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WYKAZ SKRÓTÓW

CBA – Centralne Biuro Antykorupcyjne
j.s.f.p. – jednostki sektora finansów publicznych
Konstytucja RP – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z  2.04.1997  r. (Dz.U. 

Nr 78, poz. 483 ze zm.)
OLAF – Urząd do Zwalczania Nadużyć Finansowych
ONSA – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego
ONSAiWSA – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego i wojewódz-

kich sądów administracyjnych
OSNPG – Orzecznictwo Sądu Najwyższego (wydawnictwo Prokuratury 

Generalnej)
OSP – Orzecznictwo Sądów Polskich
OSPiKA – Orzecznictwo Sądów Polskich i Komisji Arbitrażowych
p.p.s.a. – ustawa z  30.08.2002  r. – Prawo o  postępowaniu przed sądami 

administracyjnymi (Dz.U. z 2018 r. poz. 1302)
p.u.s.a. – ustawa z 25.07.2002 r. – Prawo o ustroju sądów administracyj-

nych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2188 ze zm.)
TFUE – Traktat o  funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U. z  2004  r. 

Nr 90, poz. 864/2 ze zm.)
u.f.p. – ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2017 r. 

poz. 2077 ze zm.)
u.o.d.i.p. – ustawa z 6.09.2001 r. o dostępie do informacji publicznej (Dz.U. 

z 2018 r. poz. 1330)
u.k.a.r. – ustawa z  15.07.2011  r. o  kontroli w  administracji rządowej 

(Dz.U. Nr 185, poz. 1092)
u.p. – ustawa z 11.07.2014 r. o petycjach (Dz.U. z 2018 r. poz. 870)
u.s.g. – ustawa z 8.03.1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2018 r. 

poz. 994 ze zm.)
u.s.p. – ustawa z 5.06.1998 r. o samorządzie powiatowym (Dz.U. z 2018 r. 

poz. 995 ze zm.)
ustawa o CBA – ustawa z  9.06.2006  r. o  Centralnym Biurze Antykorupcyjnym 

(Dz.U. z 2017 r. poz. 1993 ze zm.)
ustawa o NIK – ustawa z  23.12.1994  r. o  Najwyższej Izbie Kontroli (Dz.U. 

z 2017 r. poz. 524 ze zm.)
ustawa o RM – ustawa z  8.08.1996  r. o  Radzie Ministrów (Dz.U. z  2012  r. 

poz. 392 ze zm.)
u.s.w. – ustawa z  5.06.1998  r. o  samorządzie województwa (Dz.U. 

z 2018 r. poz. 913 ze zm.)
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u.w.a.r.w. – ustawa z  23.01.2009  r. o  wojewodzie i  administracji rządowej 
w województwie (Dz.U. z 2017 r. poz. 2234 ze zm.)

Wytyczne INTOSAI – Wytyczne w  sprawie standardów kontroli wewnętrznej przyję-
te w  październiku 1991  r. przez Międzynarodową Organizację 
Najwyższych Organów Kontroli (International Organisation of 
Supreme Audit Institutions)

result.indd   10 25-09-2018   06:11:08



Uwagi wstępne 11

 

UWAGI WSTĘPNE

W każdym współczesnym demokratycznym państwie jednym z zasadniczych elementów 
funkcjonowania władzy publicznej jest kontrola. „W dobrze urządzonym państwie – pisał 
wybitny teoretyk państwa i prawa publicznego Czesław Znamierowski – całą strukturę 
ciała rządzącego przenikać powinna zasada nieufności, a na niej powinien być oparty 
szeroko rozgałęziony system urządzeń kontrolnych”1. Bez tego szerokiego systemu 
kontroli trudno byłoby sobie wyobrazić prawidłowe działanie aparatu państwowego, 
w szczególności zaś administracji publicznej z całą rozległością i różnorodnością przy-
pisanych jej funkcji i zadań, w największym stopniu dotyczących bezpośrednio praw, 
interesów i obowiązków członków społeczeństwa, a nie tylko państwa jako takiego.

Kontrola towarzyszy administracji od dawna, właściwie od samego początku procesu 
kształtowania się administracji publicznej, przy czym oczywiście na poszczególnych 
etapach rozwoju tej administracji funkcja kontroli miała pod względem zakresu treści, 
celów, roli itd. zróżnicowany wymiar. Ten trwały związek administracji i kontroli wy-
nika w dużej mierze z przesłanek obiektywnych. Kontrola jest wszakże nieodłącznym, 
koniecznym elementem wszelkich działań zorganizowanych bez względu na to, czy 
organizatorem objętych kontrolą stosunków społecznych, gospodarczych i politycznych 
jest podmiot samorządowy, państwowy, społeczny czy też obywatel jako osoba prywat-
na2. Siłą rzeczy więc kontrola musi występować także w procesach administrowania. 
Administracja nie może zatem obyć się bez kontroli pozwalającej na sprawdzenie i ocenę 

1  Por. C. Znamierowski, Elementarne wiadomości o państwie [w:] Elita, ustrój, demokracja. Pisma wybrane, 
Warszawa 2001, s. 138. Inny wybitny uczony, administratywista okresu międzywojennego, W.L. Jaworski, 
również podnosił kwestię kontroli administracji jako „najdonioślejszy problem”, podzielając pogląd, że kon-
trola administracji jest istotą ustrojów demokratycznych, a system środków i form kontroli jest w ciągłym 
rozwoju – por. W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogólne, Warszawa 1924, s. 5. 
Na zagadnienie kontroli i kwestie problemów państwa praworządnego, tj. państwa, które samo wiąże się 
ustawami, wskazywał też w dawniejszej, klasycznej doktrynie J.S. Langrod, Kontrola administracji, Warszawa 
1929.

2  Por. J. Boć [w:] Prawo administracyjne, red. J. Boć, Wrocław 2010, s. 378. Jak pisał J. Łętowski: „Od 
momentu, gdy w starożytnej Persji król Dariusz wysyłał zaufanych urzędników, by ci spojrzeli z zewnątrz 
na działalność namiestników w prowincjach, do dnia dzisiejszego problem kontroli pozostaje podstawo-
wym elementem każdego systemu organizacyjnego” (por. J. Łętowski, Prawo administracyjne dla każdego, 
Warszawa 1995, s. 239). Można zauważyć, że działalność sprawdzająca i oceniająca (czyli w szerokim ujęciu 
– kontrola) jest udziałem codziennego działania różnych podmiotów prywatnych, w tym osób fizycznych.
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12 Uwagi wstępne

jej funkcjonowania, w konsekwencji służącej zapewnieniu prawidłowości i skuteczności 
jej działania i będącej czynnikiem stymulującym systematyczne doskonalenie całego 
aparatu administracyjnego. Brak kontroli spycha administrację zawsze na drogę działania 
pogorszonego i niemożności utrzymania się w zamierzonych rygorach3.

Administracja nie może obyć się bez kontroli z wielu innych jeszcze – niż wskazana 
rola kontroli jako naturalnego etapu każdego zorganizowanego działania – względów 
(nawiązujących zresztą do tych obiektywnych uzasadnień kontroli). I tak m.in. odno-
tować można, że:
 1. Administracja jest odpowiedzialna za stan spraw publicznych w różnych dziedzi-

nach życia społecznego, gospodarczego, politycznego, kulturalnego itd. Trudno 
sobie wyobrazić tę odpowiedzialność bez istnienia kontroli nad administracją. 
Realizacja szerokich zadań i funkcji administracji musi podlegać odpowiednie-
mu sprawdzaniu i ocenianiu.

 2. Administracja posiada władzę, w którą jest wyposażona (i która jest jej niezbęd-
na) do wykonywania zadań zaspokajania publicznych potrzeb i  interesów, rea-
lizowania praw i  interesów jednostki, reglamentowania zachowań społecznych, 
nakładania obowiązków itd. Ale owa władza może być przecież stosowana źle, 
nieudolnie czy też po prostu może być świadomie nadużywana. Konieczności 
istnienia kontroli administracji w tym kontekście nie trzeba szerzej uzasadniać4. 
W społeczeństwie i państwie demokratycznym władza publiczna nie może pozo-
stawać poza kontrolą.

 3. Od administracji wymaga się skuteczności i efektywności (w tym dochowywania 
wielu bardziej szczegółowych komponentów tych generalnych wyznaczników ja-
kości administracji). Czy można w ogóle mówić o respektowaniu tych wymogów, 
nie uwzględniając kontroli działania administracji?

 4. Również wiele innych niż skuteczność i efektywność standardów adresowanych 
do administracji, np.  praworządność, legalność, w  oczywisty sposób zakłada 
konieczność kontrolowania działalności administracji. Podobnie coraz bardziej 
eksponowane dziś ogólne postulaty „dobrej administracji” i „prawa do dobrej ad-
ministracji” naturalną koleją rzeczy determinują wzrost znaczenia kontroli nad 
administracją publiczną5.

3  Por. A. Błaś, J. Boć, J. Jeżewski [w:] Administracja publiczna, red. J. Boć, Wrocław 2002, s. 321.
4  Jak ujmuje to B.G. Peters: „Chcemy kontrolować administrację publiczną również i z tego powodu, że 

jest ona coraz bardziej uwikłana w mechanizmy sprawowania władzy. Urzędnicy nie tylko stosują prawo, 
lecz także ustanawiają przepisy i podejmują decyzje o sposobach ich stosowania” – por. B.G. Peters, Admi-
nistracja publiczna w systemie politycznym, Warszawa 1999, s. 338.

5  Szerzej na temat roli i znaczenia kontroli dla poziomu jakości administracji wypowiadałem się 
w: J. Jagielski, Kontrola jako czynnik jakości administracji publicznej [w:] Jakość administracji publicznej. 
Materiały z Międzynarodowej Konferencji Naukowej, Cedzyna k. Kielc, 24–26 września 2004 r., Rzeszów 
2004, s. 157 i n.
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Potrzeba kontroli administracji ma też wreszcie swoje generalne uzasadnienie w syste-
mie polityczno-ustrojowym, tj. w koncepcji i konstrukcji demokratycznego państwa 
prawnego. Z podstawowych kanonów takiego państwa wynika wszakże, iż władza 
publiczna jako całość, jak i poszczególne jej ogniwa, nie może w swych działaniach być 
wyjęta spod możliwości sprawdzenia i ocenienia, lecz powinna podlegać kontroli. Kon-
trola wobec podmiotów władzy publicznej jest nieodzownym elementem mechanizmu 
funkcjonowania demokratycznego państwa prawnego i poszczególnych jego instytucji.

Argumentów uzasadniających poddanie administracji kontroli można by oczywiście 
przytoczyć znacznie więcej. Jednakże już tylko w oparciu o to, co zostało w tej mierze 
wyżej powiedziane, a ściślej biorąc – przypomniane (wszak są to sprawy ogólnie zna-
ne), można stwierdzić, że z pewnością nie istnieje dziś kwestia: czy kontrolować ad-
ministrację, natomiast cały czas problemem pozostaje sprawa, jak kontrolować, a więc 
zagadnienia form, sposobów, środków itd. sprawowania kontroli.

W tym zakresie nie ma oczywiście rozstrzygnięć danych raz na zawsze. Jak pokazuje 
doświadczenie, dziedzina kontroli administracji nie jest zamknięta w jakichś z góry 
określonych sztywnych ramach, lecz odznacza się dużym dynamizmem, nawiązującym 
do przemian samej administracji tak w płaszczyźnie organizacyjnej, jak i w zakresie 
kierunków działania, preferencji dotyczących sfer aktywności, charakteru i treści zadań, 
sposobów i form prawnych funkcjonowania, standardów działalności itd. Kontrola 
powinna uwzględniać wszystkie te przemiany i dostosowywać się do oblicza obiektu 
oddziaływania, tj. administracji. Mówiąc inaczej, w ślad za zmieniającą się administracją 
publiczną i uwarunkowaniami, w jakich przychodzi jej działać, nadążać musi – poprzez 
zmiany i przeobrażenia – system kontroli tejże administracji6. To nadążanie kontroli 
za zmieniającym się aparatem administracyjnym jest tak samo istotne dla tego aparatu 
oraz samej kontroli, jak i dla jednostki (obywatela) i społeczności.

W rezultacie problematyka kontroli administracji jest – jeśli tak można powiedzieć 
– „permanentnie aktualna”, a w jej zakresie pojawiają się cały czas różne zagadnienia, 
zarówno już znane, które powracają i wymagają nowego naświetlenia, jak i zupełnie 
nowe, wyrastające ze zmian warunków, celów, zadań itd. tworzących środowisko funkcji 

6  Już jakiś czas temu zwracał na to uwagę J. Łętowski, pisząc, że: „Centrum działania administracji 
współczesnej to już nie tylko pozwolenie na budowę garażu ani wywłaszczenie ogródka pod budowę szkoły 
gminnej (mimo że są to także ważne sprawy). To również – albo przede wszystkim – budowa atomowej 
elektrowni, na którą ludność może nie mieć ochoty, olbrzymi kontrakt międzynarodowy zmieniający sytuację 
ekonomiczną społeczeństwa, planowanie nowych miast i degradacja środowiska, to także możliwość użycia 
siły przeciw demonstrantom i ograniczenie wymiany informacji. Słowem jest to inna administracja niż kil-
kadziesiąt lat temu. Dlatego sposób konstruowania pojęcia kontroli administracji też musi to uwzględniać”. 
Por. J. Łętowski, Prawo administracyjne..., s. 240. Przykładem coraz to nowych wyzwań w zakresie kontroli 
administracji i poszukiwania rozwiązań im odpowiadających mogą być próby ujęcia w normy prawne 
kontroli w ramach administracji rządowej, zwieńczone ustawą z 15.07.2011 r. o kontroli w administracji 
rządowej (Dz.U. Nr 185, poz. 1092), którą to ustawę poprzedziło wszakże parę innych projektów ustawowego 
rozwiązania tego zagadnienia.

result.indd   13 25-09-2018   06:11:09



14 Uwagi wstępne

kontroli. To zaś oznacza, że problematyka kontroli w jej całokształcie bądź też jedynie 
w wymiarze konkretnych zagadnień ciągle może (jeśli nie powinna) być przedmiotem 
refleksji teoretycznych oraz rozważań i ocen dokonywanych z perspektywy praktyki 
i jej potrzeb.

Powyższa konstatacja co do znaczenia, aktualności i atrakcyjności problematyki kontroli 
administracji jako przedmiotu badań skłoniła autora do podjęcia próby pewnego ogólne-
go i kompleksowego spojrzenia na kontrolę administracji publicznej w Rzeczypospolitej 
Polskiej. Dodatkowym impulsem był tu fakt, że zagadnienia kontroli nie należą – przy-
najmniej gdy chodzi o ujęcie całościowe – do sfery pierwszoplanowych zainteresowań 
doktryny. Rolę inspirującą odegrały również potrzeby dydaktyczne; przedmiot pod 
nazwą kontrola administracji znajduje się w programach wielu kierunków nauczania 
na studiach wyższych i podyplomowych.

W efekcie powstała książka pt. Kontrola administracji publicznej, opublikowana w Wy-
dawnictwie Prawniczym w 1999 r., a następnie w 2007 i 2012 r. w wydawnictwie Lexis-
Nexis jako opracowanie uaktualniane i zmieniane w warstwie merytorycznej za sprawą 
nie tylko uwzględnienia efektów rozwoju systemu kontroli i regulacji prawnych w tym 
zakresie, lecz także przemyśleń i pogłębienia refleksji autora w odniesieniu do wielu 
poszczególnych aspektów, zwłaszcza teoretycznej i koncepcyjnej natury. Te same motywy 
stanowią i dzisiaj inspirację do zajęcia się problematyką kontroli administracji, której 
obraz jest inny niż jeszcze parę lat temu i która wymaga w związku z tym spojrzenia na 
nią na nowo, na tle aktualnych refleksji teoretycznych i rozwiązań normatywnych jej 
dotyczących. W okresie od ostatniego wydania książki zagadnieniom kontroli admini-
stracji, jako sferze badań naukowych, trudno, co prawda, przyznać jakiś priorytetowy 
status, niemniej można w tym zakresie odnotować pewne zwiększenie zainteresowań 
badawczych. Przykładowo warto wskazać tu interesującą monografię poświęconą roz-
ważaniom nad stosunkami kontroli w administracji publicznej (I. Niżnik-Dobosz, 
Stosunki kontroli w administracji publicznej demokratycznego państwa prawnego, War-
szawa 2015) czy próby zainicjowania dyskusji nad wyodrębnianiem badań nad kontrolą 
administracji w osobną dyscyplinę naukową, a regulacji prawnych dotyczących tej kon-
troli – w odrębną gałąź prawa7, a wreszcie podejmowanie teoretycznych i praktycznych 
kwestii związanych z nietradycyjnymi sposobami sprawdzania i oceniania administracji 
publicznej w działaniu, takich jak: kontrola zarządcza, audyt wewnętrzny, kontroling. 
Generalnie można więc potwierdzić, że poszerza się nurt teoretycznej, naukowej refleksji 
nad problematyką kontroli administracji (nowych jej form i przejawów), w który, moim 
zdaniem, warto i należy się włączyć.

Chodzi przy tym o nurt rozważań dokonywanych przede wszystkim z perspektywy prawa 
i doktryny prawniczej. Najnowsze rozważania, wypowiedzi czy uwagi na temat prawnej 
problematyki kontroli i zawarte w nich poglądy co do kwestii ogólnych dotyczących 

7  Zob. np. L. Murat, Nauka o kontroli – rzeczywistość czy postulat, „Kontrola Państwowa” 2015/6, s. 8–36.
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kontroli, jak i stanowiska odnośnie do niektórych tylko, węższych jej aspektów pokazują, 
że materia ta stanowi cały czas ważny przedmiot badań naukowych, teoretyczno-praw-
nych, może nawet dziś coraz bardziej atrakcyjny dla tej penetracji badawczej. Znaczenie 
i potrzebę zajmowania się tematyką kontroli zdaje się potwierdzać praktyka niosąca 
różne doświadczenia w sferze kontroli administracji, dające asumpt do podnoszenia 
w tej mierze m.in. zagadnień związanych z regulacją prawną instytucji (form) kontroli, 
poszukiwaniem nowych, skuteczniejszych sposobów realizacji funkcji kontrolnych 
wobec aparatu administracyjnego, a także stawiania spraw zupełnie rudymentarnych, 
jak np. pytań o istotę, rolę i znaczenie współczesnej kontroli, o możliwości, jakimi ona 
dysponuje, naprawiania funkcjonowania aparatu administracyjnego, o rolę w zapew-
nianiu właściwych regulacji między władzą publiczną a jednostką. Nie ulega zatem 
wątpliwości, że zagadnienia kontroli administracji stanowią i na dziś, i na przyszłość 
rozległy tematycznie, wieloaspektowy obszar badawczy, w ramach którego pojawiają 
się coraz to nowe wyzwania dla refleksji naukowej, rozważania i kształtowania regulacji 
prawnych, a także wypracowania sposobów skutecznego i efektywnego wykonywania 
funkcji kontroli w praktyce. Można nawet powiedzieć, że problematyka kontroli ad-
ministracji powoli rozwija się w kierunku wyodrębnienia się w pewną samodzielną 
przedmiotowo dziedzinę, ale postrzeganą w obrębie jednej określonej dyscypliny na-
ukowej, czy też widzianą jako dziedzina interdyscyplinarna, z uwzględnieniem różnych 
nauk i obszarów wiedzy, nie predestynującą natomiast do traktowania w charakterze 
ukształtowanej osobno („własnej”) „nauki o kontroli” (nauki kontroli). Na obecnym 
etapie o problematyce kontroli administracji można co najwyżej mówić jako o dziedzi-
nie doktryny prawa administracyjnego czy nauki administracji (tudzież innych nauk), 
a nie jako o wyodrębnionym kierunku nauki (osobnej dyscyplinie naukowej). Sprawa 
pozostaje oczywiście do szerszej dyskusji, niemniej w obecnym stanie rzeczy trudno 
byłoby, moim zdaniem, zagadnienia kontroli administracji traktować jako samoistną 
dyscyplinę naukową. Podobnie zresztą regulacje prawne odnoszące się do kontroli 
(administracji) nie układają się w wyodrębnioną, swoistą gałąź prawa.

Determinantą podjęcia kolejnego – w zmienionej i uaktualnionej wersji – opraco-
wania są też zmiany stanu prawnego, jakie dokonały się w ostatnim czasie i ciągle się 
dokonują w odniesieniu do instytucji kontroli wobec administracji publicznej. Choć 
nie są to zmiany o rewolucyjnym zasięgu i treściach, to jednak uważam, że książka 
monograficzno-podręcznikowa funkcjonująca na rynku powinna być oparta– w miarę 
możliwości – na jak najbardziej aktualnym porządku prawnym.

Przedmiot opracowania zawarty w haśle: kontrola administracji publicznej, potrakto-
wany jest w opracowaniu w szerszej perspektywie. Sam termin „kontrola administracji” 
oznaczać może wszakże dwie rzeczy: kontrolę nad administracją oraz kontrolę wyko-
nywaną przez samą administrację (wobec siebie i swoich ogniw oraz wobec podmiotów 
spoza aparatu administracyjnego). W rozważaniach uwzględniane są oba wskazane 
aspekty rozumienia tego pojęcia. W szczególności w ramach przedstawiania systemu 
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kontroli rozpatrywane są zarówno instytucje kontrolne kontrolujące administrację 
publiczną, jak i instytucje wyrastające z samej administracji i wyposażone w funkcje kon-
trolne wobec podmiotów znajdujących się w strukturach aparatu administracyjnego, jak 
również istniejących poza tymi strukturami. Takie ujęcie wydaje się uzasadnione, gdyż 
pełniej i lepiej odzwierciedla rzeczywisty, bardzo złożony stan rzeczy objęty kategorią 
kontroli administracji publicznej. Można podkreślić, iż cały wielki segment kontroli 
wykonywanej „wewnątrz” administracji publicznej stanowi właśnie wspomnianą per-
spektywę kontroli przez administrację, a w rozważaniach nad kontrolą administracji 
tego fragmentu „kontroli wewnętrznej” pomijać w żadnym razie nie można.

Problematyka kontroli w  ogóle, a  w  tym oczywiście także problematyka kontroli 
administracji publicznej, może być przedmiotem rozważań i analiz prowadzonych 
z perspektywy różnych dziedzin wiedzy i dyscyplin naukowych. Zagadnienia kontroli 
znajdują swoje szerokie odzwierciedlenie zwłaszcza w prakseologii, teorii organizacji 
i zarządzania, nauce administracji. Są one też przedmiotem refleksji w naukach praw-
nych, w szczególności nauce prawa administracyjnego8. W niniejszym opracowaniu 
uwaga skoncentrowana jest na kontroli widzianej właśnie przez pryzmat prawa (przede 
wszystkim administracyjnego), co nie oznacza, rzecz jasna, całkowitego abstrahowania 
od innych niż prawny punktów widzenia kontroli i perspektyw, z jakich jest ona rozpa-
trywana. Dzieje się tak, tym bardziej że rozdzielenie owych różnych optyk postrzega-
nia kontroli jest niezwykle trudne na płaszczyźnie rozważań teoretycznych nad istotą 
kontroli, jej treścią, sposobami realizacji, rolą w procesach zorganizowanych działań 
itd. Stąd też założony wyżej sposób prowadzenia rozważań nad kontrolą administracji 
oznacza jedynie konwencjonalne skupienie się przede wszystkim na kontroli prawnej 
i prawnych instytucjach kontroli administracji, czyli takich, których byt i praktyczne 
działanie oparte są na obowiązującym prawie9.

Pomijając wszelką merytoryczną zasadność takiego podejścia (kontrola, tak jak każda 
działalność publiczna w państwie praworządnym, musi mieć legitymację prawną), jest 
ono w końcu prostą konsekwencją zawodowych zainteresowań autora.

8  Potrzeba kontrolowania administracji należy do najistotniejszych przesłanek samego powstania 
i rozwijania prawa administracyjnego. Jak pisał W.L. Jaworski: „praktycznie idzie w nauce prawa admini-
stracyjnego o kontrolę administracji” – por. W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego..., s. 6, 10. Przy 
czym najważniejszy sens tej wypowiedzi trzeba, moim zdaniem, widzieć nie w instytucjonalnym wymiarze 
kontroli państwowej, ale w pokazaniu istoty prawa administracyjnego jako prawa, które – regulując relacje 
między władzą a jednostką – bierze w karby dotychczasową, w pełni swobodną działalność władzy publicznej 
(administracji) i poddaje ją z góry ustalonym regułom.

9  Por. J. Boć [w:] Prawo..., red. J. Boć, s. 383.
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Rozdział I

OGÓLNE TEORETYCZNE I PRAWNE ASPEKTY 
KONTROLI ADMINISTRACJI

1. Pojęcie i istota kontroli 

 Pojęcie „kontrola” należy do terminów będących w szerokim używaniu; występuje 
w języku potocznym, publicystyce, piśmiennictwie naukowym, orzecznictwie ad-

ministracyjnym i sądowym itd. Ogólny sens tego pojęcia nie budzi na ogół wątpliwości 
i pojmowany jest – zwłaszcza na płaszczyźnie języka codziennego – w sposób w miarę 
jednolity. Przy próbach natomiast bardziej szczegółowych odpowiedzi na pytanie, co to 
jest kontrola, i bliższej charakterystyce tej kategorii sprawa nie jest już taka prosta. Na 
gruncie doktrynalnym spotkać można różne objaśnienia terminu „kontrola” oraz poj-
mowania jej treści i istoty. Podobne zróżnicowanie traktowania kategorii kontroli daje 
się zaobserwować w stanowisku praktyki, a jeszcze wyraźniej – w regulacjach praw-
nych. Analizując różne przepisy normujące sprawy kontroli, a także nadzoru czy też 
relacji nadrzędności – podległości w administracji, trzeba skonstatować występowanie 
postępującego zamętu terminologicznego i pojęciowego, powodującego coraz większe 
trudności z identyfikacją kategorii kontroli i odróżnieniem od innych pojęć, takich jak 
przede wszystkim: nadzór, inspekcja, dozór, kierownictwo.

Na tym tle rozważania nad problematyką prawnej kontroli administracji rozpocząć 
należy od rozpatrzenia pewnych ogólnych, podstawowych kwestii, dotyczących pojęcia 
i istoty kontroli. Przy tym nie chodzi tu jedynie o przyjęcie takiego czy innego określenia 
tejże kontroli, lecz o szersze spojrzenie na tę kategorię, na jej treść, cechy charaktery-
styczne, wyróżniki pozwalające ją oddzielić od innych kategorii, relacje wobec innych 
pojęć, kryteria itd. Idzie zatem o szerszą refleksję na temat, czym jest dzisiejsza kontrola 
i jak należy ją traktować1.

1  Sygnał o potrzebie postawienia takich pytań podstawowych wynika m.in. ze wspomnianego stanu 
jurydycznego ujmowania kontroli. Nie można go sprowadzać wyłącznie do efektu niedostatków czy nieudol-
ności legislacji, choć oczywiście ten moment także ma miejsce. Po części ów zamęt pojęciowy świadczyć też 

1

2
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W tym miejscu trzeba odnotować, że kontrolę można postrzegać w dwojaki sposób: 
jako funkcję lub też jako swego rodzaju system organizacyjny2. Nas interesuje tu przede 
wszystkim funkcjonalna treść pojęcia „kontroli”. W odniesieniu natomiast do organiza-
cyjnego ujmowania kontroli można ogólnie stwierdzić, iż sprowadza się ono do przedsta-
wienia obrazu instytucji i jednostek organizacyjnych, biorących udział w wykonywaniu 
kontroli jako funkcji. Inaczej mówiąc, kontrola w znaczeniu organizacyjnym to po prostu 
całokształt podmiotów (instytucji) kontrolnych (sprawujących funkcję kontroli). Do 
tego organizacyjnego sensu kontroli będziemy nawiązywać przy omawianiu systemu 
prawnego kontroli administracji.

Przechodząc do charakterystyki kontroli w  sensie funkcjonalnym, warto na początek 
zwrócić uwagę, że samo słowo „kontrola” wywodzi się z dwóch głównych źródeł, a mia-
nowicie z  tradycji francuskiej oraz brytyjskiej. We Francji i na kontynencie europejskim 
pojęcie „kontrola” nawiązuje do słowa le contrôle, pochodzącego od słów contre rôle (prze-
ciwzapisek), odzwierciedlających część dokumentu sporządzanego w  ramach swoistego, 
wykształconego w okresie kameralistyki sposobu dokumentowania przyjmowania podat-
ku od podatnika. Otóż sposób ten polegał na tym3, że urzędnik przyjmujący podatek spo-
rządzał dokument w  dwóch jednakowych kolumnach, a  następnie przerywał go między 
kolumnami. Jedną część wręczał podatnikowi – w postaci najczęściej zwoju (stąd le rôle) 
– jako dowód spełnienia obowiązku podatkowego. Druga część dokumentu składana była 
w  urzędzie dla celów ewidencyjnych i  potwierdzenia autentyczności dokumentu, który 
otrzymał podatnik. Część dokumentu zatrzymywaną przez urzędnika określano słowem 
contre rôle, co doprowadziło do wykształcenia się właśnie słowa le contrôle (kontrola).

Z kolei w tradycji brytyjskiej termin „kontrola” równoznaczny jest z pojęciem „władzy”. 
„Kontrolowanie” oznacza tu tyle, co „sprawowanie władzy publicznej” (administrowanie)4.

W języku polskim słowo „kontrola” w lingwistycznym sensie odzwierciedla obie wspo-
mniane tradycje. Gdy mówimy o kontroli czy kontrolowaniu w zwykłym, codziennym 
użyciu, to stoi za tym treść znaczeniowa, wyrażająca dokonywanie sprawdzania i oce-
niania czegoś, formułowania wniosków, dochodzenia do czegoś, dokonywania wglądu 

może o pewnym nowym „fermencie merytorycznym” w postrzeganiu i rozumieniu kontroli i dlatego tego 
„normatywnego kontekstu” nie można nie zauważać, gdy mówi się o kontroli z dzisiejszej perspektywy.

2  Można to dostrzec już w słownikowym objaśnieniu pojęcia „kontrola”. Przykładowo w Uniwersalnym 
słowniku języka polskiego (red. S. Dubisz, Warszawa 2006) czytamy, że kontrola to, z jednej strony, „spraw-
dzanie, badanie czegoś, zestawianie stanu faktycznego ze stanem wymaganym oraz ustalanie ewentualnych 
odstępstw”, z drugiej zaś – „instytucja lub osoba sprawująca nad czymś nadzór, sprawdzająca coś”.

3  Przytaczam za: J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogólne, cz. II, Kraków 2001, s. 215. Również 
przywoływany już Uniwersalny słownik języka polskiego (red. S. Dubisz) wskazuje na francuski źródłosłów 
(controlè) zasadniczego pojęcia kontroli.

4  Por. J. Filipek, Prawo..., s. 216; W. Lang, Struktura kontroli prawnej organów państwowych Polskiej 
Rzeczypospolitej Ludowej, Kraków 1963, s. 38.

3

4

5
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w działalność itd.5. Z drugiej strony posługiwanie się terminem „kontrola” niejedno-
krotnie wyraża też treść odpowiadającą oddziaływaniu, wpływaniu (w tym za pomocą 
środków władczych), pozostawaniu pod władzą czy poddaniu jakiemuś władztwu (gdy 
ktoś twierdzi, że ma nad czymś kontrolę, to często łączy się z tym przeświadczenie 
o posiadaniu na to coś wiążącego wpływu)6.

Z zestawienia obu wskazanych zakresów znaczenia terminu „kontrola” wynika, że ten 
drugi zakres, nawiązujący do rozumienia kontroli jako władzy, oddziaływania wład-
czego, jest w oczywisty sposób szerszy. W konsekwencji więc zarysowuje się tu możli-
wość dwojakiego traktowania pojęcia kontroli, a mianowicie jako kontroli w wąskim 
rozumieniu oraz kontroli w znaczeniu szerokim. Dotyczy to nie tylko występowania 
terminu „kontrola” („kontrolowanie”) w języku codziennym, potocznym, w publicystyce 
czy środkach przekazu, lecz także znajduje odzwierciedlenie na gruncie naukowym, 
teoretyczno-doktrynalnym, i to w obszarze różnych dziedzin.

Tak np. w rozważaniach socjologicznych pojawia się kontrola w rozumieniu sterowania 
społecznego, a więc wpływania na zachowanie poprzez rozmaite środki, wśród których 
mieszczą się również reguły prawne7. Jednak w większości piśmiennictwa dotyczącego 
kontroli w odniesieniu do organizacji w ogóle czy administracji publicznej preferowane 
jest przy charakteryzowaniu tej funkcji węższe jej pojmowanie, tj. osadzone w kontekście 
sprawdzania i oceniania jakiejś działalności czy stanu. Dla szerokiego znaczenia tego 
terminu stosowane są równocześnie – tak jak np. w nauce prawa administracyjnego – 
inne nazwy, jak „nadzór” czy „kierownictwo”. To węższe rozumienie kontroli wydaje się 
też bliższe praktyce administracyjnej; w praktyce termin „kontrola” jest powszechnie 
znany i kojarzony przede wszystkim z funkcją sprawdzającą i oceniającą.

Na płaszczyźnie naukowej i teoretycznej wiele miejsca poświęca tej kategorii teoria or-
ganizacji i zarządzania. Kontrola jest tu postrzegana jako niezbędny etap cyklu działania 
zorganizowanego oraz nieodzowny składnik funkcji zarządzania i kierowania. Kontrola 
służy kierownictwu do sprawdzania i oceniania, czy podległe jednostki organizacyjne 
wykonują swoje zadania, a w konsekwencji pozwala na wykrywanie nieprawidłowości 

5  Poprzez odwołanie się do tego właśnie rodzaju działań, tj. sprawdzania, oceniania itp., formułowane są 
słownikowe objaśnienia znaczenia słowa „kontrola” – por. np. Mały słownik języka polskiego, red. M. Szym-
czak, Warszawa 1968. W cyt. Uniwersalnym słowniku języka polskiego PWN (red. S. Dubisz) kontrola to 
także przede wszystkim „sprawdzenie, zestawienie stanu faktycznego ze stanem wymaganym oraz ustalenie 
ewentualnych odstępstw”. 

6  Taki właśnie sens kontroli jako pewnego rodzaju władzy zawierają np. dość często występujące w języku 
potocznym czy publicystyce zwroty: „sprawa jest pod kontrolą” czy „sprawy wymknęły się spod kontroli” – 
w zwrotach tych chodzi o stwierdzenie istnienia bądź braku możliwości skutecznego oddziaływania. Takie 
znaczenie słowa „kontrola” podawane jest zresztą także w słowniku języka polskiego, gdzie tłumaczy się je 
również jako „nadzór nad kimś lub nad czymś, pilnowanie kogoś lub czegoś” – por. Uniwersalny słownik 
języka polskiego PWN (red. S. Dubisz).

7  Por. J. Wróblewski, Kontrola w państwie i jej aksjologia (pojęcia podstawowe), „Acta Universitatis 
Lodziensis. Folia Iuridica” 1981/6, s. 104; zob. też: W. Lang, Struktura kontroli..., s. 45–46.
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