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KONTROLA -UWAGI WPROWADZA]JACE

Kontrola jest niezbednym elementem sprawnie funkcjonujacego panstwa — swego
rodzaju arcytworu o wysokiej dynamice rozwoju, ktéry zapewnia przetrwanie
sobie i podmiotom go budujacym. Juz Georg Jellinek wskazywal, ze sprawnie
dzialajace panstwo kieruje okreslona spotecznoscia ludzi na danym terytorium
poprzez suwerenna wladze przy pomocy instrumentéw natury normatywnej. Wta-
Sciwe regulacje prawne odpowiedzialne sa za wykreowanie, a nastepnie nieustanne
wzmacnianie wewnetrznej struktury organizacyjnej panstwa, potrafiacej zapewnic
przetrwanie wiladzy!. Dzi§ do Jellinkowskich trzech elementéw konstytuujacych
panstwo (spoteczenistwo, terytorium, wtadza) trzeba dodawac inne, w szczeg6lnosci
akceptacje na arenie miedzynarodowej, bez ktérej samo wewnetrzne zorganizowa-
nie nie gwarantuje wspétczesnej ,panstwowosci”. Niezmiennie jednak elementem
statuujacym wspdétczesne panstwo musi by¢ praworzadnosé, w sktad ktérej wchodzi
dobrze zbudowany system kontrolny, przydatny na przyktad w walce z terrory-
zmem?. W demokratycznym panstwie prawnym filarami realizacji zasady prawo-
rzadnosci sa odpowiedzialnoé¢ kazdej z wladz i jej kontrola3.

* drnauk prawnych, wyktadowca na Wydziale Bezpieczeristwa i Nauk Spoteczno-Prawnych
Wyzszej Szkoty Bezpieczenistwa Publicznego i Indywidualnego ,Apeiron” w Krakowie, e-mail:
wojciech.hrynicki@onet.pl, ORCID: 0000-0001-7268-6951

1 Wiecej: G. Jellinek, Ogélna nauka o paristwie, Warszawa 1924, s. 254-295.

2 Wiecej: WM. Hrynicki, The need to create a common European census system in order to
prevent terrorism, Mykolo Romerio Universitetas Kaunas, Visuomenés Saugumas ir VieSoji
Tvarka 2018, nr 20, s. 65-76.

3 1. Niznik-Dobosz, Stosunki kontroli w administracji publicznej demokratycznego pafistwa prawa,
Warszawa 2015, s. 47.
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Nalezy zgodzic sie z tym, ze w dobrze urzadzonym panstwie cala strukture ciata
rzadzacego* przenika¢ powinna zasada nieufnosci, a na niej powinien by¢ oparty
szeroko rozgateziony system urzadzen kontrolnych®. System ten winien respektowac
tréjpodziat wltadzy w ten sposéb, by kazda z wladz mogla posiada¢ instrumenty
kontrolne wzgledem pozostatych wiadz, ale bez realnego wptywu na pozostate wia-
dze, zatem tak, by idea kontroli nie przeobrazata sie w nadzér. Kontrola jest zatem
wynikiem nieufnoSci organu kontrolujacego w stosunku do jednostki kontrolowa-
nej®. Ten wyraz braku zaufania nie moze w zadnym razie przeradzac sie w system
kontroli permanentnej, bowiem taki przestaje spetniac cele kontroli, a staje sie istotna
przeszkoda w realizacji zadan jednostki kontrolowane;.

Najogélniej ujmujac, kontrola polega na badaniu istniejacego stanu rzeczy,
zestawieniu tego, co istnieje w rzeczywistoSci, z tym, co by¢é powinno, tzn. co
przewiduja wzorce lub normy postepowania, oraz na ustaleniu ewentualnych roz-
biezno$ci i sformutowaniu zalecein pozwalajacych na zapobiezenie w przysztosci
powstawaniu okreslonych rozbieznosci’. Innymi stowy, celem kontroli jest ustalenie
istniejacego stanu rzeczy oraz stanu pozadanego, okre§lanego przez odpowiednie
wzorce czy normy postepowania, nastepnie za$ ich poréwnywanie i zaznaczenie
réznic, a w koficu ustaleniu przyczyn tych réznic i przedstawienie zalecet w celu
usuniecia nieprawidtowosci®. Kontrola to zatem poréwnywanie tego, co jest, z tym,
co by¢ powinno. Celem kontroli jest wiec ustalenie, czy przewidziany stan zostat
urzeczywistniony®. Jednak celem kazdej kontroli jest nie tylko doskonalenie dzia-
falnosci poszczegdlnych segmentéw systemu administracji publicznej poprzez
wyeliminowanie stwierdzonych nieprawidlowosci i zapobieganie powstawaniu
w przysztodci zjawisk niekorzystnych, a wiec poprzez przyblizenie dziatania kon-
trolowanych podmiotéw do okreslonego wzorca, ale réwniez doskonalenie samego
wzorcall. Teoria kontroli zbiega sie z praktyka. Jak stanowi art. 3 ustawy z dnia
15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej!!, przeprowadzenie kontroli
ma na celu ocene dziatalnosSci jednostki kontrolowanej dokonana na podstawie
ustalonego stanu faktycznego przy zastosowaniu przyjetych kryteriéw kontroli;
w wypadku stwierdzenia nieprawidlowosci celem kontroli jest réwniez ustalenie
ich zakresu, przyczyn i skutkéw oraz oséb za nie odpowiedzialnych, a takze sfor-
mutowanie zalecen zmierzajacych do usuniecia nieprawidtowosci. Nie mozna przy
tym zapominaé, ze kontrola powinna by¢ celowa i racjonalnal2.

4 Wiecej: Organizacja prawa administracji publicznej, L. Zacharko (red.), Katowice 2013, passim.
C. Znamierowski, Elita, ustréj, demokracja. Pisma wybrane, Warszawa 2001, s. 138.
E. Knosala, Decyzja i doradztwo w administracji publicznej. Studium z nauki administracji
i prawa administracyjnego, Bytom 2003, s. 107.

7 W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1980, s. 21.

8 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Cze$¢ 0gélna, Torun 1999, s. 362.

9 J. Lang, Kontrola administracji panistwowej, w: Polskie prawo administracyjne, cz. I, L. Ja-
strzebski, J. Lang, J. Stuzewski, M. Wierzbowski (red.), Warszawa 1985, s. 184.

10 M. Stahl, Kontrola administracji, w: Prawo administracyjne — pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, M. Stahl (red.), Warszawa 2002, s. 417.

11 Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej (Dz.U. z 2020 r., nr 185,
poz. 224), dalej zwana ustawa o kontroli w administracji rzadowej.

12 E. Knosala, Decyzja..., op. cit., s. 111.
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Prawidlowe funkcjonowanie zycia publicznego nie jest mozliwe bez sprawnie
dziatajacego systemu kontroli. Systemu w rozumieniu zbioru wzajemnie powiaza-
nych ze soba elementéw o zhierarchizowanej strukturze wewnetrznej'3. Na system
ten sktada¢ sie musza zaréwno elementy podmiotowe, jak i przedmiotowe. Do
pierwszych zaliczy¢ nalezy zesp6t podmiotéw sprawujacych kontrole w aparacie
panistwa, na ktéry skladaja sie zaréwno podmioty wyspecjalizowane w kontroli,
jak i te, dla ktérych kontrola jest elementem zarzadzania. Z kolei substratem przed-
miotowym sa Srodki materialne pozostajace w dyspozycji strony podmiotowej
oraz poklady intelektualnel4. Biorac pod uwage funkcje kontroli, nalezy wskazad
natomiast na rézne jej aspekty, np. zasieg przedmiotowy, sposéb wykonywania,
stosowane kryteria oceny dziatalnosci kontrolowanej. Ze strony przedmiotowej
mozna tez wymieni¢ rézne obszary kontroli: kontrole celna, sanitarna, finansowa,
podatkowa, weterynaryjna, dewizowa czy gospodarczal®.

Jezeli kontrola obejmuje szerszy zakres dziataii (w tym kierowanie i nadzér),
to jej zadaniem jest réwniez wyjaénienie przyczyn nieurzeczywistniania stanu
postulowanego oraz wskazanie sposobu i srodkéw prowadzacych do jego realizacji
w przysztoscile. W nurcie nowoczesnym punkt ciezkosci kontroli z instrumentéw
tradycyjnych przesuwa sie w kierunku inicjatyw ocenno-sugestywnych, a nawet
ewaluacyjnych, co moze $wiadczyé o zacieraniu sie tak realizowanej kontroli
z nadzorem. Szczegé6lnie w administracji rzadowej kontrola jednostek wtasnych
w okre§lonym pionie organizacyjnym miesza sie z nadzorem. Nalezy pamietad,
ze o ile ta pierwsza sprowadza sie do badania stanu postulowanego z zastanym
i formutowaniu wnioskéw pokontrolnych, o tyle nadzér siega dalej. ,Jezeli przez
nadzoér rozumiemy caloksztatt uprawnienn organu wyzszego do ingerencji w dzia-
lalnoé¢ i organizacje organu podleglego — to nietrudno stwierdzi¢, ze kontrola
podejmowana przez organ nadrzedny w stosunku do podleglego stanowi jeden
z elementéw nadzoru”!”. Tam, gdzie w gre wchodza prawo obserwacji i prawo
wydawania wiazacych polecen, wlacznie z mozliwoscia ksztalttowania polityki
kadrowej, mozna méwi¢ o nadzorze nad organem kontrolowanym. Nadzér nie
ogranicza sie zatem do obserwacji, ale faczy sie z czynnikiem kierowania przez
wydawanie dyrektyw!s,

W panstwie prawa system kontroli powinien by¢ tak skonstruowany, by doce-
lowo ulepszat funkcjonowanie aparatu panstwa, ale jednoczesnie nie przeszkadzat
mu realizowac¢ zadan. Kontrola w panstwie powinna by¢ procesem wieloetapowym,
obejmujacym takie czynnosci, jak obserwowanie, ustalanie stanu faktycznego,

13 P. Sienkiewicz, Ewolucja ryzyka w zarzqdzaniu kryzysowym, w: Ryzyko w zarzqdzaniu
kryzysowym, P. Sienkiewicz, M. Marszatek, P. Gérny (red.), Torun 2012, s. 23.

14 W.M. Hrynicki, Znaczenie kontroli dla bezpieczeristwa wewnetrznego w pafistwie prawa,
»Security, Economy & Law” 2018, r. XX, nr 3, s. 25.

15 W.M. Hrynicki, E. Morozewicz, Kontrola jako nieodzowny element bezpieczeristwa na
przyktadzie Regionalnego Centrum Krwiodawstwa i Krwiolecznictwa w Krakowie, ,Kultura
Bezpieczenistwa. Nauka — Praktyka — Refleksje” 2017, nr 25, s. 91.

16 Polskie prawo administracyjne, J. Stuzewski (red.), Warszawa 1992, s. 356.

17']. Homplewicz, Ogélne zagadnienia prawne kontroli administracji, ,Kontrola Panstwowa”
1965, nr 4, s. 2.

18 J. Staro$ciak, Zarys nauki administracji, Warszawa 1971, s. 352 i n.
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zestawienie tego, co jest, z tym, co by¢ powinno, oraz formutowanie wnioskéw
i zalecen, ktére umozliwia unikanie zidentyfikowanych nieprawidtowosci i uchy-
bien w przysztosci. Na system kontroli administracji publicznej sktada sie catos¢
organéw kontroli funkcjonujacych w panstwie, ktére dziataja w celu urzeczywist-
nienia podstawowego zadania, jakim jest doskonalenie ustalefi i ocen w zakresie
realizacji zadan w konkretnych dziedzinach?. System organéw kontroli publicz-
nej tworza organy i instytucje, ktérych gtéwnym celem jest dokonywanie kontroli
dziatalno$ci administracji publicznej?0. Elementem systemu kontroli w panstwie
prawa powinien by¢ rozwiniety system kontroli wewnetrzne;.

KONTROLA WEWNETRZNA JAKO ELEMENT ZARZADZANIA

Zarzadzanie, a w szczegdlnoSci zarzadzanie podmiotami duzymi, w tym takimi
jak supertwor — pafistwo oraz jego struktury, jest procesem wymagajacym i skom-
plikowanym. Précz planowania, organizowania i motywowania, obejmuje takze
kontrolowanie. Kontrole postrzega sie wobec tego jako element zarzadzania, pole-
gajacy na sprawdzeniu i ocenie dziatalnoéci organizacji?!. Kazdy dysponent wiadzy
musi mie¢ aparat wykonawczy do sprawdzenia, czy jego decyzje sa prawidlowo
wykonywane?2. Kontrolowanie wewnatrz podmiotu, ktérym sie zarzadza, jest
zatem nieodzownym elementem zarzadzania (kierowania, administrowania) tym
podmiotem — zaréwno w sektorze prywatnym, jak i publicznym. Co za tym idzie —
narzedziem do sprawnego zarzadzania jest kontrola wewnetrzna.

W Swietle powyzszego, z punktu widzenia zarzadzania niezbedne jest roz-
réznienie kontroli zewnetrznej i wewnetrznej. Podzial na kontrole zewnetrzna
(urzedowa) i kontrole wewnetrzna determinowany jest wzajemnymi relacjami
podmiotu kontrolowanego do podmiotu kontrolujacego. Kontrola zewnetrzna
jest sprawowana przez uprawnione podmioty usytuowane poza aparatem jed-
nostki kontrolowanej?. Kontrola wewnetrzna — przez osoby wchodzace w sktad
jednostki kontrolowanej; to rodzaj kontroli wtasnej dziatalnosci (samokontroli
dziatalno$ci). Kontrola wewnetrzna jest nie tylko elementem sprawnego zarzadza-
nia wewnatrz jednostki, ale sposobem sprawnego osiagania wytyczonych celéw.
Na kontrole wewnetrzna sklada sie kilka elementéw tworzacych system kontroli
wewnetrznej, a wéréd nich: samokontrola (wykonywana zaréwno na szczeblach
kierowniczych, jak i pracowniczych), kontrola funkcjonalna (sprawowana przez
przetozonych wobec podlegtych pracownikéw na bazie biezacego wykonywania
zadan), kontrola instytucjonalna (sprawowana przez wyodrebniona komérke kon-

19" A. Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej w 111 Rzeczypospolitej Polskiej, Gdansk
2001, s. 7.

20 J. Strzelecki, Kontrola administracji publicznej. Zbiér aktéw prawnych z wprowadzeniem
i objasnieniami, Ptock 2003, s. 18.

21 Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2002, s. 133.

22 K. Winiarska, Definicja i klasyfikacja kontroli wewnetrznej, w: Kontrola wewnetrzna
w jednostkach gospodarczych, K. Winiarska (red.), Warszawa 2010, s. 16.

2 J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 381.
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troli wewnatrz organizacji) oraz kontrola spoteczna (sprawowana przez samorzad
pracownikéw, zwiazki zawodowe etc.)%. Szczeg6lne znaczenie maja Scisle powia-
zane ze soba kontrola funkcjonalna i samokontrola, i trafnie przy tym twierdzi
sie, ze zadaniem kontroli funkcjonalnej jest kontrolowanie poprawnego stosowa-
nia samokontroli w toku wykonywania pracy przez podlegty personel?. Kontroli
wewnetrznej nie mozna tez sprowadzaé wylacznie do kontroli finansowo-ksiego-
wej czy kontroli operacji gospodarczych wykonywanej na podstawie dokumen-
tow. W tym aspekcie kontrola wewnetrzna czesto mylona jest z audytem. Kontrola
wewnetrzna powinna stanowié¢ wszechstronnie powiazany system obejmujacy
wszystkich pracownikéw sprawujacych — z uwagi na zajmowane stanowiska —
funkcje nadzoru, pracownikéw majacych obowiazek kontrolowania okreslonych
zagadnien, a takze te osoby, ktérych obowiazki w zakresie kontroli wynikaja
z odpowiednich przepiséw lub z doraznych polecenr zwierzchnikéw2e. Jest to
istotne podobieistwo kontroli wewnetrznej w sektorze prywatnym z kontrola
wewnetrzna w sferze publicznej. Kontrola wewnetrzna zwiazana jest zatem Scisle
z nadzorem. Nadzor jest bowiem przejawem zarzadzania, elementami ktérego sa
i kontrolowanie, i kontrola wewnetrzna.

Jednak podziat na kontrole wewnetrzna i zewnetrzna moze nie by¢ do konca
miarodajny, gdyz ten sam organ moze by¢ oceniany jako organ kontroli zaréwno
wewnetrznej, jak i zewnetrznej (w zaleznosci od tego, w jakim stosunku do siebie
znajduja sie kontrolowany i kontrolujacy)?”. Méwi sie wiec o kontroli wewnatrzad-
ministracyjnej, taczacej cechy kontroli wewnetrznej i zewnetrznej, zwlaszcza jesli
ma miejsce w jednym pionie organizacyjnym administracji. Przykladowo jesli
dyrektor izby administracji skarbowej przeprowadza kontrole w podlegltym urze-
dzie skarbowym, dla naczelnika urzedu skarbowego bedzie to kontrola zewnetrzna
instytucjonalna, ale dla dyrektora izby administracji skarbowej — zaréwno kon-
trola zewnetrzna, jak i wewnetrzna, bowiem odpowiada on za polityke dziata-
nia podleglego urzedu skarbowego. W tym znaczeniu bedzie to rodzaj kontroli
wewnatrzadministracyjnej, sprawowanej w jednym pionie wykonywania zadan
publicznych. Inaczej kontrole te nazywa sie resortowa i postrzega jako realizowana
nie tylko w obrebie struktur tworzacych dziaty administracji sensu stricto, ale takze
w obrebie dziedzin spraw i struktur organizacyjnych poddanych kierownictwu
centralnych organéw administracji rzadowej?8. Klasyczna kontrola wewnetrzna
sprawowana jest natomiast przez samych pracownikéw organu kontrolowanego
i kontrolujacego jednoczesnie.

Nowoczesna kontrola wewnetrzna musi dostarczaé¢ informacji waznych dla
proceséw podejmowania decyzji. Kazdy kontroler, niezaleznie od pozycji, jaka
zajmuje w strukturze firmy (organu), staje sie partnerem dla decydentéw, zarzadu
i pomaga w budowaniu strategicznej koncepcji rozwoju. Musi on by¢ bardziej

2 Zob. S. Katuzny, Kontrola wewnetrzna. Teoria i praktyka, Warszawa 2008, s. 92-112.
25 B.R. Kuc, Kontrola jako funkcja zarzqdzania, Warszawa 2009, s. 37.

26 M. Klimas, Kontrola wewnetrzna w przedsigbiorstwie, Warszawa 1985, s. 9.

27 E. Knosala, Zarys nauki administracji, Warszawa 2010, s. 226-227.

28 7. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2007, s. 174
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doradca zarzadzajacym niz tropicielem nieprawidtowosci, chociaz jedno drugiego
nie wyklucza. Kontrola wewnetrzna (...) musi by¢ wrecz zintegrowana z syste-
mem zarzadzania?’. Spostrzezenia te dla sektora prywatnego wazne sa réwniez
z punktu widzenia sprawowania kontroli wewnetrznej w organie wtadzy publicz-
nej, zwlaszcza ze celem kontroli jest nie tylko ocena poprawnosci dziatania, ale
takze usuniecie ewentualnych nieprawidtowoscid?.

Pozadane jest, by kontrola wewnetrzna wykonywana zaréwno w sferze prywat-
nej, jak i publicznej byla zinstytucjonalizowana, tzn. wykonywana przy pomocy
wyspecjalizowanej komérki kontroli wewnetrznej3l. Komérka kontroli wewnetrz-
nej w sferze publicznej moze wykonywac zaréwno kontrole wewnatrzadministra-
cyjna (jako zewnetrzna kontrola instytucjonalna), jak i kontrole wewnetrzna we
wlasnym organie (jednostce), zwana dalej klasyczna kontrola wewnetrzna.

Podziat kontroli na kontrole zewnetrzna i wewnetrzna nie jest jedynym podzia-
lem. Tym niemniej z punktu widzenia celu niniejszego artykulu ponizej przed-
stawiona typologia kontroli ograniczona zostaje do zwiazku z wykonywaniem
kontroli wewnetrznej. Warto jednak podkresli¢, ze mnogos¢ kryteriéw determi-
nujacych podziaty kontroli $wiadczy o szerokim zapotrzebowaniu na kontrole
w ogdle w panstwie prawa.

Na podstawie zasiegu kontroli mozna wyrézni¢ kontrole nieograniczona, tak
zwana zupelna, oraz kontrole ograniczona, czyli fragmentaryczna. Kontrola nie-
ograniczona dotyczy catego zakresu dzialania podmiotu kontrolowanego i moze
by¢ wykonywana wedtug wszystkich mozliwych kryteriéw. Kontrola nieograni-
czona wiaze sie z zagadnieniem intensywnosci kontroli i przy okazji podkresli¢
nalezy, ze czesto nierealnym postulatem jest kontrola kompleksowa (nieograni-
czona) — takze wykonywana jako kontrola wewnetrzna — nie tylko ze wzgledéw
ekonomicznych, ale przede wszystkim organizacyjnych, bowiem objecie kontrola
totalna jednostki kontrolowanej uniemozliwia — lub przynajmniej istotnie utrud-
nia — jej biezaca dzialalnoé¢. Natomiast kontrola ograniczona obejmuje tylko czes¢
dziatalno$ci podmiotu kontrolowanego i wydaje sig, ze ten typ kontroli fragmen-
tarycznej przynosi najwieksze rezultaty, zwlaszcza jesli jest sprawowana wylacznie
wedtug niektérych kryteriéw kontroli32.

Kontrola wewnetrzna moze by¢ takze prowadzona bezposrednio lub posred-
nio. W ramach pierwszej kontrolujacy zapoznaje sie z dziatalnoscia obszaru kon-
trolowanego droga bezposdredniego sprawdzenia dzialalnosci i efektéw, jakie ta
dziatalno§¢ przyniosta. Natomiast kontrola wewnetrzna posrednia polega na spraw-
dzeniu i ocenie obszaru kontrolowanego na podstawie analizy raportéw i sprawoz-

2 S. Katuzny, Kontrola wewnetrzna..., op. cit., s. 92.

30 A. Nowicki, Elementy prawne kontroli instancyjnej w administracji, Torun 2013, s. 12.

31 Tak: K. Nitkowski, Kontrola wewnetrzna instytucjonalna w systemie kontroli przedsigbiorstw,
Warszawa 2013, s. 38 i n.; I. Niznik-Dobosz, Stosunki kontroli..., op. cit., s. 240 i n.

32 W prawie polskim najczesciej spotykanymi kryteriami kontroli sa: legalnoé¢, celowosé,
rzetelnoé¢ oraz gospodarnosé; tak: art. 5 ust. 1 Ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej
Izbie Kontroli (Dz. U. z 2020 r., poz. 1200 ze zm.), art. 4 ww. ustawy o kontroli w administracji
rzadowej. Do innych kryteriéw zalicza sie: respektowanie praw i intereséw jednostki, zgodnosé
dziatania z polityka rzadu, prawidtowoé¢ dokonywania okreélonych czynnosci.
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dan dostarczonych przez jednostke (komoérke) kontrolowana (bezposrednio lub
za po$rednictwem systeméw elektronicznych). Kontrola posrednia jest wygodna
zaréwno dla kontrolujacego, jak i kontrolowanego, bowiem nie wymaga szcze-
gblnego przygotowania organizacyjnego, jak réwniez nie zaklt6ca istotnie pracy
kontrolowanego. Jednak na niekorzy$¢ kontroli posredniej przemawia mniejsza
gwarancja pelnego i obiektywnego obrazu dziatalnosci obszaru kontrolowanego,
co niezbedne jest dla wyciagniecia obiektywnych wnioskéw. Wiadomym jest, ze
komérka (jednostka) kontrolowana bedzie starata sie w sprawozdaniach ekspono-
waé pozytywne cechy dziatalnosci, a réwnoczes$nie przemilczeé btedy i potkniecia.
Dlatego wlasnie ten rodzaj kontroli nie powinien dominowag, a jedynie uzupetniac
inne rodzaje kontroli.

Biorac pod uwage tryb kontrolowania, kontrole wewnetrzna mozna zaplano-
wad, czyli podejmowac i prowadzi¢ wedlug wczeéniej zalozonego planu kontroli
albo podejmowac ad hoc, czyli prowadzi¢ poza planem kontroli — jako kontrole
dorazna, inspirowana czesto konkretnymi okolicznoéciami. Okoliczno$ciami tymi
moga by¢ sygnaty zewnetrzne (jak skargi, wnioski, petycje, interwencje obywateli,
a nawet doniesienia anonimowe), jak i wewnetrzne (choéby wynikle w ramach
kontroli instancyjnej). Szczegétowe plany kontroli przygotowywane sa zazwyczaj
w czwartym kwartale roku poprzedzajacego rok, na ktéry planuje sie kontrole.
Trzeba podkresli¢, ze plan taki jest jedynie swego rodzaju drogowskazem kon-
troli wewnetrznej na kolejny rok kalendarzowy i nie ma obowiazku realizowania
go w 100%. Nalezy przyjaé, ze zrealizowanie planu na poziomie 70-80% stanowi
wysoki stopien jego realizacji, zwtaszcza jesli w konkretnym roku wystapi koniecz-
nosc¢ przeprowadzenia znacznej liczby kontroli doraznych. Wieksza liczba kontroli
doraznych wynika zazwyczaj z sygnatéw docierajacych do jednostki kontrolujacej
z zewnatrz, a tych nie da sie zaplanowac. Jednak sygnaty docierajace z zewnatrz,
o ile nie wymagaja podjecia niezwltocznej inicjatywy kontrolnej, moga réwniez by¢
materiatem do redagowania tematéw kontrolnych w planie kontroli na rok kolejny.

TRYB PROWADZENIA KONTROLI WEWNETRZNE]

Jak wskazano wyzej, kontrola wewnetrzna moze by¢ realizowana zaréwno w ramach
kontroli resortowej, jako zewnetrzna kontrola instytucjonalna, jak i przy pomocy
pracownikéw wiasnych organu (komoérek kontroli wewnetrznej). Niemniej, bez
wzgledu na to, kto te kontrole organizuje i przeprowadza, wazne jest, by zastano-
wié sie, w jakim trybie powinny one by¢ prowadzone. Zasadniczym aktem praw-
nym regulujacym kontrole w administracji rzadowej jest wskazana juz ustawa
o kontroli w administracji rzadowej i rozwazy¢ nalezy, czy jej przepisy moga by¢
stosowane do kontroli wewnetrznej, zwtaszcza do kontroli wewnetrznej prowa-
dzonej we wlasnym zakresie.

Z art. 6 ust. 1-3 ustawy o kontroli w administracji rzadowej wynika, ze Prezes
Rady Ministréw, Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, ministrowie, kierownicy
urzedéw centralnych oraz przewodniczacy komitetéw wchodzacych w sktad Rady
Ministréw kontroluja podlegte im lub przez nie nadzorowane organy lub jednostki
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organizacyjne, jednostki podlegte tym kontrolowanym organom lub przez nie
nadzorowane oraz podmioty, ktére otrzymaty Srodki budzetowe z czedci budzetu
panstwa, ktérej sa dysponentem. Organy te zatem uprawnione sa do prowadzenia
klasycznej kontroli resortowej, ktéra dla organéw kontrolujacych jest rodzajem
kontroli wewnetrznej, ale dla kontrolowanych, co nalezy podkresli¢, jest juz kon-
trola zewnetrzna instytucjonalna. Dowodem na to jest oparcie tej kontroli na relacji
pomiedzy jednostka kontrolujaca a jednostka kontrolowana (art. 1) i przeprowa-
dzanie jej w ramach nadrzedno$ci wynikajacej z przyznawanego przez przepisy
szczegblne nadzoru lub podlegtosci®. Dalej z art. 6 ust. 4-5 wymienionej ustawy
wynika, ze podlegte i nadzorowane organy i jednostki sa kontrolowane takze przez
wojewode oraz organy administracji zespolonej i niezespolonej. Takze i w tym
zakresie z jednej strony bedzie to kontrola zewnetrzna instytucjonalna, a z dru-
giej — kontrola resortowa (wewnatrzadministracyjna), stanowiaca dla organéw kon-
trolnych rodzaj kontroli wewnetrznej. Wstepne podsumowanie zatem brzmiatoby:
z przytoczonych przepiséw ogélnych ustawy o kontroli w administracji rzadowej
wynika, ze ustawa stosowana jest do kontroli resortowej wykonywanej jako kon-
trola zewnetrzna instytucjonalna, ale dla organéw kontrolujacych mogaca stanowié
jednoczesdnie kontrole wewnetrzna (wewnatrzadministracyjna).

Nalezy jednak zastanowi¢ sie, czy poszczegélne instytucje przewidziane prze-
pisami ustawy o kontroli w administracji rzadowej moga by¢ stosowane w ramach
kontroli wewnetrznej prowadzonej we wlasnym zakresie, to jest tej kontroli wyko-
nywanej przez specjalnie do tego powotane komérki wewnetrzne w organach wta-
dzy publicznej i nazywanej klasyczna kontrola wewnetrzna. W tym celu nalezy
dokona¢ analizy dogmatycznej niektérych rozwiazan ustawy o kontroli w admi-
nistracji rzadowej poprzez prébe przeniesienia ich z gruntu kontroli zewnetrznej
instytucjonalnej na grunt klasycznej kontroli wewnetrznej. Rozwazania w tym
zakresie oprzeé¢ mozna na kilku istotnych rozwiazaniach przewidzianych dla kon-
troli w administracji rzadowej, a mianowicie:

1) wytaczeniu z udzialu w kontroli;

2) dwéch trybach przeprowadzania kontroli;
3) planowaniu i programowaniu kontroli;

4) zespole kontroleréw i kontroli wspdlnej.

Na bazie tych rozwazan nalezy wnioskowaé¢ o mozliwosci stosowania prze-
piséw ustawy z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej do kla-
sycznej kontroli wewnetrznej i wstepnie postawié teze, ze przepiséw tej ustawy
w wiekszosci nie mozna stosowaé bezposrednio do tego typu kontroli.

Art. 19 ustawy o kontroli w administracji rzadowej zawiera wiele wylaczer
kontrolera z udziatu w kontroli. W szczegdélnosci dotyczy to sytuacji, kiedy kon-
trolera facza z pracownikiem kontrolowanym: wspélne pozycie, pokrewiefistwo
lub powinowactwo do drugiego stopnia, przysposobienie, opieka, kuratela. Kon-
troler podlega wylaczeniu takze na swéj wniosek w innych wazkich przypadkach,

33 M. Antoniak, Kontrola rzqdowa w administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 25.
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jesli zaistnieja uzasadnione watpliwosci co do jego bezstronnosci3t. Wymienione
zasady gwarantujace bezstronnoé¢ zaréwno kontrolera, jak i samej kontroli wazne
sa zaréwno z punktu widzenia prowadzenia kontroli instytucjonalnej zewnetrznej,
jak i klasycznej kontroli wewnetrznej. O ile jednak w wypadku pierwszego typu
kontroli stusznie stato sie, ze ustawodawca przewidzial szczegétowo obowiazek
wylaczenia kontrolera z kontroli w przyktadowo wyliczonych przypadkach, o tyle
w ramach klasycznej kontroli wewnetrznej regulacja wylaczeniowa powinna i§¢
nieco dalej, to znaczy powinna by¢ nieco bardziej restrykcyjna i przewidywac
niejako z gory (a priori) niezalezno$¢ kontroleréw wewnetrznych. W tym zakresie
przepisy regulujace klasyczna kontrole wewnetrzna powinny zakazywaé pracy
w komérce kontroli wewnetrznej osobom spokrewnionym lub spowinowaconym
(do drugiego stopnia), zwiazanych przysposobieniem, opieka, kuratela z innymi
pracownikami jednostki. Innymi stowy, warunkami pracy w specjalnej komérce
kontroli wewnetrznej powinny by¢ niezaleznos¢ i bezstronnosé¢, determinowane
brakiem wymienionych wyzej powiazan. W przepisach regulujacych nieza-
leznoé¢ kontrolera wewnetrznego powinien by¢ zatem wyrazny zakaz pracy
w komérce kontroli wewnetrznej osoby spokrewnionej lub inaczej zwiazanej
z innym pracownikiem jednostki. Précz tego, jak w wypadku kontroli instytucjo-
nalnej zewnetrznej, réwniez i w klasycznej kontroli wewnetrznej kontroler powi-
nien mie¢ gwarancje wylaczenia sie z kontroli z powodu innych nieokreslonych
przypadkéw, bowiem zaden przepis prawny nie moze by¢ tak zredagowany, by
przewidywat wszystkie mozliwosci. Tym samym normy zawarte w art. 19 ustawy
o kontroli w administracji rzadowej powinny zosta¢ zmienione (zaadaptowane)
do klasycznej kontroli wewnetrzne;j.

Przepisy art. 11 i nast. ustawy o kontroli w administracji rzadowej przewiduja
dwa tryby przeprowadzania kontroli — tryb zwykly i tryb uproszczony. Pierwszy
z tych tryb6éw jest sformalizowany w znacznym stopniu, co przede wszystkim ma
na celu zapewnié petnie praw organowi kontrolowanemu, ale i swobode kontroli
organowi kontrolujacemu. Tym niemniej sformalizowany tryb kontroli zwyktej
wymaga czasu. W kontroli instytucjonalnej przeprowadzanej w trybie zwyklym
organ kontrolujacy przygotowuje projekt wystapienia pokontrolnego, ktéry pod-
lega swego rodzaju uzgodnieniu miedzy organem kontrolujacym a kontrolowa-
nym. Co prawda nie jest to wprost napisane w ustawie o kontroli w administracji
rzadowej, ale wskazuja na to poérednio przepisy:

e umozliwiajace ztozenie umotywowanych zastrzezenn do projektu wystapienia

pokontrolnego (art. 40),
¢ wprowadzajace obowiazek ustosunkowania sie do tych zastrzezen (art. 42 ust. 2

i art. 45),

* zapewniajace prawo odwolania sie od odrzucenia zastrzezeni do projektu wysta-

pienia pokontrolnego (art. 42 ust. 4-5),

34 Warto wspomnie¢ o czterech podstawowych cechach kontroli, tj. bezstronnosci, fa-
chowosci, efektywnosci i sprawnosci; wiecej: D. Tyrawa, Dobra administracja a jej kontrola,
w: Nadzér i kontrola w systemie wykonywania administracji publicznej, M. Czuryk, M. Karpiuk
(red.), Warszawa 2010, s. 63 i n.
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¢ nakladajace obowiazek uzupelnienia wystapienia pokontrolnego o uwzgled-

nione zastrzezenia do projektu wystapienia pokontrolnego (art. 46 ust. 2),
¢ naktadajace obowiazek przekazania projektu wystapienia pokontrolnego

bylemu kierownikowi jednostki kontrolowanej, ktéry ponosi odpowiedzialnosé

za stwierdzone nieprawidlowosci i mozliwos¢ ztozenia przez niego oSwiadcze-

nia w tym zakresie (art. 39).

To powoduje, ze konicowe wystapienie pokontrolne jest swego rodzaju uzgod-
nieniem tresci objetej kontrola i co najwazniejsze — oceny — miedzy organem kon-
trolujacym a kontrolowanym. O ile jednak nie budzi to watpliwoéci w ramach
prowadzenia kontroli instytucjonalnej zewnetrznej, cho¢ wydtuza potencjalny czas
pomiedzy wszczeciem a zakoficzeniem czynnosci kontrolnych oraz wydaniem
wystapienia pokontrolnego, o tyle jednoczesnie wspomaga zapewnienie obiektyw-
nej oceny jednostki kontrolowanej. Takie rozwiazanie wydaje sie jednak zdecydo-
wanie nieutylitarne w klasycznej kontroli wewnetrznej, a to z racji tego, ze kontrola
ta winna gwarantowa¢ zarzadzajacemu jednostka sprawne i szybkie dostarczenie
wiedzy o sytuacji w obszarze kontrolowanym w celu zapewnienia efektywnego
wykonywania zadari, a nawet identyfikacji sektoréw dysfunkcyjnych. W tego typu
kontroli nie mozna pozwoli¢ sobie na wydtuzajacy sie czas od wszczecia kontroli
do uzyskania jej wynikéw. Oczywiscie klasyczna kontrola wewnetrzna nie oznacza
odebrania prawa do glosu komérce kontrolowanej wewnatrz organu (jednostki),
ale procedura projektu wystapienia pokontrolnego, de facto negocjowanego miedzy
kontrolujacym a kontrolowanym, wypacza idee klasycznej kontroli wewnetrznej
i spycha ja w rodzaj nieformalnych negocjacji z komérka kontrolowana o tre$é
pézniejszych ustalen. Sprawnie zarzadzana i dobrze dziatajaca komérka kontroli
wewnetrznej, majaca do dyspozycji zesp6t fachowych ludzi, znajacych specyfike
dziatania organu kontrolowanego, jego cele, zadania, misje, instrumenty dziatania,
bedzie narazona na bledy i uchybienia w czasie prowadzenia kontroli wyjatkowo,
co dyskwalifikuje konieczno$¢ wydtuzania procedury dochodzenia do aktu korico-
wego kontroli, tak jak ma to miejsce w trybie zwyklym obowiazujacym w kontroli
w administracji rzadowe;j.

Z kolei art. 51 ustawy o kontroli w administracji rzadowej wskazuje na drugi
typ zewnetrznej kontroli instytucjonalnej — tryb uproszczony, w ktérym nie prze-
widuje sie skomplikowanej procedury przygotowania projektu wystapienia pokon-
trolnego (potem wystapienia pokontrolnego), ale jednoczesnie antycypuje warunki
jego uruchomienia, ktére zamkna¢ mozna w pilnej potrzebie przeprowadzenia
kontroli; w szczegdlnosci ma to by¢:

1) sporzadzenie informagji dla kierownika jednostki kontrolujacej,
2) sprawdzenie informacji zawartych w skargach i wnioskach,
3) dokonanie analizy dokumentéw otrzymanych z jednostek kontrolowanych.

Kontrola uproszczona koniczy sie sprawozdaniem z kontroli, zawierajacym
zaréwno opis stanu faktycznego, jak i ocene plus wnioski oraz zalecenia, i do
ktérego kontrolowany moze przedstawi¢ wlasne stanowisko w sprawie, ale ktére
jednak nie wstrzymuje realizacji ustalefi kontroli. Tryb uproszczony kontroli, cho¢
bardzo wygodny i gwarantujacy szybkos¢ dziatania, jest jednak trybem stosowa-
nym wyjatkowo (doraznie). Poza tym pozbawia kontrolowanego realnego gtosu
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obrony (swoich racji) — przedstawione przez kontrolowanego stanowisko wtasci-
wie nie wplywa na ustalenia kontroli. Z punktu widzenia klasycznej kontroli
wewnetrznej i z przyczyn podniesionych wyzej, takze ten tryb kontroli wydaje
sie utylitarny, ale jedynie w wyjatkowych sytuacjach, co zgodne jest z intencja usta-
wodawcy. Kontrola wewnetrzna co prawda wymaga szybkiego i sprawnego dziata-
nia, co podkreslono juz wyzej, ale jednoczednie nie ma na celu pozbawienia glosu
komérki kontrolowanej, bo godzitoby to w zasady bezstronnosci i obiektywizmu.

Wydaje sie, ze dla klasycznej kontroli wewnetrznej potrzeba w istocie posred-
niego trybu przeprowadzania kontroli — miedzy trybem zwyktym a uproszczonym
przewidzianymi wymieniona tu ustawa o kontroli w administracji rzadowej, co
wlasciwie sktania do refleksji, ze zaden z trybéw kontroli przewidzianych przepi-
sami ustawy z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej nie nadaje
sie do prowadzenia klasycznej kontroli wewnetrznej w administracji. Idealnie
byloby, gdyby kontrola wewnetrzna konczyla sie sprawozdaniem zawierajacym
opis stanu faktycznego, ocene i wnioski, ale nie zawierata zalecefi pokontrolnych.
Od takiego sprawozdania powinno przystugiwaé komérce kontrolowanej prawo
wniesienia uwag, ktérych uwzglednienie (badz nieuwzglednienie) skutkowatoby
niezwlocznym wydaniem samych zalecei pokontrolnych. Z jednej strony bytoby
w ten sposéb respektowane prawo kontrolowanego (komérki kontrolowanej) do
wypowiedzenia sie w przedmiocie ustalefi kontrolnych, a z drugiej — procedura
nie bytaby czasochtonna i gwarantowataby szefowi jednostki szybkie zapoznanie
sie z ustaleniami kontroli. Majac na uwadze cele klasycznej kontroli wewnetrz-
nej, wydaje sie takze nieuzyteczne przekazywanie wynikéw kontroli bylemu
szefowi komérki kontrolowanej, nawet jesli ustalenia kontroli go obciazaja. Kon-
trola wewnetrzna powinna stanowi¢ narzedzie sprawnego zarzadzania jednostka,
a ustalaniem odpowiedzialnosci personalnej za nieprawidtowosci i uchybienia
powinny zajmowac sie odnosne procedury dyscyplinarne®. Ii w tym przypadku
zatem bezpos$rednie stosowanie przepiséw dotyczacych trybéw kontroli w admini-
stracji rzadowej do klasycznej kontroli wewnetrznej nie jest dobrym rozwiazaniem
i przyja¢ nalezaloby rozwiazania prostsze i mniej czasochtonne. Pytaniem bez
odpowiedzi natomiast zosta¢ moze, czy oprécz zaproponowanego trybu klasycz-
nej kontroli wewnetrznej powinno wprowadzi¢ sie tryb uproszczony (specjalny)
kontroli wewnetrznej. Skoro tryb zasadniczy zostanie uproszczony i pozbawiony
defektu czasochtonnosci, wprowadzenie specjalnego trybu uproszczonego dla
kontroli wewnetrznej wydaje sie niecelowe, aczkolwiek nie mozna kategorycznie
odrzucaé potrzeby jego wprowadzenia, za czym powinny przemawiaé¢ wzgledy
praktyki wypracowane w poszczeg6lnych organach.

Z dwoma trybami prowadzenia kontroli w administracji rzadowej wiaze sie
takze temat obowiazku zawiadamiania kontrolowanego o planowanej kontroli,
w zwiazku z ktérym podaje sie przewidywany czas trwania czynnosci kontrol-
nych (art. 20). Zawiadomienie stosowane jest obligatoryjnie przy zewnetrznej kon-
troli instytucjonalnej prowadzonej w trybie zwyktym, ale co warto podkresli¢,

35 Przyktadowo art. 113 i nast. Ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U.
z 2018 r., poz. 1559 ze zm.).
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ustawodaweca nie precyzuje ani formy, ani terminu zawiadomienia. Nie jest jasne
natomiast, czy zawiadomienie o planowanej kontroli powinno by¢ stosowane
w wypadku kontroli prowadzonej w trybie uproszczonym. Wynika to z faktu, ze
z jednej strony, zgodnie z art. 52 ust. 1 ustawy o kontroli w administracji rzado-
wej, kontrole w trybie uproszczonym prowadzi sie zgodnie z przepisami dotycza-
cymi kontroli w trybie zwyklym, z wyjatkiem przepiséw dotyczacych programu
kontroli i sporzadzania wystapienia pokontrolnego. W przepisie cytowanym
nie ma wzmianki, ze do kontroli przeprowadzanej w trybie uproszczonym nie
stosuje sie przepisu dotyczacego zawiadomienia o kontroli. Z drugiej — usta-
wodawca w art. 20 ustawy o kontroli w administracji rzadowej wzmiankuje
o kontroli , planowanej” i nie jest jasne, czy ma na my$li kontrole realizowana
zgodnie z planem kontroli, o ktérym mowa w art. 12 ustawy, czy raczej zapla-
nowanie jako rodzaj czynno$ci wyrazajacych sie zamiarem przeprowadzenia
kontroli w najblizszej przysztosci, zwtaszcza ze kontrola w trybie uproszczonym
moze by¢ zarzadzana z réznych przyczyn (statystyczno-analitycznych, a takze
z uwagi na skarge lub wniosek podmiotu z zewnatrz administracji). W praktyce
wyglada to najczesciej tak, ze zawiadomienie w sprawie zamiaru przeprowa-
dzenia kontroli w trybie uproszczonym stosuje sie do§¢ uznaniowo, to znaczy
ekspediuje sie je zazwyczaj wtedy, gdy jest to wygodne dla organu kontroluja-
cego. Na gruncie klasycznej kontroli wewnetrznej obligatoryjne zawiadamianie
komérki organizacyjnej, w ktérej ma by¢ przeprowadzona kontrola wewnetrzna,
o zamiarze jej przeprowadzenia wydaje sie raczej dyskusyjne. Jak wspomniano,
kontrola wewnetrzna jest instrumentem sprawnego zarzadzania w jednostce,
stad od uznania szefa tej jednostki (zlecajacego kontrole) zaleze¢ bedzie, czy
poinformuje komérke, w ktérej ma by¢é przeprowadzana kontrola, o zamiarze jej
przeprowadzenia. Nietrudno wyobrazi¢ sobie sytuacje zar6wno w administracji
rzadowej, jak i samorzadowej, kiedy takie powiadomienie szefa komérki, w kt6-
rej rozpocznie sie kontrola wewnetrzna, bedzie celowe, oraz sytuacje, kiedy kon-
trola wewnetrzna ma stanowi¢ swego rodzaju zaskoczenie dla kontrolowanych.
Przyktadem niech bedzie kontrola przestrzegania zasad bezpieczenistwa prze-
chowywanej dokumentacji, ktéra poprzedzona bytaby stosownym powiadomie-
niem. Bezcelowo$¢ takiej kontroli wydaje sie oczywista.

Odpierajac zarzut niemoznosci sprawnego przygotowania dokumentéw
i danych przez komoérke organizacyjna do potencjalnej kontroli wewnetrznej,
warto wspomnieé, ze na gruncie ustawy o kontroli w administracji rzadowej
przewidziano mozliwoéé zadania udostepnienia dokumentéw, materiatéw
i informacji dotyczacych dziatalnosci kontrolowanego jeszcze przed rozpocze-
ciem kontroli (art. 15), a w zwiazku z tym zadania udostepnienia dokumentéw
od kontrolowanego w celu przygotowania kontroli nie nalezy myli¢ z zawiado-
mieniem o zamiarze przeprowadzenia kontroli. Na gruncie klasycznej kontroli
wewnetrznej zawiadomienie o zamiarze przeprowadzenia kontroli nie powinno
by¢ zatem obligatoryjne. Tym samym réwniez przepisu ustawy o kontroli w admi-
nistracji rzadowej wprowadzajacego obowiazek zawiadamiania o zamiarze prze-
prowadzenia zewnetrznej kontroli instytucjonalnej nie powinno stosowac¢ sie do
klasycznej kontroli wewnetrznej.
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Waznymi problemami na styku zewnetrznej kontroli instytucjonalnej i klasycz-
nej kontroli wewnetrznej sa takze planowanie i programowanie kontroli. Zgodnie
z art. 12 ustawy o kontroli w administracji rzadowej zewnetrzne kontrole insty-
tucjonalne przeprowadza sie zgodnie z okresowym planem kontroli, przy czym
mozna zarzadzi¢ kontrole nieprzewidziana tym planem. Podziat ten koresponduje
z podziatem na kontrole prowadzone w trybie zwyklym i w trybie uproszczo-
nym, bowiem te zaplanowane powinny obligatoryjnie by¢ prowadzone w trybie
zwyklym, a te dorazne moga wystapi¢ poza planem. W administracji rzadowej
plan kontroli zazwyczaj sporzadza sie na rok kalendarzowy i na jego podstawie
przeprowadza sie kontrole w trybie zwyktym, natomiast kontrole pozaplanowe —
zazwyczaj w trybie uproszczonym. Nie wyklucza to planowania kilkuletniego3®.
Trudno jednak nie zgodzi¢ sie z twierdzeniem, ze planowanie dziataii administracji
Sciéle wiaze sie z prawidtowoscia i jakoscia funkcjonowania organéw administra-
¢ji¥’. Planowanie zadan w administracji jest skutkiem wzrostu zakresu i rodza-
jow zadan w administracji przy ograniczonych (czy wrecz niewystarczajacych)
srodkach pozostajacych w jej dyspozycji®8. Tylko cze$¢ zadan spotecznych, nawet
w pelni uzasadnionych, moze by¢ realizowanych przez administracje, co determi-
nuje konieczno$¢ racjonalnego planowania zadan®. Planowanie kontroli — tak jak
planowanie w ogdle — jest pozadane, zaréwno w administracji, jak i w sektorze
prywatnym, i z powodzeniem moze by¢ takze stosowane w ramach klasycznej
kontroli wewnetrznej. Roczny plan kontroli wewnetrznej powinien by¢ opracowy-
wany na podstawie do$wiadczen z lat poprzednich, z uwzglednieniem biezacych
potrzeb jednostki, a takze sygnatéw z zewnatrz. Planowanie kontroli wewnetrz-
nych nie wyklucza takze prowadzenia kontroli doraznych poza planem. Tym
samym planowanie kontroli w administracji rzadowej moze réwniez by¢ przyjete
dla klasycznych kontroli wewnetrznych. W tym zakresie przepisy, ktére powinny
regulowac kontrole wewnetrzna, okazuja sie zbiezne z oméwionymi przepisami
ustawy o kontroli w administracji rzadowe;j.

Nalezy zwréci¢ takze uwage, ze przed kontrola w trybie zwykltym przy-
gotowuje sie szczegbélowy program kontroli — wykorzystuje sie don wyniki
wezedniejszych kontroli, wyniki badan i analiz oraz skargi i wnioski dotyczace
przygotowywanej kontroli, czynniki ryzyka majace wptyw na dziatalnoé¢ jed-
nostki kontrolowanej — i okresla sie w nim m.in.: zakres i przedmiot kontroli, okres
objety kontrola, termin jej przeprowadzenia oraz szczegétowy jej harmonogram
(art. 14). Programu kontroli nie sporzadza sie dla kontroli prowadzonej w trybie
uproszczonym (art. 52 ust. 1). Oddzielenie planowania kontroli od sporzadzania
programu kontroli ma sens na gruncie zewnetrznych kontroli instytucjonalnych,
w ktérych organ kontrolujacy oddzielony jest organizacyjnie od organu kontrolo-
wanego i nie zna doskonale jego specyfiki pracy. Natomiast na gruncie klasycznej

36 A. Piaszczyk, Kontrola wewngtrzna w praktyce. Vademecum wiedzy dla kontrolera wewnetrznego,
zewnetrznego i audytora, Lublin 2009, s. 2.

37 ]. Szreniawski, Wstep do nauki administracji, Lublin 2003, s. 93,

38 E. Knosala, Rozwazania z teorii nauki administracji, Tychy 2004, s. 119.

39 J.AF. Stoner, C. Wankel, Kierowanie, Warszawa 1997, s. 75-77.
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kontroli wewnetrznej, wykonywanej przez pracownikéw tego samego organu co
pracownicy kontrolowani, zaréwno plan, jak i program kontroli powinny mied
charakter fakultatywny. O ile plan kontroli wewnetrznych, jak wskazano wyzej,
jest uzyteczny i wypetnia trendy administracji, a tym samym przybliza ten rodzaj
kontroli do zewnetrznych kontroli instytucjonalnych, o tyle juz kazdorazowe pro-
gramowanie kontroli wewnetrznych jest dyskusyjne. Jak juz bowiem wielokrotnie
wspomniano, kontrola wewnetrzna jest rodzajem instrumentu zarzadzania orga-
nem (jednostka) i podobnie jak w wypadku zawiadamiania o kontroli, formalne
programowanie kontroli wewnetrznych czasem bedzie miato sens, a czasem nie.
Jedli bedzie to przykladowo kontrola wewnetrzna standardowo wykonywana
cyklicznie od dluzszego czasu w danej komérce organizacyjnej, to jej formalne
(kazdorazowe) programowanie wydaje sie bezcelowe. Przepisy dotyczace progra-
mowania zewnetrznej kontroli instytucjonalnej nie powinny by¢ zatem bezkry-
tycznie recypowane na grunt klasycznej kontroli wewnetrznej.

W konicu réwniez elastyczne regulowanie sktadem osobowym zespotu kontrol-
nego moze stanowié plaszczyzne scjentystycznego poréwnania kontroli zewnetrz-
nej instytucjonalnej z klasyczna kontrola wewnetrzna. Zgodnie z art. 17 ustawy
o kontroli w administracji rzadowej kierownik jednostki kontrolujacej moze powo-
ta¢ zespodt kontroleréw do przeprowadzenia kontroli, natomiast, w mys$l art. 18 tej
ustawy, w sklad zespotu kontroler6w mozna wlaczy¢ posiadajacych wiedze specja-
listyczna pracownikéw organéw i jednostek organizacyjnych podporzadkowanych
lub przez niego nadzorowanych. Nawet, zgodnie z art. 10 cyt. ustawy, kierownicy
jednostek kontrolujacych moga zarzadzi¢ kontrole wspélna, jezeli przedmiot kon-
troli dotyczy zadan bedacych we wiasciwosci tych kierownikéw. Kontrole wspélne
maja stuzy¢ uelastycznieniu administracji; maja duze znaczenie zwlaszcza w kon-
trolach wieloaspektowych lub kontroli zadan lezacych na styku zakresu dziatan
kilku ministréw40,

Jak widaé, ustawodawca daje duze mozliwosci regulacji zespolem kontroleré6w
w wypadku kontroli w administracji rzadowej. Przenoszac to na grunt klasycznej
kontroli wewnetrznej, mozna stwierdzié, ze réwniez w ramach tej kontroli zespét
kontroleréw, takze z udziatem specjalistéw z organu kontrolujacego (i zarazem kon-
trolowanego), moze byé wykorzystany. Jednak juz prowadzenie kontroli wewnetrz-
nej wspélnie z innym organem wydaje sie wrecz wypaczeniem idei klasycznej
kontroli wewnetrznej. Skoro kontrola wewnetrzna ma by¢ rozeznaniem tego, co
dzieje sie wewnatrz organu, elementem zarzadzania, to prowadzenie jej wesp6t
z innym organem jest niecelowe. Tym samym ponownie nalezy potwierdzi¢, ze
przepisy obowiazujace w ramach prowadzenia kontroli w administracji rzadowej,
a wiec w obszarze zewnetrznych kontroli instytucjonalnych, nie sa dopasowane
do realizowania klasycznych kontroli wewnetrznych.

40 T. Bolek, M. Dobruk, Ustawa o kontroli w administracji rzqdowej. Komentarz z wzorami
dokumentéw, Warszawa 2018, s. 95.
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KONKLUZJE

Konkludujac, nalezy stwierdzié, ze kontrola stanowi nieodzowny element spraw-
nie funkcjonujacego pafistwa prawa. Realizacja zadan publicznych, zaré6wno na
szczeblu centralnym, jak i terenowym oraz samorzadowym, wymaga spraw-
nego zarzadzania, ktérego istotnymi elementami sa miedzy innymi planowanie
oraz kontrolowanie. Kontrola polega na poréwnywaniu stanu postulowanego
ze stanem faktycznym oraz wyciaganiu stosownych wnioskéw; jej celem jest
zapewnienie trwatoéci panistwa, w tym jego bezpieczefistwa, a takze nieustanne
podnoszenie jako$ci wykonywanych zadan oraz sprawnosci i efektywnosci
dziatania organéw i instytucji za to odpowiedzialnych. Jednym z typéw kon-
troli, a jednoczesnie sposobem na podnoszenie poziomu wykonywanych zadan
publicznych, jest kontrola wewnetrzna, szczegélnie ta wykonywana w jednost-
kach i organach publicznych.

Kontrola wewnetrzna jednostek publicznych, w tym organéw administracji
publicznej, jest elementem sprawnego zarzadzania w jednostce publicznej (orga-
nie administracyjnym), a nawet w calym pionie organizacyjnym administracji.
Stad tez jako kontrole wewnetrzna w sferze publicznej rozumie sie nie tylko kla-
syczna kontrole wykonywana przez specjalnie do tego powotana komérke kon-
troli (zesp6t kontroleréw), ale takze kontrole wewnatrzadministracyjna, ktéra dla
organu kontrolowanego bedzie zwyczajna zewnetrzna kontrola instytucjonalna.
Ten drugi typ kontroli, realizowany w okre$lonym pionie organizacyjnym admini-
stracji, znajduje swe odzwierciedlenie w przepisach ustawy z dnia 15 lipca 2011 r.
o kontroli w administracji rzadowej, natomiast klasyczna kontrola wewnetrzna,
stanowiaca niejako samokontrole organu administracyjnego (jednostki publicznej),
nie jest regulowana przepisami rangi ustawowej, a jak wykazano, stosowanie do
tego typu kontroli przepis6w wymienionej ustawy nie jest efektywne i optymalne
z punktu widzenia celu kontroli.

W szczeg6lnosci watpliwe jest stosowanie przepiséw ustawy o kontroli w admini-
stracji rzadowej do klasycznej kontroli wewnetrznej w administracji rzadowej w kilku
obszarach. Po pierwsze, szczegdlny tryb wylaczenia kontrolera z udziatu w kontroli
powinien by¢ zastapiony mechanizmami niedopuszczajacymi do pracy w kon-
troli wewnetrznej oséb spokrewnionych, spowinowaconych lub w innym stopniu
zwiazanych z innymi pracownikami organu administracji. Po drugie, istnienie dwéch
trybéw przeprowadzania kontroli (zwyklego i uproszczonego) nie jest pozadane dla
kontroli wewnetrznej, zwlaszcza w aspekcie istotnego sformalizowania trybu zwy-
klego, w ktérym przewidziano wiele instytucji niepasujacych do klasycznej kontroli
wewnetrznej, i w tym zakresie postuluje sie tworzenie specjalnego trybu tego typu
kontroli, bedacego kompilacja dwéch ustawowych trybéw, a jednoczesdnie spetniaja-
cego postulat sprawnego narzedzia w rekach zarzadzajacego jednostka (organem).
Po trzecie, planowanie i programowanie kontroli, cho¢ w zatozeniu dobre, powinno
by¢ ograniczone w ramach kontroli wewnetrznej (zwlaszcza programowanie), i po
czwarte, zesp6t kontroleréw do kontroli wspélnej w wypadku kontroli wewnetrznej
nie powinien by¢ poszerzany o specjalistéw spoza jednostki (organu), poniewaz traci
ona walor kontroli wewnetrznej.

Tus Novum
3/2021



162 WOJCIECH M. HRYNICKI

Rekapitulujac, stwierdzi¢ nalezy, ze kontrola wewnetrzna w organach admi-
nistracyjnych i jednostkach publicznych nie powinna by¢ realizowana wedtug
bezkrytycznie i bezrefleksyjnie recypowanych przepiséw ustawy z dnia 15 lipca
2011 r. o kontroli w administracji rzadowej, lecz wedlug specjalnie przewidzianej
dla niej odrebnej procedury, ktéra, biorac pod uwage realizacje jej celow i sku-
teczno$é, mogtaby by¢ dla zarzadzajacego pozytecznym instrumentem sprawnego
zarzadzania.
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KONTROLA WEWNETRZNA W ADMINISTRAC]JI PUBLICZNE]
JAKO INSTRUMENT SPRAWNEGO ZARZADZANIA

Streszczenie

Kontrola wewnetrzna w administracji publicznej jest z jednej strony rodzajem wielu kontroli
wystepujacych w sferze publicznej, ale z drugiej — instrumentem sprawnego zarzadzania w tej
sferze. Autor przedstawia specyfike kontroli wewnetrznej w administracji publicznej, korzysta-
jac zaréwno z teorii kontroli, jak i poréwnan do kontroli wewnetrznej w sektorze prywatnym,
i w tym celu wykorzystuje w szczegélnosci metode krytycznej analizy zrédet. Stawiajac za cel
udowodnienie niemoznosci bezrefleksyjnego stosowania przepiséw ustawy z dnia 15 lipca 2011 r.
o kontroli w administracji rzadowej do klasycznej kontroli wewnetrznej, bedacej swego rodzaju
samokontrola organu administracyjnego, poréwnuje w réznych ptaszczyznach dziatanie orga-
néw administracyjnych, bedacych z jednej strony kontrolujacym, a z drugiej kontrolowanym
do charakterystyki kontroli wewnetrznej, w ktorej kontrolujacym i kontrolowanym jest ten sam
organ (jednostka). W tym celu positkuje sie przede wszystkim metoda dogmatyczno-prawna,
charakterystyczna dla egzegezy zawitoéci dziatania administracji rzadowej.

Stowa kluczowe: kontrola, kontrola wewnetrzna, administracja publiczna, kontrola wewnetrzna
w administracji publicznej

INTERNAL CONTROL IN PUBLIC ADMINISTRATION AS AN
INSTRUMENT FOR EFFECTIVE MANAGEMENT

Summary

Internal control in public administration represents, on the one hand, numerous controls in
the public sphere, and, at the same time, it constitutes an instrument for effective management
in this sphere. The author presents the specificity of internal control in public administration,
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availing himself both of the theory of control and comparisons with internal control in the
private sector and, for this purpose, he applies, in particular, the method of critical analysis
of sources. In order to prove the impossibility of thoughtless application of provisions of the
Act of 15 July 2011 on control in government administration to classical internal control, which
is a specific style of self-control of an administrative body, the author compares, in different
planes the activity of administrative bodies which act, on the one hand, as a controller, and,
on the other hand, as the controlled, with the profile of internal control in which the controller
and the controlled is the same body (unit). In this respect, the author uses, primarily, the
dogmatic and legal method, characteristic of the exegesis of the complexity of the operation

of government administration.

Keywords: control, internal control, public administration, internal control in public
administration

Cytuj jako: Hrynicki W.M., Kontrola wewnetrzna w administracji publicznej jako instrument
sprawnego zarzqdzania, ,Tus Novum” 2021 (15) nr 3, s. 147-164. DOI: 10.26399 /iusnovum.
v15.3.2021.26 / w.m.hrynicki

Cite as: Hrynicki, WM. (2021) ‘Internal control in public administration as an instrument
for effective management’. Ius Novum (Vol. 15) 3, 147-164. DOI: 10.26399/iusnovum.
v15.3.2021.26 / w.m.hrynicki

Ius Novum
3/2021



