Kontrola rzagdowa

w administracji
publicznej. Poradnik
dla kontrolujacych

I kontrolowanych

)
C
()
=
(@)
()
-

LL

Przejdz do produktu na www.ksiegarnia.beck.pl



https://www.ksiegarnia.beck.pl/19410-kontrola-rzadowa-w-administracji-publicznej-poradnik-dla-kontrolujacych-i-kontrolowanych
https://www.ksiegarnia.beck.pl/19410-kontrola-rzadowa-w-administracji-publicznej-poradnik-dla-kontrolujacych-i-kontrolowanych
https://www.ksiegarnia.beck.pl/19410-kontrola-rzadowa-w-administracji-publicznej-poradnik-dla-kontrolujacych-i-kontrolowanych

Rozdziat |. Zagadnienia wstepne

1. Charakter ustawy o kontroli w administracji rzadowe;j

1.1. Wprowadzenie

Ustawa o kontroli w administracji rzadowej w momencie jej wejScia w zycie stanowita
pierwszy po 1997 r. akt prawny, w ktérym dokonano — na gruncie obowigzywania Konsty-
tucji RP — normatywnego, zunifikowanego i kompleksowego uregulowania zasad i trybu
kontroli w ramach sektora administracji rzagdowej, w celu zapewnienia warunkéw do
kompetentnego i efektywnego wykonywania istotnych funkcji aparatu panstwowego.

Ustawe te nalezy traktowad jako swoisty kamien milowy w zakresie regulacji kontroli
w administracji rzadowej w prawie administracyjnym materialnym, gdyz w zatozeniu
ustawodawcy miata ona by¢ czyms$ w rodzaju kodeksu regulujacego zagadnienia zwig-
zane z kontrolag w administracji rzadowej. W jej tresci nastapito jednolite uregulowanie
zasad i trybu przeprowadzania kontroli dziatalnosci organéw administracji rzagdowej,
urzedow obstugujacych lub stanowiacych aparat pomocniczy tych organéw oraz jedno-
stek organizacyjnych podlegtych lub nadzorowanych przez te organy. Okreslono takze
organy wlasciwe w sprawach kontroli.

W Standardach kontroli w administracji rzadowej zatwierdzonych 10.2.2012 r., jak row-
niez w Standardach kontroli w administracji rzadowej zatwierdzonych 31.8.2017 r.,
ogloszono, ze KontrAdmRzadU nalezy traktowac jako najwazniejszg od dwdch dekad re-
gulacje tej rangi dotyczaca kontroli, wyznaczajaca nowe, profesjonalne ramy prowadze-
nia dziatalnosci kontrolnej przez administracje rzadowa!.

Po blisko dekadzie od wejscia w zycie KontrAdmRzadU zgodzic¢ sie wypada z pogladem
wyrazonym w doktrynie przez T. Bolka i M. Dobruka, iz ,komentowany akt prawny wpisat
sie na state w praktyke dzialania administracji rzgdowej, stanowigc modelowa regulacje
w obszarze kontroli instytucjonalnej w sektorze rzadowym”2.

1 Standardy kontroli w administracji rzadowej 2017, I. Wstep — Cel.
2T. Bolek, M. Dobruk, Ustawa o kontroli w administracji rzadowej. Komentarz z wzorami dokumentéw, War-
szawa 2018, s. 19.
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1.2. Cel ustawy o kontroli w administracji rzadowej

Jak wskazano w uzasadnieniu do projektu KontrAdmRzadU, celem projektowanej
ustawy byto jednolite uregulowanie zasad i trybu przeprowadzania kontroli dziatalno-
$ci organdéw administracji rzadowej, urzedéw obstugujacych lub stanowiacych aparat po-
mocniczy tych organdéw oraz jednostek organizacyjnych podlegtych lub nadzorowanych
przez te organy, a takze okreslenie organéw wiasciwych w sprawach kontroli. Regulacje
prawne w zakresie kontroli przeprowadzanych w administracji rzadowej przed wejsciem
w zycie KontrAdmRzadU byly bowiem czesto szczatkowe, niespdjne oraz rozproszone
w aktach prawnych o réznej randze®. Obowigzujacymi przed 1.1.2012 r. podstawowymi
regulacjami w zakresie kontroli przeprowadzanych w administracji rzadowej — na pozio-
mie naczelnych organéw administracji rzadowej — byly regulacje zawarte w art. 34 ust. 1
pkt 3 i ust. 2 RadaMinistréwU stanowiace, ze:

1) minister kieruje, nadzoruje i kontroluje dziatalno$é podporzadkowanych organéw,
urzedow i jednostek; w szczegdlnosci organizuje kontrole sprawnosci dziatania,
efektywnosci gospodarowania oraz przestrzegania prawa przez jednostki organi-
zacyjne;

2) minister nadzoruje i kontroluje dziatalnos¢ organéw i jednostek, w stosunku
do ktérych uzyskat uprawnienia nadzorcze na podstawie przepiséw ustawo-
wych — na zasadach okre$lonych w tych przepisach; przepis art. 34 ust. 1
RadaMinistréwU stosuje sie odpowiednio.

Podobny charakter — na szczeblu administracji rzadowej w wojewddztwie — chociaz
zdecydowanie pelniejszy w zakresie swojej regulacji, miaty przepisy AdmRzadWojewU,
a w szczegdlnosci przepisy rozdziatu 3. Kontrola prowadzona przez wojewode (w tym
uchylone przepisy art. 29-50).

Jako przyktad aktéw powszechnie obowiazujacych regulujacych problematyke kontroli
w administracji rzadowej nalezy wskazaé obowigzujace do 31.12.2011 r. rozporzadzenie
Rady Ministréw z 29.7.2003 r. w sprawie szczegdtowych zasad i trybu przeprowadza-
nia kontroli przez Kancelarie Prezesa Rady Ministréw (Dz.U. Nr 146, poz. 1414 ze zm.)
irozporzadzenie Rady Ministréw z 25.5.2004 r. w sprawie zakresu, szczegétowych zasad
i trybu kontroli przeprowadzanej przez ministra wtasciwego do spraw Skarbu Panistwa
(Dz.U. Nr 140, poz. 1478).

Taki sposéb uregulowania omawianej materii nie gwarantowat skutecznosci prowadzo-
nych kontroli, a tym samym nie zapewniat realizacji podstawowych zadan natozonych
na organy panstwa. W konsekwencji brak kompleksowej regulacji w zakresie zasad
i trybu prowadzenia kontroli w administracji rzadowej stanowil podstawowg trudnosé
w prowadzeniu kontroli*.

Dodatkowo, jak wskazano w uzasadnieniu do projektu ustawy: ,,analiza aktow prawnych
okreslajacych zasady i tryb kontroli prowadzonych przez komérki kontrolne poszczegol-

3 Uzasadnienie do projektu ustawy o kontroli w administracji rzadowej, Sejm RP VI kadencji, Nr druku:
4218, orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/2BAC56C7C26B26E8C125789B004349B5/ $file/4218.pdf, s. 1 (do-
step: 29.6.2020r1.).

4 Tamze.
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nych ministerstw wykazata, ze dotychczasowy sposob uregulowania tej materii nie za-
pewniat skutecznosci kontroli ani zachowania jej standardow”>.

W powyzszym kontekscie trafnie wskazano réwniez, ze przed 1.1.2012 r. wystepowat
szereg istotnych problemdéw w zakresie regulacji kontroli w administracji rzadowej, zwa-
Zywszy na pojawiajace sie rozbieznosci i niejednolitosé rozwigzan co do formy przepiséw
regulujacych proces kontrolny (przepisy powszechnie obowigzujace, akty wewnetrzne
—-rdznej rangi). Stwierdzono takze przypadki braku jakichkolwiek uregulowan w tym za-
kresie®.

W zwigzku z tym koniecznoscia stato sie wprowadzenie jednolitego modelu zasad
i trybu wykonywania kontroli przez organy administracji rzadowej w celu zapewnie-
nia warunkéw do kompetentnego i efektywnego wykonywania istotnych funkeji aparatu
panstwowego. Ustalenie jednolitych zasad, standardéw i procedur kontroli ma spowo-
dowad, ze jednostki kontrolowane przez rézne podmioty poddawane beda jednakowym
obowiazkom i dysponowa¢ beda jednakowymi uprawnieniami. Prowadzac do poprawy
efektywnosci kontroli wewnatrz administracji, KontrAdmRzadU bedzie przyczyniaé sie
do budowy sprawnego panstwa i zwiekszenia zaufania obywateli wobec organéw wta-
dzy publicznej’.

Komentowana ustawa weszta w zycie 1.1.2012 r. i nalezy ja zakwalifikowac jako akt
prawny z dziedziny prawa administracyjnego materialnego. Nie jest to jednak akt
prawny regulujacy w sposéb wyczerpujacy zagadnienia kontroli w administracji rzado-
wej. Trzeba patrzeé na niego jako na jeden z elementéw szerszej regulacji. Jest on zatem
Scisle ,,zakotwiczony” w systemie polskiego prawa administracyjnego materialnego, a za-
razem powigzany na wielu plaszczyznach z innymi powszechnie obowigzujacymi regu-
lacjami prawnymi, dotyczacymi szeregu dziedzin prawa.

Przyjecie takiego modelu regulacji wynika m.in. z faktu, ze normowana problematyka
dotyczaca dzialania szeroko pojetej administracji rzadowej jest ze swej istoty materig
bardzo ztozong, a zarazem dynamiczna, nie do konica kwantyfikowalng i dajaca sie ujaé
w systemie sztywnych norm prawnych. Zatem ten model bedzie z jednej strony wystar-
czajaco precyzyjny i przystajacy do wyzwan, jakie niesie ze sobg realizowanie w praktyce
czynnosci kontrolnych, a z drugiej strony pozwoli unika¢ dublowania tozsamych regula-
¢ji w réznych aktach prawnych i zbytniej kazuistyki.

1.3. Powigzania z innymi regulacjami prawnymi

1.3.1. Powigzania prawno-porownawcze

W powyzszym kontekscie zasadne jest wskazanie kilku, wynikajacych z analizy prze-
piséw KontrAdmRzadU, grup powiazan tej ustawy z innymi regulacjami prawnymi.
W pierwszej kolejnosci nasuwajq sie powiazania o charakterze prawno-poréwnaw-
czym, w szczegolnosci z przepisami NIKU.

5 Tamze.
6 Tamze.
7 Tamze.
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1.3.2. Powigzania ustrojowe

Kolejna grupa powigzan ma charakter ustrojowy, wyrazajacy sie w odwotywaniu sie
w przepisach KontrAdmRzadU do uregulowan dotyczacych systemu organéw admini-
stracji publicznej, zawartych np. w przepisach RadaMinistréwU czy AdmRzadWojewU.

1.3.3. Powigzania nomenklaturowo-pojeciowe

W dalszej kolejnosci wystepuja powiazania o charakterze nomenklaturowo-po-
jeciowym, czego wyrazem jest postugiwanie sie przez ustawodawce w przepisach
KontrAdmRzadU szeregiem pojeé, w takim ich rozumieniu, jakie nadaty im przepisy in-
nych ustaw, a w szczegdlnosci przepisy FinPubU, DyscypFinPubU, KC oraz KP.

1.3.4. Powigzania o charakterze odestania

Nalezy zwrdcié takze uwage na powiazania o charakterze odestania, ktérego przykta-
dem jest odestanie w art. 13 KontrAdmRzadU do odpowiedniego stosowania przepisow
KPA w sprawach doreczen, obliczania termindw oraz protokotu.

1.3.5. Powigzania dostosowawcze

W przepisach KontrAdmRzadU znalazly sie takze powiazania o charakterze dostoso-
wawczym, polegajace na dokonaniu zmian w obowiazujacych przepisach prawnych, ma-
jacych na celu ujednolicenie obowigzujacych regulacji w kierunku powszechnego stoso-
wania przepiséw KontrAdmRzadU do kontroli realizowanych przez organy administracji
rzadowej. Nastgpito to przez dokonanie zmian szeregu przepiséw prawa administracyj-
nego materialnego®.

1.3.6. Powigzania z innymi standardami

Na koniec wypada wskazad, iz w przepisach KontrAdmRzadU mozna dostrzec szereg po-
wiazan z powszechnie uznanymi miedzynarodowymi lub krajowymi standardami
kontroli, a w szczego6lnosci ze standardami wedtug modelu COSO I?, COSO II'° i COSO
I, Deklaracjq z Limy w sprawie zasad kontroli przyjetej przez INTOSAI'?, Standar-
dami i wytycznymi kontroli wykonania zadan na podstawie standardéw kontroli INTO-
SAli praktyki ISSAI 30003, Standardami kontroli Najwyzszej [zby Kontroli'# czy tez stan-

8 W art. 58-76 KontrAdmRzadU dokonano zmian w przepisach obowigzujacych w dniu wejscia w zycie przed-
miotowej ustawy, tj.: ObrRPU, PrBud, SamKolOdwolU, ZakwSitZbU, UrzadMONU, WykUprSPU,
RadaMinistréwU, KKW, InformPodPublU, PrSzkolWyz, StuzbaCywilU, AdmRzadWojewU, FinPubU,
FinNaukiU, NCenBadiRozU, NCenNaukiU, InstBadawU, SportU, DzialLeczU.

9 COSO I, Kontrola wewnetrzna — zintegrowana struktura ramowa, Polski Instytut Kontroli Wewnetrznej, War-
szawa 2008.

10 COSO 1I, Zarzadzanie ryzykiem korporacyjnym — zintegrowana struktura ramowa, Polski Instytut Kontroli
Wewnetrznej, Warszawa 2007.

11 COSO III Przewodnik — jak monitorowa¢ systemy kontroli wewnetrznej. Kontrola wewnetrzna — zintegro-
wana struktura ramowa, Polski Instytut Kontroli Wewnetrznej, Warszawa 2011.

12 http://www.nik.gov.pl/plik/id,2049.pdf (dostep: 29.6.2020 1.).

13 http://www.nik.gov.pl/plik/id,2047.pdf (dostep: 29.6.2020 1.).

14 http://www.nik.gov.pl/plik/id,250.pdf (dostep: 29.6.20201.).
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dardami kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych opublikowanymi przez
Ministra Finanséw?>.

1.4. Tryb wejScia w zycie ustawy o kontroli w administrac;ji
rzadowe;j i jej nowelizacja

Przepisy KontrAdmRzadU weszty w zycie w catosci (od 1.1.2012r.). Nie uciekano sie do
stosowanego w praktyce legislacyjnej zabiegu réznicowania momentu wejscia w zycie
poszczegolnych regulacji. Nie byto réwniez potrzeby wydawania aktéw wykonawczych,
poniewaz w przepisach KontrAdmRzadU nie przewidziano delegacji do wydania w tym
zakresie jakichkolwiek rozporzadzen wykonawczych.

Wart odnotowania jest fakt, iz zgodnie z dyspozycja art. 8 ust. 1 pkt 3 KontrAdmRzadU
Prezes Rady Ministréw zostal wyposazony w mozliwo$¢ okreslenia standardéw kon-
troli w administracji rzadowej, ktére udostepniane beda w BIP Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw, przy czym dokument ten ma charakter powszechnie obowiazujacego zrédta
prawa — bedzie przyktadem tzw. miekkiego prawa (soft law).

W przypadku KontrAdmRzadU nie byto réwniez potrzeby dostosowywania jej regulacji
do prawa UE, poniewaz nie reguluje ono zasad dziatania i organizacji wewnetrznej kra-
jowych organdéw kontroli. Tym samym KontrAdmRzadU pozostaje poza zakresem regu-
lacji prawa UE. Zakres przedmiotowej regulacji nie jest rtéwniez normowany przez raty-
fikowane umowy miedzynarodowe’.

Wart podkreslania jest przy tym fakt, iz KontrAdmRzadU do tej pory byta nowelizowana
tylko jeden raz — na podstawie art. 115 WprowRODOU zostato zmienione brzmienie
art. 55 ust. 2 KontrAdmRzadU poprzez doprecyzowanie, iz kontroler udostepnia akta
kontroli po anonimizacji lub pseudonimizacji.

1.5. Zakres ustawy o kontroli w administracji rzadowej

1.5.1. Wprowadzenie

W art. 1 KontrAdmRzadU ustawodawca wskazal przedmiot regulacji komentowanej
ustawy, zauwazajac, ze okresla ona organy wtasciwe w sprawach kontroli oraz zasady
i tryb przeprowadzania kontroli dziatalnosci organéw administracji rzadowej, urzedéw
je obstugujacych lub stanowiacych ich aparat pomocniczy oraz jednostek organizacyj-
nych podleglych tym organom lub przez nie nadzorowanych.

Dodatkowo zgodnie z brzmieniem art. 2 KontrAdmRzadU jej zakres przedmiotowy roz-
ciaga sie na kontrole dziatalnosci organéw samorzadu terytorialnego w sprawach doty-
czacych wykonywania zadan z zakresu administracji rzadowej, a takze kontrole wykony-

15 Standardy kontroli zarzadczej — komunikat Nr 23 w sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla sektora
finans6w publicznych (Dz.Urz. Min. Fin. Nr 15, poz. 84).
16 Uzasadnienie do projektu ustawy..., s. 15.
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wania przez inne podmioty zadan dotyczacych administracji rzadowej w zakresie, w ja-
kim sg one finansowane z budzetu panstwa.

1.5.2. Regulowane obszary

Ustawa o kontroli w administracji rzadowej sktada sie z siedmiu rozdziatéw regulujacych
kwestie dotyczace:

1) zagadnien ogdlnych (rozdziat 1),

2) kontroli w trybie zwyktym (rozdziat 2),

3) kontroli w trybie uproszczonym (rozdziat 3),

4) dokumentacji kontroli (rozdziat 4),

5) informacji o wynikach kontroli (rozdziat 5),

6) zmiany w przepisach obowiazujacych (rozdziat 6),

7) przepiséw przejsciowych i koricowych (rozdziat 7).

Jak wskazano w tresci uzasadnienia do projektu KontrAdmRzadU, podkresli¢ warto, ze
KontrAdmRzadU odnosi sie do kontroli przeprowadzanej w ramach ,,nadrzednosci”,
wynikajacej z przyznanego przez przepisy szczegdlne nadzoru lub podlegtosci'’ po-
miedzy jednostkami kontrolujacymi a jednostkami kontrolowanymi usytuowanymi w ra-
mach sektora administracji rzadowe;j.

Zatem tryb kontroli okreslonej w przepisach KontrAdmRzadU nie dotyczy kontroli, ktére
charakteryzujg sie szczegolng specyfika w zakresie ich tematyki, czyli tzw. kontroli spe-
cjalistycznych, wynikajacych z innych ustaw. W tresci uzasadnienia do projektu ustawy
jako przyktady tzw. kontroli specjalistycznych wskazano w szczegdélnosci kontrole doko-
nywane przez Urzad Komunikacji Elektronicznej na podstawie PrTelekom, kontrole me-
trologiczne w rozumieniu PrMiar, kontrole operacyjne dokonywane przez tzw. stuzby
specjalne, kontrole dokonywane przez Urzad Zamdwien Publicznych, zgodnie z PrZam-
Publ, kontrole dokonywane na podstawie PrGeodKart, jak rdwniez kontrole, ktérych
podstawe stanowi RachunkU. Analizowana ustawa nie ma takze zastosowania do kon-
troli realizowanych na podstawie PolRozwojuU. Jednak takie rozwigzanie nie oznacza,
ze jednostka kontrolujaca, w ramach prowadzonej juz kontroli, nie bedzie miata mozli-
wosci skontrolowania sposobu realizacji przez jednostke podlegta lub nadzorowanga pro-
jektow lub programdéw w trybie projektowanej ustawy!s.

Nie powinno réwniez budzi¢ watpliwosci twierdzenie, ze intencjg ustawodawcy byto
przyjecie generalnej zasady, zgodnie z ktéra przepisy KontrAdmRzadU nie beda regu-
lowaly prowadzenia kontroli wewnetrznej — zaréwno instytucjonalnej, jak i funkcjo-
nalnej—w ramach organéw administracji rzadowej, urzedéw je obstugujacych lub stano-
wigcych ich aparat pomocniczy oraz w ramach danej jednostki organizacyjnej podlegtej
tym organom lub przez nie nadzorowanych.

Co ciekawe w Standardach 2017 stwierdzono, ze z uwagi na swdj uniwersalny charakter
i dazenie do profesjonalizacji wszystkich dziatan kontrolnych wykonywanych przez ad-
ministracje rzadowa, pozadane jest odpowiednie, tj. z uwzglednieniem charakteru i za-
kresu prowadzonej dziatalnosci kontrolnej, stosowanie Standardéw réwniez w instytu-

17 Uzasadnienie do projektu ustawy..., s. 2.
18 Tamze.
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cjonalnej kontroli wewnetrznej'®. Jednak jest to zalecenie ,,miekkie”, juz w swej tresci
wskazujace, ze ewentualne zastosowanie Standardéw 2017 w instytucjonalnej kontroli
wewnetrznej ma mie¢ wylacznie charakter odpowiedni (positkowy), uwzgledniajacy
inne usytuowanie organizacyjne i hierarchiczne, inny uktad uczestnikdéw postepowania
kontrolnego oraz inne roztozenie akcentéw w zakresie celow stawianych przed kontrola
wewnetrzna.

2. Nadzor i kontrola

2.1. Wprowadzenie

Nadzdr i kontrola to pojecia zaczerpniete z terminologii nauk o organizacji i zarzadza-
niu, czesto uzywane w tresci aktéw prawnych. Nadzér jest pojeciem szerszym od kon-
troli. Obejmuje on zawsze kontrole, natomiast kontrola nie musi taczy¢ sie z posiada-
niem przez jednostke kontrolujaca prawa do stosowania wtadczych srodkéw nadzor-
czych w stosunku do jednostki kontrolowane;j.

2.2. Nadzor

Wychodzac od potocznego znaczenia pojecia nadzor nalezy wskazad, ze w jezyku pol-
skim oznacza ono ,kontrolowanie lub pilnowanie kogo$ lub czegos”?° lub , pilnowanie
zgodnosci czyjego$ postepowania lub dziatania z przyjetymi normami lub oczekiwa-
niami”?!.

W teorii kontroli pojecie nadzoru rozumiane jest jako ,istotny mechanizm systemu kon-
troli wewnetrznej, ktéry zaktada istnienie wtasciwego przywodztwa, kierownictwa i kon-
troli hierarchicznej na wszystkich etapach dziatalno$ci”?2.

Z kolei w doktrynie prawa administracyjnego materialnego pojecie nadzor jest uzywane
najczesciej do okreslenia sytuacji, w ktdrej organ nadzorujacy jest wyposazony w srodki
oddziatywania na postepowanie organéw czy jednostek nadzorowanych, nie moze jed-
nak wyreczac tych organdéw w ich dziatalnosci. Uprawnienia nadzorcze oznaczajq tyle,
co prawo do kontroli, wraz z mozliwoscig wigzacego wptywania na organy czy instytucje
nadzorowane?.

19 Standardy kontroli..., I. Wstep — Zakres stosowania.

20 Stownik jezyka polskiego, Wydawnictwo Naukowe PWN, sjp.pwn.pl/sjp/nadzor;2485991.html (dostep:
29.6.20201.).

21 Wielki stownik jezyka polskiego, Instytut Jezyka Polskiego PAN, wsjp.pl/index.php?id_hasla=27318&i-
d_znaczenia=4986163&l=17&ind=0 (dostep: 29.6.20201.).

22 Glosariusz terminéw dotyczacych kontroli i audytu w administracji publicznej — NIK, KPRM, MF, MSWiA, bi-
p-kprm.gov.pl/download/75/48225/Glosariuszterminowdotyczacychkontroliiaudytuwadministracjipubliczn
ej.pdf, s. 25 (dostep: 29.6.20201.).

23 M. Wiergbowski, A. Wiktorowska, (w:) J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, War-
szawa 2019, s. 151.
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Podstawg dla mozliwosci wladczego oddzialtywania przez organ lub jednostke nadzo-
rujace na organ lub jednostke organizacyjna nadzorowang jest to, ze przepisy musza
przyznawad im takie uprawnienie. Noszg one miano $srodkéw nadzoru. Uprawnienia or-
ganu dzieli sie zwykle na srodki oddzialywania merytorycznego (np. uprawnienia do
zawieszania lub uchylania rozstrzygnie¢ — uchwat, zarzadzen - jednostek nadzorowa-
nych) oraz srodki oddziatywania personalnego (np. prawo do zawieszania w czynno-
$ciach czlonkow kierownictwa)?24.

Reasumujac, nadzdr to state i biezace kontrolowanie przez organ lub jednostke nadzo-
rujace dziatalnosci podleglych lub podporzadkowanych im organéw lub jednostek orga-
nizacyjnych z réwnoczesnym posiadaniem uprawnien do wydawania stosownych decy-
zji majacych na celu usprawnienie, uporzadkowanie, ukierunkowanie lub udoskonalenie
dziatalno$ci powyzszej kategorii organdw lub jednostek organizacyjnych.

2.3. Kontrola

W jezyku polskim kontrola oznacza ,,sprawdzanie czegos, zestawianie stanu faktycznego
ze stanem wymaganym’ 2.

Zgodnie z pogladami wyrazanymi w teorii kontroli analizowane pojecie moze by¢ ujmo-
wane rowniez jako:

1) kontrola w znaczeniu funkcjonalnym (ang. audit) — rozumiana jako badanie
lub przeglad polegajacy na ustaleniu stanu faktycznego, poréwnaniu go ze sta-
nem wymaganym/pozadanym oraz dokonanie jego oceny?. Co ciekawe, jest to
ujecie zgodne z zapatrywaniami judykatury na rozumienie pojecia ,kontrola”,
czego przyktadem jest chociazby teza zawarta w post. NSA z 25.9.2012 r. (Il GSK
1511/12, Legalis), w ktorej wskazano, ze istota kontroli sprowadza sie do ustalenia
stanu rzeczy, ktéry istnieje, oraz pordwnania go ze stanem, jaki powinien istnie¢
w Swietle obowigzujacego prawa;

2) kontrola w znaczeniu zarzadczym (ang. control) — rozumiana jako przyjety sys-
tem zarzadzania (procedury, instrukcje, zasady, mechanizmy), stuzacy do uzyska-
nia racjonalnej pewnosci, ze cele zarzadzania zostang osiggniete lub tez jako pro-
ces, dzieki ktéremu zarzadza sie okreslonymi dzialaniami?”.

Z kolei w doktrynie prawa administracyjnego materialnego pojecie ,,kontrola” jest uzy-
wane do okreslania funkcji organu, polegajacej na sprawdzaniu dziatalnosci innych
jednostek bez statych mozliwosci wptywania na dziatalnosé jednostek kontrolowanych
przez wydawanie im nakazéw czy polecen. Organ wyposazony w uprawnienia kontro-
Ine ma zazwyczaj prawo wydawania zalecen jednostkom kontrolowanym, a w wypad-
kach wyjatkowych, w celu unikniecia strat — prawo wydawania polecen (zwanych cze-
sto zarzadzeniami doraznymi) natychmiastowego usuniecia nieprawidtowosci. Zasadni-

24 Tamze, s. 152.

25 Stownik jezyka polskiego, Wydawnictwo Naukowe PWN, sjp.pwn.pl/sjp/kontrola;2473611.html (dostep:
29.6.20201.).

26 Glosariusz terminéw..., s. 20.

27 Tamze.
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czo jednak organ kontrolujacy przedstawia tylko wyniki kontroli wraz z wyptywajacymi
z tego wnioskami?s.

Podsumowujac, kontrola (wedtug klasycznego podejscia) jest to ustalanie i poréwny-
wanie stanu faktycznego dotyczacego dzialalnosci organu lub jednostki kontrolowanej
ze stanem wymaganym (pozadanym), wyznaczonym przez normy prawne, techniczne,
ekonomiczne itp. Przy czym jest to proces dwustronny, a zarazem obustronny, ponie-
waz opiera sie na interakcjach pomiedzy organem lub jednostka kontrolujacg (kontrole-
rem lub zespotem kontroleréw) a organem lub jednostka kontrolowana (kierownikiem
lub pracownikami organu lub jednostki kontrolowanej). Kontrole powinnismy postrze-
gac rowniez jako pewien zespot dziatan, proces charakteryzujacy sie stosowaniem usta-
lonych zasad i trybu dziatania, wystepowaniem sformalizowanej procedury, czesto wrecz
rutynizacjq tychze dziatan.

3. Rodzaje kontroli

3.1. Wprowadzenie

Na poczatek rozwazan dotyczacych rodzajow kontroli nalezy postawié teze, iz na gruncie
obowiazujacych regulacji prawnych z zakresu szeroko pojetego prawa administracyjnego
materialnego brak jest uniwersalnego i jednolitego systemu ujmowania, w sposéb cato-
Sciowy i usystematyzowany, poszczegolnych rodzajow kontroli w administracji publicz-
nej. W tym zakresie mozemy odwolywac sie do szeregu konkurujacych ze soba koncepcji
imodeli zaproponowanych w doktrynie prawa administracyjnego materialnego, jak réw-
niez teorii zarzadzania, czy tez zwigzanych z audytem wewnetrznym. Omawiane zagad-
nienia dodatkowo przy tym komplikuje i utrudnia ich uporzadkowanie, istniejgca moz-
liwos¢ przyjmowania réznorodnych kryteriow, wedtug jakich dokonywane sg podziaty
na poszczegolne rodzaje kontroli?®.

Na uzytek niniejszego opracowania celowy jest podziat kontroli na rodzaje wedtug po-
nizszych kryteriow wyroézniajacych (criterium divisionis):

1) kryterium podmiotu przeprowadzajacego kontrole,

2) kryterium sposobu inicjowania kontroli,

3) kryterium relacji czasowej do zagadnienia kontrolowanego,

4) kryterium zakresu kontroli wzgledem zagadnienia kontrolowanego.

28 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, (w:) J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, War-
szawa 2019, s. 151.

29 J. Bo¢, Kontrola prawna administracji, (w:) tenze (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 1998; A. Sylwe-
strzak, Kontrola administracji publicznej w III Rzeczypospolitej Polskiej, Gdarnsk 2001; I. Sierpowska, Funkcje
kontroli panistwowej. Studium prawno-poréwnawcze, Wroctaw 2003; J. Boé, K. Nowacki (red.), Kolonia Limi-
ted, Wroctaw 2003; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Torun 2006; J. Jagielski, Kontrola
administracji publicznej, Warszawa 2007.
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3.2. Kryterium podmiotu przeprowadzajacego kontrole

Kontrola zewnetrzna jest wykonywana w jednostce kontrolowanej przez inne, odrebne
organizacyjnie podmiot, organ lub jednostke (usytuowane poza jej strukturg organiza-
cyjna), niepodlegajace i niepodporzadkowane formalnoprawnie lub hierarchicznie jed-
nostce kontrolowane;j.

Z kolei kontrola wewnetrzna nie posiada ani formalnej, ani zwyczajowej (tj. powszech-
nie akceptowanej) definicji®?. W zwiazku z powyzszym mozliwe jest réznorodne ujmowa-
nie tego pojecia, zaleznie od przyjetej perspektywy. Inny bedzie rozktad akcentéw w jego
rozumieniu jezykowym czy w ujeciu zaczerpnietym z teorii zarzadzania i kontroli, a inny
W prawnym.

W ujeciu teorii zarzadzania i kontroli kontrole wewnetrzng definiuje sie jako proces,
na ktéry wptywa rada nadzorcza przedsiebiorstwa, zarzad i inni pracownicy, stworzony
w celu obiektywnego zapewnienia, Ze osiggane sa cele w nastepujacych kategoriach:
efektywnosci i wydajnosci operacji, wiarygodnosci sprawozdan finansowych oraz zgod-
nosci z aktami prawnymi i przepisami®!.

W ujeciu prawnym propozycja definicji kontroli wewnetrznej zostala zaproponowana
przez L. Lipiec-Wargzeche, ktéra wskazatla, ze ,wypracowana przez INTOSAI (The Inter-
national Organisation of Supreme Audit Institutions) definicja kontroli wewnetrznej
okresla ja jako narzedzie zarzadzania wykorzystywane do uzyskania racjonalnej pewno-
Sci, ze cele zarzadzania zostaly osiggniete. Kontrole wewnetrzna stanowia srodki funk-
cjonalne, za ktérych posrednictwem kierownictwo jednostki zdobywa rozsadne zapew-
nienie, ze dzialania jednostki skierowane na wypelnianie jej misji pomagajg réwniez
w prowadzeniu uporzadkowanej, etycznej, gospodarnej, skutecznej i wydajnej dziatalno-
Sci, wypelnianiu obowigzkéw zwigzanych z odpowiedzialnoscia, zgodnoscig z prawem
i przepisami oraz ochronie zasob6éw przed utrata, niewtasciwym wykorzystaniem i znisz-
czeniem. Tym samym wszelkie procesy przebiegaja w sposéb minimalizujacy prawdo-
podobienstwo wystapienia oszustwa, btedu czy nieekonomicznych lub nieskutecznych
praktyk. Standardy INTOSAI obejmuja miedzy innymi kontrole finanséw publicznych.
Zgodnie ze Standardem 38, pelen zakres kontroli finanséw publicznych obejmuje kon-
trole prawidtowosci i kontrole wykonania zadan”32.

Z kolei w doktrynie prawa administracyjnego materialnego J. Jagielski** wyrdznia na-
stepujace rodzaje kontroli:

1) kontrole wewnetrzna instytucjonalna, w ramach ktérej czynnosci kontroli wy-
konywane sg przez upowaznionego pracownika, zespodt ludzki lub specjalna, wy-
odrebniona strukture organizacyjna (np. kontrolera wewnetrznego, komérke kon-
troli wewnetrznej itp.) umiejscowione, co do zasady, w strukturze danej organiza-

30 COSOT, Kontrola wewnetrzna — zintegrowana struktura ramowa, Polski Instytut Kontroli Wewnetrznej, War-
szawa 2008.

31 Tamze.

32[. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011.

33J. Jagielski, (w:) M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2001.
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¢ji. Jest to narzedzie wspierajace proces kierowania i zarzadzania organizacja przez
jej kierownictwo;

2) kontrole wewnetrzna funkcjonalna, wykonywana wobec podwtadnych na kaz-
dym etapie zarzadzania (kontrola kierownicza)3*, polegajaca na badaniu oraz do-
konywaniu ocen czynno$ci, proceséw i operacji w toku ich wykonywania w celu
stwierdzenia, przy uwzglednieniu przyjetych miernikéw, czy przebiegaja one pra-
widlowo. Jest to réwniez narzedzie wspierajace proces kierowania i zarzgdzania
organizacja przez jej kierownictwo.

Pojecie kontrola wewnetrzna pojawia sie obecnie w réznym znaczeniu w tresci kilku-
dziesieciu aktéw prawnych powszechnie obowigzujacych w Polsce, m.in. w przepisach:
PolAgZegPowU, PWKOWRU, ustawy z 15.9.2017 r. o przedsiebiorstwie panstwowym
,Porty Lotnicze” (Dz.U. z 2017 r. poz. 1902), ustawy z 21.2.2019 r. o Sieci Badawczej
Lukasiewicz (Dz.U. z 2019 r. poz. 534 ze zm.), rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw
z 17.6.2015 r. w sprawie nadania statutu Polskiej Agencji Kosmicznej (Dz.U. z 2015 r.
poz. 861) itd.

3.3. Kryterium sposobu inicjowania kontroli

Kontrola planowa to kontrola zawarta w planie pracy podmiotu przeprowadzajgcego
kontrole3s.

Kontrola pozaplanowa (dorazna/ad hoc) natomiast to kontrola przeprowadzana w ra-
zie potrzeby (poza planem)?°.

3.4. Kryterium relacji czasowej do zagadnienia kontrolowanego

Kontrola uprzednia (ex ante) to kontrola przeprowadzona po zakoniczeniu etapu przy-
gotowawczego do realizacji danej dziatalnosci, programu lub zadania, ale przed podje-
ciem decyzji o realizacji. Wedlug innego ujecia jest to mechanizm systemu kontroli we-
wnetrznej (zarzadczej), ktory jest stosowany zanim okreSlone zdarzenie bedzie miato
miejsce, w celu wyeliminowania nieprawidtowosci, np. system oceny wydatkéw przed
ich realizacja®.

Kontrola biezaca/w trakcie (mid term) to kontrola przeprowadzana w czasie trwania
dziatan bedacych przedmiotem badania3®.

Kontrola nastepcza (ex post) natomiast to kontrola przeprowadzona po zakonczeniu
okreslonych dziatan, bedacych jej przedmiotem?.

34D. Lewandowski, System kontroli wewnetrznej w banku. Kontrola wewnetrzna a wewnetrzny audyt bankowy,
Prawo Bankowe 2000, Nr 3.

35 Glosariusz terminéw..., s. 22.

36 Tamze, s. 21.

37 Tamze.

38 Tamze.

39 Tamze.
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3.5. Kryterium zakresu kontroli wzgledem zagadnienia
kontrolowanego

Kontrola kompleksowa to kontrola obejmujaca, co do zasady, catoksztatt dziatalnosci
jednostki kontrolowane;.

Kontrola problemowa (przekrojowa) to kontrola obejmujaca wyodrebniony aspekt
(rodzaj/kategorie) dziatalnosci jednostki kontrolowanej (np. prawidtowos¢ udzielania
wszystkich zamdéwien publicznych przez jednostke budzetowa X udzielonych w danym
roku budzetowym).

Kontrola wycinkowa natomiast to kontrola obejmujaca wyodrebniona czes¢ danego
aspektu (rodzaju/kategorii) dzialalnosci jednostki kontrolowanej (np. prawidtowosé
udzielenia przez jednostke budzetowa X konkretnego zamoéwienia publicznego udzielo-
nego w danym roku budzetowym).

3.6. Kontrola w ustawie o kontroli w administracji rzgdowej

W kontekscie powyzszych rozwazan dotyczacych rodzajéw kontroli funkcjonujacych
w ramach dziatalnosci administracji publicznej zasadnym jest zastanowienie sie, z ja-
kiego rodzaju kontrola mamy do czynienia na gruncie przepiséw KontrAdmRzadU. Od-
powiedz na to, pozornie proste, pytanie, okazuje sie nie by¢ az taka oczywista i nienastre-
czajaca probleméw interpretacyjnych.

Po dokonaniu catosciowej analizy przepiséw KontrAdmRzadU kontrole realizowana
w tej ustawie nalezy okresli¢ jako:

1) kontrole zewnetrzna instytucjonalna, czego dobitnym dowodem jest oparcie
jej o relacje pomiedzy jednostka kontrolujaca a jednostkg kontrolowang (art. 1
KontrAdmRzadU), przeprowadzana w ramach ,,nadrzednosci”, wynikajacej z przy-
znanego przez przepisy szczegdlne nadzoru lub podlegtosci®®. Tym samym nalezy
stwierdzi¢, ze przepisy KontrAdmRzadU, co do zasady, nie maja zastosowania do
prowadzenia kontroli wewnetrznej — zaréwno instytucjonalnej, jak i funkcjonalnej
- prowadzonej w ramach danego organu administracji rzadowej, urzedu obstugu-
jacego lub stanowigcego jego aparat pomocniczy oraz w ramach danej jednostki
organizacyjnej podlegtej tym organom lub przez nie nadzorowanych.

W powyzszym kontekscie nie sposob zgodzié sie z pogladem wyrazonym w doktry-
nie przez B. Jakackg-Sitek i E. Stawinskq-Tomtate, ktére postawily teze jakoby kon-
trola realizowana na podstawie przepiséw KontrAdmRzadU miata charakter ,,in-
stytucjonalnej kontroli wewnetrznej/resortowej”#!. Stanowisko to wynika z bted-
nego metodologicznie i archaicznego rozumienia pojecia ,,resort”, gdyz nie sposéb
przyjaé, iz kontrola realizowana np. przez ministra w ramach danego dziatu admi-
nistracji (np. w nadzorowanej przez niego panstwowej osobie prawnej czy tez or-
ganizacji pozarzadowej bedacej beneficjentem dotacji celowej udzielonej jej przez

40 Uzasadnienie do projektu ustawy..., s. 2.
41B. Jakacka-Sitek, E. Stawiniska-Tomtata, Pelnomocnictwa i upowaznienia w sektorze publicznym. Wzory do-
kumentéw, Legalis/el. 2016.
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danego ministra) moze by¢ okreslona jako kontrola wewnetrzna, poniewaz wta-
$ciwe rozumienie pojecia ,instytucjonalnej kontroli wewnetrzne;j” jest zgota inne
(np. bedzie to biuro kontroli wewnetrznej wyodrebnione w strukturze danego mi-
nisterstwa);

2) kontrole planowa, co do zasady, chociaz ustawodawca réwnolegle dopuscit
w przepisach KontrAdmRzadU mozliwosé realizacji kontroli pozaplanowych/do-
raznych (art. 12 KontrAdmRzadU);

3) kontrole nastepcza, ktéra =zostala przewidziana wprost w przepisach
KontrAdmRzadU (art. 14 ust. 3 pkt 2 KontrAdmRzadU), chociaz na gruncie przepi-
sOw tej ustawy nie ma przeszkdd prawnych do uznania, ze mozliwe jest rGwniez re-
alizowanie kontroli uprzednich czy kontroli w trakcie, zaleznie od zakresu i spe-
cyfiki kontrolowanej dziatalnosci;

4) kontrole kompleksowa, kontrole problemowa (przekrojowa), albo kontrole
wycinkowa, zalezenie od zakresu i specyfiki kontrolowanej dziatalno$ci. Chociaz
nie jest to przesadzone wprost w KontrAdmRzadU, za przyjeciem zaproponowa-
nego powyzej stanowiska przemawia wyktadnia celowosciowa (teleologiczna).

Zkoleiw Standardach 2017 wprost wskazano, ze w KontrAdmRzadU mamy do czynienia
z instytucjonalna kontrola zewnetrzna przeprowadzang przez jednostki administracji
rzadowej*?. Ponadto w tresci Standardéw 2017 wskazano, ze kontrola instytucjonalna
jest elementem kontroli zarzadczej. Komodrka do spraw kontroli wspiera kierownika
swojej jednostki w zapewnieniu funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywne;j
kontroli zarzadczej na pierwszym i drugim poziomie*.

W Standardach 2017 stwierdzono takze, ze — z uwagi na swdj uniwersalny charakterida-
zenie do profesjonalizacji wszystkich dziatan kontrolnych wykonywanych przez admini-
stracje rzadowa — pozadane jest odpowiednie, tj. z uwzglednieniem charakteru i zakresu
prowadzonej dziatalnosci kontrolnej, stosowanie Standardéw réwniez w instytucjonal-
nej kontroli wewnetrznej*.

W powyzszym kontekscie warto zauwazy¢, ze w doktrynie E. Stawiriska-Tomtata zapro-
ponowata odosobniony poglad, zgodnie z ktérym kontrole realizowang na podstawie
KontrAdmRzadU powinno sie okresla¢ jako ,kontrole resortowg”. W ocenie E. Stawin-
skiej-Tomtaty ,pojecie kontroli resortowej utozsamia sie z kontrolg wykonywang w ra-
mach struktury organizacyjnej danego resortu, gdy organ kontrolowany podporzad-
kowany jest naczelnemu lub centralnemu organowi administracji panstwowej, petnia-
cemu funkcje jednostki kontrolujacej. Zatem przyjecie, iz jest to kontrola realizowana
w ramach danego dzialu administracji, bedzie najwlasciwszym podejsciem”>. W oce-
nie autora niniejszej publikacji jest to jednak koncepcja nietrafiona, a zarazem niespdjna
metodologicznie, poniewaz pojecie ,resort” nie ma podstaw normatywnych w polskim
porzadku prawnym. Co wiecej, pojecie to traktowane jest obecnie jako synonim archa-
icznego, biurokratycznego i silosowego modelu w zakresie ustroju i organizacji organéw

42 Standardy kontroli..., I. Wstep — Zakres stosowania.

43 Standardy kontroli..., III. Standardy pracy, I11.2. Zapewnienie mechanizméw kontroli zarzadczej, I11.2.4.

44 Standardy kontroli..., I. Wstep — Zakres stosowania.

45E. Stawinska-Tomtata, Rozdzial VI, (w:) S. Bach, Dokumentacja wewnetrzna w jednostkach sektora finanséw
publicznych, Legalis/el. 2016.
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administracji rzadowej. Dodatkowo takie okre$lenie kontroli prowadzonej na podstawie
przepiséw komentowanej ustawy zasadniczo rozmija sie z jej duchem i naczelnym celem
jej wprowadzenia, a mianowicie zamierzeniem ujednolicenia i ustandaryzowania mo-
delu, zasad i trybu prowadzenia kontroli w ramach administracji rzadowej niezaleznie
od jej dziatu (tzw. uniwersum kontroli), a — co za tym idzie — bedgcej przeciwienstwem
wtasnie kontroli ,,resortowych”, w ktérych w ramach poszczegélnych dziatéw admini-
stracji rzadowej wystepuja istotne réznice, oparte sg one na réznych zasadach, filozofii
i prowadzone wedlug odmiennych modeli.

4. ABC kontroli - pojecia, ktore warto zna¢

4.1. Wprowadzenie

W przepisach KontrAdmRzadU, tak jak w przypadku wiekszosci regulacji prawnych,
ktére majg — w zamysle ustawodawcy — charakter kompleksowej regulacji danej dzie-
dziny zycia, pojawita sie potrzeba przyjecia, na uzytek niniejszej ustawy, jednolitej no-
menklatury pojeciowej, ktéra beda sie postugiwali wszyscy uczestnicy postepowan kon-
trolnych.

W tym zakresie ustawodawca wykazat sie umiarkowana konsekwencjq i zgodnoscia z za-
sadami techniki prawodawczej. Wprawdzie w dyspozycji art. 5 KontrAdmRzadU zawarto
swoisty stowniczek poje¢, zdefiniowanych na uzytek ustawy, jednak réwnolegle w tre-
$ci innych przepiséw KontrAdmRzadU pojawiaja sie definicje legalne szeregu pojeé, czy
to wyrazone wprost (np. za pomoca tzw. definicji cudzystowowych), czy za pomoca
tzw. definicji przez wyliczenie. Natomiast zdefiniowanie niektérych poje¢ nastapito wy-
tacznie w sposéb posredni — zostato uzyskane w wyniku zestawienia tresci kilku przepi-
sow lub poprzez dokonanie ich wyktadni prawne;j.

Dla porzadku nalezy wskazaé, ze ustawodawca nie pokusit sie o wyjasnienie pojecia kon-
troli i postepowania kontrolnego, wiec w przepisach KontrAdmRzadU prézno szukac de-
finicji legalnych tych pojec?.

W doktrynie prébe sformutowania opisowej definicji kontroli, o ktérej mowa
w KontrAdmRzadU, podjeli T. Bolek i M. Dobruk, wskazujac, iz mozna ja scharaktery-
zowac jako ,dziatanie obejmujace ustalenie stanu faktycznego oraz odniesienie go do
wyznacznikdw, wzorcéw postepowania i nastepnie dokonanie oceny ustalonego stanu
faktycznego w $wietle przyjetych wyznacznikow (kryteriow kontroli). Gdy poréwnanie
to wskazuje na rozbieznosci, kolejnym etapem jest ustalenie zakresu, przyczyn i skut-
kéw tych rozbieznosci, a takze osob za nie odpowiedzialnych oraz sformutowanie wnio-
skéw i zalecen zmierzajacych do usuniecia stwierdzonych nieprawidtowosci. Waznym
elementem kontroli jest takze raportowanie wynikéw kontroli réznym szczeblom zarza-
dzania™¥.

46 Por. T. Bolek, M. Dobruk, Ustawa o kontroli..., s. 241 61.
47 Tamze, s. 65.
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4. ABC kontroli — pojecia, ktére warto zna¢

4.2. Analiza poszczegolnych pojeé

4.2.1. Jednostki kontrolujgce

Jednostki kontrolujace w rozumieniu KontrAdmRzadU to: urzad obstugujacy Prezesa
Rady Ministréw, urzedy obstugujace ministréw, urzedy obstugujace kierownikow urze-
dow centralnych, urzedy obstugujace przewodniczacych wchodzacych w sktad Rady Mi-
nistréw, urzedy wojewddzkie, jednostki organizacyjne obstugujace organy administracji
zespolonej i niezespolonej (definicja wynikajaca z wyktadni art. 5 ust. 3 i art. 6 ust. 3
KontrAdmRzadU).

4.2.2. Kierownik jednostki kontrolujacej

Kierownik jednostki kontrolujacej to Prezes Rady Ministréw, Szef Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw, minister, kierownik urzedu centralnego, przewodniczacy komitetu
wchodzacego w sktad Rady Ministrow, wojewoda albo osoba, ktéra zgodnie z przepi-
sami okreslajacymi ustréj jednostki jest odpowiedzialna za dziatalnos¢ tej jednostki i jest
uprawniona do jej reprezentowania (definicja legalna — art. 5 ust. 3 KontrAdmRzadU).

W przypadku pojecia ,kierownik jednostki kontrolujacej” przyjeto pojemng definicje
funkcjonalna tej kategorii osdb, oparta na regulacjach ustrojowych dotyczacych pozycji
prawnej, zadan i zasady funkcjonowania danej kategorii jednostek kontrolujacych. Tym
samym nie powinno budzié¢ watpliwosci, ze w rozumieniu przepiséw KontrAdmRzadU
jako kierownika jednostki kontrolujacej nalezy traktowaé np. ministra wtasciwego do
spraw finanséw publicznych (Ministra Finanséw), a za jednostke kontrolujaca — bazujac
na przytoczonym przyktadzie — nalezy uznaé urzad obstugujacy tegoz ministra (tj. Mini-
sterstwo Finanséw).

4.2.3. Jednostki kontrolowane

Jednostki kontrolowane to organy administracji rzadowej, urzedy je obstugujace lub sta-
nowigce ich aparat pomocniczy oraz jednostki organizacyjne podlegte tym organom lub
przez nie nadzorowane (definicja ,,cudzystowowa” — art. 1 pkt 1 KontrAdmRzadU).

4.2.4. Kierownik jednostki kontrolowanej

Kierownik jednostki kontrolowanej to osoba, ktéra — zgodnie z przepisami okreslajacymi
ustrdj jednostki — jest odpowiedzialna za dziatalnosé tej jednostki i jest uprawniona do jej
reprezentowania; w przypadku jednostki zarzadzanej przez organ kolegialny za kierow-
nika tej jednostki uznaje sie przewodniczacego organu kolegialnego (definicja legalna
—art. 5 ust. 2 KontrAdmRzadU).

Podkreslenia wymaga przy tym fakt, ze dla oceny, czy okreslona osobe nalezy traktowaé
jako kierownika jednostki kontrolowanej w rozumieniu KontrAdmRzadU, nie powinno
sie przyjmowac jako decydujacego kryterium, czy petni on swoja funkcje na podstawie
stosunku pracy, czy w oparciu o stosunek o charakterze cywilnoprawnym, np. w formule
kontraktu menedzerskiego (taka mozliwos¢ istnieje np. w samodzielnych publicznych
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zaktadach opieki zdrowotnej—zgodnie z art. 47 ust. 1 DzialLeczU czy tez w pafistwowych
instytucjach kultury — zgodnie z art. 15a DziatKultU.

Odpowiedzi na pytanie, czy okreslona osobe nalezy traktowa¢ jako kierownika jednostki
kontrolowanej w rozumieniu KontrAdmRzadU, powinni$my szukac w regulacjach praw-
nych okreslajacych zasady tworzenia i funkcjonowania danego rodzaju lub kategorii jed-
nostek kontrolowanych (tzw. przepisy ustrojowe), jak réwniez w regulacjach statutéw,
regulaminéw organizacyjnych lub innych aktéw wewnetrznych okreslajacych kwestie
dotyczace organizacji wewnetrznej lub struktury organizacyjnej konkretnej jednostki
kontrolowane;j.

W powyzszym kontekscie niewatpliwie pozytywnie nalezy ocenic jednoznaczne rozstrzy-
gniecie przez ustawodawce, kogo nalezy traktowac jako kierownika jednostki kontrolo-
wanej w przypadku jednostki zarzadzanej przez organ kolegialny.

4.2.5. Pracownik jednostki kontrolujgcej

Zasadnym jest przyjecie definicji bazujacej na dyspozycji art. 2 KP, a tym samym przyje-
cie, ze pracownikiem jednostki kontrolujacej jest osoba zatrudniona w jednostce kontro-
lujacej na podstawie umowy o prace, powotania, wyboru, mianowania lub spétdzielczej
umowy o prace (definicja posrednia wynikajaca z wykladni — argument z art. 16 ust. 1
KontrAdmRzadU).

4.2.6. Pracownik jednostki kontrolowanej

W rozumieniu KontrAdmRzadU za pracownika jednostki kontrolowanej uwaza sie funk-
cjonariusza, zolnierza zawodowego, cztonka organu kolegialnego, a takze osobe, ktéra
wykonuje prace w jednostce kontrolowanej na podstawie innej umowy niz umowa
o prace (definicja legalna — art. 5 ust. 1 KontrAdmRzadU).

Intencjg ustawodawcy byto zatem objecie analizowanym pojeciem os6b zatrudnionych
w jednostce kontrolowanej na podstawie umowy o prace, powotania, wyboru, mianowa-
nia lub spétdzielczej umowy o prace (zgodnie z definicja pracownika zawartg w art. 2 KP,
a dodatkowo funkcjonariuszy, cztonkéw organu kolegialnego, jak réwniez zoinierzy
w rozumieniu przepiséw ZotZawStuzbaU.

W tym miejscu celowym jest zatrzymanie sie na chwile nad kwestig pojecia ,,funkcjona-
riusz” i jego znaczeniem, jakim postuguje sie KontrAdmRzadU. Na gruncie przepisow
KontrAdmRzadU analizowanego pojecia nie nalezy utozsamiaé z pojeciem ,funkcjona-
riusz publiczny” w rozumieniu art. 115 § 13 KK. Intencja ustawodawcy byto bowiem roz-
szerzenie zakresu znaczeniowego pojecia ,,pracownik jednostki kontrolowanej” na grun-
cie przepisow KontrAdmRzadU réwniez o osoby, ktdre z jednostka kontrolowang zwia-
zane sg nie stosunkami pracy, lecz tzw. stosunkami stuzbowymi, regulowanymi przez
ustawy zwane pragmatykami“s,

Na marginesie nalezy wskazac, ze jedng z najpelniejszych definicji pojecia ,,funkcjona-
riusz” zawiera art. 1 ust. 2 pkt 1 OdpMajFunkU. Zgodnie z tym przepisem ilekro¢ w usta-

48 L. Florek, R. Celeda, K. Gonera, G. GoZdziewicz, A. Hintz, A. Kijowski, E. Pisarczyk, J. Skoczyriski, B. Wagner,
T. Zielinski, Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa 2011.
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wie jest mowa o funkcjonariuszu, nalezy przez to rozumie¢: policjanta, funkcjonariu-
sza Strazy Granicznej, funkcjonariusza Strazy Marszatkowskiej, funkcjonariusza Stuzby
Celno-Skarbowej, funkcjonariusza Stuzby Ochrony Panstwa, strazaka Panistwowej Strazy
Pozarnej, funkcjonariusza Stuzby Wieziennej, funkcjonariusza Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu
Wojskowego oraz Centralnego Biura Antykorupcyjnego.

Zastosowany zabieg legislacyjny ma zatem za zadanie elastyczne i pojemne ujecie po-
jecia ,,pracownik jednostki kontrolowanej”. Wynika to z potrzeb i realiéw praktyki, jak
réwniez uwarunkowan faktycznych i prawnych zwigzanych z réznorodnoscia przyjetych
i funkcjonujacych rozwigzan w zakresie kadrowym w jednostkach kontrolowanych. Wy-
daje sie, ze intencjg ustawodawcy byto maksymalnie szerokie uksztattowanie zakresu ko-
mentowanego pojecia.

Podczas analizy art. 5 ust. 1 KontrAdmRzadU moga pojawiac sie jednak pewne watpli-
wosci odnosnie do kwestii, jak nalezy rozumieé sformutowanie ,,0soba, ktéra wykonuje
prace w jednostce kontrolowanej na podstawie innej umowy niz umowa o prace”. Nie
powinno budzi¢ watpliwosci, ze za pracownikéw jednostki kontrolujacej w rozumieniu
KontrAdmRzadU nalezy uznawac osoby swiadczace okreslone ustugi na rzecz jed-
nostek kontrolujacych w oparciu o réznorakie umowy cywilnoprawne (najczesciej
bedzie to formuta umowy zlecenia — art. 734 i n. KC, albo uméw o $wiadczenie ustug,
ktore nie sg uregulowane innymi przepisami, do ktérych stosuje sie odpowiednio prze-
pisy o zleceniu — art. 750 KC, czy tez umowy o dzielo — art. 627 i n. KC).

Podejscie ustawodawcy jest zbiezne ze stanowiskiem prezentowanym przez sady po-
wszechne w dominujacym orzecznictwie. Jednoznacznie dopuszczajg one taka mozli-
wo$¢, co znajduje swoje potwierdzanie w szczegdlnosci w tezie wyroku SN z9.12.1999.
(IPKN 432/99, Legalis), zgodnie z ktérg zatrudnienie nie musi mie¢ charakteru pracow-
niczego; praca moze by¢ swiadczona takze na podstawie umoéw cywilnoprawnych. Po-
dobnie uznano w wyroku SN z 23.7.2009 r.

Oddalenie przez sad pracy powddztwa o wynagrodzenie za prace z tej przyczyny, ze praca nie
byta $wiadczona na podstawie stosunku pracy, nie stanowi przeszkody (w postaci powagi rzeczy
osadzonej) do wystgpienia z takim samym roszczeniem — o wynagrodzenie za prace swiadczong
na podstawie umowy cywilnoprawnej—w postepowaniu przed sadem cywilnym, stanowi oczywiste
naruszenie art. 366 w zw. z art. 199 § 1 pkt 2 KPC. Wydanie wyroku oddalajacego powddztwo o wy-
nagrodzenie zamyka bowiem powodowi mozliwos¢ wystgpienia z tym samym roszczeniem prze-
ciwko temu samemu pozwanemu w postepowaniu przed sadem cywilnym (wyr. SN z 23.7.2009 1.,
11 PK 25/09, Legalis).

4.2.7. Komérka do spraw kontroli

Na uzytek przepiséw KontrAdmRzadU celowe jest przyjecie definicji, zgodnie z ktéra ko-
morka do spraw kontroli jest komérka organizacyjna wyodrebniona w ramach jednostki
kontrolujacej, do ktérej zadan nalezy wykonywanie czynnosci kontrolnych w jednost-
kach kontrolowanych lub ktérej pracownicy przeprowadzaja lub nadzorujg czynnosci
kontrolne w jednostkach kontrolowanych (definicja posrednia z wyktadni prawa).
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