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Rozdzial 1. Przepisy ogélne

Art. 1. [Przedmiot ustawy]
Ustawa okresla:

1) zasady i tryb przeprowadzania kontroli dzialalnoSci organow
administracji rzadowej, urzedow je obstugujacych lub stano-
wigcych ich aparat pomocniczy oraz jednostek organizacyj-
nych podleglych tym organom lub przez nie nadzorowanych,
zwanych dalej ,,jednostkami kontrolowanymi’’;

2) organy wlasSciwe w sprawach kontroli.

I Tekst jednolity ogfoszono dnia 6.09.2011 r.
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Art. 1 Rozdziat 1. Przepisy ogélne

Spis tresci

Nb

1. Zasady i tryb przeprowadzania kontroli . ............ 1

2. Kontrola. . . ... .. 2

3. Kontrolaanadzor . ........ ... ... . ... ...... 3

4. Pojecie kontroli . . .. ... ... L 4

5. Kontrola jako funkcja .. ........ ... .. ... ... 5

6. Kontrola jakorelacja . .. ......... ... .. ... ..... 6

7. Jednostki kontrolowane . ................ ... ... 7

8. Administracjarzadowa . .. ........ ... .. ... 8

9. Minister . . . ... ... ... 9

10. Centralne organy administracji rzadowej . . ... ........ 10
11. Administracja rzadowa w wojewddztwie. . ........ ... 11
12. Organy wilasciwe w sprawach kontroli . ............. 12
13. Wojewoda . ..... ... 13
14. Kontrola w przepisach innych ustaw . .............. 14
15. Wylaczenie stosowania ustawy . .................. 15

1. Zasady i tryb przeprowadzania kontroli. W komentowanym
artykule w pkt 1 wskazano zakres przedmiotowy ustawy, ktérym
objeto zasady i tryb przeprowadzania kontroli dziatalnosci organéw
administracji rzadowej, urzedéw je obslugujacych lub stanowiacych
ich aparat pomocniczy oraz jednostek organizacyjnych podlegtych tym
organom lub przez nie nadzorowanych.

2. Kontrola. Zgodnie z zasadami poprawnej techniki legislacji,
ustawa powinna zawiera¢ stownik poje¢ wskazanych w ustawie.
Ustawa nie zawiera tego stownika i nie zawiera takze definicji pojecia
,kontrola”. Nie nalezy uznaé tego za wlaSciwe, bowiem wymusza
to wykorzystanie na potrzeby analizy tekstu ustawy, definicji wska-
zywanych w literaturze. Pojecie kontroli administracji jest pojgciem
z zakresu prawa administracyjnego i w literaturze przedmiotu nalezy
szuka¢ definicji.

3. Kontrola a nadzér. W podstawowej definicji, kontrole wskazuje
si¢ jako element nadzoru, ktéry polega na badaniu stanu istnie-
jacego i poréwnaniu go ze stanem pozadanym lub postulowanym
oraz na ustaleniu zakresu i przyczyn zauwazonych rozbieznosci
(zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 229). Szersza defi-
nicja wskazuje, ze kontrola to badanie zgodnosci stanu istniejacego
ze stanem postulowanym, ustalenie zasig¢gu i przyczyn rozbieznoSci
i przekazanie wynikéw tego ustalenia, a czasem i wynikajacych stad
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Rozdziat 1. Przepisy ogélne Art. 1

dyspozycji zaréwno podmiotowi kontrolowanemu, jak i podmiotowi
organizacyjnie zwierzchniemu [zob. J. Bo¢ (red.), Administracja,
s. 327]. Pojecie ,.kontrola” Scisle Iaczy si¢ z pojeciem ,,nadzér”. Mimo
wielu wspélnych cech, sg to pojecia rézne. Nadzor jest pojeciem
szerszym od kontroli. Obejmuje nie tylko sprawdzenie, ale takze
elementy zarzadzania. W stosunku nadzoru wystepuje nadrzednos$é
(zwierzchnictwo i podporzadkowanie), ktérych to atrybutéw nie po-
siada kontrola. Oznacza to, ze organ sprawujacy nadzor moze nieza-
leznie od kontrolowania dziatalnosci jednostki, wydawac jej wigzace
polecenia. Nadzor nie ogranicza sie¢ do obserwacji, lecz Iaczy sie
z czynnikiem kierowania za poSrednictwem dyrektyw. J. Starosciak
wskazuje, Ze ,.tam, gdzie w gre wchodzi prawo obserwacji plus prawo
wydawania poleceni, bedziemy mowili o nadzorze” (zob. J. Starosciak,
Zarys nauki, s. 356; tenZe, Prawo administracyjne, s. 346). Nadzdr nie
ogranicza si¢ zatem do obserwacji, ale taczy si¢ z czynnikiem kiero-
wania (zob. F. Longchamps, Rzut oka, s. 4). Kontrola nie ma prawa
wydawania na podstawie wynikéw kontroli zarzadzen pokontrolnych,
zmierzajacych do uregulowania okreslonych zagadnieri. Uprawnienia
kontroli sprowadzaja si¢ jedynie do wydawania zalecenl i wnioskéw.
Uprawnienia te maja charakter zalecajacy przestrzeganie czego$, co
zostato uregulowane, a nie jest przestrzegane. Zalecenia te nie maja
jednak charakteru kierowania lub zarzadzania, ktére sa zwiagzane
z nadzorem.

4. Pojecie kontroli. Kontrola to dzialanie obejmujace zbadanie
istniejacego stanu rzeczy, zestawienie tego co istnieje, z tym co by¢
powinno, co przewiduja odpowiednie wzorce czy normy postepowania
i sformutowania na tej podstawie odpowiedniej oceny, w przypadku
stwierdzenia rozbiezno$ci mi¢dzy stanem istniejagcym a stanem poza-
danym ustalenie przyczyn tych rozbieznosci i sformulowanie zalecert
majacych na celu wskazanie sposobéw usunigcia niepozadanych zja-
wisk ujawnionych przez kontrol¢ (zob. W. Dawidowicz, Zagadnienia,
s. 34).

5. Kontrola jako funkcja. Kontrole rozumiang jako funkcje
wyrézniaja cztery elementy: obserwowanie i rozpoznawanie danej
dzialalno$ci lub stanu, ocena tej dziatalnos$ci lub stanu poprzez
konfrontacje stanu faktycznego (rzeczywistego) jako catosci lub jego
fragmentéw z zatozeniami wyjSciowymi (wyrazonymi w celach,
standardach, parametrach itd.) w kierunku stwierdzenia prawidtowosci
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Art. 1 Rozdziat 1. Przepisy ogélne

lub nieprawidtowosci, diagnoza przyczyn nieprawidtowosci i wnioski
na przyszlo$¢ (zob. J. Jagielski, Kontrola administracji, 2018, s. 23).

6. Kontrola jako relacja. Kontrola to takze relacja pomiedzy
dwoma podmiotami: kontrolujacym i kontrolowanym, postuguje si¢
pojeciem wzorca i przyjmuje, ze kontrolg jest podje¢ta przez upraw-
niony i zobowigzany do tego podmiot, weryfikacja wedlug okres-
lonego kryterium, ustalonego w ramach kontroli stanu faktycznego
i prawnego wytworzonego, uksztaltowanego, zaniechanego przez
podmiot kontrolowany, ze stanem lub wzorcem okreslonym przez
prawo, nastawiona na sformufowanie lub udokumentowanie oceny
i wnioskéw przez kontrolujacego (zob. 1. NiZnik-Dobosz, Stosunki
kontroli, s. 35).

7. Jednostki kontrolowane. Kontrola dotyczy organéw admini-
stracji rzadowej, urzedéw je obstugujacych lub stanowiacych ich
aparat pomocniczy oraz jednostek organizacyjnych podlegtych tym
organom lub przez nie nadzorowanych. Ogdlne reguly i tryb kon-
troli stosowane sa w administracji i poza niag z uwzglednieniem
roznych poziomoéw (szczebli) aparatu administracyjnego, poczawszy
od Prezesa Rady Ministréw, Szefa Kancelarii Rady Ministréw, mini-
stréw, kierownikéw urzedéw centralnych, przewodniczacego komitetu
wchodzacego w sktad Rady Ministrow, skoficzywszy na administracji
terenowej sprawowanej przez wojewode¢ i organy administracji ze-
spolonej i niezespolonej. W obecnym stanie prawnym, wynikajacym
z komentowanej ustawy, kazdy organ usytuowany strukturalnie nad
organami nizszego szczebla powotany jest do wykonywania czynnoS$ci
sprawdzajacych dziatalnos$¢ jednostek nizej usytuowanych podleglych
lub nadzorowanych i w konsekwencji kontroli zmierzajacej do ko-
rygowania dziatalnosci w granicach ustawowo przyznanych §rodkéw,
ktdra to kontrola jest takze przejawem kierownictwa na réznych jego
szczeblach (zob. M. Liwo, Kontrola w administracji rzadowej, s. 89).

8. Administracja rzadowa. Administracj¢ rzadowg tworza pod-
mioty scentralizowane, w ramach hierarchicznej struktury organéw
powotywanych przez Rad¢ Ministréw, Prezesa Rady Ministréw, po-
szczeg6lnych ministréw i wojewode. Administracja rzadowa stanowi
okreslong grupe organdw, jednostek i instytucji wykonujaca zadania
z zakresu administracji rzadowej i moze by¢ powierzona réznym
podmiotom.
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Rozdziat 1. Przepisy ogélne Art. 1

9. Minister kieruje okreS§lonym dzialem administracji rzadowej
lub wypetnia zadania wyznaczone im przez Prezesa Rady Ministréw
(art. 149 ust. 1 Konstytucji RP). Konstytucja RP nie precyzuje znacze-
nia pojecia ,,dzial administracji rzadowej”. W pewnym stopniu nawia-
zuje ono do okreslenia ,,resort” (administracji). Z ustawy zasadniczej
nie wynika wprost, ze dzial powinien obejmowaé sprawy jednorodne
lub pokrewne, stanowigce pewne fragmenty zakresu dzialania admini-
stracji rzadowej. Pojecie to moze by¢ uzywane réwniez w znaczeniu
podmiotowym jako grupa organéw i innych instytucji administracji
rzadowej podlegajacych jednemu ministrowi [zob. P. Czarny, Ko-
mentarz do art. 149 Konstytucji RP, w: P. Tuleja (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej].

10. Centralne organy administracji rzadowej. Centralne organy
administracji rzadowej nie wchodza w skiad Rzadu, poza wyjatkami
okreslonymi w ustawie. Powolywane tez sa w drodze ustawy, w wy-
jatkowych sytuacjach — aktem nizszego rzedu przez Prezesa Rady
Ministréw. Podlegaja Prezesowi Rady Ministréw lub poszczegdlnym
ministrom. Aktualny wykaz znajduje si¢ w ustawie z 4.9.1997 r.
o dziatach administracji rzadowej (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1220
ze zm.).

11. Administracja rzadowa w wojewddztwie. Administracj¢ rza-
dowa w wojewddztwie wykonuje wojewoda i organy administracji
zespolonej, w tym kierownicy stuzb inspekcji i strazy oraz organy
administracji niezespolonej — zob. ustawa z 23.1.2009 r. o wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewddztwie (t.j. Dz.U. z 2019 r.
poz. 1464).

12. Organy wlasciwe w sprawach kontroli. Organy wtasciwe
w sprawach kontroli zostaly wskazane w art. 6 KontrAdmRzadU i sa
to: Prezes Rady Ministréw, Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw,
minister, kierownik urzedu centralnego lub przewodniczacy komitetu
wchodzacego w skiad Rady Ministréw, wojewoda oraz organy admi-
nistracji zespolonej i niezespolonej.

13. Wojewoda. Wojewoda jako zwierzchnik rzadowej admini-
stracji zespolonej w wojewddztwie posiada kompetencje kontrolne.
Z zestawienia tredci art. 12 oraz 51 KontrAdmRzadU wynika, ze
wojewoda po pierwsze, dokonuje kontroli dziatalnosci organéw samo-
rzadu terytorialnego w ramach sprawowania nad nimi nadzoru, a po
drugie, dokonuje kontroli dzialalno$ci organéw rzadowej administracji
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Art. 1 Rozdziat 1. Przepisy ogélne

zespolonej w wojewddztwie w ramach sprawowanego zwierzchnic-
twa. Przepis art. 28 KontrAdmRzadU, w odréznieniu od art. 12
i 51, stanowi podstawe do wykonywania przez wojewode¢ kontroli
jako funkcji samodzielnej, niezaleznej od sprawowania nadzoru lub
zwierzchnictwa. Celem dziatalno$ci kontrolnej jest ,,wylacznie spraw-

dzanie i ocenianie, bez ingerowania w kontrolowang dziatalno$¢
(zob. M. Pacak, K. Zmorek, Ustawa o wojewodzie, Lex/el.).

14. Kontrola w przepisach innych ustaw. Ustawodawca w tresci
réznych ustaw wskazal, ze do prowadzonych przez dany organ kon-
troli stosuje si¢ przepisy KontrAdmRzadU. Postepowanie prowadzone
przez organ w trybie ustawy z 20.7.2018 r. — Prawo o szkolnictwie
wyzszym i nauce (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 478 ze zm.) jest postgpo-
waniem kontrolnym i do kontroli tej stosuje si¢ przepisy o kontroli
w administracji rzadowej. Oznacza to, ze w tym zakresie nie maja
zastosowania przepisy ustawy z 14.6.1960 r. — Kodeks postgpowania
administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 256 ze zm.) (wyr. WSA
w Warszawie z 10.10.2018 r., IT SA/Wa 225/18, Legalis). Kontrola,
o ktérej mowa w art. 84b ust. 3 ustawy z 7.7.1994 r. — Prawo budow-
lane (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1333 ze zm.), to kontrola przeprowa-
dzana na zasadach i w trybie przepisoéw KontrAdmRzadU (wyr. WSA
w Bydgoszczy z 13.3.2019 r., II SA/Bd 1370/18, Legalis). Kontrole
dziatalno$ci organéw architektoniczno-budowlanej i organéw nadzoru
budowlanego, jaka sprawuje Gléwny Inspektor Nadzoru Budowlanego
oraz wojewodzki inspektor nadzoru budowlanego, przeprowadza si¢
na zasadach i w trybie okreslonych w przepisach KontrAdmRzadU
(wyr. NSA z 13.1.2017 r., I OSK 998/15, Legalis).

15. Wylaczenie stosowania ustawy. Komentowanej ustawy nie
stosuje si¢ do kontroli wewnetrznych. Jest to sfera kompetencji
kierownika jednostki, do ktérego nalezy uregulowanie tego obszaru
wedlug okreSlonych potrzeb zarzadczych. Kontrola wewnetrzna, to
kontrola przeprowadzana przez wlasne organy kontroli danej jednostki
organizacyjnej. Podzial kontroli na wewnetrzng i zewn¢trzng dokony-
wany jest z punktu widzenia zasiegu podmiotowego. Podstawg tego
wyrdznienia jest usytuowanie kontrolujacego wobec kontrolowanego.
Kontrola wewnetrzna sprawowana jest przez organy dzialajace w danej
jednostce (por. A. Korman, Trzy gléwne elementy kontroli, s. 39;
S. Gotebiowski, Warunki funkcjonowania kontroli, s. 26; C. Paczula,
Kontrola wewnetrzna w przedsigbiorstwie, s. 56; A. Gorny, Kolejne
glosy w dyskusji, s. 52). Ustawa nie ma takze zastosowania do
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Rozdziat 1. Przepisy ogélne Art. 2

kontroli specjalistycznych prowadzonych na podstawie innych ustaw,
np. kontroli wykonywanych przez Urzad Zamoéwienn Publicznych
na podstawie ustawy z 11.9.2019 r. — Prawo zaméwieni publicznych
(Dz.U. z 2019 r. poz. 2019 ze zm.).

Art. 2. [Objecie przepisami ustawy podmiotéow
spoza administracji rzadowej]
Przepisy ustawy stosuje si¢ rowniez do kontroli:

1) dzialalnoSci organéw samorzadu terytorialnego w sprawach
dotyczacych wykonywania zadan z zakresu administracji rzg-
dowej;

2) wykonywania przez inne podmioty zadan z zakresu admini-
stracji rzadowej w zakresie, w jakim zadania te sg finanso-
wane z budzetu panstwa.

Spis tresci

Nb
1. Organy samorzadu terytorialnego .................. 1
2. GMINA . .ot 2
3. Zadania zlecone . ............. . ... . ... ... 3
4. Podzial zadari i kompetencji . ... ........ ... ... .. .. 4
5. Ustugi publiczne . . .. ...... ... . ... ... . . ... ... 5

1. Organy samorzadu terytorialnego. Ustawodawca w art. 2
KontrAdmRzadU w sposéb rozszerzajacy okresla katalog podmiotéw
objetych kontrolg administracji rzadowej. Wsrdd tych podmiotéw wy-
réznia si¢ organy samorzadu terytorialnego, ktére beda podlegaé prze-
pisom ustawy w zakresie wykonywania zadar z zakresu administracji
rzadowej. Na podstawie art. 166 ust. 2 Konstytucji RP mozna wskazac,
ze ze wzgledu na uzasadnione potrzeby paristwa, ustawa moze zleci¢
jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie innych zadan pu-
blicznych. Ustawa okre§la tryb przekazywania i sposéb wykonywania
zadan zleconych. Artykul 2 pkt 4 AdmRzadWojewU okreSla, Ze
zadania administracji rzadowej w wojewddztwie wykonuja takze poza
organami administracji rzagdowej, jednostki samorzadu terytorialnego
i ich zwiazki, jezeli wykonywanie przez nie zadan administracji
rzadowej wynika z odrebnych ustaw lub z zawartego porozumienia.
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Art. 2 Rozdziat 1. Przepisy ogélne

2. Gmina. Zgodnie z art. 8 ustawy z 8.3.1990 r. o samorzadzie
gminnym (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 713 ze zm.) ustawy moga naktada¢
na gming obowigzek wykonywania zadan zleconych z zakresu admini-
stracji rzadowej, a takze z zakresu organizacji przygotowan i przepro-
wadzenia wyboréw powszechnych oraz referendéw. Zadania z zakresu
administracji rzadowej gmina moze wykonywa¢ rowniez na podstawie
porozumienia z organami tej administracji (wyr. NSA z 4.11.2010 r.,
I OSK 1366/10, Legalis). Brak jest podstaw prawnych do formulowa-
nia pogladu, iz zobowigzanie gminy do finansowania zadan nalezacych
do administracji rzagdowej moze by¢ prawnie skuteczne jedynie wow-
czas, kiedy gmina otrzyma dotacj¢ celowa z budzetu Skarbu Paristwa.
Poglad taki nie ma bowiem oparcia w przepisach obowiazujacego
prawa (wyr. NSA z 22.5.2014 r., I OSK 2890/12, Legalis). Ustawy
tworzace kategori¢ zadan zleconych powinny zawiera¢ uzasadnienie
potrzeby zlecania ich samorzadowi oraz definiowac ,,uzasadnione
potrzeby paristwa” w odniesieniu do kazdej, indywidualnej kategorii
zadan. Zadania zlecone panstwo powierza samorzadowi ze wzgledow
pragmatycznych w drodze ustawy i traktuje je jako zadania paristwowe
z okre§lonymi tego konsekwencjami (finansowanie wykonania). Usta-
wowe nalozenie na gmine zadafi z zakresu administracji rzadowej nie
powoduje ich asymilacji do zadan wlasnych. Wynika to z przyjetej
zaréwno przez Konstytucje RP, jak i ustawe koncepcji dualizmu
zadaniowego samorzadu terytorialnego [zob. T. Moll, Komentarz do
art. 8, w: B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym)].

3. Zadania zlecone. Zadania zlecone to zadania, ktére panistwo
powierza samorzadowi ze wzgledéw pragmatycznych, odbywa si¢ to
w drodze normy ustawowej lub w drodze indywidualnych porozu-
mien. Dalej traktuje si¢ je jako zadania paristwowe z okreSlonymi
tego konsekwencjami (finansowanie wykonania, $cislejszy nadzér;
zob. L. Borowiec, Controlling, s. 30-39). Organy samorzadu teryto-
rialnego moga wykonywaé zadania z zakresu administracji rzadowej
tylko na podstawie umocowania wynikajacego z przepiséw zawar-
tych w ustawach szczeg6lnych. Jednostki samorzadu terytorialnego
realizujg istotng czes$¢ zadan publicznych. Wykonywanie przez gming
zadan zleconych powoduje, ze ma ona charakter wspélnoty samo-
rzadowej oraz jednostki wykonawczej administracji rzadowej. Dzigki
zlecaniu gminie zadan z zakresu administracji rzagdowej nie ma ko-
niecznos$ci tworzenia na poziomie podstawowej jednostki samorzadu
terytorialnego odrgbnych organéw administracji rzadowe;.
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Rozdziat 1. Przepisy ogélne Art. 3

4. Podzial zadan i kompetencji. Ustawa z 17.5.1990 r. o podziale
zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szczegdélnych pomigdzy
organami gminy a organami administracji rzagdowej oraz o zmianie
niektérych ustaw (Dz.U. Nr 34, poz. 198 ze zm.) okresla szczegétowy
zakres zadar jakie sg zlecane organom gminy. Uzycie w art. 8 ust. 1
ustawy pojecia ,,zadanie zlecone” stanowi — zakladajac konsekwentne
postugiwanie si¢ przez ustawodawce terminami o konotacji prawnej —
wyraZne nawigzanie do przepiséw zobowigzaniowych o umowie zle-
cenia. Uzycie tego okreSlenia, a nie innego pojecia bliskoznacznego,
pozbawionego kontekstu cywilnoprawnego, uprawnia do przyjecia, ze
pomiedzy organem administracji rzadowej, ktérego zadania zostaly
przekazane do wykonywania gminie jako zlecone, a ta gming powstaje
stosunek o treSci odpowiadajacej umowie zlecenia w rozumieniu
art. 734 i n. KC. Oznacza to, ze — w braku odmiennej umowy —
zleceniobiorca umocowany jest do dokonania czynno$ci w imieniu
dajacego zlecenie (art. 734 § 2 KC) (wyr. SN z 12.3.2004 r., II CK
64/03, Legalis).

5. Uslugi publiczne. Powierzenie innym podmiotom zadaf z za-
kresu administracji publicznej odbywa si¢ w drodze ustug publicznych
[J. Bo¢ (red.), Prawo, s. 182]. Problematyke ta reguluje ustawa
z 27.8.2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 305),
wskazujac jednostki zaliczane i niezaliczane do sektora finanséw
publicznych i organizacje pozarzadowe.

Art. 3. [Cele i funkcje kontroli]

1. Przeprowadzenie kontroli ma na celu ocene dzialalnosci
jednostki kontrolowanej dokonang na podstawie ustalonego stanu
faktycznego przy zastosowaniu przyjetych kryteriow kontroli.

2. W przypadku stwierdzenia nieprawidlowosci celem kontroli
jest rowniez ustalenie ich zakresu, przyczyn i skutkéw oraz
0sOb za nie odpowiedzialnych, a takze sformulowanie zalecen
zmierzajacych do usuniecia nieprawidlowosci.

Spis tresci

Nb
1. Cel ogblny kontroli .. ......................... 1
2. Cele dodatkowe kontroli . . .. .................... 2
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3.Celkontroli ........ .. ... ... .. . 3
4. Prawne formulowanie celéw kontroli . .. ............ 4
5. Zasada prawdy obiektywnej . .......... .. .. ... ... 5
6. Kontrola w systemie zarzadzania . .. ............... 6
7. Zadania kontroli . .......... ... ... . ... ... 7
8. Kontrola jako Zrédlo informacji................... 8
9. Postulatywne funkcje kontroli . .. ................. 9

10. Funkcja informacyjna . ........................ 10
11. Funkcja prewencyjna . .. ....................... 11
12. Funkcja inspirujgca (kreatywna) . ................. 12
13. Funkcje bierne kontroli . ....................... 13
14. Funkcja korygujaca ... .......... ... ... ... ..... 14
15. Funkcjadoradeza . ........... ... ... . ....... 15
16. Funkcja wychowawcza . . . ...................... 16
17. Prakseologiczne funkcje kontroli . . .. .............. 17
18. Funkcja poznawcza . .. .......... ... 18
19. Funkcja projektowa . . .. .......... . ... ... 19
20. Ocena jednostki kontrolowanej . .................. 20
21. Rola kontroli w walce z korupcja . ................ 21

1. Cel ogélny kontroli. Komentowany przepis okresla cel po-
stepowania kontrolnego. Ustawodawca formuluje cel ogdlny i cele
szczegbétowe. Celem podstawowym jest ocena dzialalnoSci jednostki
kontrolowanej na podstawie ustalonego stanu faktycznego przy za-
stosowaniu przyjetych kryteriéw kontroli. Z brzmienia analizowanego
przepisu wynika, ze postawiony przed kontrolg w administracji rzg-
dowej cel gtéwny powinien by¢ realizowany dwuetapowo. Pierwszy
etap stanowi ustalenie stanu pozadanego (wzorca). Okreslenie stanu
pozadanego nast¢puje na etapie analizy przedkontrolnej. Na podstawie
norm prawnych, technicznych, ekonomicznych itp. oraz przyjetych
kryteriéow kontroli konstruuje si¢ pewien wzorzec. Drugi etap polega
na poczynieniu ustaleri faktycznych dotyczacych rzeczywistego stanu
faktycznego w badanym zakresie i poréwnaniu, w jakim stopniu
odpowiada on skonstruowanemu wzorcowi, wedlug kryteriéw okres-
lonych w art. 4 KontrAdmRzadU. Celem nadrzednym jest zatem
poinformowanie zarzadzajacego o stanie podmiotu kontrolowanego
(zob. R. Padrak, Postgpowanie kontrolne, s. 59).

2. Cele dodatkowe kontroli. W art. 3 ust. 2 KontrAdmRzadU
zostaly okre$lone cele dodatkowe. W przypadku stwierdzenia nie-
prawidlowosci, celem kontroli jest ustalenie ich zakresu, przyczyn
i skutkéw oraz oséb za nie odpowiedzialnych, a takze sformulowa-
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Rozdziat 1. Przepisy ogélne Art. 3

nie zalecefn zmierzajacych do usuniecia nieprawidlowosci. PoSred-
nim celem kontroli jest eliminowanie nieprawidlowosci w dzialaniu
jednostki kontrolowanej. Cel dodatkowy kontroli jest konsekwencja
poczynionych w wyniku czynnosci kontrolnych ustaleri faktycznych
wskazujacych na odstepstwa od stanu pozadanego (por. M. Antoniak,
Kontrola rzagdowa, s. 74).

3. Cel kontroli. W literaturze prawa administracyjnego i nauki
administracji wskazuje si¢ na rézne cele kontroli. Charakteryzujac
cele kontroli J. Staros§ciak zwraca uwage, Ze celem kontroli jest usta-
lenie, czy przewidziany stan zostal urzeczywistniony. Kontrola moze
zaréwno ocenia¢ kompletno§¢ wykonawstwa, jak i prawidtowos¢ jego
wykonania. Autor podkresla kryterium zgodnoSci wykonania tych
dziatafi z przepisami prawa (por. J. Starosciak, Zarys nauki, s. 213).
W ten sposéb cel kontroli opisywany jest w kategorii statycznej, jako
dostarczanie wiedzy o okre$lonych zdarzeniach, procesach (zob. A. Ja-
skulski, Aktualne problemy, s. 23). B.R. Kuc dokonuje podziatu celéw
kontroli na wewngtrzne i zewngtrzne. Cel wewngtrzny procesu kontroli
Autor rozpatruje w aspekcie danej instytucji kontrolnej i wynika z ro-
zumienia kontroli jako dziatalno$ci poznawczej. Celem wewnetrznym
(instytucji kontrolnej) bedzie zatem realizacja tematéw okre§lonych
w planach kontroli. Cele zewnetrzne Autor rozpatruje w aspekcie
podmiotéw kontrolowanych. Celami zewne¢trznymi okresla efekty
dzialai kontrolnych, wyrazajace si¢ w stopniu usprawniend dokona-
nych w funkcjonowaniu podmiotéw kontrolowanych (zob. B.R. Kuc,
Kontrola w systemie zarzadzania, s. 59).

4. Prawne formulowanie celéw kontroli. Powyzsze doktrynalne
teorie wskazujg na prawne podejscie do formulowania celéw kontroli.
Przyjmuje sie, ze celem kontroli jest prowadzenie badan oceniajacych
wykonanie zadan okre§lonych w przepisach prawa. Kontrola jest za-
tem elementem oceniajacym i mobilizujagcym do skutecznego dziata-
nia. Pierwszy z elementéw, ocena, sprowadza si¢ do poréwnania stanu
faktycznego z odpowiednim wzorcem. Drugi element, mobilizacja, to
likwidowanie stwierdzonych nieprawidlowosci i postulowanie zmian,
majacych na celu osigganie lepszych wynikéw, intensyfikowanie
dziatalnosci podmiotu kontrolowanego (zob. M. Nowikowska, Ocena
funkcjonalnosci, s. 63).

5. Zasada prawdy obiektywnej. Z dyspozycji art. 3 KontrAdm-
RzadU wynika zasada prawdy obiektywnej. Postepowanie kontrolne
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Art. 3 Rozdziat 1. Przepisy ogélne

ma bowiem na celu ustalenie i rzetelne udokumentowanie stanu kon-
troli. Zasada ta wskazuje na konieczno$¢ tworzenia wszelkich ustaleri
w pelnej zgodnos$ci z rzeczywistym charakterem i stanem badanych
zjawisk. Zasada ta dotyczy wylacznie ustalania stanu faktycznego,
oceny ze swej istoty sg subiektywne [zob. M. Nowikowska, O potrze-
bie kodyfikacji zasad etyki zawodowej kontrolerow w administracji
rzadowej, w: B. Jaworska-Debska, P. Kledzik, J. Stugocki (red.),
Wzorce i zasady dziatania, s. 929]. Zasada prawdy obiektywnej sta-
nowi dyrektywe adresowang do kontrolera, zobowigzujac do zbadania
zjawiska na tle wszystkich faktéw i okoliczno$ci towarzyszacych temu
zjawisku. R. Padrak wskazuje, ze zasada prawdy obiektywnej ma
nadrzedne znaczenie w postgpowaniu kontrolnym, poniewaz wigze
sie z realizacja celow tego postepowania, ktére ma doprowadzi¢ do
sformutowania ocen, uwag i wnioskéw na podstawie ustalen, ktére
powinny odpowiada¢ prawdzie. Jest ,krélowa zasad, pozostate zasady
pelnig role stuzebng wobec niej, stanowia gwarancje realizacji zasady
prawdy obiektywnej” (zob. R. Padrak, Zasady, s. 35).

6. Kontrola w systemie zarzgdzania. Aby prawidtowo okresli¢
cele kontroli nalezy wyj$¢ od okreslenia miejsca kontroli. Bardzo
czesto traktuje si¢ kontrole jako samodzielny system, dziatajacy
niezaleznie od systemu zarzadzania, kierujacy si¢ wlasnymi prawami,
spetniajagcy wtasne cele. Nalezy podkresli¢, Ze kontrola nie jest
funkcja samoistng, lecz stanowi podsystem w systemie kierowania
organizacja. Stuzebna rola kontroli wzgledem kierowania prowadzi do
zaciemnienia odrgbnosci celéw kontroli. Cele kontroli nie powinny
by¢ zatem autonomicznymi kategoriami mieszczacymi si¢ w systemie
kontroli. Cele kontroli powinny pochodzi¢ z otoczenia kontroli, bedac
celami nadsystemu. Oznacza to, ze celem dziatalnosci kontrolnej jest
podejmowanie badan kontrolnych w obszarach wyznaczanych przez
podmiot zarzadzajacy, a nastepnie przekazywanie decydentowi infor-
macji niezbednych do kierowania (zob. J. Gnoiriski, Formy dziatania
kontrolnego, s. 46).

7. Zadania kontroli. Obok cel6éw, kontrola ma takze okreslone
zadania. Zadania, jakie stawia si¢ przed kontrola, powinny by¢
okreS§lane w aspekcie calego procesu zarzadzania, ktéry — biorac
za podstawe jego gtéwne elementy — mozna wyrazi¢ w sformufowaniu
,podejmowanie decyzji i kontrola realizacji tych decyzji” (zob. M. No-
wikowska, Ocena funkcjonalnosci, s. 64). W tym znaczeniu kontrola
jest instrumentem oceny i korygowania dziatania, w kazdej jego
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Rozdziat 1. Przepisy ogélne Art. 3

fazie: przygotowania, wykonania i wynikéw dziatania. Kontrola po-
winna by¢ takze instrumentem zabezpieczajagcym uzyskiwanie wy-
znaczonych przez kierownictwo jednostki celéw. W zwiazku z tym,
zadania kontroli wymagaja, aby jej wykonywanie polegato gtéwnie
na ocenie prawidlowosci, skutecznosci i gospodarnosci kontrolowanej
dziatalnoSci oraz na okre§laniu sposobéw usunigcia stwierdzonych
nieprawidlowosci. Dlatego system kontroli i zadania, jakie si¢ przed
nig stawia, powinny by¢ rozumiane jako Srodek zapewniajacy pra-
widlowy przebieg proceséw wykonawczych oraz osiaganie w kazdej
dziatalnosci jak najlepszych wynikéw. Kontrola, jako Zrédio informa-
cji, powinna dostarcza¢ takich danych, aby uchroni¢ kierownictwo od
bledéw w podejmowanych decyzjach. Dziatalno$¢ kontrolna powinna
by¢ zwigzana z decyzja juz w fazie gromadzenia i przygotowywania
informacji do decyzji, przez to przyczynia¢ si¢ do zmniejszania
wystapienia ryzyka. Takie sprz¢zenie dziatan decyzyjnych z informa-
cja dostarczang przez kontrolg, decyduje o efektywnosci zarzadzania
w kazdej instytucji. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ nast¢pujace
zadania przypadajace kontroli:

1) zabezpieczanie przed powstaniem nieprawidlowosci;

2) wykrywanie i rozpoznawanie nieprawidtowosci;

3) sklanianie kierownictwa do likwidacji przyczyn nieprawidiowo-

Sci;
4) przyczynianie si¢ do utrwalania pozytywnych przyktadéw dzia-
fania (zob. T. Kuczek, Refleksje, s. 91).

8. Kontrola jako Zrédlo informacji. Kontrola stanowi system
reagujacy na potencjalne zagrozenia. W zwigzku z tym, zadania
kontroli wymagaja, aby jej wykonywanie polegato gléwnie na ocenie
prawidlowosci, skutecznosci i gospodarnosci kontrolowanej dziatal-
nosci oraz na okreslaniu sposobéw usunigcia stwierdzonych nieprawi-
dlowosci. Dlatego system kontroli i zadania, jakie si¢ przed nig stawia,
powinny by¢ rozumiane jako §rodek zapewniajacy prawidlowy prze-
bieg proceséw wykonawczych oraz osiaganie w kazdej dziatalnosci
jak najlepszych wynikéw. Kontrola, jako Zrédlo informacji, powinna
dostarcza¢ takich danych, aby uchroni¢ kierownictwo od bledéw w po-
dejmowanych decyzjach. Dzialalno$¢ kontrolna powinna by¢ zwigzana
z decyzjg juz w fazie gromadzenia i przygotowywania informacji do
decyzji, przez to przyczynia¢ si¢ do zmniejszania wystapienia ryzyka.
Takie sprzezenie dziatan decyzyjnych z informacja dostarczang przez
kontrole decyduje o efektywnosci zarzadzania w kazdej instytucji.
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9. Postulatywne funkcje kontroli. Z okreslonych przez ustawo-
dawce celéw kontroli, mozna wyprowadzi¢ postulatywne funkcje
kontroli. Postulatywne funkcje kontroli sa to funkcje, jakie kon-
trola powinna spetnia¢ wzgledem podmiotu kontrolowanego. Funkcje
postulatywne sa konstrukcjami teoretycznymi. Jak trafnie zauwaza
B.R. Kuc, ,twierdzenie, Ze kontrola zawsze dziala pobudzajaco i wy-
chowawczo jest nieprawdziwe” (por. B.R. Kuc, Kontrola w systemie
zarzadzania, s. 66). Funkcje postulatywne zawieraja w sobie duzy
fadunek ,,poboznych zyczeii” [zob. M. Nowikowska, Dzialalnos¢
kontrolna w Sitach Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, w: W. Kitler,
D. Nowak, M. Stepnowska (red.), Prawo wojskowe, s. 505]. Kon-
trola moze bowiem dziata¢ hamujaco i demoralizujaco. Niepozadane
efekty kontroli moga wynika¢ z nieprawidiowej realizacji funkcji
prakseologicznych kontroli. Niedostateczne przygotowanie kontroli od
strony rozpoznania merytorycznego moze skutkowa¢ chybieniem celu
kontroli, pomniejszenia jej skutecznos$ci, poczuciu niezadowolenia
u odbiorcow kontroli. Zdarza sie, Ze kontrolerzy, ulatwiajac sobie
zadanie, stosuja niedopuszczalng praktyke zastgpowania wlasnych
badan w zakresie przyczyn, wyjasnieniami os6b kontrolowanych.
W wyjasnieniach tych z reguly ujawnione nieprawidtowosci ttumaczy
si¢ przyczynami niezaleznymi od jednostki. Oczywiscie wyjasnienia
kontrolowanego sa niezbedne, a zebranie ich jest obowigzkiem stuz-
bowym kontrolera, nie mogg one stanowi¢ jedynego Zrédia oceny.
Prawidtowa realizacji funkcji poznawczej — dobrze przeprowadzona
analiza przedkontrolna — powinna wyklucza¢ mozliwos¢ zaistnienia
mankamentéw kontroli (zob. H. Zudro, Analiza przedkontrolna, s. 96).
Skuteczno$¢ funkcji postulatywnych zalezy takze w znacznej mierze
od kultury podmiotéw kontrolowanych — ich przekonania o pozy-
tywnym oddziatywaniu kontroli, autorytetu kontrolujacego, sankcji
pokontrolnych w przypadku nierespektowania wnioskéw i zaleceri
pokontrolnych. W literaturze przedmiotu wyrdznia si¢ nastgpujace
postulatywne funkcje czynne kontroli:

1) informacyjna;

2) prewencyjna;

3) inspirujaca

oraz funkcje bierne:

1) korygujaca;

2) doradcza;

3) dydaktyczna (zob. S. Kafuiny, Leksykon, s. 26; tenZe, Kon-
trola wewnetrzna, s. 32-34; C. Paczufa, Kontrola wewnetrzna
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w zarzadzaniu, s. 13). Funkcje czynne stanowig swego rodzaju
,.sygnalizator zagrozen”.

10. Funkcja informacyjna. Dyspozycja art. 3 ust. 1 KontrAdm-
RzadU wskazuje, ze przeprowadzenie kontroli ma na celu ocen¢ dzia-
falnosci jednostki kontrolowanej. Ocena ta spelnia przede wszystkim
funkcj¢ informacyjna, zwana réwniez sygnalizacyjng. Systematyczna
i biezaca ocena dostarcza organom wlasciwym informacji i danych
pomocnych w podejmowaniu decyzji zwiazanych z dziatalnoScia
jednostek kontrolowanych lub informacji niezbednych dla korekty
uprzednio wydanych decyzji. Przekazywane informacje wskazuja
na korzystne i niekorzystne zdarzenia, zwracajac jednoczes$nie uwage
na wystepujace mankamenty. Informacja taka ma na celu dostarczenie
kierownictwu danych, niezbednych do korekty i podejmowania no-
wych dziafaii. Funkcja sygnalizacyjna kontroli ma na celu dostarczenie
obiektywnych danych o faktycznym przebiegu realizacji biezacych
zadan, ktére umozliwiaja podjecie decyzji korygujacych (zob. J. Ja-
gielski, Kontrola administracji, 2012, s. 227).

11. Funkcja prewencyjna. Systematyczna i biezaca kontrola moze
spetnia¢ funkcje prewencyjna, zapobiegajac ryzyku wystgpienia nie-
prawidtowosci w dziatalnosci jednostki kontrolowanej. Funkcja ta,
zwana takze profilaktyczng, stwarza w wyniku systematycznej oceny
jednostek kontrolowanych mozliwos$ci zapobiegania zjawiskom niepo-
zadanym w przyszlej dzialalno$ci. Funkcja ta jest sprawowana m.in.
przez wdrazanie zalecen i wnioskéw pokontrolnych przez podmiot
kontrolowany, co zapobiega powstawaniu ujemnych zdarzen w przy-
sztosci, jak réwniez przenoszeniu pozytywnych wzorcow i rozwigzan
na inne jednostki.

12. Funkcja inspirujaca (kreatywna). Ocena jednostki kontrolo-
wanej, w wyniku ktérej dochodzi do inicjowania pewnego dzialania,
majacego na celu podnoszenie sprawnosci jej funkcjonowania, reali-
zuje ponadto funkcje kreatywng. Ocena taka moze sklaniac¢ kierow-
nikéw jednostek kontrolowanych do osiagnigcia lepszych wynikéw
pracy, stajac sie czynnikiem intensyfikujacym. Polega ona na propago-
waniu nowych rozwigzaf sprzyjajacych osigganiu lepszych wynikéw.

13. Funkcje bierne kontroli. Funkcje bierne kontroli wigza sie
z faktem wykrycia przez kontrole zaistnialych nieprawidtowosci. Istota
funkcji biernych nie sprowadza si¢ do zapobiegania ryzyka wystapie-
nia nieprawidtowosci, ale oddzialywania juz na zaistniate odchylenia
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od stanu pozadanego. Okre§lony w art. 3 ust. 2 KontrAdmRzadU
dodatkowy cel kontroli, ktéry sprowadza si¢ do wskazania nieprawi-
dlowosci w dziatalnosci jednostki kontrolowanej, poprzez ustalenie
zakresu nieprawidlowosci, przyczyn i skutkéw ich powstania oraz
0s6b za nie odpowiedzialnych, spetnia funkcje korygujaca.

14. Funkcja korygujaca. Funkcja korygujaca polega na kory-
gowaniu ustalenl negatywnych w stosunku do stanéw pozadanych.
W przypadku stwierdzenia w wyniku przeprowadzonej kontroli nie-
prawidtowosci, tj. odstepstw od przyjetego wzorca, kontrolowany
jest zobowiazany do korekty swojego dziatania. W aspekcie funkcji
korygujacej bardzo wazne jest, aby wnioski pokontrolne przyjmowane
byly przez kontrolowanych jako ich wtasne wnioski, tj. wnioski, ktére
rozumieja, akceptuja i cheg zrealizowaé. Osiagnigcie takich efektow
nie jest fatwe, wymaga starannego udokumentowania ustaleri kontroli
oraz uzasadnieii wnioskéw i zaleceri pokontrolnych (zob. T. Hupatow-
ski, Problemy, s. 8).

15. Funkcja doradcza. Wskazywanie rozwigzan stuzacych likwi-
dacji nieprawidtowosci stwierdzonych w toku kontroli spelnia funkcje
doradcza (instruktazowa). Funkcja instruktazowo-doradcza polega
na przekazywaniu w trakcie prowadzonych czynnosci kontrolnych
informacji, ktére stuza likwidowaniu nieprawidlowosci i odstepstw
od zakladanego wzorca. Funkcja ta moze by¢ realizowana zar6wno
w trakcie trwania czynno$ci kontrolnych, jak i po zakorficzeniu
kontroli, w formie wnioskéw i zalecei zawartych w wystapieniu
pokontrolnym. Funkcja instruktazowa moze takze polegaé na udzie-
laniu jednostkom kontrolowanym wskazéwek w zakresie prawidlowe;j
interpretacji obowiazujacych przepiséw, norm, innych wyznacznikéw,
a takze na przekazywaniu do§wiadczen i informacji o osiagnigciach
innych jednostek [zob. M. Nowikowska, Dziatalno$¢ kontrolna w Si-
fach Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, w: W. Kitler, D. Nowak,
M. Stepnowska (red.), Prawo wojskowe, s. 505-506].

16. Funkcja wychowawcza. Z ustaleniem nieprawidlowosci oraz
wskazaniem oséb za nie odpowiedzialnych wiaze si¢ takze funk-
cja wychowawcza. Funkcja wychowawcza, zwana takze edukacyjna,
wymaga od kontroli nadawania jej wynikom mozliwie szerokiego
rezonansu spofecznego. Chodzi o to, aby wszedzie tam, gdzie jest to
mozliwe, podnosi¢ §wiadomos$¢ istnienia nieprawidtowosci. Kontrola,
wskazujac bledy w pracy konkretnych pracownikéw powinna wplywaé
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