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WYKAZ SKROTOW

CBA - Centralne Biuro Antykorupcyjne

j.s.fp. - jednostki sektora finanséw publicznych

Konstytucja RP - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U.
Nr 78, poz. 483 ze zm.)

OLAF - Urzad do Zwalczania Naduzy¢ Finansowych

ONSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

ONSAiWSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewodz-
kich sagdéw administracyjnych

OSNPG - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego (wydawnictwo Prokuratury
Generalnej)

OSP - Orzecznictwo Sadoéw Polskich

OSPiKA - Orzecznictwo Sadéw Polskich i Komisji Arbitrazowych

p-p-s-a. - ustawa z 30.08.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. z 2018 r. poz. 1302)

p-u.s.a. - ustawa z 25.07.2002 r. - Prawo o ustroju sagdéw 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.fp. - ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2017 r.
poz. 2077 ze zm.)

w.o.d.ip. - ustawa z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U.
22018 r. poz. 1330)

uka.r - ustawa z 15.07.2011 r. o kontroli w administracji rzadowej
(Dz.U. Nr 185, poz. 1092)

uwp. - 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 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2018 r.
poz. 994 ze zm.)

uw.s.p. - ustawaz5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 22018 .
poz. 995 ze zm.)

ustawa o CBA - ustawa z 9.06.2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym
(Dz.U. 2 2017 r. poz. 1993 ze zm.)

ustawa o NIK - ustawa z 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U.
22017 1. poz. 524 ze zm.)

ustawa o RM - ustawa z 8.08.1996 r. o Radzie Ministrow (Dz.U. z 2012 r.
poz. 392 ze zm.)

WS W. - ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U.

22018 r. poz. 913 ze zm.)
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WW.a.LLW. - ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewddztwie (Dz.U. z 2017 r. poz. 2234 ze zm.)
Wytyczne INTOSAI - Wytyczne w sprawie standardéw kontroli wewnetrznej przyje-

te w pazdzierniku 1991 r. przez Miedzynarodowa Organizacje
Najwyzszych Organéw Kontroli (International Organisation of
Supreme Audit Institutions)



UWAGI WSTEPNE

W kazdym wspotczesnym demokratycznym panstwie jednym z zasadniczych elementéw
funkcjonowania wtadzy publicznej jest kontrola. ,W dobrze urzadzonym panstwie — pisat
wybitny teoretyk panstwa i prawa publicznego Czestaw Znamierowski — calg strukture
ciata rzadzacego przenika¢ powinna zasada nieufnosci, a na niej powinien by¢ oparty
szeroko rozgaleziony system urzadzen kontrolnych™. Bez tego szerokiego systemu
kontroli trudno byloby sobie wyobrazi¢ prawidlowe dzialanie aparatu panstwowego,
w szczegolnosci za$ administracji publicznej z calg rozlegloscig i réznorodnoscia przy-
pisanych jej funkcji i zadan, w najwigkszym stopniu dotyczacych bezposrednio praw,
interesow i obowigzkow cztonkow spoleczenstwa, a nie tylko panstwa jako takiego.

Kontrola towarzyszy administracji od dawna, wlasciwie od samego poczatku procesu
ksztaltowania si¢ administracji publicznej, przy czym oczywiscie na poszczegélnych
etapach rozwoju tej administracji funkcja kontroli miata pod wzgledem zakresu tresci,
celow, roli itd. zréznicowany wymiar. Ten trwaly zwigzek administracji i kontroli wy-
nika w duzej mierze z przestanek obiektywnych. Kontrola jest wszakze nieodlacznym,
koniecznym elementem wszelkich dzialan zorganizowanych bez wzgledu na to, czy
organizatorem objetych kontrolg stosunkéw spolecznych, gospodarczych i politycznych
jest podmiot samorzadowy, panstwowy, spoteczny czy tez obywatel jako osoba prywat-
na’. Silg rzeczy wigc kontrola musi wystepowac takze w procesach administrowania.
Administracja nie moze zatem oby¢ si¢ bez kontroli pozwalajacej na sprawdzenie i oceng

! Por. C. Znamierowski, Elementarne wiadomosci o paristwie [w:] Elita, ustroj, demokracja. Pisma wybrane,
Warszawa 2001, s. 138. Inny wybitny uczony, administratywista okresu miedzywojennego, W.L. Jaworski,
réwniez podnosit kwestie kontroli administracji jako ,,najdonioélejszy problem’, podzielajac poglad, ze kon-
trola administracji jest istota ustrojow demokratycznych, a system srodkéw i form kontroli jest w ciggtym
rozwoju — por. W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogolne, Warszawa 1924, s. 5.
Na zagadnienie kontroli i kwestie probleméw panstwa praworzadnego, tj. pafistwa, ktore samo wiaze sie
ustawami, wskazywat tez w dawniejszej, klasycznej doktrynie J.S. Langrod, Kontrola administracji, Warszawa
1929.

2 Por. ]. Bo¢ [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 378. Jak pisal J. Letowski: ,Od
momentu, gdy w starozytnej Persji krél Dariusz wysylal zaufanych urzednikow, by ci spojrzeli z zewnatrz
na dzialalno$¢ namiestnikéw w prowincjach, do dnia dzisiejszego problem kontroli pozostaje podstawo-
wym elementem kazdego systemu organizacyjnego” (por. J. Letowski, Prawo administracyjne dla kazdego,
Warszawa 1995, s. 239). Mozna zauwazy¢, ze dzialalno$¢ sprawdzajaca i oceniajaca (czyli w szerokim ujeciu
- kontrola) jest udzialem codziennego dziatania réznych podmiotéw prywatnych, w tym oséb fizycznych.
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jej funkcjonowania, w konsekwencji stuzacej zapewnieniu prawidlowosci i skutecznosci
jej dziatania i bedgcej czynnikiem stymulujagcym systematyczne doskonalenie catego
aparatu administracyjnego. Brak kontroli spycha administracj¢ zawsze na droge dziatania
pogorszonego i niemoznosci utrzymania si¢ w zamierzonych rygorach’.

Administracja nie moze oby¢ si¢ bez kontroli z wielu innych jeszcze — niz wskazana
rola kontroli jako naturalnego etapu kazdego zorganizowanego dzialania — wzgledow

(nawigzujgcych zreszta do tych obiektywnych uzasadnien kontroli). I tak m.in. odno-

towa¢ mozna, zZe:

1. Administracja jest odpowiedzialna za stan spraw publicznych w réznych dziedzi-
nach zycia spolecznego, gospodarczego, politycznego, kulturalnego itd. Trudno
sobie wyobrazi¢ te odpowiedzialnos¢ bez istnienia kontroli nad administracja.
Realizacja szerokich zadan i funkcji administracji musi podlega¢ odpowiednie-
mu sprawdzaniu i ocenianiu.

2. Administracja posiada wladze, w ktdrg jest wyposazona (i ktdra jest jej niezbed-
na) do wykonywania zadan zaspokajania publicznych potrzeb i intereséw, rea-
lizowania praw i intereséw jednostki, reglamentowania zachowan spotecznych,
nakladania obowigzkow itd. Ale owa wladza moze by¢ przeciez stosowana Zle,
nieudolnie czy tez po prostu moze by¢ swiadomie naduzywana. Koniecznosci
istnienia kontroli administracji w tym kontekscie nie trzeba szerzej uzasadniac*.
W spoleczenstwie i panstwie demokratycznym wladza publiczna nie moze pozo-
stawa¢ poza kontrola.

3. Od administracji wymaga sie skutecznosci i efektywnosci (w tym dochowywania
wielu bardziej szczegdétowych komponentéw tych generalnych wyznacznikow ja-
kosci administracji). Czy mozna w ogdle méwic o respektowaniu tych wymogow,
nie uwzgledniajac kontroli dzialania administracji?

4. Roéwniez wiele innych niz skuteczno$¢ i efektywnosé standardéw adresowanych
do administracji, np. praworzadno$¢, legalnosé, w oczywisty sposdb zaklada
koniecznos$¢ kontrolowania dzialalnoéci administracji. Podobnie coraz bardziej
eksponowane dzi$ ogolne postulaty ,,dobrej administracji” i ,,prawa do dobrej ad-
ministracji” naturalng koleja rzeczy determinuja wzrost znaczenia kontroli nad
administracja publiczna®.

* Por. A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski [w:] Administracja publiczna, red. J. Bo¢, Wroctaw 2002, s. 321.

* Jak ujmuje to B.G. Peters: ,,Chcemy kontrolowa¢ administracje publiczng réwniez i z tego powodu, ze
jest ona coraz bardziej uwiklana w mechanizmy sprawowania wladzy. Urzednicy nie tylko stosuja prawo,
lecz takze ustanawiaja przepisy i podejmuja decyzje o sposobach ich stosowania” — por. B.G. Peters, Admi-
nistracja publiczna w systemie politycznym, Warszawa 1999, s. 338.

° Szerzej na temat roli i znaczenia kontroli dla poziomu jakosci administracji wypowiadatem sie
w: J. Jagielski, Kontrola jako czynnik jakosci administracji publicznej [w:] Jakos¢ administracji publicznej.
Materialy z Miedzynarodowej Konferencji Naukowej, Cedzyna k. Kielc, 24-26 wrzesnia 2004 r., Rzeszéw
2004, s. 157 in.
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Potrzeba kontroli administracji ma tez wreszcie swoje generalne uzasadnienie w syste-
mie polityczno-ustrojowym, tj. w koncepcji i konstrukcji demokratycznego panstwa
prawnego. Z podstawowych kanondw takiego panstwa wynika wszakze, iz wladza
publiczna jako calo$¢, jak i poszczegdlne jej ogniwa, nie moze w swych dzialaniach by¢
wyjeta spod mozliwo$ci sprawdzenia i ocenienia, lecz powinna podlega¢ kontroli. Kon-
trola wobec podmiotéw wtadzy publicznej jest nieodzownym elementem mechanizmu
funkcjonowania demokratycznego panstwa prawnego i poszczegolnych jego instytucji.

Argumentéw uzasadniajacych poddanie administracji kontroli mozna by oczywiscie
przytoczy¢ znacznie wigcej. Jednakze juz tylko w oparciu o to, co zostalo w tej mierze
wyzej powiedziane, a cislej biorac — przypomniane (wszak sg to sprawy ogolnie zna-
ne), mozna stwierdzi¢, ze z pewnoscia nie istnieje dzi§ kwestia: czy kontrolowa¢ ad-
ministracje, natomiast caly czas problemem pozostaje sprawa, jak kontrolowa¢, a wiec
zagadnienia form, sposobow, $srodkow itd. sprawowania kontroli.

W tym zakresie nie ma oczywiscie rozstrzygnie¢ danych raz na zawsze. Jak pokazuje
doswiadczenie, dziedzina kontroli administracji nie jest zamknieta w jakichs$ z gory
okreslonych sztywnych ramach, lecz odznacza si¢ duzym dynamizmem, nawigzujacym
do przemian samej administracji tak w plaszczyznie organizacyjnej, jak i w zakresie
kierunkéw dziatania, preferencji dotyczacych sfer aktywnosci, charakteru i tresci zadan,
sposobdw i form prawnych funkcjonowania, standardéw dziatalnosci itd. Kontrola
powinna uwzglednia¢ wszystkie te przemiany i dostosowywa¢ si¢ do oblicza obiektu
oddziatywania, tj. administracji. Mowiac inaczej, w §lad za zmieniajaca sie administracja
publiczng i uwarunkowaniami, w jakich przychodzi jej dziata¢, nadaza¢ musi - poprzez
zmiany i przeobrazenia — system kontroli tejze administracji®. To nadazanie kontroli
za zmieniajacym sie aparatem administracyjnym jest tak samo istotne dla tego aparatu
oraz samej kontroli, jak i dla jednostki (obywatela) i spotecznosci.

W rezultacie problematyka kontroli administracji jest — jedli tak mozna powiedzie¢
- »,permanentnie aktualna’, a w jej zakresie pojawiaja si¢ caly czas rézne zagadnienia,
zardwno juz znane, ktére powracajg i wymagaja nowego naswietlenia, jak i zupetnie
nowe, wyrastajace ze zmian warunkoéw, celow, zadan itd. tworzacych srodowisko funkeji

¢ Juz jaki$ czas temu zwracal na to uwage J. Letowski, piszac, ze: ,Centrum dziatania administracji
wspolczesnej to juz nie tylko pozwolenie na budowe garazu ani wywlaszczenie ogrodka pod budowe szkoly
gminnej (mimo Ze sg to takze wazne sprawy). To réwniez — albo przede wszystkim — budowa atomowej
elektrowni, na ktéra ludno$¢ moze nie mie¢ ochoty, olbrzymi kontrakt miedzynarodowy zmieniajacy sytuacje
ekonomiczng spoleczenstwa, planowanie nowych miast i degradacja srodowiska, to takze mozliwo$¢ uzycia
sily przeciw demonstrantom i ograniczenie wymiany informacji. Stowem jest to inna administracja niz kil-
kadziesiat lat temu. Dlatego sposob konstruowania pojecia kontroli administracji tez musi to uwzglednia¢”
Por. J. Letowski, Prawo administracyjne..., s. 240. Przyktadem coraz to nowych wyzwan w zakresie kontroli
administracji i poszukiwania rozwigzan im odpowiadajacych moga by¢ préby ujecia w normy prawne
kontroli w ramach administracji rzadowej, zwienczone ustawg z 15.07.2011 r. o kontroli w administracji
rzadowej (Dz.U. Nr 185, poz. 1092), ktora to ustawe poprzedzito wszakze pare innych projektéw ustawowego
rozwigzania tego zagadnienia.
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kontroli. To za$ oznacza, ze problematyka kontroli w jej caloksztalcie badz tez jedynie
w wymiarze konkretnych zagadnien ciggle moze (jesli nie powinna) by¢ przedmiotem
refleksji teoretycznych oraz rozwazan i ocen dokonywanych z perspektywy praktyki
ijej potrzeb.

Powyzsza konstatacja co do znaczenia, aktualnosci i atrakcyjnosci problematyki kontroli
administracji jako przedmiotu badan sktonita autora do podjecia proby pewnego ogdlne-
go i kompleksowego spojrzenia na kontrole administracji publicznej w Rzeczypospolitej
Polskiej. Dodatkowym impulsem byt tu fakt, Ze zagadnienia kontroli nie nalezg — przy-
najmniej gdy chodzi o ujecie calosciowe - do sfery pierwszoplanowych zainteresowan
doktryny. Role inspirujaca odegraly réwniez potrzeby dydaktyczne; przedmiot pod
nazwg kontrola administracji znajduje si¢ w programach wielu kierunkéw nauczania
na studiach wyzszych i podyplomowych.

W efekcie powstata ksigzka pt. Kontrola administracji publicznej, opublikowana w Wy-
dawnictwie Prawniczym w 1999 r., a nastepnie w 2007 i 2012 r. w wydawnictwie Lexis-
Nexis jako opracowanie uaktualniane i zmieniane w warstwie merytorycznej za sprawa
nie tylko uwzglednienia efektéw rozwoju systemu kontroli i regulacji prawnych w tym
zakresie, lecz takze przemyslen i pogltebienia refleksji autora w odniesieniu do wielu
poszczegdlnych aspektow, zwlaszcza teoretycznej i koncepcyjnej natury. Te same motywy
stanowig i dzisiaj inspiracje do zajecia sie problematykg kontroli administracji, ktorej
obraz jest inny niz jeszcze pare lat temu i ktéra wymaga w zwiazku z tym spojrzenia na
nig na nowo, na tle aktualnych refleksji teoretycznych i rozwigzan normatywnych jej
dotyczacych. W okresie od ostatniego wydania ksigzki zagadnieniom kontroli admini-
stracji, jako sferze badan naukowych, trudno, co prawda, przyzna¢ jaki$ priorytetowy
status, niemniej mozna w tym zakresie odnotowa¢ pewne zwiekszenie zainteresowan
badawczych. Przykladowo warto wskaza¢ tu interesujacg monografie poswieconag roz-
wazaniom nad stosunkami kontroli w administracji publicznej (I. Niznik-Dobosz,
Stosunki kontroli w administracji publicznej demokratycznego pavistwa prawnego, War-
szawa 2015) czy proby zainicjowania dyskusji nad wyodrebnianiem badan nad kontrola
administracji w osobna dyscypline naukows, a regulacji prawnych dotyczacych tej kon-
troli — w odrebna galaz prawa’, a wreszcie podejmowanie teoretycznych i praktycznych
kwestii zwigzanych z nietradycyjnymi sposobami sprawdzania i oceniania administracji
publicznej w dzialaniu, takich jak: kontrola zarzadcza, audyt wewnetrzny, kontroling.
Generalnie mozna wigc potwierdzi¢, ze poszerza si¢ nurt teoretycznej, naukowej refleksji
nad problematyka kontroli administracji (nowych jej form i przejawéw), w ktéry, moim
zdaniem, warto i nalezy sie wlaczy¢.

Chodzi przy tym o nurt rozwazan dokonywanych przede wszystkim z perspektywy prawa
i doktryny prawniczej. Najnowsze rozwazania, wypowiedzi czy uwagi na temat prawne;j

problematyki kontroli i zawarte w nich poglady co do kwestii ogélnych dotyczacych

7 Zob. np. L. Murat, Nauka o kontroli - rzeczywistos¢ czy postulat, ,,Kontrola Panistwowa” 2015/6, s. 8-36.
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kontroli, jak i stanowiska odnosnie do niektorych tylko, wezszych jej aspektow pokazuja,
ze materia ta stanowi caly czas wazny przedmiot badan naukowych, teoretyczno-praw-
nych, moze nawet dzi$ coraz bardziej atrakcyjny dla tej penetracji badawczej. Znaczenie
i potrzebe zajmowania si¢ tematyka kontroli zdaje si¢ potwierdza¢ praktyka niosaca
rézne doswiadczenia w sferze kontroli administracji, dajace asumpt do podnoszenia
w tej mierze m.in. zagadnien zwigzanych z regulacja prawnga instytucji (form) kontroli,
poszukiwaniem nowych, skuteczniejszych sposobow realizacji funkeji kontrolnych
wobec aparatu administracyjnego, a takze stawiania spraw zupelnie rudymentarnych,
jak np. pytan o istote, role i znaczenie wspolczesnej kontroli, o mozliwosci, jakimi ona
dysponuje, naprawiania funkcjonowania aparatu administracyjnego, o role w zapew-
nianiu wlasciwych regulacji miedzy wiadza publiczng a jednostka. Nie ulega zatem
watpliwosci, zZe zagadnienia kontroli administracji stanowig i na dzi$, i na przyszlos¢
rozlegly tematycznie, wieloaspektowy obszar badawczy, w ramach ktérego pojawiaja
sie coraz to nowe wyzwania dla refleksji naukowej, rozwazania i ksztaltowania regulacji
prawnych, a takze wypracowania sposobow skutecznego i efektywnego wykonywania
funkgji kontroli w praktyce. Mozna nawet powiedzie¢, ze problematyka kontroli ad-
ministracji powoli rozwija sie¢ w kierunku wyodrebnienia si¢ w pewng samodzielng
przedmiotowo dziedzing, ale postrzegana w obrebie jednej okreslonej dyscypliny na-
ukowej, czy tez widziang jako dziedzina interdyscyplinarna, z uwzglednieniem réznych
nauk i obszaréw wiedzy, nie predestynujaca natomiast do traktowania w charakterze
uksztattowanej osobno (,wlasnej”) ,,nauki o kontroli” (nauki kontroli). Na obecnym
etapie o problematyce kontroli administracji mozna co najwyzej moéwic jako o dziedzi-
nie doktryny prawa administracyjnego czy nauki administracji (tudziez innych nauk),
a nie jako o wyodrebnionym kierunku nauki (osobnej dyscyplinie naukowej). Sprawa
pozostaje oczywiscie do szerszej dyskusji, niemniej w obecnym stanie rzeczy trudno
byloby, moim zdaniem, zagadnienia kontroli administracji traktowac jako samoistna
dyscypline naukowg. Podobnie zresztg regulacje prawne odnoszace si¢ do kontroli
(administracji) nie ukfadajg sie w wyodrebniona, swoistg galaz prawa.

Determinantg podjecia kolejnego — w zmienionej i uaktualnionej wersji — opraco-
wania sg tez zmiany stanu prawnego, jakie dokonaly si¢ w ostatnim czasie i ciagle si¢
dokonujg w odniesieniu do instytucji kontroli wobec administracji publicznej. Cho¢
nie sg to zmiany o rewolucyjnym zasiegu i tre$ciach, to jednak uwazam, ze ksigzka
monograficzno-podrecznikowa funkcjonujgca na rynku powinna by¢ oparta— w miare
mozliwosci - na jak najbardziej aktualnym porzadku prawnym.

Przedmiot opracowania zawarty w hasle: kontrola administracji publicznej, potrakto-
wany jest w opracowaniu w szerszej perspektywie. Sam termin ,,kontrola administracji”
oznaczaé moze wszakze dwie rzeczy: kontrole nad administracja oraz kontrole wyko-
nywana przez sama administracje (wobec siebie i swoich ogniw oraz wobec podmiotéw
spoza aparatu administracyjnego). W rozwazaniach uwzgledniane sa oba wskazane
aspekty rozumienia tego pojecia. W szczegolno$ci w ramach przedstawiania systemu
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kontroli rozpatrywane sa zaréwno instytucje kontrolne kontrolujgce administracje
publiczng, jak i instytucje wyrastajace z samej administracji i wyposazone w funkcje kon-
trolne wobec podmiotdw znajdujacych sie w strukturach aparatu administracyjnego, jak
réwniez istniejacych poza tymi strukturami. Takie ujecie wydaje si¢ uzasadnione, gdyz
pelniej i lepiej odzwierciedla rzeczywisty, bardzo zlozony stan rzeczy objety kategoria
kontroli administracji publicznej. Mozna podkresli¢, iz caly wielki segment kontroli
wykonywanej ,wewnatrz” administracji publicznej stanowi wtasnie wspomniang per-
spektywe kontroli przez administracje, a w rozwazaniach nad kontrolg administracji
tego fragmentu , kontroli wewnetrznej” pomija¢ w zadnym razie nie mozna.

Problematyka kontroli w ogéle, a w tym oczywiscie takze problematyka kontroli
administracji publicznej, moze by¢ przedmiotem rozwazan i analiz prowadzonych
z perspektywy roznych dziedzin wiedzy i dyscyplin naukowych. Zagadnienia kontroli
znajduja swoje szerokie odzwierciedlenie zwlaszcza w prakseologii, teorii organizacji
i zarzagdzania, nauce administracji. Sg one tez przedmiotem refleksji w naukach praw-
nych, w szczegdlnosci nauce prawa administracyjnego®. W niniejszym opracowaniu
uwaga skoncentrowana jest na kontroli widzianej wtasnie przez pryzmat prawa (przede
wszystkim administracyjnego), co nie oznacza, rzecz jasna, catkowitego abstrahowania
od innych niz prawny punktéw widzenia kontroli i perspektyw, z jakich jest ona rozpa-
trywana. Dzieje si¢ tak, tym bardziej ze rozdzielenie owych réznych optyk postrzega-
nia kontroli jest niezwykle trudne na plaszczyznie rozwazan teoretycznych nad istota
kontroli, jej trescia, sposobami realizacji, rola w procesach zorganizowanych dzialan
itd. Stad tez zalozony wyzej sposob prowadzenia rozwazan nad kontrolg administracji
oznacza jedynie konwencjonalne skupienie si¢ przede wszystkim na kontroli prawnej
i prawnych instytucjach kontroli administracji, czyli takich, ktérych byt i praktyczne
dziatanie oparte sg na obowigzujacym prawie’.

Pomijajac wszelkg merytoryczng zasadno$¢ takiego podejscia (kontrola, tak jak kazda
dziatalnos$¢ publiczna w panstwie praworzadnym, musi mie¢ legitymacje prawng), jest
ono w koncu prostg konsekwencjg zawodowych zainteresowan autora.

8 Potrzeba kontrolowania administracji nalezy do najistotniejszych przestanek samego powstania
i rozwijania prawa administracyjnego. Jak pisat W.L. Jaworski: ,,praktycznie idzie w nauce prawa admini-
stracyjnego o kontrole administracji” — por. W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego..., s. 6, 10. Przy
czym najwazniejszy sens tej wypowiedzi trzeba, moim zdaniem, widzie¢ nie w instytucjonalnym wymiarze
kontroli panistwowej, ale w pokazaniu istoty prawa administracyjnego jako prawa, ktore — regulujac relacje
miedzy wladza a jednostka - bierze w karby dotychczasowa, w pelni swobodng dziatalno$¢ wladzy publicznej
(administracji) i poddaje ja z gory ustalonym regutom.

° Por. J. Bo¢ [w:] Prawo..., red. J. Bo¢, s. 383.
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1. Pojecie i istota kontroli

Pojecie ,,kontrola” nalezy do terminéw bedacych w szerokim uzywaniu; wystepuje
o w jezyku potocznym, publicystyce, pismiennictwie naukowym, orzecznictwie ad-
ministracyjnym i sadowym itd. Ogdlny sens tego pojecia nie budzi na ogo6! watpliwosci
i pojmowany jest — zwlaszcza na plaszczyznie jezyka codziennego — w sposob w miare
jednolity. Przy probach natomiast bardziej szczegdtowych odpowiedzi na pytanie, co to
jest kontrola, i blizszej charakterystyce tej kategorii sprawa nie jest juz taka prosta. Na
gruncie doktrynalnym spotkaé mozna rézne objasnienia terminu ,,kontrola” oraz poj-
mowania jej tresci i istoty. Podobne zréznicowanie traktowania kategorii kontroli daje
sie zaobserwowa¢ w stanowisku praktyki, a jeszcze wyrazniej — w regulacjach praw-
nych. Analizujgc rézne przepisy normujace sprawy kontroli, a takze nadzoru czy tez
relacji nadrzednosci - podlegtosci w administracji, trzeba skonstatowac wystepowanie
postepujacego zametu terminologicznego i pojeciowego, powodujacego coraz wieksze
trudno$ci z identyfikacja kategorii kontroli i odréznieniem od innych poje¢, takich jak
przede wszystkim: nadzér, inspekeja, dozér, kierownictwo.

Na tym tle rozwazania nad problematyka prawnej kontroli administracji rozpocza¢
nalezy od rozpatrzenia pewnych ogdlnych, podstawowych kwestii, dotyczgcych pojecia
iistoty kontroli. Przy tym nie chodzi tu jedynie o przyjecie takiego czy innego okreslenia
tejze kontroli, lecz o szersze spojrzenie na t¢ kategorie, na jej tres¢, cechy charaktery-
styczne, wyrdzniki pozwalajace ja oddzieli¢ od innych kategorii, relacje wobec innych
poje¢, kryteria itd. Idzie zatem o szersza refleksje na temat, czym jest dzisiejsza kontrola
ijak nalezy ja traktowac'.

! Sygnal o potrzebie postawienia takich pytan podstawowych wynika m.in. ze wspomnianego stanu
jurydycznego ujmowania kontroli. Nie mozna go sprowadza¢ wylacznie do efektu niedostatkéw czy nieudol-
nosci legislacji, cho¢ oczywiscie ten moment takze ma miejsce. Po czeéci dw zamet pojeciowy $wiadczy¢ tez
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W tym miejscu trzeba odnotowa¢, ze kontrole mozna postrzega¢ w dwojaki sposob:
jako funkcje lub tez jako swego rodzaju system organizacyjny?. Nas interesuje tu przede
wszystkim funkcjonalna tre$¢ pojecia ,,kontroli”. W odniesieniu natomiast do organiza-
cyjnego ujmowania kontroli mozna ogélnie stwierdzi¢, iz sprowadza si¢ ono do przedsta-
wienia obrazu instytucji i jednostek organizacyjnych, bioracych udzial w wykonywaniu
kontroli jako funkcji. Inaczej méwiac, kontrola w znaczeniu organizacyjnym to po prostu
caloksztalt podmiotéw (instytucji) kontrolnych (sprawujgcych funkeje kontroli). Do
tego organizacyjnego sensu kontroli bedziemy nawigzywaé przy omawianiu systemu
prawnego kontroli administracji.

Przechodzac do charakterystyki kontroli w sensie funkcjonalnym, warto na poczatek
@ zwrdci¢ uwage, ze samo stowo ,kontrola” wywodzi si¢ z dwdch gltéwnych Zrédet, a mia-
nowicie z tradycji francuskiej oraz brytyjskiej. We Francji i na kontynencie europejskim
pojecie ,kontrola” nawiazuje do stowa le contréle, pochodzacego od stéw contre réle (prze-
ciwzapisek), odzwierciedlajacych czes¢ dokumentu sporzadzanego w ramach swoistego,
wyksztalconego w okresie kameralistyki sposobu dokumentowania przyjmowania podat-
ku od podatnika. Ot6z sposéb ten polegal na tym?, ze urzednik przyjmujacy podatek spo-
rzadzal dokument w dwoch jednakowych kolumnach, a nastepnie przerywat go miedzy
kolumnami. Jedng cze$¢ wreczal podatnikowi — w postaci najcze$ciej zwoju (stad le rdle)
- jako dowdd spelnienia obowigzku podatkowego. Druga cze¢$¢ dokumentu skladana byta
w urzedzie dla celéw ewidencyjnych i potwierdzenia autentyczno$ci dokumentu, ktory
otrzymal podatnik. Cz¢§¢ dokumentu zatrzymywana przez urzednika okreslano stowem

contre réle, co doprowadzilo do wyksztalcenia si¢ wlasnie stowa le contréle (kontrola).

Z kolei w tradycji brytyjskiej termin ,, kontrola” réownoznaczny jest z pojeciem ,wladzy”.
,Kontrolowanie” oznacza tu tyle, co ,,sprawowanie wtadzy publicznej” (administrowanie)*.

W jezyku polskim stowo ,,kontrola” w lingwistycznym sensie odzwierciedla obie wspo-
mniane tradycje. Gdy méwimy o kontroli czy kontrolowaniu w zwyktym, codziennym
uzyciu, to stoi za tym tres¢ znaczeniowa, wyrazajaca dokonywanie sprawdzania i oce-
niania czego$, formulowania wnioskéw, dochodzenia do czegos, dokonywania wgladu

moze 0 pewnym nowym ,fermencie merytorycznym” w postrzeganiu i rozumieniu kontroli i dlatego tego
»normatywnego kontekstu” nie mozna nie zauwazaé, gdy moéwi sie o kontroli z dzisiejszej perspektywy.

> Mozna to dostrzec juz w stownikowym objasnieniu pojecia ,,kontrola” Przykladowo w Uniwersalnym
stowniku jezyka polskiego (red. S. Dubisz, Warszawa 2006) czytamy, ze kontrola to, z jednej strony, ,,spraw-
dzanie, badanie czego$, zestawianie stanu faktycznego ze stanem wymaganym oraz ustalanie ewentualnych
odstepstw”, z drugiej za$ — ,,instytucja lub osoba sprawujaca nad czyms nadzor, sprawdzajaca cos”.

* Przytaczam za: ]. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogolne, cz. II, Krakow 2001, s. 215. ROwniez
przywolywany juz Uniwersalny stownik jezyka polskiego (red. S. Dubisz) wskazuje na francuski Zrédlostéw
(controle) zasadniczego pojecia kontroli.

* Por. J. Filipek, Prawo..., s. 216; W. Lang, Struktura kontroli prawnej organéw parstwowych Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej, Krakow 1963, s. 38.
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w dzialalno$c¢ itd.>. Z drugiej strony postugiwanie si¢ terminem ,,kontrola” niejedno-
krotnie wyraza tez tre§¢ odpowiadajacg oddziatywaniu, wptywaniu (w tym za pomoca
srodkéw wladezych), pozostawaniu pod wladzg czy poddaniu jakiemus wladztwu (gdy
kto$ twierdzi, ze ma nad czyms$ kontrole, to czgsto taczy sie z tym przeswiadczenie
o posiadaniu na to co$ wigzacego wplywu)®.

Z zestawienia obu wskazanych zakresdw znaczenia terminu ,,kontrola” wynika, ze ten
drugi zakres, nawigzujacy do rozumienia kontroli jako wtadzy, oddzialywania wiad-
czego, jest w oczywisty sposob szerszy. W konsekwencji wiec zarysowuje si¢ tu mozli-
wo$¢ dwojakiego traktowania pojecia kontroli, a mianowicie jako kontroli w waskim
rozumieniu oraz kontroli w znaczeniu szerokim. Dotyczy to nie tylko wystepowania
terminu ,,kontrola” (,,kontrolowanie”) w jezyku codziennym, potocznym, w publicystyce
czy $rodkach przekazu, lecz takze znajduje odzwierciedlenie na gruncie naukowym,
teoretyczno-doktrynalnym, i to w obszarze roznych dziedzin.

Tak np. w rozwazaniach socjologicznych pojawia si¢ kontrola w rozumieniu sterowania
spolecznego, a wigc wplywania na zachowanie poprzez rozmaite $rodki, wérdd ktérych
mieszczg sie rowniez reguly prawne’. Jednak w wigkszo$ci piSmiennictwa dotyczacego
kontroli w odniesieniu do organizacji w ogéle czy administracji publicznej preferowane
jest przy charakteryzowaniu tej funkcji wezsze jej pojmowanie, tj. osadzone w kontekscie
sprawdzania i oceniania jakiej$ dzialalnosci czy stanu. Dla szerokiego znaczenia tego
terminu stosowane s3 réwnoczesnie — tak jak np. w nauce prawa administracyjnego —
inne nazwy, jak ,nadzor” czy ,kierownictwo”. To wezsze rozumienie kontroli wydaje si¢
tez blizsze praktyce administracyjnej; w praktyce termin ,kontrola” jest powszechnie
znany i kojarzony przede wszystkim z funkcja sprawdzajacg i oceniajaca.

Na plaszczyZznie naukowej i teoretycznej wiele miejsca poswieca tej kategorii teoria or-
ganizacjiizarzadzania. Kontrola jest tu postrzegana jako niezbedny etap cyklu dzialania
zorganizowanego oraz nieodzowny skfadnik funkcji zarzadzania i kierowania. Kontrola
stuzy kierownictwu do sprawdzania i oceniania, czy podlegle jednostki organizacyjne
wykonuja swoje zadania, a w konsekwencji pozwala na wykrywanie nieprawidlowosci

* Poprzez odwolanie si¢ do tego wlasnie rodzaju dzialan, tj. sprawdzania, oceniania itp., formulowane sg
stownikowe objasnienia znaczenia stowa ,,kontrola” - por. np. Maly stownik jezyka polskiego, red. M. Szym-
czak, Warszawa 1968. W cyt. Uniwersalnym stowniku jezyka polskiego PWN (red. S. Dubisz) kontrola to
takze przede wszystkim ,,sprawdzenie, zestawienie stanu faktycznego ze stanem wymaganym oraz ustalenie
ewentualnych odstepstw”.

¢ Taki wlaénie sens kontroli jako pewnego rodzaju wladzy zawieraja np. do$¢ czesto wystepujace w jezyku
potocznym czy publicystyce zwroty: ,sprawa jest pod kontrola” czy ,,sprawy wymknely sie spod kontroli” -
w zwrotach tych chodzi o stwierdzenie istnienia badz braku mozliwosci skutecznego oddziatywania. Takie
znaczenie stowa ,, kontrola” podawane jest zreszta takze w stowniku jezyka polskiego, gdzie thumaczy si¢ je
réwniez jako ,,nadzér nad kims lub nad czyms, pilnowanie kogo$ lub czegos” — por. Uniwersalny stownik
jezyka polskiego PWN (red. S. Dubisz).

7 Por. J. Wréblewski, Kontrola w patistwie i jej aksjologia (pojecia podstawowe), ,Acta Universitatis
Lodziensis. Folia Iuridica” 1981/6, s. 104; zob. tez: W. Lang, Struktura kontroli..., s. 45-46.



Jacek Jagielski — profesor zwyczajny doktor habilitowany nauk prawnych, profesor Wydziatu
Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, kierownik Katedry Prawa i Postepowania Ad-
ministracyjnego, dyrektor Instytutu Nauk Prawno-Administracyjnych na tej uczelni; specjalizuje
sie w zakresie prawa administracyjnego i prawa postepowania administracyjnego; jego zaintereso-
wania naukowe i dziatalno$¢ naukowo-badawcza koncentruja sie wokoét zagadnien teoretycznych
prawa administracyjnego, problematyki prawnej ustroju administracji, kontroli administracji i prawa
urzedniczego; jest uznanym autorytetem w zakresie prawa o obywatelstwie, prawa o cudzoziemcach
i prawnych zagadnien migracji i pomocy humanitarnej. Autor kilkudziesieciu monografii, studiow
i artykuléw naukowych, jak réwniez wielu opracowan eksperckich.

Autor calo$ciowo analizuje zagadnienia kontroli administracji publicznej w Polsce, w tym m.in.
ogdlne teoretyczne i prawne aspekty kontroli administracji, a takze kontrole: zewnetrzng nad
administracja, wewnatrzadministracyjna oraz wewnetrzng w jednostkach organizacyjnych admi-
nistracji publiczne;j.

W podreczniku kompleksowo przedstawiono prawny system kontroli administracji publicznej
z uwzglednieniem aktualnego stanu prawnego, w tym najnowszych unormowan dotyczacych wy-
konywania kontroli w administracji rzagdowej. Omdwiono takze nowe aspekty systemu kontroli,
takie jak kontrola zarzgdcza czy audyt wewnetrzny. Wskazano miedzynarodowe, zwlaszcza unijne,
czynniki tendencji rozwojowych systemu kontroli. Rozwazania prowadzone s z wykorzystaniem
obszernej literatury przedmiotu oraz regulacji prawnych i orzecznictwa.

Publikacja jest przeznaczona dla studentéw prawa i administracji, praktykéw zajmujacych sie
problematyka kontroli, urzednikéw organéw kontroli oraz do wszystkich zainteresowanych funk-
cjonowaniem kontroli administracji publiczne;j.

Poszukaj pozostatych podrecznikow
dostepnych online

wiecej niz podrecznik www.lexoteka.pl

ZAMOWIENIA:
N T inoLinia 01 04 as as, Fax 22 535 80 o
9788381249751 WO4P01 ZAMOWIENIA@WOLTERSKLUWER.PL
WWW.PROFINFO.PL

ISBN "I?& 43-8124- "175 1

249751

7 8381

CENA 69 Zt (W TYM 5% VAT)



	okl
	Kontrola administracji publicznej 1-4
	Kontrola administracji publicznej_SRODEK
	okl



