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Lidia Zacharko

Tradycyjne a wspolczesne
pojecie kontroli i jej zasieg

Kontrola jest elementem kazdego zorganizowanego dziatania, a wiec
wystepuje w procesach administrowania. Administracja nie moze funkcjo-
nowac bez niej. Kontrola nalezy do najstarszych dziedzin rzadzenia i admi-
nistrowania.

Teoretyk organizacji i zarzadzania ]J. STONER wskazuje, ze sg pewne
zasadnicze czynniki determinujace koniecznos¢ kontroli:

e zmiany w otoczeniu organizacji (administracji),
wzrastajgca ztozonos¢ organizacji,
zawodnos¢ organizacii,
potrzeba delegowania uprawnient,

W rozwazaniach poswieconych okresleniu kontroli wystepuje wsrdod te-
oretykdw raczej zgodnosc pogladéw co do elementdéw, jakie ona obejmuje.
Kontrola administracji byta juz wielokrotnie omawiana, z tego wzgledu zo-
stang tu przedstawione reprezentatywne poglady. Termin kontrola pocho-
dzi z francuskiego /e controle. Urzednik przyjmujacy podatek sporzadzat
dokument, ktory po zaptaceniu podatku dzielono na dwie czesci, jedng
czes¢ otrzymywat podatnik jako dowdd wypetnienia zobowigzania podat-
kowego. Czes$¢ dokumentu, ktérg zatrzymywat urzednik, nazywano contre
role, z czego wyksztatcito sie pojecie le controle?>. W tradycji brytyjskiej
pojecie kontroli jest utozsamiane z pojeciem wtadzy i jej sprawowania.

J. STAROSCIAK W podreczniku prawa administracyjnego podkresla, ze
kontrola polega na obserwowaniu zjawisk, analizowaniu ich charakteru
oraz przedstawianiu spostrzezen organom kierujgcym dziatalnoscig jed-
nostki kontrolowanej — bez decydowania jednak o zmianie kierunku dzia-
tania jednostki skontrolowanej®*. Wobec tego przyjac trzeba, ze kontrola
dotyczy jedynie czynnosci sprawdzajacej, polegajacej na analizie przyczyn

1 Szerzej na ten temat: J. STONER, Management. New York 1982. W naukach o zarzadzaniu kontrolo-
wanie jest ostatnig funkcjg w procesie zarzadzania. Konczy ono pewien etap i okreéla, czy zaplano-
wane cele zostaty osiggniete.

2], FiLIPEK, Prawo administracyjne. Instytucje ogdine. Cz. 2. Krakéw 2001, s. 215 i cytowana tam
literatura.

3 ]. STAROSCIAK, Elementy nauki administracji. Warszawa 1957, s. 187; J. STAROSCIAK, Prawo admini-
stracyjne. Warszawa 1977, s. 349.
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zgodnosci lub niezgodnosci stanu postulowanego z rzeczywistym bez po-
dejmowania jakichkolwiek dziatan korygujacych. Jednostka kontrolowana
jest zobligowana do umozliwienia kontroli, a organ nig kierujacy — do roz-
patrzenia wynikéw kontroli?.

W nauce prawa administracyjnego na uwage zastuguje definicja kon-
troli sformutowana przez W. DawibowiczA. Przez kontrole rozumie on dzia-
tanie polegajace na:

e zbadaniu istniejacego stanu rzeczy,

e zestawieniu tego, co istnieje w rzeczywistosci, z tym, co powinno
by¢, tzn. co przewidujg odpowiednie wzorce czy normy postepowa-
nia, i ustalenie ewentualnych rozbieznosci,

e wyjasnieniu przyczyn powstania istotnych rozbieznosci,

o sformuftowaniu zalecen pozwalajacych na unikniecie podobnych
rozbieznosci na przysztoscs.

Zgodnie z zaprezentowanymi powyzej pogladami kontrola obejmuje

Z reguty nastepujace czynnosci:

e dokonanie sprawdzenia prawidtowosci okreslonych dziatan,

e ich analize i oceng,

¢ sformutowanie wnioskdow pod adresem jednostki kontrolowanej.

W kontroli nie mozna sie ograniczy¢ tylko do ustalenia stanu rzeczy-
wistego i poréwnania zgodnosci lub niezgodnosci miedzy stanem rzeczy-
wistym a postulowanym oraz wyjasnienia przyczyn powstatych odchylen.
W takim ujeciu definicja przedstawia jedynie metode kontroli, nie doty-
ka natomiast tresci merytorycznych. Nie uwzglednia ona kontroli stanu
obowigzujacego (postulowanego). Problem badania stanu postulowanego
jest bardzo ztozony i nie mozna go poming¢ z uwagi na prawidtowos¢ for-
mutowanych wnioskdéw. Kontrola to nie tylko poréownanie, analiza i ocena,
ale przede wszystkim oddziatywanie poprzez kierowanie wnioskéw pokon-
trolnych w celu usprawnienia dziatalnosci, wykazania rezerw czy brakdéw.
W definicji kontroli nalezatoby podkresli¢, ze jest to dziatalno$¢ meryto-
ryczna. Kontrola powinna dostarcza¢ organom administracji niezbednych
informacjie.

Wspotczesnie teoretycy podkreslajg merytoryczny charakter kontroli.
Wedtug J. Bocia polega ona na:

a) badaniu zgodnosci stanu istniejgcego ze stanem postulowanym,

b) ustaleniu zasiegu i przyczyn rozbieznosci,

c) przekazaniu wynikow tego ustalenia, a czasem i wynikajacych stad

4 L. ZAcHARKO, Nadzdr nad przedsiebiorstwem uzytecznosci publicznej (stan prawny na dzien
31.08.1991 r.). Praca doktorska, maszynopis. Uniwersytet Slaski, Katowice 1991, s. 72.
W. Dawibpowicz, Zagadnienia ustroju administracji paristwowej w Polsce. Warszawa 1970, s. 34.
6 L. ZACHARKO, Nadzor nad przedsiebiorstwem..., op. cit., s. 73.



Lidia Zacharko

dyspozycji zaréwno podmiotowi kontrolowanemu, jak i podmiotowi
organizacyjnie zwierzchniemu’.

Zdaniem E. OcHENDOWSKIEGO celem kontroli jest ustalenie istniejgcego
stanu rzeczy oraz stanu pozadanego, wyznaczonego odpowiednimi wzorca-
mi i normami postepowania. Kolejnym etapem jest poréwnanie i wskaza-
nie réznic tych dwdch standw i ich przyczyn oraz wyartykutowanie zalecen
majacych przeciwdziata¢ niepozadanym zjawiskoms.

Z kolei J. JaGciELskI stwierdza, ze kategoria kontroli oznacza funkcje,
ktéra obejmuje:

e obserwowanie i rozpoznanie danej dziatalnosci lub stanu, ustalenie

ich rzeczywistego obrazu w okreslonym miejscu i czasie,

¢ dokonywanie oceny tej dziatalnosci lub stanu poprzez konfrontacje
faktycznego (rzeczywistego) ich obrazu z odnoszgcymi sie do nich
— jako catosci, a takze do ich poszczegdinych fragmentéow — za-
tozeniami wyjsciowymi (znajdujacymi wyraz w przyjetych celach,
standardach, parametrach); ocena ta ma prowadzi¢ do stwierdze-
nia prawidiowosci lub nieprawidiowosci okreslonej dziatalnosci lub
stanu,

e stawianie diagnozy ewentualnych nieprawidtowos$ci majacej mozli-
wie szeroki zasieg, w tym uwzgledniajgcej przedmiotowe i perso-
nalne aspekty wystepujacych przyczyn stwierdzonych nieprawidto-
wosci®.

Warto w tym miejscu podkresli¢, ze pojecie kontroli nie stanowi jedynie
przedmiotu rozstrzygnie¢ doktryny prawa administracyjnego i konstytucyj-
nego, ale jest rowniez pojeciem prawnym wystepujacym w co najmniej 20
aktach prawnych. Gdy pojeciem kontroli postuguje sie prawo, sg w nim za-
mieszczone zwykle normy prawne, ktére majg zapewnic dziatalnosci kon-
trolnej skutecznos¢ faktycznat®.

Stosownie do tresci cytowanego art. 3 ustawy z dnia 15 lipca 2011 r.
o kontroli w administracji rzadowej'! przeprowadzenie kontroli ma na celu
ocene dziatalnosci jednostki kontrolowanej dokonang na podstawie usta-
lonego stanu faktycznego przy zastosowaniu przyjetych kryteridow kontro-
li. W przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci celem kontroli jest rowniez
ustalenie ich zakresu, przyczyn i skutkow oraz oséb za nie odpowiedzial-
nych, a takze sformutowanie zalecen zmierzajgcych do usuniecia niepra-
widtowosci.

7 J. Bo¢, red., Prawo administracyjne. Wroctaw 2000, s. 364.

8  E. OCHENDOWSKI, Prawo administracyjne. Torun 1999, s. 362.

° 1. JAGIELSKI, Kontrola administracji publicznej. Warszawa 2006, s. 15.
10 Z. LEONSKI, Zarys prawa administracyjnego. Warszawa 2000, s. 227.
11 Dz.U., Nr 185, poz. 1092.
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Z kolei zgodnie z art. 28 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli'? postepowanie kontrolne ma na celu ustale-
nie stanu faktycznego w zakresie dziatalnosci jednostek poddanych kon-
troli, rzetelne jego udokumentowanie i dokonanie oceny kontrolowanej
dziatalnosci wedtug kryteriéw okreslonych w art. 5. Przygotowanie kontro-
li obejmuje w szczegdlnosci opracowanie programu kontroli lub tematyki
kontroli, w ktérych uwzglednia sie: wyniki wczesniejszych kontroli, wyniki
badan analitycznych okreslonych problemoéw oraz skarg i wnioskéw, opinie
naukowe i specjalistyczne, informacje i dane pochodzace od jednostek,
o ktérych mowa w art. 2 i art. 4, oraz od innych podmiotéw.

Tak wiec kontrola jest funkcjg ztozong, ktéra nie jest spetniona przez
jedng czynnosé, ale obejmuje cigg dziatan. Wykonywanie kontroli stano-
wi swego rodzaju ,proces realizacyjny”, ktorego nalezyte zorganizowanie
i wiasciwy przebieg determinujg osiggniecie oczekiwanych efektow kon-
trolnych, a tym samym wypetnienie zadan i celéw stawianych przed po-
szczegdlnymi organami kontroli. Proces ten moze by¢ bardziej lub mniej
skomplikowany, co w szczegdlnosci zalezy od rodzaju i formy kontroli oraz
dziedzin, jakich ona dotyczy!3. Generalnie rzecz biorgc, kontrola uktada sie
w pewien schemat sktadajacy sie z kilku etapdéw, ktéry realizuje podmiot
kontrolujacy. Jako pierwszy etap nalezy przyjac sporzadzenie i przedsta-
wienie odpowiedniemu organowi planu jej przeprowadzenia. Drugi etap
stanowi ustalenie stanu faktycznego, a wiec zapoznanie sie z dokumentacjq
jednostki kontrolowanej. Kolejnym stadium jest poréwnanie ustalen z obo-
wigzujacymi przepisami prawa. Jezeli wystepujg nieprawidtowosci, trzeba
wskazac zrddta ich powstania. Protokot kontroli jest aktem dwustronnym,
a wiec podpisanym zaréwno przez kontrolujgcego, jak i przez kierowni-
ka jednostki kontrolowanej. Protokot jest podstawg do wszczecia poste-
powania pokontrolnego. Ostatnig faze stanowi oddziatywanie pokontrolne,
ktére wystepuje w postaci wnioskow, zalecen i wystgpien pokontrolnych.
Wszystkie te akty okreslajg kierunki i sposoby naprawienia kontrolowanej
dziatalnosci, w ktérej stwierdzono nieprawidtowosci, btedy i uchybienia®4.

Wiekszos¢ aktow prawnych nie definiuje pojecia kontroli, ale skupia
sie na wskazaniu jej zakresu podmiotowego i przedmiotowego, w tym in-
strumentow kontroli oraz jej celu'®. Jako przykitad nalezy podac ustawe

2 Tekst jedn.: Dz.U. z 2012 r., poz. 82 ze zm.

3], JAGIELSKI, Kontrola administracji. Warszawa 1999, s. 56.

4 J. JAGIELSKI, Kontrola administracji..., op. cit., s. 53, a takze W. DAawibowicz, Zagadnienia ustrojo-
we..., op. cit.,, s. 34in.

15 Ustawa z dnia 19 marca 2004 r. Prawo celne, tekst jedn.: Dz.U. z 2015 r., poz. 858 (art. 6) zwigzku
z ustawaq z dnia 27 sierpnia 2009 r. o stuzbie celnej, tekst jedn.: Dz.U. z 2015 r., poz. 990.; Ustawa
z dnia 27 lipca 2002 r. Prawo dewizowe, tekst jedn.: Dz.U. z 2012 r.,, poz. 826 (rozdz. 9); Ustawa
z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, tekst jedn.: Dz.U. z 2015 r., poz. 584
(rozdz. 5); Ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o zasadach finansowania nauki, tekst jedn.: Dz.U.
z 2014 r., poz. 1620; Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, tekst jedn.: Dz.U.
z 2015 r.,, poz. 613.
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z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej'¢. Ustawodawca wyrdznia
sze$¢ form, w jakich jest realizowana: postepowanie kontrolne, kontrola
podatkowa, postepowanie przygotowawcze, wywiad skarbowy, czynnosci
realizacyjne, audyt srodkéw Unii Europejskiej i innych $rodkéw zagranicz-
nych'’. Kontrola skarbowa wykracza zatem poza zakres spraw podatko-
wych, obejmuje m.in. zagadnienia dotyczace spraw celnych, dewizowych,
zwigzanych z majatkiem Skarbu Panstwa, a takze wydatkowania $rodkéw
pochodzacych z Unii Europejskiej. Kontrola skarbowa jest swoistym pota-
czeniem uprawnien kontrolnych, a takze uprawnien do stosowania niekiedy
metod i sSrodkdéw operacyjnych i techniczno-$ledczych. Jak podkresla sie
w literaturze przedmiotu, niektére uprawnienia wywiadu skarbowego idg
dalej niz uprawnienia stuzb specjalnych, np. Agencji Bezpieczenstwa We-
wnetrznego czy Agencji Wywiadu?8.

Jak stusznie stwierdza S. Katuzny, kontrola coraz czesciej jest definio-
wana jako zespdt dziatan, ktérych celem pozostaje regulowanie i korygo-
wanie czynnosci oraz proceséw w celu osiggania okreslonych rezultatéw?®,

Kontrola nie jest kojarzona jedynie z czynnosciami sprawdzajacymi czy
oceng, ale np. z inspekcjq, rewizja, lustracja, sprawowaniem pieczy?°, kon-
trolingiem?!, audytem wewnetrznym??, kontrolg zarzadcza?? czy wywiadem

16 Tekst jedn.: Dz.U. z 2015 r., poz. 553 ze zm.

17 Szerzej na ten temat piszg E. Ruskowski, W. STACHURSKI, J. STANKIEWICZ, Ustawa o kontroli skarbo-
wej. Komentarz. Warszawa 2000; P. PIETRON, W. STACHURSKI, Ustawa o kontroli skarbowej. Komentarz.
Wroctaw 2011.

8 Szerzej na ten temat: M. KowaLczyk, Charakter prawny postgpowania kontrolnego w $wietle ustawy
o kontroli skarbowej. Praca doktorska, maszynopis. Uniwersytet Slaski, Katowice 2012 i cytowana tam
literatura.

19 S, KArUzNY, Leksykon kontroli. Warszawa 2002, s. 82 i n.

20 Zgodnie z art. 17 ust. 1 Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r. poprzez ustawe mozna tworzy¢ samorza-
dy zawodowe reprezentujace osoby wykonujace zawody zaufania publicznego i sprawujace piecze nad
nalezytym wykonywaniem tych zawodéw w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony.

21 0d ang. controlling — kierowanie, sterowanie, ktére obejmuje planowanie, sprawdzanie i kontrole.

22 Pojecie audytu w Polsce pojawito sie z poczatkiem lat 90. XX w. w odniesieniu do audytu zewnetrzne-

go wykonywanego przez biegtych rewidentdw i tzw. firmy audytorskie (Ustawa z dnia 27 lipca 2001
r. o zmianie ustawy o finansach publicznych, ustawy o organizacji i trybie pracy Rady Ministréw oraz
o zakresie dziatania ministréw, ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz o stuzbie cywilnej, Dz.U.,
Nr 106, poz. 1116). Zdaniem B.R. Kuca kontrola jest nieodzownym elementem funkcjonowania organi-
zacji, za ktdérg odpowiedzialne jest cate kierownictwo. Audyt wewnetrzny interweniuje tylko na drugim
etapie (weryfikacyjnym), aby skontrolowaé istnienie i skutecznos¢ rozwigzan kontrolnych. Kontrola
to podstawa audytu. Zob. B.R. Kuc, Audyt wewnetrzny, teoria i praktyka. Warszawa 2002, s. 80.
Art. 276 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych stanowi, ze w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego zadania przypisane kierownikom jednostki zwigzane z audytem wewnetrznym
wykonujg odpowiednio: wdjt, burmistrz, prezydent miasta, przewodniczacy zarzadu jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Jak pisze C. Kosikowski, audytem wewnetrznym jest ogét zadan, przez ktére
kierownik jednostki uzyskuje obiektywna, niezalezng ocene adekwatnosci, efektywnosci i skutecznosci
systeméw zarzadzania i kontroli w jednostce w zakresie jej gospodarki finansowej (C. KOSIKOWSKI,
Finanse i prawo finansowe. Warszawa 2008, s. 157). Z kolei B. KorAczkowskI i M. RATAICZAK okreslili
audyt wewnetrzny jako ogot niezaleznych dziatan kontrolnych i doradczych podejmowanych w celu
zbadania systemdw zarzadzania i kontroli w jednostce sektora finanséw publicznych, z ktérych kierow-
nik tej jednostki uzyskuje odpowiednig ocene na temat ich dziatania oraz uzytecznoséci (adekwatnosci,
efektywnosci i skutecznosci tych systemdw dla jednostki), a takze mozliwosci usprawnienia funkcji
danej jednostki (B. KotAaczkowski, M. RATAIczAK, Gospodarka finansowa samorzgadu terytorialnego
w Polsce. Warszawa 2010, s. 151).

23 Zgodnie z art. 68 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych kontrola zarzad-
cza w jednostkach sektora finanséw publicznych stanowi ogét dziatan podejmowanych, by zapewni¢
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skarbowym. Nalezy wiec skonstatowaé, ze wspdtczesnie pojecie kontroli
odbiega od tradycyjnego rozumienia.

Analizujac pojecie kontroli, wskaza¢ trzeba podstawowe jej metody
i instrumenty, ktore implikujg jej odmiany.

Zdaniem J. STAROSCIAKA ,mozna ustali¢ nieskoriczenie wiele rodzajéw
kontroli w zaleznosci od przyjetych kryteridw podziatu, a kryteria te mogg
sie opiera¢ badz na momentach ustrojowych (usytuowanie organéw kon-
troli), badZz na momentach tresci kontroli, tj. z punktu widzenia, z ktérego
przeprowadzana jest obserwacja organu dziatajgcego”*. W zwigzku z tym
w zaleznosci od usytuowania podmiotu wyrdézniamy kontrole zewnetrzng
i kontrole wewnetrzng. Kontrola wewnetrzna jest sprawowana przez pra-
cownika, wewnetrzng komorke organizacyjng lub inny podmiot. Wystepuje
ona w postaci kontroli funkcjonalnej, wykonywanej na wszystkich szczeb-
lach zarzadzania, lub kontroli instytucjonalnej, tj. w postaci specjalnie
utworzonych jednostek komoérek organizacyjnych czy stanowisk kontroli.
Kontrola instytucjonalna ma sScisle sprecyzowany zakres zadan i kompeten-
cji, realizuje zadania witasnymi sitami i jest oparta na kontroli nastepczej.
Nadto w kontroli wewnetrznej istotng role odgrywa kontrola instancyjna
oparta na przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego®> czy or-
dynacji podatkowej, np. kontrola sprawowana przez Samorzadowe Kolegia
Odwotawcze czy urzedy i izby skarbowe.

Jesli chodzi o kontrole zewnetrzna, tj. niezalezng od administracji,
to wyrdzniamy m.in.: kontrole parlamentarng, kontrole Trybunatu Sta-
nu, Trybunatu Konstytucyjnego, kontrole Rzecznika Praw Obywatelskich,
Rzecznika Praw Dziecka, kontrole Najwyzszej Izby Kontroli (kontrola pan-
stwowa), kontrole sgdowg, w tym kontrole sgdéw administracyjnych oraz
kontrole spoteczng w postaci skarg i wnioskow lub petycji?e.

Momenty tresci kontroli dajg asumpt do wyrdznienia nastepujacych ro-
dzajow kontroli:

e planowos¢ (kontrola planowa i pozaplanowa),

e zakres podmiotowo-przedmiotowy (kontrola kompleksowa i wycin-

kowa),

realizacje celéw i zadan w sposéb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Zdaniem
E. CHoiNny-DucH tres¢ ww. przepisu bardziej odpowiada pojeciu kierowania lub zarzadzania niz tra-
dycyjnie rozumianej kontroli. Zob. E. CHOINA-DucH, Préba systematyzacji pojec, zadan z dziedziny
kontroli i audytu wewnetrznego na podstawie ustawy o finansach publicznych. ,Kontrola Panstwowa”,
nr 1/2010, s. 48.

24 ], STAROSCIAK, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 350-351.

25 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, tekst jedn.: Dz.U.
z 2013 r., poz. 267 ze zm.

26 W administracji rzadowej dominuje kontrola pionowa, a wewnatrz jednostek samorzadu terytorialnego
relacje kontrolne maja charakter poziomy, tj. poprzez udzielanie absolutorium organowi wykonawcze-
mu czy dziatalnos$¢ komisji rewizyjnych. Demokratyzacja ustroju umozliwita wzrost znaczenia kontroli
niepanstwowej, ktora wystepuje w postaci kontroli zorganizowanej, np. referendum lokalnego, czy
kontroli niezorganizowanej, jak wnioski i skargi na funkcjonowanie organéw administracji.
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e charakter kontroli: kontrola merytoryczna (legalnos¢, celowosg,
rzetelnos¢ i gospodarnosé) i kontrola formalna (legalnosé).
Zdaniem J. FiLirka kontrola legalnosci odpowiada na pytanie, czy ba-
danie dziatalnosci jest uzasadnione w obliczu norm upowazniajacych z for-
malnoprawnego punktu widzenia kompetencje i dziatania administracji
publicznej, a takze czy mozna stwierdzi¢, czy w zakresie objetym kontrolg
nie zostaty naruszone normy wartosciujgce, wsrdd nich normy zadaniowe.
Autor nadmienia, ze w ramach kontroli celowosci badane sg efekty dzia-
talnosci administracji publicznej w zakresie rzeczywistosci, ktory powinien
by¢ objety zasiegiem jej zadan?’:
e kryterium miejsca kontroli: w siedzibie organu i poza siedzibg or-
ganu,
e profil kontroli: ekonomiczna, sanitarna itp.,
e czas kontroli: ex ante i ex post, tj. moment wkroczenia w dziatal-
no$¢ podmiotu kontrolowanego.

Na szczegdlng uwage zastuguje kilka odmian kontroli wyréznionych ze
wzgledu na ich podstawowe metody: inspekcja, rewizja, lustracja i wizyta-
cja. Inspekcja jest kontrolg wykonywang na miejscu, kontrolg faktyczna,
polegajaca na bezposrednim, osobistym obserwowaniu czynnosci i zaso-
bow, zjawisk i standw rzeczywistych. Inspekcja polega na bezposredniej
obserwacji zachowania sie badanej jednostki. Rewizja to kontrola finan-
sowa, ktorej celem jest porownanie stanu rzeczywistego z dokumentacja,
jest np. sprawowana przez Regionalne Izby Obrachunkowe. Lustracja jest
kontrolg polegajacq na ocenie stanu rzeczywistego, a wizytacja polega na
bezposrednim wgladzie w dziatalno$¢ jednostki.

Warto wskaza¢ réowniez na dorobek nauki niemieckiej w tym zakre-
sie. Zdaniem E. ScHMIDTA ABMANNA roznorodnos¢ kontroli moze by¢ zob-
razowana na podstawie pewnych zasadniczych kryteriow, tj. przedmiotu
jako wyniku postepowania, stadiéw (planowanie, rozstrzygniecie czy rea-
lizacja), kryterium czasu, tj. momentu wkroczenia w dziatalno$¢ podmiotu
kontrolowanego, podmiotéw sprawujacych kontrole, inicjatywy kontroli,
instrumentéw kontroli, zakresu kontroli, zakresu powigzan systemowych?s.

Dziatania kontrolne wobec organéw administracji publicznej powinny
gwarantowac ich prawidtowos¢, a zarazem by¢ czynnikiem jakosci admini-
stracji.

J. JAGIELSKI zwraca uwage, ze w elementach pojecia kontroli wyste-
puje obserwacja, sprawdzanie i ocena, a wiec uchwycenie nieprawidtowo-

271, FiLIPEK, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 218; a takze J. FiLIPEK, Prawo administracyjne.
Instytucje ogdlne. Cz. 1. Krakéw 1995, s. 40-56.

28 E, ScHMIDT ABMANN, Ogdlne prawo administracyjne. ZatoZenia i zadania tworzenia systemu praw-
noadministracyjnego. Wyd. 2 przeredagowane i rozszerzone. Przet. A. WasiLEwskI. Warszawa 2011,
s. 292 i cytowana tam literatura.
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$ci. To samo przez sie jest dziataniem na rzecz jakosci. Drugi aspekt, na
ktory zwraca uwage autor, to kryteria kontroli, tj. legalnos¢, rzetelnosc,
gospodarnos¢ czy celowos¢ — one rowniez stanowig implikacje do mier-
nikdw oceny jakosci administracji®>. Waznym elementem jakosci kontroli
jest kwestia procedur kontrolnych i przestrzegania zasady praworzgdnosci.
Procedury kontrolne stuzg sprawnosci i efektywnosci funkcji kontrolnych3°.

Zmiany w modelu administracji publicznej, reaktywowanie samorzadu
terytorialnego nie pozostajg bez wptywu na system kontroli i jej rozumie-
nie. Zmiany te dotycza doskonalenia modelu kontroli wewngtrzadministra-
cyjnej, w tym kontroli instancyjnej w ogdélnym postepowaniu admini-
stracyjnym lub podatkowym, ale takze w systemie kontroli zewnetrznej,
np. pozycji prawnej Najwyzszej Izby Kontroli, ktéra stanowi niewatpliwe
wzmochienie kontroli wewnatrzadministracyjnej, czy kontroli sgadowej
sprawowanej w szczegdlnosci przez sady administracyjne.

Catoksztatt zmian w modelu administracji publicznej i w systemie kon-
troli zmierza niewatpliwie do jej udoskonalenia. Kontrola stata sie waznym
elementem procesow organizacyjnych i decyzyjnych w administracji.

Jak pisze L. MorAwSKI, najwazniejszymi cechami wspoétczesnego prawa
sg luzy decyzyjne, klauzule generalne i inne formy dyskrecjonalizmu?3?, co
implikuje nowe zadania dla systemu kontroli.

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze pojecie kontroli byto niejedno-
krotnie definiowane, ale mimo wszystko podstawowe elementy tego po-
jecia sq rozumiane tak samo. Wspomniane formy kontroli zmierzajgq do
szeroko pojetej ochrony intereséw spotecznych, panstwowych i jednostko-
wych.

Kontrola moze wystepowac¢ samoistnie badz jest elementem szerzej
rozumianego dziatania (kierowania, nadzoru), wowczas bedzie ona polegac
nie tylko na wyjasnieniu przyczyn nieurzeczywistnienia stanu postulowa-
nego oraz na podaniu sposobu jego urzeczywistnienia, a takze srodkéw
zapewniajacych skuteczng realizacje stanu postulowanego w przysztosci®?.
Analiza pojecia kontroli i jej instrumentédw pozwala stwierdzi¢, ze winna
nastgpi¢ ewolucja kontroli w kierunku instrumentalizacji (kontrola wyma-
ga stworzenia wielu wskaznikdéw opisujacych stany przyszie), specjalizacji
oraz jej dalszej instytucjonalizacji.

2 ], JAGIELSKI, Kontrola jako czynnik jakosci administracji publicznej. W: Jakos¢ administracji publicz-
nej. Miedzynarodowa konferencja naukowa. Rzeszéw 2014, s. 162.

30 Ibidem, s. 167.

31 L. MorAwskl, Gfdwne problemy wspétczesnej filozofii prawa. Prawo w toku przemian. Warszawa
1999, s.49in.

32 ]. SruGockli, Prawo administracyjne. Podstawowe zagadnienia ustrojowe. Wyd. 2. Oficyna & Wolters
Kluwer Business, Warszawa 2002, s. 389.
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Streszczenie

Kontrola nie jest kojarzona jedynie z czynnosciami sprawdzajacymi
czy oceng, ale np. z inspekcjg, rewizjg, lustracja, sprawowaniem pieczy,
kontrolingiem, audytem wewnetrznym, kontrolg zarzadczg czy wywiadem
skarbowym. Nalezy wiec skonstatowac, ze wspotczesnie pojecie kontroli
odbiega od tradycyjnego rozumienia. Analiza pojecia kontroli i jej instru-
mentdéw pozwala stwierdzi¢, ze winna nastgpi¢ ewolucja kontroli w kierun-
ku instrumentalizacji (kontrola wymaga stworzenia wielu wskaznikéw opi-
sujacych stany przyszie), specjalizacji oraz jej dalszej instytucjonalizacji.
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