55.

kontroli, jak: kontrola sejmowa i kontrola wy-
konywana przez Rade Paristwa, kontrola spo-
teczna, kontrola resortowa, kontrola instancyjna,
kontrola Najwyzszej Izby Kontroli i jej organéw
terenowych, arbitraz gospodarczy, kontrola pro-
kuratorska, kontrola sgdowa.

Przytoczona klasyfikacja oddawata w zasa-
dzie z duza doktadnoscig te instytucje prawne
kontroli, ktére istniaty w owym czasie jako roz-
wigzania normatywne. Stanowita ona tez punkt
odniesienia dla ksztaltowania katalogéw ele-
mentéw systemu kontroli przez innych autoréw.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze obrazowany przez
te klasyfikacje uktad systemu kontroli, podobnie
zreszta jak i w przypadku pozostatych, przykta-
dowo wskazanych, klasyfikacji dokonywanych
w doktrynie osadzony byt dos¢ gleboko w zato-
zeniach i warunkach paristwa socjalistycznego.
Stad tez na jedno z czotowych miejsc w tym sys-
temie zostata wysunieta kontrola spoteczna, sil-
ny akcent potozono na kontroli prokuratorskiej,
podkreslono znaczenie kontroli resortowe;j itd.

Wyodrebnienia sktadnikéw systemu kontro-
1i prébuje si¢ dokonac¢ w taki sposéb, aby uchwy-
cone w nim byty przeprowadzone lub trwajace
zmiany i przeobrazenia w kontroli administra-
cji, bedace fragmentem szerszych przeksztatcen
ustrojowych w panstwie. Skutkuje to m.in. roz-
budowaniem i uszczegétowieniem klasyfikacji.

Przyktadowo S. Jedrzejewski, rozwazajac
strukture systemu kontroli administracji pu-
blicznej, stwierdza, ze w systemie tym wybi-
jaja si¢ na czolo cztery podstawowe elementy,
a mianowicie: kontrola wykonywana przez or-
gany samej administracji (kontrola wewnatrz-
administracyjna), kontrola wykonywana przez
parlament i Prezydenta RP, kontrola wykonywa-
na przez organy niezawisle, kontrola spoteczna
(Jedrzejewski, Nowicki 1995, s. 26).

Dalej autor wskazuje, ze w kazdym z tak wy-
réznionych podstawowych elementéw struktury
systemu kontroli dziataja odpowiednie instytu-
cje kontroli. W sferze kontroli wewnatrzadmini-
stracyjnej daje si¢ wyréznié:

— kontrole sprawowang w systemie administra-
¢ji zdecentralizowanej,

— kontrole resortows,

— kontrole instancyjna,

— kontrole prokuratorska.
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Na kontrole wykonywana przez parlament

i Prezydenta RP z kolei sktadaja sie:

— kontrola sejmowa,

— kontrola Senatu oraz kontrola sprawowana
przez Prezydenta RP.

Do kontroli niezawistej wedlug proponowa-
neoj klasyfikacji zaliczy¢ nalezy:

— Trybunat Konstytucyjny,

— Sady Administracyjne,

— kontrole wykonywana przez inne sady, Pani-
stwowg Inspekcje Pracy.

Wireszcie do kontroli spotecznej przypisane
zostajg (cho¢ nie jest to katalog wyczerpujacy)
takie formy, jak:

— kontrola zwigzkéw zawodowych,

— kontrola samorzadu pracowniczego, kontrola
samorzadu zawodowego i gospodarczego,

— spoleczna inspekeja pracy,

— instytucja skarg i wnioskéw (Jedrzejewski,

Nowicki 1995, s. 26-27).

Inaczej obraz kontroli administracji publicz-
nej przedstawia J. Lang (M. Wierzbowski (red.)
1996, s. 314 i nast.), ktéry wychodzi od podzia-
tu na:

a) kontrole zewnetrzng
b) kontrol¢ wewnetrzna.

Na tle przedstawionych pogladéw co do
sktadnikéw systemu kontroli, jak réwniez przy
uwzglednieniu wskazanych dyrektyw dotycza-
cych konstruowania klasyfikacji kontroli, moz-
na sprobowac okresli¢ strukture istniejacego
w Polsce systemu kontroli administracji pu-
blicznej. Opiera si¢ ona na dwéch gtéwnych fi-
larach, czyli kontroli zewnetrznej oraz kontro-
li wewnatrz aparatu administracyjnego (kontroli
wewnagtrzadministracyjnej)’. Dla tego zasadni-
czego podziatu przyjmuje si¢ kryterium usytu-
owania kontrolera wobec kontrolowanego, kté-
rym jest aparat administracyjny. Kryterium to
wydaje si¢ uchwytne, a oparte na nim wyodreb-
nienie dwoéch zasadniczych segmentéw kontro-
li pozwala uwzgledni¢ w sposéb w miare petny
istniejace faktycznie instytucje kontroli. Kazda
z tych instytucji (w sensie organizacyjnym) jest
wszakze albo wylaczona z aparatu administra-
cyjnego i umiejscowiona w okreslonym prze-

9 Wewnetrzna kontrola wykonywana przez jakikolwiek
organ administracji wzgledem innej jednostki organiza-
cyjnej administracji publicznej.

dziale struktury wiadzy publicznej (np. kontro-
la sgdowa, kontrola NIK), albo tez znajduje si¢
w strukturze aparatu administracji publicznej
(Ochendowski 1996, s. 36).

Kontrola zewngtrzna — zgodnie ze wskaza-
nym wyzej kryterium obejmuje podmioty i in-
stytucje kontroli, ktére sg usytuowane poza sys-
temem organizacyjnym administracji publicznej
i nie s3 z nim powigzane strukturalnie. Mozna
o niej méwié, ze jest niewatpliwie niezalez-
na od administracji (Ochendowski 1996, s. 36).
W pewnym zakresie mozna jej przypisywac tak-
ze walor kontroli niezawistej, rozumiejac nieza-
wisto§¢ w takim sensie, w jakim wyst¢puje ona
np. w odniesieniu do sadéw, trybunatéw i po-
dobnych instytucji. W sktad podsystemu kon-
troli zewngtrznej wchodza nastepujace rodzaje
kontroli (Ochendowski 1996, s. 36):

a) kontrola parlamentarna,

b) kontrola Trybunatu Stanu i Trybunatu Kon-
stytucyjnego,

c) kontrola Rzecznika Praw Obywatelskich,

d) kontrola Najwyzszej Izby Kontroli (tzw. kon-
trola paristwowa),

e) kontrola sgdowa,

f) kontrola Paristwowej Inspekcji Pracy i Gene-
ralnego Inspektora Danych Osobowych,

g) kontrola obywatelska (spoteczna).

Kontrola parlamentarna w najogdlniejszym
ujeciu oznacza kontrole sprawowang przez Par-
lament w stosunku do innych podmiotéw wia-
dzy publicznej, zwlaszcza za$ wiadzy wykonaw-
czej (Ura, Ura 2006, s. 267-277). Kontrola ta jest
osadzona w do$¢ szerokim kontekscie politycz-
nym, gdyz taczy si¢ z podstawowymi zasadami
ustrojowymi i mechanizmami realizowania wia-
dzy w panstwie!?. Funkcja kontrolna Sejmu od-
nosi si¢ przede wszystkim do dziatalnosci Rady
Ministréw!.

Kolejnymi instytucjami, ktére wykonuja kon-
trole administracji publicznej sa Trybunat Stanu
i Trybunat Konstytucyjny. Trybunal Stanu jest
konstytucyjnym organem wtadzy sadowniczej
ustanowionym do realizowania odpowiedzialno-
$ci konstytucyjnej okreslonych oséb zajmujacych

10} 3czy sie ona z systemem parlamentarnym sprawowa-
nia wladzy, tréjpodzialem wtadzy.

11 Art. 95 ust. 2 Konstytucji RP.
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najwyzsze stanowiska w panstwie?. Trybunat
Stanu odgrywa role organu orzekajacego o od-
powiedzialnosci konstytucyjnej, a w niekté-
rych przypadkach role sadu karnego. Zakres
podmiotowy obejmuje: Prezydenta, Prezesa
Rady Ministréw, Prezesa Narodowego Banku
Polskiego, Prezesa Najwyzszej 1zby Kontroli,
cztonkéw Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji,
osoby, ktérym Prezes Rady Ministréw powie-
rzyt kierowanie ministerstwem, oraz Naczelnego
Dowdédce Sit Zbrojnych!3. Przed Trybunatem
Stanu odpowiedzialno$¢ ponosza takze postowie
i senatorowie, z tym ze zakres przedmiotowy ich
odpowiedzialnosci ogranicza si¢ do narusza-
nia postanowieri antykorupcyjnych!®. Trybunat
moze réwniez petni¢ role sadu karnego z powo-
du popelnienia przestepstwa w odniesieniu do
Prezydenta i os6b wchodzacych w sktad Rady
Ministréw.

Trybunatl Konstytucyjny nie jest typowsa in-
stytucjg kontrolg administracji publicznej i nie
nalezy do sfery prawa administracyjnego. Mimo
to jego kontrolne funkcje dotycza pewnego frag-
mentu dziatalnosci administracji publicznej,
a mianowicie wykonywania funkcji prawodaw-
czych, chodzi tu jednak o funkcje stanowienia
prawa przez niektére ogniwa aparatu administra-
cyjnego®. Pozycja Trybunatu Konstytucyjnego
zostata okreslona w Konstytucji RP oraz ustawie
o Trybunale Konstytucyjnym!®. Trybunat sktada
si¢ z 15 sedziéw wybieranych przez Sejm na 9 lat
sposréd oséb wyrézniajacych sie wiedza prawni-
czg. Prezesa 1 Wiceprezesa powotuje Prezydent
Rzeczpospolitej Polskiej sposréd kandydatow
przedstawionych przez Zgromadzenie Ogdlne
Sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego”.

W interesujacym nas obszarze podstawowa
rola Trybunatu Konstytucyjnego odnosi si¢ do
aktéw normatywnych juz obowiazujacych i po-
lega na orzekaniu o zgodnosci z konstytucja:

— ustaw,

12 Ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu,
DzU 2002, nr 101, poz. 925 ze zm.

13 Art. 2 ustawy o Trybunale Stanu.

14 Art. 26 ustawy.

15 Tj. centralne organy administracji paristwowej.

16 Ustawa z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Kon-
stytucyjnym, DzU 1997, nr 102, poz. 643 ze zm.

17" Art. 194 Konstytucji RP.

— uméw miedzynarodowych,

— ustaw z ratyfikowanymi umowami mie¢dzy-
narodowymi, ktérych ratyfikacja wymagata
uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie, oraz
przepiséw prawa wydawanych przez central-
ne organy panstwowe z konstytucja, ratyfiko-
wanymi umowami mi¢dzynarodowymi oraz
ustawami’®.

Rzecznik Praw Obywatelskich (szerzej: Mali-
nowska 2007) ma w przypadku kontroli admi-
nistracji publicznej funkcje specyficzne. Nie jest
to instytucja zasadniczo ustanowiona w celu
kontrolowania administracji publicznej, a jej ro-
la i funkcje sa znacznie szersze niz sprawdzanie
i ocenianie administracji. Instytucja ta wystepu-
je w wielu demokratycznych panstwach, ktére
dzigki temu poszerzyly funkcje kontrolne par-
lamentu (Ochendowski 1996, s. 377). Rzecznik
Praw Obywatelskich ma przede wszystkim sta¢
na strazy wolnosci i praw czlowieka i obywate-
la okreslonych w Konstytucji oraz innych ak-
tach normatywnych®. Realizuje on swoje zada-
nia kontrolne przez wystgpienia i interwencje
w sprawach indywidualnych oraz wystapienia,
inicjatywy i wnioski dotyczace ogélnych proble-
méw ochrony praw i wolnosci (Ura, Ura 2006,
5.271-272).

Rzecznik moze samodzielnie prowadzi¢ po-
stepowanie wyjasniajace, zwréci¢ si¢ o zbadanie
sprawy do wlasciwych organéw nadzoru, proku-
ratury, kontroli panstwowej, kontroli zawodo-
wej lub spotecznej, a takze zwrécic si¢ do Sejmu
o zlecenie Najwyzszej Izbie Kontroli przepro-
wadzenia kontroli w celu zbadania calej sprawy
lub jej czgsci®®. Rzecznik jest w swojej dziatalno-
§ci niezawisty, niezalezny od innych podmiotéw
i odpowiada jedynie przed Sejmem (Jagielski
1999, 5.105).

W5réd réznych form i rodzajéw kontroli admi-
nistracji szczeg6lne znaczenie ma Najwyzsza Izba
Kontroli (NIK). Jest to typowa instytucja kon-
trolna (tzw. kontrola paristwowa) (Ochendowski
1996, s. 369) ustanowiona dla potrzeb sprawdze-

18 Art. 188 Konstytucji RP.

19 Art. 208 ust. 1 Konstytucji RP.

20 Art. 12 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku
Praw Obywatelskich, DzU 2001, nr 14, poz. 147 ze zm.
2 Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie
Kontroli, DzU 1995, nr 13, poz. 59 ze zm.
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nia i oceniania dziatalno$ci réznych ogniw wtadzy
publicznej, w tym przede wszystkim administra-
cji publicznej, ale takze siggajaca swym oddzia-
tywaniem innych podmiotéw, niepowigzanych
organizacyjnie z aparatem wiadzy (Sylwestrzak
2006, s. 173-204). Ustrojowa pozycja NIK okre-
$lona zostata w sposéb generalny w Konstytucji.
Zgodnie z art. 202 Konstytucji RP Najwyzsza
Izba Kontroli jest naczelnym organem kontro-
li paristwowej, podlegltym Sejmowi i dziatajacym
na zasadach kolegialnogci®2.

Najwyzsza Izba Kontroli to takze organ nieza-
lezny i niezawisty od wtadzy wykonawczej i sa-
downiczej. NIK jest wyodrebnionym organem
paristwowym, ktéry ma podstawowe znaczenie
w realizacji zadan kontrolnych w parstwie. Izba
skupia w swojej kompetencji caloksztatt kontro-
li paristwowej, rozumianej jako badanie dziatal-
nosci organéw administracji i wspétdziatajacych
z nimi jednostek, dokonywane przez fachowy
organ zewnetrzny, niezalezny od rzadu, a po-
wigzany bezposrednio z parlamentem i stuzacy
mu swoim zasobem informacji i wiedza facho-
wa (Garlicki 2004, s. 345).

Ponadto NIK ma pewne uprawnienia wzgle-
dem organéw kontroli, rewizji i inspekeji funk-
cjonujacych w administracji rzadowej i samorza-
dzie terytorialnym. W mysl ustawy o NIK organy
te s3 zobowigzane do udostepniania NIK na jej
wniosek wynikéw kontroli przez nie przeprowa-
dzonych, przeprowadzania okreslonych kontroli
wspdlnie pod kierownictwem NIK, przeprowa-
dzanie kontroli doraznych (Mazur 1995, s. 20—
-22).

Zakres kontroli NIK zostal okreslony dosy¢
szeroko. Kontrola konieczna jest tam, gdzie w gre
wchodzi gospodarowanie $rodkami publiczny-
mi?3. Zakres kontrolnych kompetencji NIK zo-
stal zréznicowany i mozna wydzieli¢ w nim trzy
obszary. Pierwszy obszar podstawowy obejmu-
je jednostki paristwowe. Drugi obszar kontro-
li ma charakter fakultatywny i odnosi si¢ do sa-
morzadu terytorialnego. Izba moze kontrolowa¢
dzialalno$¢ organéw samorzadu terytorialnego,
samorzadowych o0séb prawnych i innych samo-
rzadowych jednostek organizacyjnych (Garlicki
2004, s. 349). Trzeci obszar kontroli rozciaga si¢

2 Art. 202 Konstytucji RP.
23 Art. 2 ust. 3 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.

na podmioty niepubliczne (Sylwestrzak 2006,
s.173-204). Najwyzsza Izba Kontroli moze
mianowicie kontrolowaé¢ dziatalno$é¢ jednostek
organizacyjnych i podmiotéw gospodarczych
innych niz panstwowe i samorzadowe, ale tyl-
ko w zakresie, w jakim jednostki te i podmioty
wykorzystuja majatek lub srodki paiistwowe, ko-
munalne albo wywiazuja si¢ z zobowigzar finan-
sowych na rzecz paristwa?.

Jak pokazuje doswiadczenie historyczne, ad-
ministracje publiczng kontroluja takze sady.
Sqdowa kontrola administracji nalezy do podsta-
wowych kanonéw ustrojowych demokratyczne-
go paristwa i jest jedng z fundamentalnych form
ochrony praw jednostki. Kontrola sadowa nie
sprowadza si¢ do oceniania i sprawdzania. Jej
istota polega na rozstrzyganiu w sprawach indy-
widualnych, zwigzanych z dochodzeniem przez
jednostke jej intereséw i praw podmiotowych.
Kontrola ta koncentruje si¢ na weryfikacji dzia-
tan administracji publicznej i polega na elimino-
waniu dziatan wadliwych i potwierdzaniu dzia-
tani prawidtowych (Bo¢ 2004, s. 400).

W Polsce kontrole t¢ sprawuja sady admini-
stracyjne, ktére zbudowane sg na zasadzie dwu-
instancyjnosci. Sadami administracyjnymi sa:
Naczelny Sad Administracyjny (NSA) i Woje-
wodzkie Sady Administracyjne (WSA). WSA
rozpoznaja sprawy w pierwszej instancji nale-
zace do wlasciwosci sadéw administracyjnych,
z kolei NSA sprawuje nadzor nad dziatalnoscia
WSA w zakresie orzekania w trybie okreslonym
przez ustawy, a w szczegdlnosci rozpoznaje $rod-
ki odwotawcze od orzeczen tych sadéw i podej-
muje uchwaly wyjasniajace zagadnienia prawne
(Jagielski 1999, s. 134).

Organ sadowy kontroluje powstaly akt ad-
ministracyjny z punktu widzenia jego zgod-
nosci z prawem i orzeka o jego waznosci z te-
go wlasnie punktu widzenia. Kontrola polega
w tym przypadku na moznosci skasowania aktu,
a nie zastapienia aktu wadliwego nowym aktem,

2 W tym przypadku kontroli podlega: wykonywanie
zaméwien publicznych, prac interwencyjnych, robét pu-
blicznych, zadari zakresu ubezpieczenia powszechnego,
a takze korzystanie z srodkéw przyznanych na podstawie
uméw miedzynarodowych, przez paristwo, samorzad lub
inne podmioty do ktérych stosuje sie przepisy Ordynacji
Podatkowe;j.
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gdyz stanowiloby to tzw. ,podwdjng administra-

cj¢” (Zimmermann 1949, s. 129). Strefa kontro-

li administracji publicznej przez sady admini-

stracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg

zgodnie prawem o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi na:

— decyzje administracyjne,

— postanowienia wydane w post¢gpowaniu ad-
ministracyjnym, a takze rozstrzygajace spra-
we co do istoty,

— postanowienia wydane w postgpowaniu egze-
kucyjnym i zabezpieczajacym,

— akty prawa miejscowego organéw jednostek
samorzadu terytorialnego,

— akty nadzoru nad dzialalno$cia organéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego,

— bezczynno$é organéw?.

Sady administracyjne orzekaja takze w spra-
wach, w ktérych przepisy ustaw szczegélnych
przewiduja sadowa kontrole i stosuja $rodki okres-
lone w tych przepisach.

Chociaz sadownictwo administracyjne odgry-
wa najbardziej znaczaca role w sadowej kontroli
administracji w Polsce, to jednak tej kontroli nie
wyczerpuje. Kontrole sadowa nad administracja
wykonuja w okreslonym zakresie réwniez sady
powszechne.

Zaangazowanie tych sadéw w kontrolowanie
administracji moze mie¢ charakter bezposred-
ni lub posredni. W pierwszym przypadku sad
powszechny ma uprawnienie do rozpatrywania
szczegolnych srodkéw zaskarzenia w danych ka-
tegoriach spraw albo do rozpoznawania spraw
w drugiej kolejnosci po organie administracji,
czyli spraw, w ktérych zapadta juz decyzja admi-
nistracyjna, jednak strona z rozstrzygniecia nie
jest zadowolona i ma mozliwo$¢ dochodzenia
roszczei w postepowaniu cywilnym (Jagielski
1999, s.136).

Na gruncie obowigzujacego stanu praw-
nego kontrola administracji przez sady po-
wszechne przejawia si¢ w szczegdlnosci w sfe-
rze ubezpieczeri spotecznych®, a takze w sferze

25 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowa-
niu przed sadami administracyjnymi, DzU 2002, nr 153
poz. 1270 ze zm.

26.0Od 1985 roku istnieje mozliwo$é odwotania od de-
cyzji ,zwiazanej” organu rentowego, a takze w przypadku
bezczynnosci mozna wnie$¢ odwotanie do Sadu okrego-
wego — sadu ubezpieczen spotecznych.

prawa ochrony konkurencji i konsumentéw?.

Przejawem kontroli administracyjnej sprawo-

wanej przez sady powszechne jest réwniez wtas-

ciwo$¢ sadu cywilnego w wyraznie okreslonej
przez prawo sytuacji:

— skarga do sadu na decyzje nieuwzgledniaja-
cg reklamacji lub powodujaca skreslenie z li-
sty wyborcow?,

— rozstrzyganie niektérych spraw z zakresu pra-
wa o aktach stanu cywilnego w postepowaniu
nieprocesowym przed sadem?’,

— zwolnienie spod egzekucji administracyjne;j,
jezeli organ egzekucyjny nie uwzglednit za-
dania wylaczenia spod egzekucji rzeczy lub
prawa (Jagielski 1999, s. 137).

Jak juz wspomniano, mozna takze méwié
o posrednim udziale sadéw powszechnych wkon-
troli administracji publicznej. Chodzi tu o mia-
nowicie o oceny wyrazone przez sady powszech-
ne w stosunku do dziatari administracji i aktéw
przez nig wydawanych przy okazji rozpatrywa-
nia przez sad konkretnych spraw karnych czy
cywilnych. Takie dziatanie niewatpliwie ma cha-
rakter ocenny i zawiera w sobie element kontro-
1i wobec okreslonego organu.

Istotng role kontrolna pelni Paristwowa
Inspekeja Pracy oraz Generalny Inspektor Danych
Osobowych. Kontrola sprawowana przez Pan-
stwowg Inspekcje Pracy ma swoisty charakter.
Zakres dziatania PIP jest ustalony do$¢ szeroko,
nalezy do niego m.in.:

— nadzér i kontrola przestrzegania przez praco-
dawcéw prawa pracy, bhp, przepiséw dotycza-
cych stosunkéw pracy, wynagrodzenia itp.,

— analizowanie przyczyn wypadkéw przy pracy
i choréb zawodowych oraz kontrola stosowa-
nia §rodkéw zapobiegawczych,

— orzekanie w sprawach o wykroczenia prze-
ciwko prawom pracownika,

27 Zob. ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie kon-
kurencji i konsumentéw, DzU 2003, nr 86, poz. 804 ze
zZm.

2 Art. 15 ust. 5 ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r.
Ordynacja Wyborcza do Sejmu RP i Senatu RP, DzU
2007, nr 190, poz. 1360.

2 Art. 33 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1986 r. Prawo
o aktach stanu cywilnego, DzU 2004, nr 161, poz. 1688

Z€ Zm.
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— opiniowanie projektéw aktéw prawnych z za-
kresu prawa pracy™.

Drugi z wymienionych organéw — Generalny
Inspektor Danych Osobowych nie jest typowym or-
ganem kontroli. Inspektor to straznik przestrze-
gania ustawy i do jego zadan nalezy w szczegdl-
nosci kontrola zgodnosci przetwarzania danych
osobowych, wydawanie decyzji administracyj-
nychirozstrzygnie¢ w sprawach wykonania prze-
piséw o ochronie danych osobowych, opiniowa-
nie projektéw ustaw i rozporzadzen dotyczacych
danych osobowych, inicjowanie dziatari w zakre-
sie doskonalenie danych osobowych®!.

Ostatnim typem kontroli zewnetrznej jest &ontro-
la spofeczna, ktérej idea polega na dazeniu do stwo-
rzenia obywatelom mozliwosci sprawdzania i oce-
niania administracji publicznej, a w konsekwencji
okreslonego oddziatywania na jej funkcjonowanie
irealizowanie przez nig zadari publicznych. Kontrola
taka moze przybra¢ rézne postacie i moze zarazem
by¢ realizowana w wielu formach.

Z punktu widzenia form wyréznia si¢ dwa ro-
dzaje kontroli spoteczne;:

— instytucjonalna,
— pozainstytucjonalna.

Narzedziami sprawowania kontroli instytu-
cjonalnej sa petycje, skargi i wnioski obywatel-
skie. Istotnymi elementami kontroli spotecznej
sa skarga konstytucyjna oraz skarga powszech-
na. Z kolei kontrola pozainstytucjonalna to
przede wszystkim wyrazanie opinii publicznej,
ktéra moze by¢ sformutowania i przekazywana
w rézny sposéb (Jagielski 1999, s. 154). Kontrola
spoleczna zwana obywatelska jest odzwiercie-
dleniem zatozeri ustrojodawcy. Uwaza on, ze je-
dynie obywatel posiadajacy dobra informacje
moze by¢ rzetelnym kontrolerem administracji
(Jagielski 1999, s. 155).

Innym rodzajem kontroli jest kontrola tereno-
wa w ramach administracji rzadowej. W obrebie
struktury organizacyjnej administracji rzadowej
kontrola przebiega zazwyczaj trzema gléwny-
mi nurtami. Pierwszy ze wspomnianych nurtéw
kontroli odnosi si¢ do wojewody jako tereno-
wego organu administracji publicznej i zarazem

30 Ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Paristwowej In-
spekeji Pracy, DzU 2007, nr 89, poz. 589.
31 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych

osobowych, DzU 2002, nr 101, poz. 926 ze zm.

przedstawiciela Rady Ministréw. Kontrola wy-
stepuje tu w $cistym zwigzku z funkcja kierow-
nictwa i nadzoru, ktérego obiektem jest wojewo-
da. Nadzér nad dziatalnosciag wojewody sprawuje
Prezes Rady Ministréw i dokonuje jego okre-
sowej oceny*?. Ponadto na zasadach okreslo-
nych w ustawach uprawnienia kontrolne w sto-
sunku do wojewody posiada minister wiasciwy
ds. administracji publicznej upowazniony przez
Prezesa Rady Ministréw do wykonywania w jego
imieniu uprawnien nadzorczych i kontrolnych.

Kontrola wewnetrzna (wewngtrzadministra-
cyjna) stanowi segment systemu kontroli bar-
dziej ztozony i trudniej poddajacy si¢ jedno-
znacznym klasyfikacjom. Klasyfikacja ma tu
zwykle wigksza doze¢ umownosci. Kontrola we-
wnatrzadministracyjna tworzy caloksztalt insty-
tucji kontrolnych bedacych ogniwami struktury
aparatu administracyjnego, ktérych funkcje kon-
troli obejmuja inne ogniwa tego aparatu®.

Moéwigc inaczej, tresé tej sfery kontroli stano-
wi zespdt réznorakich kontroli sprawowanych
przez konkretne ogniwa aparatu administra-
cyjnego i skierowanych (aczkolwiek niewylacz-
nie) wobec innych podmiotéw znajdujacych si¢
w strukturze administracji. Kontrola wewnatrz-
administracyjna jest wiec w rezultacie swoistym
mechanizmem samokontroli administracji. Kon-
trola ta jest rozbudowana i realizuje si¢ przez
rézne kierunki dziatan kontrolnych. W zwiazku
z tym trudno przeprowadzi¢ jaka$ porzadkuja-
ca klasyfikacje w obrebie tego segmentu kontroli
na podstawie jednolitych kryteriéw. Tego rodza-
ju klasyfikacja, majaca na celu uzyskanie czytel-
nego obrazu kontroli funkcjonujacej w aparacie
administracyjnym, wymaga zastosowania r6z-
nych kryteriéw, zaréwno natury organizacyjnej,
jak i przedmiotowej czy funkcjonalne;.

32 Art. 36 ustawy z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach ad-
ministracji publicznej, DzU 2007, nr 65, poz. 437 ze zm.

33 Czesto kontrola ta okreslana jest — jako proste od-
réznienie od kontroli zewngtrznej — mianem ,kontroli
wewnetrznej”. Wydaje sie jednak, ze proponowana na-
zwa: kontrola wewngtrzadministracyjna jest o tyle lepsza,
ze kontrola wewnetrzna ma zawsze tresci wzgledne w za-
leznosci od punktu odniesienia, ktérym moze by¢ aparat
administracyjny, a takze okreslony organ administracji.
Termin ,kontrola wewnatrzadministracyjna” w sposéb
precyzyjniejszy wskazuje, ze chodzi o kontrole w ramach
struktury aparatu administracyjnego.
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Dostrzegajac konwencjonalny charakter prze-
prowadzonego podziatu, mozna strukture kon-
troli wewnatrzadministracyjnej uja¢ nastgpujaco
(Ochendowski 1996, s. 408 i nast.):

— Kontrola ogdlnoadministracyjna:

a) kontrola rzadowa,

b) kontrola resortowa,

c) kontrola terenowa w ramach administracji

rzadowe;j,

d) kontrola w administracji samorzadowe;.

- Kontrola specjalistyczna:

a) kontrola inspekeji specjalnych (nadzoréw,

dozoréw),

b) kontrola wykonywana przez niektére orga-

ny centralne,

c) kontrola finansowa.

— Kontrola prokuratorska,
— Kontrola wewngtrzna w jednostkach organi-
zacyjnych administracji publiczne;.

Zakres i charakter kontroli rzadowej jest kon-
sekwencja miejsca i roli Rady Ministréw i Pre-
zesa Rady Ministréw w calym systemie ad-
ministracji publicznej. W' ramach kierowania
administracja rzadowa Radzie Ministréw przy-
padaja kompetencje do kontroli i koordynowa-
nia dziatalnosci organéw administracji. Zaréwno
kontrola, jak i kierownictwo sprawowane przez
Rade Ministréw dotyczy¢ beda przede wszyst-
kim centralnych organéw administracji, a do-
piero za ich posrednictwem pozostatych sktad-
nikéw aparatu administracyjnego. Obok Rady
Ministréw bardzo istotnym ogniwem kontro-
li jest Prezes Rady Ministréw, ktéry w calym
uktadzie rzadowym zajmuje pozycje¢ bardzo sil-
na. Przewodniczy on Radzie Ministréw i jest
szefem rzadu w rozumieniu politycznym, a za-
razem stanowi samodzielny monokratyczny na-
czelny organ administracji paristwowej**.

W obu przypadkach Prezes Rady Ministréw
jest wyposazony w mozliwosci wykonywania
kontroli. Realizacja funkcji kontrolnych przez
premiera przejawia si¢ w dokonywaniu ocen
i kontrolowaniu poszczegélnych cztonkéw Rady
Ministréw. Jego kontrolne funkcje obejmu-
ja réwniez inne centralne organy administra-
¢ji. Premierowi podporzadkowana jest cata licz-
na grupa organéw centralnych usytuowanych

34 Art. 148 Konstytucji RP.

organizacyjnie poza strukturami resortéw>.
Realizowanie funkcji kontrolnej przez Prezesa
Rady Ministréw odnosi si¢ w szerokim zakre-
sie takze do aparatu terenowego administracji
rzadowej i taczy si¢ z funkcjami kierownictwa
i nadzoru, zwlaszcza w stosunku do administra-
cji zespolonej. Ponadto Prezes Rady Ministréw
sprawuje nadzér nad dziatalnoscia wojewody
i dokonuje okresowej oceny jego pracy. Z kolei
wojewoda ma obowigzek sktadania Premierowi
sprawozdan ze swej dziatalnosci®.

W wykonywaniu kontroli rzadowej bardzo
wazng role odgrywa kontrola sprawowana przez
kancelari¢ Prezesa Rady Ministréw. Jej ranga wy-
nika stad, ze przeprowadza si¢ ja z upowaznienia
Prezesa Rady Ministréw i dotyczy realizacji za-
dan wskazanych przez Rad¢ Ministréw premie-
ra. W gruncie rzeczy kontrola Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw jest instrumentem kontrolnym
Prezesa Rady Ministréw wynikajacym z jego po-
zycji jako szefa rzadu (Jagielski 1999, s. 165).

Kolejny rodzaj kontroli wewnatrzadministra-
cyjnej to kontrola resortowa. Zrédlem wyodreb-
nienia tej kontroli jest istnienie podziatu ad-
ministracji na dzialy’’. Podzial ten oznacza, ze
kontrola ta przebiega wewnatrz aparatu admi-
nistracyjnego (tzw. dziatéw administracji rzado-
wej). Pod wzgledem merytorycznym kontrola
resortowa charakteryzuje si¢ szerokim zasiggiem
i wszechstronnoscig kryteriéw. Merytoryczny
zakres tej kontroli wyznaczaja ramy wyodreb-
nionego dziatu spraw, za§ wszechstronnos¢
i kompleksowos¢ ocen stanowi konsekwencje
wykonywania funkcji nadzorczych i kierowni-
czych. Kontrola resortowa kojarzy sie wiec silg
rzeczy z prawnymi mozliwosciami wywierania
bezposredniego i intensywnego wptywu na na-
prawianie stwierdzonych btedéw i nieprawidto-
wosci. Zasadnicza rola w sprawowaniu kontroli
resortowej przypada organom stojacym na czele
wyodrebnionych dzialéw administracji i kieruja-

35 Art. 33a ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dzialach
administracji rzadowej, DzU 2007, nr 65, poz. 437 ze
zm.

3 Art. 11 i art. 12 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o administracji rzadowej w wojewédztwie, DzU 2001,
nr 80, poz. 872 ze zm.

37 Rozdziat II ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dzia-
tach administracji rzadowej, DzU 2007, nr 65, poz. 437 ze

zm.
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cymi tymi dzialami. Generalne podstawy kon-
troli resortowej wykonywanej ze szczebla mini-
sterialnego okresla ustawa’®.

Zgodnie z ustawa minister kieruje dziatal-
noscig podporzadkowanych organéw, urzedéw
i jednostek organizacyjnych oraz nadzoruje je
i kontroluje. W tym zakresie minister organizuje
kontrole sprawnosci dziatania, efektywnosci go-
spodarowania oraz przestrzegania prawa przez
jednostki organizacyjne. Ponadto minister nad-
zoruje i kontroluje dziatalno$¢ organéw i jedno-
stek, w stosunku do ktérych uzyskat uprawnienia
nadzorcze na podstawie przepiséw szczegol-
nych. W zakresie organizacji i sposobéw wyko-
nywania kontroli resortowej nie ma jednolitego
wzorca, w szczegdlnosci nie wystepuja tu wspdl-
ne dla wszystkich dzialéw administracji rozwia-
zania instytucjonalne.

Moéwiac o kontroli instancyjnej nalezy zwrécié
uwage na na to, ze w pismiennictwie traktowa-
na jest jako swoista odmiana kontroli resortowej
(Starosciak 1975, s. 356-357). Kontrola instan-
cyjna to kontrola stanowienia aktéw administra-
cyjnych, m.in. decyzji administracyjnych, spra-
wowana w stosunku do organéw wydajacych te
akty przez organy wyzszego rzedu w trybie prze-
widzianym przez stosowne procedury kodek-
su postepowania administracyjnego, potaczo-
na z prawem do uchylania i zmian tych aktéw.
Innymi stowy, kontrola instancyjna to kontrola
w sferze orzecznictwa administracyjnego, ktére
realizowane jest wedtug okreslonych norm ad-
ministracyjnych (Jagielski 1999, s. 174).

Innym rodzajem kontroli wewnatrzadmini-
stracyjnej jest kontrola terenowa w ramach ad-
ministracji rzadowej. W obrebie administracji
rzadowej kontrola przebiega trzema gléwnymi
nurtami. Pierwszy z nich odnosi si¢ do wojewo-
dy, jako terenowego organu administracji rzado-
wej i przedstawiciela Rady Ministréw. Kontrola
wystepuje tu w $cistym zwigzku z funkcja kie-
rownictwa nadzoru, ktérego obiektem jest wo-
jewoda.

Podobnie rzecz si¢ ma z drugim z nurtéw,
obejmujacym kontrole w obrebie administracji
niezespolonej. Funkcje kontrolne realizowane
sa w tym przypadku réwniez w $cistym zwiaz-
ku z funkcjami kierowniczymi i nadzorczymi

38 Rozdzial V ustawy o dzialach administracji rzadowe;.

sprawowanymi przez organy wyzszego szczebla
wobec organéw nizszego szczebla. Okreslona
oddzielnie i skierowana ze szczebla rzgdowe-
go wobec wojewody oraz organéw administra-
¢ji niezespolonej jest kontrola dziatalnosci pra-
wotworczej. Dotyczy ona zgodnosci tych aktéw
z ustawami oraz aktami wydanymi w celu ich
wykonania, polityka rzadu oraz zasadami rzetel-
nosci i gospodarnosci®.

Wireszcie trzeci nurt kontroli, stanowig-
cy kontrole terenows, to kontrola sprawowana
przez wojewodg, tudziez wspomniane terenowe
ogniwa administracji niezespolonej. Obejmuje
ona w pierwszym rzedzie jednostki organiza-
cyjne administracji rzadowej, zespolonej pod
zwierzchnictwem wojewody. Ponadto wojewoda
odpowiada, jako przedstawiciel Rady Ministréw,
za wykonanie polityki rzadu na obszarze woje-
wédztwa iz tego tytutu wyposazony jest migdzy
innymi w kompetencje do kontrolowania wy-
konywania przez organy zespolonej administra-
¢ji rzadowej zadann wynikajacych z ustaw i in-
nych aktéw prawnych wydanych na podstawie
upowaznienn w nich zawartych. Wojewoda, ja-
ko przedstawiciel Rady Ministréw, dostosowuje
do miejscowych warunkéw cele polityki rzadu,
zwlaszcza w zakresie prowadzonej na obszarze
wojewddztwa polityki regionalnej pafistwa oraz
w zakresie i na zasadach przewidzianych w usta-
wach koordynuje i kontroluje wykonanie wyni-
kajacych stad zadan®.

Kolejnym rodzajem kontroli jest kontro-
la w administracji samorzadowej. Ksztatt kon-
troli w obrebie administracji samorzadowe;j
wynika przede wszystkim z regulacji ustrojo-
wych, ktére stanowia ustawa z 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym*!, ustawa z 5 czerw-
ca 1998 r. o samorzadzie powiatowym* oraz

39 §1 i nastepne rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw
z dnia 24 grudnia 1998 r. w sprawie trybu kontroli ak-
téw prawa miejscowego ustanowionych przez wojewode
i organy administracji niezespolonej, DzU 1998, nr 162,
poz. 1149.

40 S to zadania w zakresie zapobiegania zagrozeniu
zyciu, zdrowia i mienia oraz zagrozenia $rodowiska, bez-
pieczeristwa panistwa i utrzymania porzadku publicznego,
ochrony praw obywatelskich, a takze zapobiegania kle-
skom zywiotowym i innym nadzwyczajnym zagrozeniom.
4 DzU 2001, nr 142, poz. 1591 ze zm.

42 DzU 2001, nr 142, poz. 1592 ze zm.
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ustawa z 5 czerwca 1998 1. o samorzadzie wo-
jewodztwa®. Na tle obowigzujacych przepiséw
w odniesieniu do kontroli dotyczacej samorza-
du terytorialnego mozna odrézni¢ dwie zasadni-
cze sfery tej kontroli. Pierwsza to sfera kontroli
zewnetrznej sprawowana spoza struktur samo-
rzadowych w ramach nadzoru nad samorzadem
i jego dziatalnoscia. Drugg natomiast sfere two-
rzy kontrola zrealizowana w obre¢bie administra-
¢ji samorzadowej, a $cislej w ramach poszcze-
golnych uktadéw organizacyjnych sktadajacych
si¢ na struktur¢ samorzadu jako catosci (szerzej
zob. Jagielski 1999, s. 179-184).

W literaturze przedmiotu poczesne miejsce
zajmuje réwniez kontrola specjalistyczna, w kté-
rej obrebie mozna wyrézni¢ kontrole inspekeji
specjalnych, kontrole sprawowang przez inne wy-
specjalizowane organy i stuzby oraz inne pozo-
state rodzaje tej kontroli. Do najbardziej charak-
terystycznych oraz znaczacych instytucji kontroli
specjalistycznej naleza tzw. inspekcje specjalne.
W doktrynie inspekcje okreslane sa, jako ,in-
spekcje resortowe” lub ,inspekcje miedzyresorto-
we” (zob. Starosciak 1975, s. 355).

Podstawy prawne inspekcji okreslajg ich sta-
tus, zasady organizacji i sfer¢ kompetencyjna.
Zawarte sa one w ustawach, rozporzadzeniach
i zarzadzeniach. Kazda z inspekcji ma swoj or-
gan centralny zwany gtéwnym inspektoratem.

Nalezy podkresli¢, ze terenowa struktura in-
spekeji specjalnych nie ma jednolitej formy, co
wynika z liczby stopni organizacyjnych i sytuacji
prawnej poszczegdlnych jednostek. W ramach
zespolenia administracyjnego funkcjonuja te-
renowe ogniwa takich inspekcji, jak: Inspekcja
Weterynaryjna, Inspekcja Ochrony Srodowiska,
Paristwowa Inspekcja Ochrony Roslin i Nasien-
nictwa, Inspekcja Jakosci Handlowej Artykutéw
Rolno-Spozywezych, Inspekcja Handlowa, Pan-
stwowa Inspekcja Farmaceutyczna, Inspekcja
Transportu Drogowego. W tych przypadkach za-
dania inspekcji wykonuja wojewodowie przy po-
mocy wojewddzkich inspektoratéw jako kierow-
nikéw poszczegdlnych wojewddzkich inspekeii,
ktére wchodza w sktad zespolonej administracji
wojewddzkiej. Spos6b okreslenia zakresu kontro-
li inspekdii jest przede wszystkim rzeczowy, a nie
podmiotowy. Oznacza to, ze kontroli poddane sg

4 DzU 2001, nr 142, poz.1590 ze zm.

nieokreslone jednostki organizacyjne, ale okre-

$lona dziatalnos¢, niezaleznie od tego, kto ja po-

dejmuje (Jagielski 1999, s. 187-190). Do inspek-
¢ji, o ktérych mowa, nalezg przede wszystkim:

— Inspekcja Handlowa, ktéra zostala powota-
na do ochrony intereséw konsumentéw oraz
intereséw gospodarczych paristwa. Do jej za-
dan nalezy miedzy innymi kontrola legalnosci
i rzetelnosci dziatania przedsiebiorstw prowa-
dzacych dziatalnos¢ gospodarcza, kontrola le-
galnosci i bezpieczenistwa towaréw i ustug*.

— Panstwowa Inspekcja Sanitarna — powotana
do sprawowania nadzoru nad warunkami hi-
gieny srodowiska i higieny pracy w zaktadach
pracy, szkotach i innych placéwkach®.

— Inspekcja Ochrony Srodowiska — powota-
na do sprawowania nadzoru nad przestrzega-
niem przepiséw o ochronie §rodowiska i ra-
cjonalnym uzytkowaniu zasobéw przyrody,
kontroli przestrzegania decyzji ustalajacych
warunki uzytkowania §rodowiska, orzekania
w sprawach o naruszenie §rodowiska*®.

— Paristwowa Inspekcja Farmaceutyczna — spra-
wuje nadzér nad warunkami wytwarzania
i importu produktéw leczniczych, jak réw-
niez, nad jakoscig i obrotem produktami lecz-
niczymi oraz wyrobami medycznymi®’.

— Paristwowa Inspekcja Ochrony Rodlin i Na-
siennictwa — wlasciwa w sprawach nadzo-
ru nad ochrong roélin uprawnych oraz oceny

materiatu siewnego™.

— Inspekcja Jakosci Handlowej Artykutéw Rolno-
-Spozywczych — jej zadaniem jest nadzér nad ja-
koscia handlows artykutéw rolno-spozywezych,
kontrola warunkéw transportu i sktadowania
tych artykuléw, gromadzenia oraz przetwarza-
nia informagji o sytuacji na rynkach rolnych itp.#

4 Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o Inspekeji Hand-
lowej, DzU 2001, nr 4, poz. 25 ze zm.

4 Ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Paristwowej Ins-
pekeji Sanitarnej, DzU 2006, nr 122, poz. 851 ze zm.

4 Ustawa z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony
Srodowiska, DZU 2007, nr 44, poz. 287 ze zm.

47 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. Prawo Farma-
ceutyczne, DzU 2004, nr 53, poz. 533 ze zm.

48 Ustawa z dnia 18 grudnia 2003 r. o ochronie roslin,
DzU 2004, nr 11, poz.94 ze zm.

4 Ustawa z dnia 21 grudnia 2000 r. o jakosci artyku-
16w rolno-spozywezych, DzU 2005, nr 187, poz. 1577 ze

zm.
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— Inspekcja Transportu Drogowego — powotana
do kontroli przestrzegania przepiséw w za-
kresie transportu drogowego i niezarobkowe-
go krajowego i miedzynarodowego przewozu
drogowego wykonywanego pojazdami samo-
chodowymi?®.

— Inspekcja Weterynaryjna — realizuje zadania
z zakresu ochrony zwierzat oraz bezpieczeni-
stwa produktéw pochodzenia zwierzecego
w celu zapewnienia ochrony zdrowia publicz-
nego’l.

Oprécz wspomnianych inspekeji wsréd tej
kategorii instytucji kontrolnych mozna spotka¢
jeszcze inne wyspecjalizowane jednostki orga-
nizacyjne np. inspektoraty zeglugi §rédladowe;
i okregowe inspektoraty ryboléwstwa morskie-
go. Poza inspekcjami specjalnymi kontrole spe-
cjalistyczna sprawuja takze réznego rodzaju nad-
zory i dozory. Wéréd nadzoréw wymienia si¢:

— nadzér budowlany, ktéry obejmuje kontrole
przestrzegania i stosowania przepiséw prawa
budowlanego, kontrole dziatania organéw ad-
ministracji architektoniczno-budowlanej, ba-
danie przyczyn katastrof budowlanych®2,

— nadzér kartograficzny i geodezyjny, do kté-
rego nalezy kontrola przestrzegania i stoso-
wania przepiséw ustawy i innych aktéw nor-
matywnych dotyczacych zagadnieri geodezji
i kartografii®.

Gdy chodzi o dozory, to mozna w tym miej-
scu przywota¢ dwa przyktady. Pierwszy z nich to
dozér techniczny, ktéry stanowi kontrole stoso-
wania przepiséw o dozorze technicznym i norm,
a takze zasad techniki, nadzér nad organizowa-
niem i wykonywaniem dozoru technicznego,
wydawanie decyzji i innych rozstrzygnie¢ wyni-
kajacych z dozoru technicznego®*. Drugi przy-
ktad to dozér jadrowy, ktéry polega na nadzoro-
waniu i kontroli kazdej dziatalnosci wiazacej si¢
z wykorzystywaniem energii atomowej na po-

50 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogo-
wym, DzU 2007, nr 125, poz. 874 ze zm.

51 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. o Inspekcji Wete-
rynaryjnej, DzU 2007, nr 21, poz. 842.

52 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane,
DzU 2006, nr 156, poz. 1118 ze zm.

53 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne
i kartograficzne, DzU 2000, nr 100, poz. 1086 ze zm.

5% Ustawa z dnia 21 grudnia 2000 r. o dozorze tech-
nicznym, DzU 2000, nr 122, poz. 1321 ze zm.

trzeby spoteczno-gospodarcze kraju, powodu-
jacej lub mogacej powodowaé narazenie ludzi
i §rodowiska na promieniowanie jonizujace>.

Kontrole specjalistyczng sprawuja takze inne
jednostki organizacyjne o réznym statusie, kt6-
re nie s3 podmiotami stricte kontrolnymi, ale
oprécz gléwnych funkeji administracyjnych do
ich zadari i kompetencji nalezy takze sprawowa-
nie kontroli w wyspecjalizowanych dziedzinach.
Wsréd nich wymienia sie Urzad Patentowy
RP%, Prezesa Gtéwnego Urzedu Miar’’, Prezesa
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw*®,
Komisj¢ Papieréw Wartosciowych i Gield*,
oraz inne jednostki wykonujace kontrole specja-
listyczng®.

W ramach sfery kontroli specjalistycznej,
oprécz wskazanych wyzej ptaszczyzn jej wyko-
nywania przez inspekcje specjalne, liczne orga-
ny i urzedy centralne, stuzby oraz straze, moz-
na wyrézni¢ dalsze jej rodzaje, biorac pod uwage
strone przedmiotowa kontroli. Przyktadem ta-
kich kontroli jest kontrola budzetowa®!, kontro-
la podatkowa®?, kontrola skarbowa®, kontrola
wykonywania zadari obronnych® oraz kontrola
w zakresie ochrony informacji niejawnych®.

55 Ustawa z dnia 29 listopada 2000 r. Prawo atomowe,
DzU 2007, nr 42, poz. 276.

56 Ustawa z dnia 30 czerwca 2000 r. Prawo wlasnosci
przemystowej, DzU 2000, nr 119, poz. 1117 ze zm.

57 Ustawa z dnia 11 maja 2001 r. Prawo o miarach,
DzU 2004, nr 243, poz. 2411 ze zm.

58 Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie konku-
rengji i konsumentéw, DzU 2003, nr 86, poz. 804 ze zm.
59 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumen-
tami finansowymi, DzU 2005, nr 183, poz. 1538 ze zm.
6 Np. Prezes Urzedu Regulacji Energetyki, Prezes
Urzgdu Regulacji Telekomunikacji i Poczty, Straz Parku
Narodowego, Straz Parku Krajobrazowego, straz lesna,
Panstwowa Straz Fowiecka.

1 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach pu-
blicznych, DzU 2005, nr 249, poz. 2104.

62 Ustawa z dnia 29 czerwca 1997 r. Ordynacja Podat-
kowa, DzU 2005, nr 8, poz. 60.

63 Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbo-
wej, DzU 2004, nr 8, poz.65. ze zm.

4 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 13 stycznia
2004 r. w sprawie kontroli wykonywania zadani obron-
nych, DzU 2004, nr 16, poz. 151.

%5 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 25
sierpnia 2005 r. w sprawie szczegélowego trybu przy-
gotowania i prowadzenia przez stuzby ochrony panstwa
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Wireszcie ostatnim rodzajem kontroli specja-
listycznej, ktéra zostata wlaczona w system kon-
troli administracji, jest kontrola prokuratorska.
Podstawowa ptaszczyzna realizowania si¢ kon-
troli prokuratorskiej w odniesieniu do admini-
stracji to wystepowanie prokuratora w poste-
powaniu administracyjnym. Kwesti¢ t¢ normuje
kodeks postepowania administracyjnego w dzia-
le IV, art. 182-189. Na podstawie tych przepi-
séw prokurator ma prawo zwrécenia si¢ do or-
ganu administracji o wszczecie postgpowania
w celu usunigcia stanu niezgodnego z prawem
(art. 182), bra¢ udziat w kazdym stadium poste-
powania w celu zapewnienia, aby postepowanie
i rozstrzygnigcie sprawy byty zgodne z prawem
(art. 183 § 1). Prokuratorowi, ktory bierze udziat
w postepowaniu administracyjnym, stuza pra-
wa strony (Ochendowski 1996, s. 418). Celem
jego uczestnictwa jest ochrona praworzadnosci
i eliminowanie aktéw niezgodnych z prawem.
Kontrola prokuratorska nad administracjg nie
stanowi obecnie jakiej$ rozbudowanej kontroli,
dysponujacej szerokim instrumentarium insty-
tucji. Niemniej jednak kontrole t¢ mozna uzna¢
za wazny i skuteczny czynnik zapewnienia pra-
worzadnosci i rzetelnosci dziatania administracji
(Jagielski 1999, s. 198-200).

Kolejnym rodzajem kontroli jest kontrola we-
wnetrzna. Kontrola wewnetrzna to kontrola wy-
konywana w organizacyjnych ramach urzedéw
administracyjnych, czy innych jednostek o tym
samym charakterze. Wiaze si¢ ona z procesami
zarzadzania i kierowania, z jakimi mamy do czy-
nienia w ramach jednostek administracyjnych.
Wyréznia sie dwie plaszczyzny wykonywania tej
kontroli: kierownicza — sprawowana w trakcie
realizowania funkcji zarzadzania dang jednost-
ka i zespotami pracowniczymi przez osoby na
stanowiskach kierowniczych oraz instytucjonal-
ng — ta posta¢ kontroli wewnetrznej przejawia
si¢ w ustanowieniu dla jej realizacji oddzielne-
go, swoistego miniaparatu kontroli, podporzad-
kowanego najczgsciej kierownikowi jednostki
(zob. Paczuta 2003; Jagielski 1999, s. 202-203;
Praktyczny Audytor Wewnetrzny 2007).

Z problematyka kontroli wewngtrznej wia-
ze sie kategoria kontroli zarzadczej, a takze ka-

kontroli w zakresie ochrony informacji niejawnych, DzU

2005, nr 171, poz. 1430.

tegoria audytu. Kontrola zarzadcza, mimo ze
od dluzszego czasu zadomowila si¢ w doktry-
nie i praktyce wielu paristw, w Polsce jest cig-
gle kategorig bardziej dyskutowang niz stosowa-
ng. Brakuje jednoznacznej, spéjnej definicji tej
kontroli. Mozna ja definiowac jako systematycz-
ne dziatanie na rzecz ustanowienia zasad i norm
sprawnosci administracji publicznej. Kontrola
zarzadcza stuzy obiektywnemu kierowaniu ad-
ministracjg publiczng i obejmuje miedzy inny-
mi organizacj¢ i procedury majace gwarantowac,
ze zalozone programy (samorzadowe, rzadowe)
osiagng zamierzone cele, ze $rodki na wykona-
nie tych programéw beda nalezycie wykorzy-
stane, nie zostang zmarnotrawione (Kuc 2007,
5.297-336).

W odréznieniu od klasycznej kontroli audyt
wewnetrzny jest ukierunkowany na zapobiega-
nie powstawaniu ryzyka réznego rodzaju i reko-
mendowanie dziatari zmierzajacych do popra-
wienia danej dziatalnosci czy systemu (Saunders
2003, s. 7-8).

Termin ,audyt” wywodzi si¢ z jezyka taciri-
skiego, gdzie audire oznacza: styszec, stuchac,
preestuchiwac, bada¢ (Kuc 2007, s. 71), a auditus
oznacza: przestuchanie (Winiarska 2007, s. 10).
W stownikach jezyka angielskiego i francuskie-
go, szczegblnie w starszych wydaniach, stowo
audytor wystepuje w znaczeniu sfuchacz, ewen-
tualnie rewident ksigg. Mozna przyjaé, ze w jezy-
ku polskim audyt, a zwlaszcza audyt zewngtrzny,
oznacza badanie ksiag rachunkowych, jest okres-
lany jako rewizja sprawozdan finansowych in-
stytucji zobowigzanych do weryfikacji rachun-
kowosci i sprawozdawczosci finansowe;.

Do jego gtéwnych zadan nalezy dokonywanie
okresowych przegladéw prewencyjnych w od-
niesieniu do podejmowanych dziatari, jak réw-
niez podsysteméw organizacyjnych oraz proce-
dur i metod funkcjonowania w celu rozpoznania
zagrozeni i uzyskiwania informacji o nich, a na-
stepnie wypracowania przeciwdzialajacych im
instrumentéw. Audyt wewngtrzny jest wiec
tunkcja o charakterze eksperckim, wspomaga-
jaca zarzadzanie dana jednostka organizacyj-
ng i stuzaca poprawie jej efektywnosci (Jagielski
1999, s. 207). Dos$¢ trudno wyznaczy¢ granicg
miedzy audytem wewnetrznym a kontrolg we-
wnetrzng. W tabeli 1 zostaly przedstawione réz-
nice miedzy tymi dwiema instytucjami.
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Tab. 1. R6znice pomigdzy audytem wewngtrznym a instytucjonalng kontrolg wewnetrzna

Audyt wewngtrzny

Kontrola wewngtrzna (instytucjonalna)

— kiadzie nacisk na przyczyny niekorzystnego zjawiska

— moze dziata¢ zapobiegawczo, wskazujac potencjalne ryzyka

— w duzej mierze niezalezny

— nastawiony na usprawnienie dziatalnosci

— dziata na podstawie standardéw zawodowych, a w sektorze
publicznym takze przepiséw prawa

— reaguje przede wszystkim na objawy niekorzystnego
zjawiska

— dziata wytgcznie post factum

— ograniczona zakresem upowaznienia — zalezy od woli
dajacego zlecenie

— nastawiona na wykrycie sprawcy nieprawidtowosci

— dziata na podstawie uregulowarn wewnetrznych

Zrédto: Knedler, Stasik (2005), s. 15.

Zauwazy¢ nalezy, ze nieco szerszy charakter
ma kontrola wewngtrzna, ktérej zreszta towa-
rzyszy audyt w niektérych agencjach rzadowych,
jak miedzy innymi w Agencji Nieruchomosci
Rolnych, Agencji Restrukturyzacji i Moderni-
zacji Rolnictwa czy Agencji Rynku Rolnego;
ale i w obrebie tych podmiotéw nie funkcjonu-
ja rozwigzania, ktére mozna uzna¢ za modelo-
we dla tego typu instytucji. Tym bardziej, ze nie-
kiedy kontrolg wewnetrzng w agencji objete sg
podmioty spoza agencji, zwiazane z nig umowa-
mi cywilnoprawnymi (Jagielski 1999, s. 207)°°.

Kolejnym rodzajem kontroli administracji
publicznej jest kontrola finansowa wynikajaca
z ustawy o finansach publicznych®’. Bardzo sil-
nym impulsem do podjecia i prowadzenia kon-
troli finansowej byly wymogi prawa wspélnoto-
wego. Juz w trakcie negocjacji akcesyjnych Unia
Europejska wyrazala wiele zastrzezen do sys-
temu kontroli wewnetrznej w Polsce, zwtasz-
cza w kontekscie zabezpieczenia i racjonal-
nego gospodarowania s$rodkami publicznymi.
Ustawodawca do$¢ lapidarnie zdefiniowal kon-
trole finansowa, twierdzac, ze dotyczy ona proce-
séw zwigzanych z gromadzeniem i rozdyspono-
waniem §rodkéw publicznych i gospodarowania
mieniem®. Z tego wynika, ze kontrola ta zostata
umiejscowiona w kazdej jednostce sektora finan-
séw publicznych. Kontrola ta jest do§¢ rozlegta
i dotyczy operacji finansowych, ustalania poli-
tyki finansowej, prowadzenia biezacych operacji

66 Takim przyktadem jest Agencja Nieruchomosci Rol-
nych.

7 DzU 2003, nr 15, poz. 148 z p6zn. zm.

68 Art. 35 a Ustawy o finansach publicznych.

kasowych, gromadzenia mienia i dysponowanie
nim (Jagielski 1999, s. 212). Kontrola finan-
sowa polega na badaniu i poréwnywaniu sta-
nu faktycznego ze stanem postulowanym W wWy-
maganym zakresie przedmiotowym, peini ona
tunkcje kontroli ex ante, czyli sprawdza i ocenia
projektowane dziatania finansowe. Koordynacja
kontroli w skali catego systemu finanséw pu-
blicznych zostata skupiona w reku Ministra
Finanséw, ktéry ustalit standardy w tym zakre-
sie. Ich celem jest zapewnienie spéjnego i jed-
nolitego modelu kontroli finansowej w tych jed-
nostkach (Kuc 2007, s. 297-336).

Druga instytucja przewidziana przez usta-
we o finansach publicznych to audyt wewnetrz-
ny. Ustawa o finansach publicznych stwierdza, ze
audytem wewnetrznym jest ogét dziatan, przez
ktére kierownik jednostki uzyskuje obiektyw-
na i niezalezng ocene¢ funkcjonowania jednost-
ki w zakresie gospodarki finansowej pod wzgle-
dem legalnosci, celowosci, rzetelnosci, a takze
przejrzystosci i jawno$ci®. Audyt mozna za-
tem potraktowa¢ jako drugi sktadnik systemu
kontroli w jednostce organizacyjnej. W sensie
organizacyjnym za programowanie 1 wyty-
czanie generalnych zalozen audytu w skali ca-
tego systemu finanséw publicznych odpowia-
da Minister Finanséw, a wykonuje te zadania za
posrednictwem Gléwnego Inspektora Audytu
Wewngtrznego oraz wyodrebnionej komor-
ki organizacyjnej w strukturze ministerstwa

Finanséw”°.

9 Art. 35c ust 3 Ustawy o finansach publicznych.
70 Art. 35u ust. 2. Ustawy o finansach publicznych.

66



Prawne podstawy systemu kontroli administracji w Polsce

Drugi zasadniczy poziom audytu tworzy si¢
na poziomie jednostki organizacyjnej. Na grun-
cie ustawy poziom ten tworzg: kierownik jed-
nostki organizacyjnej, komérka audytu we-
wnetrznego, audytor wewnetrzny. Wiodaca rola
przypada kierownikowi, odpowiada on za ca-
tos¢ gospodarki finansowej. Podlega mu komér-
ka audytu, na poziomie najnizszym audytor we-
wnetrzny, jednak jego rola jest najwazniejsza,
stanowi on bowiem najbardziej donioste ogniwo
w systemie audytu’l.

Wireszcie ostatnim organem, ktéry miesci si¢
w systemie kontroli administracji, sa regionalne
izby obrachunkowe. Ich pozycje prawng okresla
ustawa z 7 pazdziernika z 1992 r. o regionalnych
izbach obrachunkowych. Regionalne izby ob-
rachunkowe s3 panistwowymi organami nadzo-
ru i kontroli gospodarki finansowej’?. Sprawujg
nadz6r nad dziatalnoscig jednostek samorza-
du terytorialnego w zakresie spraw finansowych
oraz dokonujg kontroli gospodarki finanso-
wej i zaméwieri publicznych, a takze jednostek
samorzadu terytorialnego, zwigzkéw migdzy-
gminnych, stowarzyszeri gmin oraz stowarzy-
szeni gmin i powiatéw, zwiazkéw powiatéw, sto-
warzyszefl powiatéw, samorzadowych jednostek
organizacyjnych, w tym samorzadowych oséb
prawnych, innych podmiotéw, w zakresie wy-
korzystywania przez nie dotacji przyznawanych
z budzetéw jednostek samorzadu terytorialne-
go”3. Nadzér nad dziatalnoscig regionalnych izb
obrachunkowych sprawuje minister ds. admini-

stracji publicznej (Ura, Ura 2006, s. 291).

4. Podsumowanie

Obowigzujace prawo nie formuje jednolite-
go systemu kontroli administracji publicznej,
co z pewnoscia nie pomaga w uporzadkowaniu
problematyki kontroli i powigzanych z nig funk-
cji dozoru, kierownictwa, inspekcji czy nadzoru.

71 Audyty i kontrole wewnetrzne wykonywane s3 w opar-
ciu o plany z zastosowanie standardéw INTOSAI, czy
Deklaracji z Limy w sprawie zasad kontroli finansowej
z 1977 roku.

72 Art. 1 ust 1. Ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r.
o regionalnych izbach obrachunkowych, Dz. U z 2001 r.
nr 55 poz. 577 tekst jednolity.

73 Art. 2 pkt. 1-7 Ustawy o regionalnych izbach obra-
chunkowych.

System kontroli administracji obejmuje nie-
malze wszystkie aspekty jej dziatalnosci i odno-
si sie do wszystkich ogniw. Od strony podmioto-
wej czy przedmiotowej nie ma w nim wigkszych
luk czy niezagospodarowanych pél.

Nie oznacza to, ze jest on prawidtowo ufor-
mowany. Wystepuje w nim wiele probleméw
wigkszej lub mniejszej rangi, postrzeganych ja-
ko niedociagnigcia, utomnosci czy braki zaréw-
no w sferze organizacyjnej, instytucjonalnej, jak
i funkcjonalnej. System jest zatem ciagle ulep-
szany, ponadto nalezy wzia¢ pod uwage, ze kon-
trola administracji podlega ciagtemu rozwojowi,
w ramach ktérego modyfikacji ulegaja jej zada-
nia i kierunki dziatania, podejmowane s3 nowe
czynnosci kontrolne. Wptywa na to wiele czyn-
nikéw, w szczegélnosci mozna méwi¢ o uwa-
runkowaniach miedzynarodowych. Powstaja no-
we standardy kontroli EUROSAI (Europejska
Organizacja Najwyzszych Organéw Kontroli),
INTOSAI (Migdzynarodowa Organizacja Naj-
wyzszych Organéw Kontroli) czy wreez strate-
gie kontroli.

Istotne znaczenie ma takze europeizacja pol-
skiego porzadku prawnego. W prawie wspdlno-
towym, jak réwniez w dziatalnosci organéw UE,
znajduja si¢ rozwigzania normatywne, a tak-
ze standardy odnoszace si¢ do pewnych galezi
kontroli, a w szczegélnosci do kontroli finanso-
wej i wewnetrznej. Maja one zapobiega nad-
uzyciom i nieprawidtowosciom, ktére moga sie
pojawi¢ zaréwno w instytucjach unijnych, jak
i w poszczegélnych panstwach cztonkowskich.
Zakres kontroli UE obejmuje takze osoby fi-
zyczne 1 prawne zarzadzajace srodkami wspdl-
notowymi lub z nich korzystajace.

Unia Europejska ma swoje instytucje kon-
trolne, ktére réwniez moga kontrolowaé polska
administracje czy wrecz w nia ingerowaé. Do
nich naleza ETO (Trybunat Obrachunkowy)
(art. 248 TWE), kontrolujacy wszystkie docho-
dy i wydatki WE oraz rachunki dochodéw i wy-
datkéw organéw utworzonych przez WE, a tak-
ze $rodki pomocowe (Sylwestrzak 2006, s. 313;
Jagielski 1999, s. 221 i nast.).

Innym waznym organem jest Europejski Urzad
ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych OLAF,
ktéry stanowi centralny organ wspélnotowy kon-
troli wykonujacy kontrole srodkéw finansowych
UE. W tym kontekscie nalezy przyjaé, ze system
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kontroli to system dynamiczny, ulegajacy ciagtym
przeobrazeniom, zatem kontrola administracji
musi nadgza¢ za zmieniajaca si¢ administracja. To
za§ oznacza, ze problematyka kontroli jest zagad-
nieniem wymagajacym ciaglego zainteresowania,
refleksji czy ocen.
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Legal Grounds of the Control System in Polish Public Administration

The present article undertakes the issue of the functioning of the control system of public administration in Poland.
It explains the notion of control, the existing differences between inspection and supervision, and also with other forms
of interference in the administrative activity. The author also defined the subject and the object of inspection, identified
institutions exercising controlling power in the Polish legal system, divided and classified control. In the last part, the
author focussed on the notion of audit and the resulting implications for the functioning of the Polish administration
system itself. In particular, the controlling power exercised by courts was presented, with arguments supporting the

thesis that these organs perform a controlling function.

Key words: inspection, public administration, public management, supervision.



