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ZMIANY KONCEPCYNE INSTYTUCII KONTROLI'W NAUCE PRAWA ADMINISTRACYINEGO

ABSTRACT

The presence of control can be obtained from the many courses of action avail-
able from its use. Fortunately, however, there are many regulatory spheres that are
devoid of such control. The fact does not change that modern control systems are
characteristic of public institutions and are strongly related to the beginning of its
legal formation. Monitoring functions on detailed disclosure of the development of
public administration, within the framework of policies revealing the nature, appli-
cation of their security, scope or content of their responsibilities. The article discusses
the concepts of the application of legal norms and confirmation in relation to the
institution of control in the application of public law. Reformation is also carried out
and the main principles of administrative and legal changes that are contrary to the
existing control system are identified.

STRESZCZENIE

Obecno$é¢ kontroli mozna zaobserwowa¢ na gruncie wielu zorganizowanych form
dziatalnosci ludzkiej, niezaleznie od przyjetych form jej funkcjonowania. Jednak na
szczescie, istnieje wiele sfer regulacji prawnych, ktore pozbawione sg przedmiotowe;j
kontroli. Nie zmienia to faktu, ze wspdtczesne systemy kontroli sg charakterystyczna
wlasciwo$cia administracji publicznej i s3 z nig silnie zwigzane od poczatku jej praw-
nego ksztattowania. Funkcje kontroli obserwowane na poszczegdlnych etapach roz-
woju administracji publicznej, mialy w swojej historii do$¢ zréznicowany charakter,
w szczegdlnosci uwzgledniajac ich role, zakres czy treéci ich obowigzywania. W ar-
tykule oméwione zostang wybrane zagadnienia z zakresu stosowania norm prawa
administracyjnego, w szczegélnosci dotyczace instytucji kontroli w prawidlowym
funkcjonowaniu administracji publicznej. Dokonana réwniez zostanie reformacja
i wskazanie gtéwnych kierunkéw administracyjno-prawnych zmian, zachodzacych
we wspoélczesnym systemie kontroli.

KEYWORDS: administrative law, public administration, control, control criteria, man-
agement kontrol

SLOWA KLUCZOWE: prawo administracyjne, administracja publiczna, kontrola,
kryteria kontroli, kontrola zarzgdcza
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WPROWADZENIE

Wspolczesna koncepcja administracji publicznej opiera sie na przeswiad-
czeniu, iz prawidlowe funkcjonowanie administracji publicznej wymaga
obecnosci wlasciwego systemu kontroli oraz procedur i narzedzi kontrol-
nych. Dzialania te pozwalaja na wtadczg ingerencje w sposéb jej funkcjono-
wania, ktorej zadaniem jest podporzadkowanie i biezace dostosowywanie
administracji publicznej do aktualnych wymagan dos¢ czesto zmieniajacej
sie polityki publicznej. Nieustannie zmieniajgce si¢ zalozenia panstwa prawa
w Scislej korelacji z pogladem nowozytnej koncepcji administrowania spra-
wami publicznymi, wymusily koniecznos¢ rozbudowy i rozwoju kontroli nad
systemem administracji publicznej. W oparciu o te relacje, nalezalo wzmac-
nia¢ mechanizmy ochronne, ktdrych nadrzednym zadaniem staje si¢ dbanie
o wszystkie wartosci, zwigzane z poszanowaniem praw i zasad, przy$wiecaja-
cych prawidlowo funkcjonujacemu panstwu (por. M. Sieniu¢, 2017, s. 45-46).

Coraz czeéciej wykorzystywane dziatania z zakresu kontroli w administracji
publicznej, stanowig istotne ogniwo dla prawidtowego rozwoju gospodarki
i panstwa. Stad gtéwnym celem pracy jest przyblizenie informacji, dotycza-
cych istoty kontroli w funkcjonowaniu administracji publicznej. Wskazane
zostang najwazniejsze cechy tej kategorii prawnej w obszarze stosowania norm
prawa administracyjnego. Dokonana réwniez zostanie reformacja i wskazanie
gltownych kierunkéw administracyjno-prawnych zmian, zachodzacych we
wspolczesnym systemie kontroli, w tym scharakteryzowana bedzie instytucja
kontroli zarzadczej. Wéréd sposobdw i metod badawczych, jakimi si¢ po-
stuzono w niniejszym tekscie, wazng rol¢ odegrala metoda opisowa. W celu
wnioskowania na podstawie poczynionych obserwacji, a takze dokonanych
badan, wykorzystano metod¢ weryfikacji. Natomiast w procesie badawczym
wykorzystano metode prawno-poréwnawczg a takze dogmatyczno-prawna,
ktorej gtéwnym zadaniem byta interpretacja obowigzujacych przepiséw nor-
matywnych oraz przeglad piSmiennictwa i orzecznictwa.
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Z ALOZENIA DOGMATYCZNOPRAWNE KONTROLI
W NAUCE PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

Wspolczesna administracja, obok realizacji tradycyjnego wladztwa admini-
stracyjnego, $wiadczy coraz wiecej ustug spotecznych. Dlatego tez, w zwigzku
z rozwojem zadaniowosci dziatalnosci administracji publicznej w tym obsza-
rze, koniecznym staje si¢ sprawdzenie mechanizmoéw realizacji takich obsza-
row (W. Federczyk, 2017, s. 138). Zjawisko kontroli obecne jest w kazdym
uporzadkowanym i zorganizowanym dzialaniu jednostek a takze wigkszych
zbiorowosci, do ktorych w szczegélnosci nalezy zakwalifikowac spoleczen-
stwo oraz panstwo (A. Sylwestrzak, 2006, s. 7). Kontrola towarzyszy panstwu
od samego poczatku jego ksztaltowania. Jednak na poszczegélnych etapach
rozwoju systemu panstwowego, kontrola przybierata dos¢ zréznicowany i nie-
jednorodny charakter. W obecnie w nowoczesnym panstwie czy w rozwoju
wspolczesnej administracji publicznej, tworzy si¢ wyspecjalizowane organy
kontroli, ktére zajmuja réznymi jej aspektami. Dlatego tez mozna wyciagnac
wniosek, ze kontrola musi wystepowa¢ w procesach administrowania, gdyz
od sprawnosci administracji publicznej w duzej mierze zalezy kompetencja
panstwa w zakresie podejmowania wielu strategicznych decyzji natury praw-
nej, spolecznej, politycznej czy ekonomicznej (T. Hoffmann, 2008, s. 51).

Niezwykle rozbudowana materia, obejmujaca system kontroli admini-
stracji publicznej, staje si¢ wspolczesnie jednym z kluczowych fragmentdw,
ktéry dotyczy obszaru zainteresowan metodycznych nauki prawa admini-
stracyjnego. Uwzgledniajac powyzsze argumenty, punktem rozwazan nauko-
wych jest ogolne znaczenie omawianego pojecia kontroli. Jego etymologii
nalezy szuka¢ w naukowej tradycji brytyjskiej i francuskiej. W brytyjskim
zwyczaju termin kontrola wigze si¢ ze wspdlczesnym odpowiednikiem
pojecia wladzy. Natomiast francuskie stowo le controle traktowane jest,
jako m.in. sprawdzanie, przeglad czego$, nadzdér nad kims lub nad czyms
(M. Masternak-Kubiak, 2012, s. 384). Zalozenie kontroli jest pojeciem, ktére
odnalez¢ mozna w do$¢ powszechnym uzytku. Zatem rozumienie tego zna-
czenia, nie powoduje problemoéw w wlasciwej ocenie koniecznosci jego obec-
nosci w systemie administracji publicznej (R. Czyzak, M. Czyzak, 2003, s. 68).
W doktrynie prawa administracyjnego pojecie kontroli bywa rozumiane
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w sposob roznorodny. Weryfikujac poglady réznych autoréw, ktérzy swoja
szczegolng uwage zwracaja na zagadnieniu kontroli, nalezy odnies¢ si¢ do nie-
zwykle okazatego pismiennictwa, dotyczacego samego formulowania pojecia
kontroli w ujeciu administracyjnoprawnym. Ponizej przytoczone beda tylko
wybrane jego koncepcje ze wzgledu na réznorodnos¢ oceny i ilo§¢ podawanych
w literaturze sposobow jej identyfikacji i rozumienia.

Odnoszac sie literalnie do przykladow doktryny nauki administracji i nauki
prawa administracyjnego, kontrole postrzega sie przez pryzmat systemu za-
rzadzania i administrowania, ktérego zadaniem jest sprawdzeniu i ocena dzia-
talnosci organizacji, uwzgledniajac jej organizacyjne, finansowe i techniczne
funkcjonowanie. Najprosciej mozna wykazaé, ze kontrola jest okreslonym
faktem prawnym, w ktérym przyporzadkowane normy, wywolujg okreslone
konsekwencje (S. Wronkowska, 2005, s. 177-178). Pojecie kontrola jest ter-
minem prawnym, ktérym wielokrotnie postuguje sie ustawodawca w rdz-
nych aktach normatywnych, jednak nie ma definicji legalnej tego okreslenia
(L. Murat, 2016, s. 398). Ciekawe spostrzezenie na to zagadnienie przedstawia
E. Ochendowski, ktory zauwaza, ze kontrola jest procesem ustalenia istnie-
jacego stanu rzeczy oraz stanu pozadanego, wyznaczonego przez odpowied-
nie normy a nastepnie ich poréwnanie, zaznaczajac przy okazji widoczne
rdznice, wyrazajac przy tym potrzebe sformutowania ewentualnych zalecen,
w celu usuniecia nieprawidtowych dziatan (E. Ochendowski, 1996, s. 13-14).
Zdaniem J. Jagielskiego, tresci kategorii kontroli znajduja swoje zastosowanie
i ustalenia w ujeciu teoretycznym i doktrynalnym. Autor ten stusznie dowodzi,
ze pomimo widocznych réznic, gtéwny sens kontroli nie budzi wigkszych
kontrowersji i jest to swoista funkcja, sktadajaca si¢ z uporzadkowanych lo-
gicznie czynnosci. Zalicza do nich w szczegélnosci rozpoznanie (ustalenie)
istniejacego stanu rzeczy, jego szczegdtowq analize, diagnoze przyczyn a takze
sformutowanie wnioskow na przyszlos¢. Takze w koncepcji funkcjonalnej,
kontrola utozsamiana jest jako funkcja odrebna, samoistna i szczegdlnie
niezalezna od innych funkgcji, niezawierajaca w tresci atrybutu wladczosci
(J. Jagielski, 2004, s. 16-17). Odnoszac si¢ do tej koncepcji, to w istocie kazda
kontrola musi mie¢ swoja wyodrebniong funkcje. Kontrole bezcelowe bytyby
nieracjonalne, a co za tym idzie i nietolerowane przez ustawodawce, gdyz
w systemie administracji publicznej obowigzuje domniemanie, ze kierownik
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jednostki sektora finanséw publicznych wyznacza racjonalne normy, ktérych
celem jest przeprowadzanie wylacznie racjonalnych kontroli, majacych za
zadanie potwierdzenie, ze wszelkie procesy realizowane sa w sposéb wlasciwy
i nie odbiegajace od przyjetych prawnie i funkcjonalnie wytycznych.

Inny przedstawiciel nauki prawa administracyjnego - J. Zimmermanna
uwaza, ze kontrola polega przede wszystkim na badaniu stanu rzeczywistego,
poréwnywaniu go ze stanem pozadanym a takze ustaleniu zakresu i przyczyn
zaobserwowanych rozbieznosci (J. Zimmermann, 2012, s. 165). Mozna zatem
zauwazyc, iz kontrola to pewien konieczny i wcigz obecny proces, ciagg nastepu-
jacych po sobie czynnosci, zwiazanych z ustaleniem istniejacego stanu rzeczy,
jego szczegdtowq analizg oraz wskazaniem rekomendacji i propozycji w celu
wyeliminowania lub ograniczenia powstawania nieprawidlowosci w przyszto-
$ci. Warto w tym miejscu wskaza¢ rowniez na mozliwo$¢ przeprowadzenia
kontroli spotecznej, wykorzystujaca forme dostepu do informacji publicznej,
bedacej niezwykle waznym narzedziem w ramach spolecznej partycypacji
decyzyjnej (P. Olinski, 2022, s. 19-33).

Nalezy zatem przyja¢, ze pojecie kontroli moze by¢ traktowane jako funkcja
albo uporzadkowany system organizacyjny (A. Golebiowska, A. Kociolek-
Peksa, 2018, s. 44). Znaczenie kontroli na gruncie doktryny prawa admini-
stracyjnego materialnego jest bardzo czgsto wykorzystywane do okreslenia
funkcji organu, ktérego rolg jest sprawdzanie dziatalnosci innych jedno-
stek, jednak bez mozliwosci realnego wplywania na dziatalnos¢ jednostek
kontrolowanych za pomocg wydawania im okreslonych nakazéw oraz pole-
cen. Zatem organ wyposazony w prawo kontroli, ma najczesciej prawo wy-
dawania zalecen jednostkom kontrolowanym, a w przypadkach szczegélnych,
dotyczacych np. unikniecia strat — ma pelne prawo do wydawania polecen,
jedynie w sytuacji koniecznosci natychmiastowego usuniecia nieprawidtowo-
$ci (M. Antoniak, 2012, 16-18). Kontrola w znaczeniu organizacyjnym stanowi
najczesciej caloksztalt instytucji kontrolnych, ktdre realizujg funkcje kontroli.

Konkretne elementy kontroli dostarczajg asumpt do wyodrebnienia kilku
przyktadowych rodzajow kontroli. Mozna do nich zaliczy¢ kontrole planowa
i pozaplanowa, kontrole kompleksowsa i wycinkowg, kontrole merytoryczna,
badajaca aspekty legalnosci, celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci czy kon-
trole formalng. Nalezy réwniez wskazad, ze pojecie kontroli w swojej istocie
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nie jest przedmiotem rozstrzygnie¢ zauwazalnych jedynie w doktrynie prawa
administracyjnego i konstytucyjnego. Charakterystyka kontroli dostepna jest
w co najmniej 20 aktach normatywnych. Jest to spowodowane faktem, ze
w momencie postugiwania si¢ pojeciem kontroli przez ustawodawce, mozna
odnalez¢ w réznorodnych aktach prawnych podejécie, gdzie przepisy te zapew-
niajg dziatalno$¢ kontrolna, szczegdlng skutecznos¢ faktyczng. Przyktadem
takiego rozwigzania sg przepisy ustawy z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli
w administracji rzadowej, ktéra zapewnia mozliwos¢ przeprowadzenia dziatan
kontrolnych w catej administracji publicznej, z wylaczeniem m.in. jednostek
samorzadu terytorialnego. Kontrola ta, w mysl przywolanej ustawy, nie pelni
szczegolnego charakteru wobec innych unormowan prawnych w zakresie wy-
konywania kontroli administracji publicznej. Jednak nie ulega watpliwosci, ze
jej znaczeniem jest pelnienie roli porzadkujgcej, systematyzujacej i zobowigzu-
jacej jednostki kontrolujace i kontrolowane do podjecia okreslonych czynnosci
kontrolnych (M. Liwo, 2015, s. 86-92). Idac podobnym kierunkiem oceny kon-
troli, niezwykle waznym aspektem jako$ci kontroli, jest aspekt przestrzegania
zasady praworzadnosci i procedur kontrolnych. O ile z zasadg praworzadnosci
nie ma watpliwosci, co do jej rozumienia i zastosowania, to zadaniem proce-
dur kontrolnych jest przede wszystkim budowanie sprawnosci i efektywnosci
funkecji kontrolnych w jednostkach sektora finanséw publicznych.

Wazne odniesienie do polskiego systemu kontroli, petni kontrola w Unii
Europejskiej. Na plaszczyznie funkcjonowania wszystkich krajow cztonkow-
skich, powstal porzadek prawny, regulujacy proces zwalczania naduzy¢ finan-
sowych na szkode Unii Europejskiej. W 1999 r. powotano Urzad ds. Zwalczania
Naduzy¢ Finansowych (OLAF), ktéry do dnia dzisiejszego z powodzeniem
wypelnia swoja role (M. Krawczyk, 2021, s. 858-859). Obowigzek ochrony
finansowych intereséw calej Unii wynika z prawa pierwotnego. Stanowi
o tym przede wszystkim zapis art. 325 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TFUE), a dokltadniej rozdzialu 6 pt. Zwalczanie naduzy¢ finan-
sowych. Postepowania kontrolne OLAF prowadzi w kazdym przypadku, kiedy
pojawia si¢ realne podejrzenie, ze doszlo do nieprawidtowosci przy wydat-
kowaniu srodkéw z unijnego budzetu. Dochodzeniami prowadzonymi przez
kontroleréw OLAF sg wszelkie inspekcje, kontrole lub inne $rodki, ktérych
gléwnym zadaniem jest zwalczanie naduzy¢ finansowych, korupcji i innej
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nielegalnej dzialalnosci, prowadzonej na szkodg intereséw finansowych UE
(art. 1 ust. 11 art. 2 pkt 4 rozporzadzenia nr 883/2013). Postepowania kon-
trolne przeprowadza sie tylko i wylacznie w stosunku do $§rodkéw unijnych
(J. Kosti¢, S. Trosi¢, 2017, s. 34). Urzad ten tez z zalozenia jest instytucja
kontrolng w pelni niezalezng od Komisji Europejskiej, pomimo faktu, ze jest
jej czescia. Jest to o tyle istotne, ze jej kontrolerzy posiadaja uprawnienia réw-
niez do prowadzenia dochodzen i postepowan kontrolnych w samej Komisji
Europejskiej (J. Ruszkowski, 2019, s. 111-113).

KIERUNEK ZMIAN KONTROLI W UJECIU
PRAKTYCZNYM A OBECNOSC SYSTEMU KONTROLI
W INNYCH GALEZIACH PRAWA

Modyfikacja modelu wspdlczesnej administracji publicznej a takze wpro-
wadzenie zmian w obszarze funkcjonowania administracji publicznej, nie
pozostaly bez wplywu na obecnie funkcjonujacy system kontroli i sposéb jego
rozumienia. Pojawiajace si¢ zmiany, dotycza najczedciej nieustannie dosko-
nalonego modelu kontroli wewnatrzadministracyjnej. Szczegdlnie zmiany te
obejmuja kontrole instancyjng, widoczng w ogélnym postepowaniu admini-
stracyjnym i podatkowym a takze w sagdowej kontroli administracji publicznej,
zmieniajacej si¢ takze pod wpltywem europejskich standardéw ochrony praw
obywateli (R. Hausner, W. Sawczyn, 2022, s. 19-21).

Zmiany te obecne sg réwniez w systemie kontroli zewnetrznej. Przyktadem
tych modyfikacji, moze by¢ zaréwno adaptacja pozycji prawnej Najwyzsze]
Izby Kontroli, ktéra bez watpienia stanowi duze wzmocnienie kontroli we-
wnatrzadministracyjnej, czy zmiana, dotyczaca kontroli sadowej, sprawowana
przez sady administracyjne. Caloksztalt koniecznych zmian w modelu funk-
cjonowania administracji publicznej i obecnego systemu kontroli, powinien
zmierza¢ w kierunku nieustannego doskonalenia tego procesu. Takze kontrola
stala si¢ waznym elementem wyodrebnienia proceséw organizacyjnych i decy-
zyjnych w administracji publicznej. Trzeba pamigtac réwniez, ze kluczowymi
cechami wspoéltczesnego prawa sg tzw. luzy decyzyjne, klauzule generalne

JournaL of Mopern Science 1/55/2024 279



PAWEL ROMANIUK

a takze inne formy dyskrecjonalizmu, co takze jest pewnym wyzwaniem dla
obecnego systemu kontrolnego (Z. Duniewska, 2016, s. 99-102).

Widoczna takze dos¢ postepujaca erozja obowiazujacego systemu prawnego,
musiata w pewnym momencie ulec modyfikacji. Zmiana ta polegala przede
wszystkim na tym, iz administracja publiczna, wkraczajac w plaszczyzne
prawnag kazdego obywatela, musiata wykazywa¢ przy tym podstawg prawna
do swojej ingerencji (M. Zimmermann, 2022, s. 38-45). Nadanie jednostkom
wigkszego katalogu praw publicznych, wplynelo réwniez na nowe postrzeganie
systemu kontroli. I tak obywatele zaczeli formutowaé postulaty w zakresie
powolania samorzadéw lokalnych, nienalezacych do organéw administra-
cji panstwowej, ktdére kieruja moga sprawami o charakterze miejscowym
w sposob catkowicie niezalezny i samodzielny. Naturalnym bylo, Ze zar6wno
wowczas, jak i wspdlczesnie — delegowanie takim samorzadom cze$ci upraw-
nien wiadzy publicznej, nie mogto by¢ realizowane bez obecnosci organéw
panstwowych, dysponujacych wladztwem administracyjnym. Ten panstwowy
interwencjonizm przeksztalcit si¢ w forme¢ nadzoru, ktory stat si¢ pojeciem
z obszaru ustrojowego aparatu panstwowego, ale nie jest on teraz tematem
dociekan naukowych. Przykladem rozwoju i modyfikacji zatozen kontrol-
nych, bedzie w kolejnej czesci pracy, ocena zastosowania kontroli zarzadczej,
dedykowana dla calego sektora publicznego.

Weryfikujac rézne odwotania do systemu kontroli w nauce prawa admini-
stracyjnego, zasadnym staje si¢ rowniez krétkie przywotanie charakterystyki
tego pojecia, obecnego w réznych gateziach prawa. Dla przyktadu w naukach
socjologicznych kontrola staje sie procesem sterowania spolecznego, ktory
wplywa na zachowania si¢ kontrolowanych, wykorzystujac réznorodne srodki,
wérdd ktérych mozna dostrzec reguly prawne (N. Goodman, 2001, s. 109-121).
Odnajdujac zagadnienie to w teorii organizacji i zarzadzania, kontrola jest
traktowana, jako wazny element zorganizowanego cyklu funkcjonowania kaz-
dej organizacji. Jest rozumiana, jako nieodzowny sktadnik funkcji zarzadzania
i kierowania (J. Kortan, 1997, s. 224-226). Kontrola taka jest nieodzowna,
klasyczna i obowigzkowy funkcja zarzadzania publicznego a takze moze
przejawiac sie wielorakoscig swoich form i by¢ realizowana z wykorzysta-
niem szerokiego portfela metod (H. Koontz i C, O'Donnel, 1969, s. 660-765).
Nauka o zarzadzaniu wskazuje réwniez, iz planowanie strategiczne kazdej
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organizacji, w tym organizacji publicznych, obejmuje koniecznos¢ wyodreb-
nienia sposobdw kontroli jej realizacji, gdyz kazdy plan powinien by¢ $cisle
powigzany wiasnie z systemem kontroli. Co wiecej, nurt szkoty planistycznej,
zobowigzuje do monitorowania wynikéw ocen kontrolnych, ktore nastepnie
zestawiane sg z mierzalnymi celami, za$ identyfikacja ujawnionych odchylen
od przyjetych paramentéw, pozwalata na wprowadzenie wlasciwych dzialan
naprawczych (E. Mizejewska, 2016, s. 131).

MODEL KONTROLI ZARZADCZE]J] W ADMINISTRAC]I
PUBLICZNE]

Proces zarzadzanie ryzykiem staje si¢ jednym z kluczowych segmentéw
administrowania kazdg jednostka sektora finanséw publicznych. Odpowiednie
zarzadzanie ryzykiem ma w duzej mierze powodowac¢ osigganie zaplanowa-
nych celéw. Jednak trzeba pamieta¢, aby w sposob efektywny i w pelni kon-
trolowac zarzadzanie ryzykiem, nalezy na poczatku wyodrebni¢ na podstawie
obowigzujacego prawa te zadania, ktére kazdy organ administracji publicznej
powinien zrealizowa¢ (I. Miciula, 2013, s. 113-114). Na pomoc w realizacji tego
procesu przyszed! ustawodawca, ktéry z dniem 1 stycznia 2010 r. wprowadzit
nowe regulacje prawne, wyodrebniajgce kontrole zarzadcza oraz obowiazek jej
koordynacji we wszystkich organach administracji publicznej. Ustawodawca
zgodnie z art. 68 ust. 1 ustawy o finansach publicznych wskazal, ze kontrole
zarzadcza w jednostkach sektora finanséw publicznych, stanowi ogdt dziatan,
ktére podejmowane sg dla zapewnienia realizacji celow i zadan w sposéb
zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Ponadto, celem kon-
troli zarzadczej, jest zapewnienie w osigganiu przez administracje publiczng
siedmiu obszardéw, tj. zgodnosci dzialalnosci z przepisami prawa oraz proce-
durami wewnetrznymi, skutecznosci i efektywnosci dziatania, wiarygodnosci
sprawozdan, ochrony zasobow, przestrzegania i promowania zasad etycznego
postepowania, efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji oraz wlasnie
zarzadzania ryzykiem (art. 68 ust. 1-2 ustawy o finansach publicznych).

Wezesniej przywotywana istota kontroli, wbrew podobnie brzmigcej nazwie,
rézni sie w swojej konstrukeji prawnej od kontroli zarzadczej. Jest to okreslenie
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stosowane w do$¢ szerokim ujeciu, gdzie utozsamiana jest najczesciej, jako
skuteczne oddzialywanie na badane procesy (M. Matecka-Lyszek, 2015, s.
14-16). Sama kontrole mozna rozumie¢, jako swoistg pozycje stadium wy-
odrebnionych proceséw, zwigzanych z zaplanowanym i uporzadkowanym
dzialaniem. Pojawia sie¢ tutaj do$¢ widoczna korelacja do pojecia kontroli
zarzadczej. Nalezy mie¢ na wzgledzie, ze charakteryzowanej kontroli zarzad-
czej, nie mozna zréwnywac i ogranicza¢ tylko i wylacznie do czynnosci de
facto kontrolnych, ktdre sg realizowane przez pracownikéw komorek kontroli
(A. Mazurek, K. Knedler, 2010, s. 40). Kontrole zarzagdczg powinno sie row-
niez utozsamiac jako koherentny system organizacyjny, budujacy caloksztalt
podmiotéw kontrolnych, bioracy aktywny udzial w wykonywaniu czynnosci
i zadan kontrolnych. I ta dwudzielnos¢, w przypadku pojecia kontroli, catko-
wicie odbiega od intencji ustawodawcy z zakresie rozumienia i wykorzystania
instrumentow kontroli zarzadczej. Takze wdrozenie kontroli zarzadczej nie
musiato wigza¢ si¢ z wprowadzeniem calkowicie odmiennego systemu zarza-
dzania organizacja. W tym przypadku chodzi o wykorzystanie z powodzeniem
funkcjonujacych dotychczas systeméw kontrolnych i narzedzi zarzadzania,
zgodnych w szczegdlnosci z przepisami ustawy o finansach publicznych (Z.
Dobrowolski, 2020, s. 14-19).

Jednak, aby kontrole zarzadcza mozna bylo identyfikowa¢ w administra-
cji publicznej, jako adekwatna, skuteczng i efektywna — w kazdej jednostce
powinny prawidlowo funkcjonowac i realizowa¢ swoje zadania, wszystkie
elementy kontroli zarzadczej, zawarte w standardach kontroli zarzadczej
(Komunikat Nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie
standardow kontroli zarzgdczej dla sektora finanséw publicznych — Dz. U. Min.
Fin. 22009 r. poz. 84). Za wlasciwe zapewnienie funkcjonowania adekwatnej,
skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej odpowiada kierownik jednostki
(art. 69 ust. 1 ustawy o finansach publicznych). Zasadnym jest takze w tym
miejscu wskazanie, na podstawie Komunikatu Nr 23 Ministra Finansow
w sprawie standardow kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych,
elementdw kontroli zarzadczej, do ktorych zalicza sig: Srodowisko wewnetrzne,
cele i zarzadzanie ryzykiem, mechanizmy kontroli, informacj¢ i komunikacje
oraz monitorowanie i ocene.
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Pierwszy obszar srodowisko wewngtrzne, jest ftundamentem dla pozostatych
elementéw kontroli zarzadczej, gdyz zwigzany jest z ksztaltowaniem systemow
zarzadzania jednostka. Mozna do tej sfery zaliczy¢ przede wszystkim kluczowe
kompetencje zawodowe pracownikéw administracji publicznej, uwzgledniajac
poziom ich wiedzy, kompetencje zawodowe, profesjonalizm czy zakres ich
zadan i odpowiedzialnosci. Drugi obszar zarzgdzanie ryzykiem, dotyczy re-
alizacji zaplanowanych przez kazda jednostka sektora finanséw publicznych
celéw, osiggnietych za pomocg ustalania planéw i monitorowania sposobu
ich realizacji. Przestrzen ta zwigzana jest rowniez z prawidlowa identyfikacja,
analizg ryzyka oraz dzialaniami naprawczymi, pojawiajacymi sie w sytuacji
obecnosci realnych zagrozen w procesie wdrozenia przyjetych zadan. Trzeci
obszar mechanizmy kontroli, zwigzany jest z podjeciem odpowiedniej reakcji
na pojawiajace sie ryzyko. Zatem kazdy organ administracji publicznej, po-
winien wlasciwie przygotowywac, rejestrowac i certyfikowa¢ podejmowane
operacje finansowe. Przedostatni obszar informacja i komunikacja ma na
celu dystrybucje¢ pracownikom waznych informacji na temat metod i sposo-
bach realizowanych zadan. Ostatni obszar, monitorowanie i ocena, jest sfera,
gdzie stosowany mechanizm kontroli zarzadczej, powinien bezwzglednie
by¢ poddany ewaluacji oraz ocenie (I, Miciula, 2013, s. 214-216). W ramach
tego dzialania, istnieje dodatkowo przestrzen do biezacego rozwiazywania
problemdw, stosujac w tym celu instrumenty samooceny i doradztwo au-
dytu wewnetrznego. W pierwszym przypadku, na podstawie standardoéw
kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych, zaleca si¢ przeprowa-
dzenie co najmniej raz w roku samooceny systemu kontroli zarzadczej. Jest
to proces, ktory powinien by¢ prawidtowo i rzeczywiscie udokumentowany,
zakwalifikowany do biezacej dziatalnosci jednostki, ktérego wyniki zwiekszaja
efektywnos¢ uzyskiwania informacji o funkcjonowaniu kontroli zarzadczej,
w szczegblnosci w tych obszarach, w ktérych nie bylo dotad przeprowa-
dzanych zadnych dzialan kontrolnych czy audytorskich. Natomiast zgodnie
z wolg ustawodawcy, w trybie w art. 272 ust. 1 ustawy o finansach publicz-
nych, audyt wewnetrzny jest dzialalno$cig niezalezng i obiektywna, ktorej
celem jest wspieranie kierownika jednostki w realizacji celow i zadan przez
systematyczna oceng kontroli zarzadczej oraz czynnosci doradcze. Nalezy
zaznaczy¢, ze wyzej wymienione obszary musza by¢ ze sobg precyzyjnie
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polaczone i wzajemnie od siebie zalezne, aby model funkcjonowania kazdej
organizacji publicznej, opartej na regutach kontroli zarzadczej i zarzadzania
ryzykiem, skutkowal wlasciwym i odpowiedzialnym podejsciem do misji
publicznej takich organizacji (K. Lisiecka, 2012, s. 554-561).

Zmiana w postrzeganiu kontroli zarzadczej polega réwniez na zastosowaniu
mechanizméw, ktére s3 whasciwe dla funkeji typowo zarzadczych. Mozna do nich
zaliczy¢ w szczegolnosci odpowiednie planowanie, koordynowanie i kierowanie
zasobami ludzkimi, polegajace na korzystaniu z wczesniej wyodrebnionych norm,
niezbednych dla koncypowania, zarzadzania kadrami, zapewnienia informacji
zwrotnych, koniecznych dla proceséw zarzadzania organizacja w obszarze pla-
nistycznym (A. Wojtowicz-Dawid, 2014, s. 165-168). Kryterium gwarantujacym
efektywno$¢ i skutecznos¢ kontroli zarzadczej, jest biezace monitorowanie i ocena
dziatalnosci tej instytucji. Sama kontrola zarzadcza nie ma swojego odpowiednika
we wezesniej funkcjonujacych narzedziach prawnych, przez co wprowadzita
nowy istotnos¢ i jako$¢ w systemie kontroli wewnetrznej. Jej wprowadzenie
zapewnilo skuteczniejsze administrowanie organizacja publiczng wlasnie z per-
spektywy wyznaczonych celéw, opartych na legalnosci, efektywnosci, oszczed-
nosci i terminowosci (P. Walczak, 2010, s. 484-485).

Istotg takiego podejscia jest unikanie szukania odpowiednika dla kontroli
zarzadczej w innych, wezesniej funkcjonujacych systemach oraz instytucjach
prawnych, gdyz mozna zatraci¢ sens kontroli zarzadczej, wyznaczony przez
ustawodawce. Takze trzeba mie¢ na uwadze, ze instytucje kontroli zarzad-
czej nie nalezy w Zaden sposob utozsamia¢ z typowymi cechami, jakie staty
przed kontrolg finansows, szczegdlnie ze wzgledu na wigksza perspektywe
jej oddzialywania, uwzgledniajac przy tym specyfike wlasciwego kierowania
(I. Korczak-Kubalski, 2020 s. 31). Nie powinno si¢ zatem patrze¢ na kontrole
zarzadcza, jako na typowe procesy i procedury silnie powigzane jedynie
z wykonywaniem technik badawczych i komparystycznych, gdyz uwzglednia
ona zdecydowanie szerszy zakres swoich ustawowych dziatan. W podobnym
ujeciu swoje stanowisko prezentuje Ministerstwo Finansow, ktore zauwaza, ze
kontrola zarzadcza staje si¢ takim modelem zarzadzania, ktérego gtéwnym
zadaniem jest przekazywanie kierownikowi jednostki uwag na temat funk-
cjonowania calej organizacji, wskazujac sposoby optymalnego nig zarzadza-
nia. Jednocze$nie wskazuje sposoby optymalnego zarzadzania organizacja,
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aby cele i zadania byty prawidlowo realizowane zgodnie z zasada legalnosci,
prowadzone w sposob oszczedny i terminowy (Ministerstwo Finanséw, 2012,
s.7-8). Dobrze wykorzystane rozwigzania kontroli zarzadczej, zmuszajg kierow-
nikéw organéw administracji publicznej do nowego, ale i odpowiedzialnego
spojrzenia na funkcjonowanie calej organizacji. Wezesniej kluczowym zada-
niem kontroli bylo zagwarantowanie i weryfikowanie przestrzegania zgodnosci
z prawem. Obecnie, nadrzgdnym zadaniem kontroli zarzadczej jest skutecznos¢
dzialania organizacji, nastawionej na osigganie przyjetych rezultatow przy
zapewnieniu legalnosci, jako jednego z kluczowych kryteriéw dzialania.
Uwzgledniajac powyzsze argumenty, mozna dostrzec w obowigzujacych
przepisach prawnych poswieconych koncepcji kontroli zarzadczej, ze przy-
brata ona nowg orientacjg na sposdb zarzadzania jednostka. Stala sie, tak
jak ma to miejsce w wigkszo$ci krajow Unii Europejskiej, kontynuacja tych
rozwigzan, ktére wezesniej prowadzila instytucja samej kontroli. Wspdlczesne
stosowanie przepisow w zakresie kontroli zarzadczej, wymaga przy tym istot-
nych zmian w zakresie §wiadomosci 0s6b $wiadczacych prace w jednostkach
sektora finanséw publicznych. Zmiany te wskazujg réwniez na koniecznosci
ugruntowania wiedzy, ze dziatania takich podmiotéw sa bezposrednio zwia-
zane z zaspokajaniem potrzeb adresatéw okreslonych ustug publicznych. W sy-
tuacji administracji publicznej, cele i zadania majg wymiar publiczny. Oznacza
to, Ze co do zasady, ich nadrzedna rolg jest zaspokajanie potrzeb okreslone;j
spolecznosci. W odniesieniu do kontroli zarzadczej, wskazywana konieczno$¢
przemiany $wiadomosci, powinna nastegpowac nie tylko wéréd kadry zarzadza-
jacej, lecz musi takze obejmowac wszystkich pracownikéw zaangazowanych
w proces jej wdrazania. Nie uwzgledniajac tej przestanki, kontrola zarzadcza
nie bedzie waznym komponentem proceséw zarzadzania i zmian organiza-
cyjnych. Przybierze ona jedynie ksztalt zbioréw réznego rodzaju regulaminoéw,
proceséw, procedur, planéw czy sprawozdan, ktorych tworzenie bedzie ob-
serwowane przez pryzmat spelnienia jedynie warunkdow, zawartych w ustawie
o finansach publicznych. Musi zatem by¢ taka instytucja, ktorej nadrzedna rola
jest wnoszenie nowej filozofii i jako$ci w codzienng dzialalnos¢ administracji
publicznej w sektor finanséw publicznych (P. Walczak, 2021, s. 208).
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WNIOSKI

Kontrola w nauce prawa administracyjnego jest instytucja o dos¢ wielolet-
niej tradycji i ugruntowanej juz doktrynalnie praktyce zastosowania. Stanowi
ona jedna z wazniejszych funkcji sprawowanych przez panstwo. Funkcjonujace
w administracji publicznej systemy kontrolne sa charakterystyczna wlasciwo-
$cig jednostek sektora finanséw publicznych i s3 z nig silnie utozsamiane od
poczatku jej prawnego organizowania.

Kontrola jest systemem, ktéry dotyczy poréwnania przez podmiot kontro-
lujacy stanu rzeczywistego ze stanem postulowanym. W sytuacji pojawienia
sie roznic, nalezy wskazuje si¢ powody takiego stanu rzeczy, z koniecznoscia
wyeliminowania potencjalnych zagrozen i niebezpieczenstw, na ktdre nara-
zony jest kazdy organ administracji publicznej. Sktadniki systemu kontrolnego
w wiekszosci podlegajg regulacji prawnej, jednak jego struktura zalezy od
koncepcji ustawodawcy. Gléwnym celem kontroli w administracji publicznej
jest nie tylko monitorowanie oraz funkcjonowanie samej administracji, ale
réwniez dazenie do poprawy jej dzialalnosci, osiagang poprzez diagnozowanie
i ograniczanie mozliwie wystepujacych bledéw.

Jednak bez wzgledu na udane badz mniej udane proby definicyjne, system
prawny kontroli ma swoja niezachwiang pozycje¢ i jest niezbedny do rozwoju,
zmian i budowy procesu prawidtowego wypelniania zadan, ktére stawiane
sg przez ustawodawce administracji publicznej. Trzeba tez mie¢ na uwadze,
ze celem kontroli jest nie tylko biezace monitorowanie sytuacji administracji
publicznej, ale przede wszystkim dazenie do poprawy jej dzialalnosci. Mozna
to osiagna¢ poprzez budowanie $wiadomosci zarzadzajacych o koniecznosci
podjecia wysitku, zmierzajacego do diagnozowania i niwelowanie bledéw oraz
potencjalnych nieprawidlowosci.
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