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Jacek Jagielski
O znaczeniu i potrzebie kontroli administracji

Wprowadzenie

Tytuł niniejszego eseju odnosi się do kontroli administracji pub-
licznej, ale w istocie rzeczy dotyczy całej władzy publicznej. Wystarczy
przypomnieć znane, rozpowszechnione od dłuższego już czasu i po-
przez to dziś brzmiące niemalże jako truizm, ale przecież ciągle ak-
tualne, ideowe hasło, że w demokratycznym państwie prawnym żaden
segment władzy publicznej, żadne ogniwo tej władzy nie może być
zwolnione od odpowiedzialności za swoje działania, której to ziden-
tyfikowaniu i sprecyzowaniu służy m.in. właśnie kontrola. Pozostanie
jednak przy tematyce kontroli odnoszonej do administracji ma swoje
szczególne uzasadnienie. Administracja jest wszakże segmentem całego
systemu władzy w państwie i to segmentem najbardziej rozbudowanym
organizacyjnie (w ramach tradycyjnej ustrojowej formuły trójpodziału
władz wypełnia ona kategorię władzy wykonawczej). Również od
strony przedmiotowej administracja publiczna obejmuje nader rozległą
i różnorodną sferę spraw (funkcji, zadań) odnoszących się praktycznie
do wszystkich najważniejszych z punktu widzenia społeczeństwa
i państwa dziedzin życia (społecznego, politycznego, gospodarczego,
kulturalnego itd.). Ten uniwersalizm przedmiotowy obszaru zaintere-
sowań i działania współczesnej administracji przejawia się również
i w tym, że od początku do końca administracja towarzyszy jednostce
(rozumianej jako osoba fizyczna, osoba prawna, jednostka organiza-
cyjna bez osobowości prawnej, ale usytuowana organizacyjnie „na
zewnątrz” aparatu administracyjnego) w jej położeniu (sytuacji) praw-
nym i faktycznym. W przypadku osoby fizycznej od urodzenia, aż do
zakończenia życia jest ona formalnie związana działaniem administracji
(na początku rejestracja urodzin, nadanie imienia i nazwiska, a na-
stępnie akt zgonu i adnotacja w aktach stanu cywilnego). W między-
czasie – szerokie pole, na którym dochodzić może do styczności
jednostki (jej sytuacji prawnej i faktycznej, wraz z całą gamą praw
i obowiązków) z działaniem aparatu administracji publicznej, oczywi-
ście podejmowanym na gruncie regulacji prawnych, przede wszystkim
prawa administracyjnego. Mówiąc krótko, z administracją (i prawem
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administracyjnym) jednostka pozostaje w styczności permanentnie,
choć rzecz jasna w różnej skali, w różnym wymiarze. W konsekwencji
trudno się dziwić, że w szerokim odbiorze społecznym relacja wła-
dza-jednostka i kontrola władzy publicznej, traktowane są jako relacja
czy działanie, których adresatem jest szeroko pojmowana władza pub-
liczna, administracja właśnie. Inaczej mówiąc, z perspektywy jednostki,
jej spraw, interesów, praw i obowiązków itd., władzę uosabia przede
wszystkim administracja, a ściślej – konkretne elementy struktury or-
ganizacyjnej tejże administracji (traktowanej tu jako pewien system
organizacyjny służący wykonywaniu administracji postrzeganej w sen-
sie przedmiotowym, tj. jako określona funkcja o swoistych celach1).
W konsekwencji, gdy mowa o kontroli władzy publicznej to widziana
jest ona na ogół przez pryzmat kontroli administracji.

Pojęcie kontroli i jej cele

Zanim jednak przejdziemy do bardziej konkretnych rozważań do-
tyczących sygnalizowanej w tytule problematyki znaczenia (i potrzeby,
konieczności) kontrolowania administracji, trzeba naturalną niejako
koleją rzeczy odpowiedzieć na pytanie, czym jest owo kontrolowanie
i co oznacza kontrola jako kategoria pojęciowa, będąca w użyciu
języka codziennego, występująca w regulacjach prawnych czy też
w orzecznictwie administracyjnym i sądowym, rozpatrywana w piś-
miennictwie naukowym z różnych dziedzin, tudzież w opracowaniach
popularnonaukowych oraz publicystyce. Ogólny sens pojęcia kontrola
nie budzi na ogół wątpliwości i pojmowany jest – zwłaszcza na płasz-
czyźnie języka codziennego – w sposób w miarę jednolity, kojarzący
kontrolę (jej istotę) ze sprawdzaniem i ocenianiem jakiejś działalności
czy stanu i kwalifikowaniem ich jako prawidłowych, bądź nieprawid-
łowych z punktu widzenia przyjętych kryteriów sprawdzania i doko-
nywania ocen.

Przy próbach bardziej szczegółowych odpowiedzi na pytanie co
to jest kontrola, i bliższej charakterystyki tej kategorii, sprawa staje
się złożona. Na gruncie doktrynalnym pojawiają się różne objaśnienia
terminu: „kontrola” i pojmowania jego treści, podobnie zróżnicowanie
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1) Szerzej na temat pojmowania administracji por. m.in. moje uwagi [w:]
Prawo administracyjne, red. naukowa J. Jagielski, M. Wierzbowski,
Wyd. 2, Wolters Kluwer, Warszawa 2020, s. 25 i n.



traktowania kontroli daje się zaobserwować na gruncie praktyki,
a jeszcze wyraźniej w regulacjach prawnych.

Warto odnotować, że kontrola może być przy tym postrzegana
w dwojaki sposób: jako funkcja lub też jako podmiot czy grupa pod-
miotów sprawujących tę funkcję2. W piśmiennictwie naukowym zde-
cydowanie, w praktyce – w przeważającym stopniu kategoria kontroli
rozumiana jest w sensie funkcjonalnym, przedmiotowym. Natomiast
ujmowanie organizacyjne kontroli sprowadza się do przedstawiania
instytucji i jednostek organizacyjnych, biorących udział w wykonywa-
niu kontroli jako funkcji (określonej działalności) i jest przydatne do
konstruowania obrazu całego systemu kontroli w państwie, bądź też
jego określonych segmentów.

Gdy chodzi o funkcjonalne rozumienie kontroli, to warto na
początek zauważyć, że samo słowo „kontrola” wywodzi się z dwóch
głównych źródeł, mianowicie z tradycji francuskiej oraz brytyjskiej.
We Francji i w dużej mierze na kontynencie europejskim pojęcie „kon-
trola” nawiązuje do słowa le controle, pochodzącego od słów contre
role (przeciwzapisek), odzwierciedlających część dokumentu sporzą-
dzanego w ramach swoistego, wykształconego w okresie XVIII-wiecz-
nej kameralistyki sposobu dokumentowania przyjmowania ciężaru
fiskalnego od podatnika3.

Z kolei wywodzący się z tradycji brytyjskiej (ang. control) termin
kontrola równoznaczny jest bardziej z pojęciem „władzy”. „Kontrolo-
wanie” oznacza tu tyle, co sprawowanie władzy publicznej (admini-
strowanie)4, a w każdym razie kontrola jest funkcją która zawiera
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2) Tak np. w Uniwersalnym słowniku języka polskiego, red. S. Dubisz,
Warszawa 2006 czytamy, że kontrola to, z jednej strony „sprawdzanie,
badanie czegoś, zestawianie stanu faktycznego ze stanem wymaganym
oraz ustalanie ewentualnych odstępstw”, z drugiej zaś – „instytucja
lub osoba sprawująca nad czymś nadzór, sprawdzająca coś”.

3) Sposób ten polegał na tym, że urzędnik przyjmujący podatek sporzą-
dzał dokument przyjęcia świadczenia w dwóch jednakowych kolum-
nach, a następnie przerywał go między kolumnami. Jedną część
wręczał podatnikowi – w postaci najczęściej zwoju – (stąd le role) –
jako dowód spełnienia obowiązku świadczenia fiskalnego. Druga część
dokumentu składana była w urzędzie dla celów ewidencyjnych i po-
twierdzenia autentyczności dokumentu, który otrzymał podatnik. Tę
część określano słowem contre rǒle, co prowadziło do wykształcenia
się słowa le contrǒle (kontrola) – por. J. Filipek, Prawo administra-
cyjne. Zagadnienia ogólne. Cz. II, Kraków 2001, s. 215 – treść przy-
pisu powtórzona za Autorem.

4) Por. J. Filipek, Prawo…, op. cit., s. 216.



możliwość wpływania, wiążącego oddziaływania, operowania władz-
twem. Gdy ktoś twierdzi, że ma nad czymś kontrolę, to często stoi za
tym przeświadczenie o posiadaniu na to coś wiążącego wpływu5.

W języku polskim słowo „kontrola” z lingwistycznej perspektywy
odzwierciedla obie wspomniane tradycje. Przy czym z zestawienia za-
kresów znaczenia terminu „kontrola” jasno wynika, że ten drugi zakres,
nawiązujący do rozumienia kontroli jako władzy, oddziaływania wład-
czego, wiążącego jest szerszy i w  kontekście teoretyczno-doktrynal-
nym, naukowym zbliża się bardziej do treści funkcji określanej
mianem nadzoru czy kierownictwa, niż do funkcji kontroli. Równo-
cześnie jednak zarówno na płaszczyźnie naukowej i teoretycznej (i to
różnych dziedzin, jak m.in. teoria organizacji i zarządzania, nauka
administracji czy też nauki prawne, w szczególności zaś nauka prawa
administracyjnego), ale także w praktyce administracyjnej, czy też
orzecznictwie sądowo-administracyjnym, dominuje pojmowanie ter-
minu „kontrola” w węższym rozumieniu i kojarzenie go przede wszyst-
kim z funkcją sprawdzającą i oceniającą. W tym generalnym nurcie
węższego pojmowania kontroli mamy oczywiście do czynienia z wie-
loma poglądami doktryny, co do sprecyzowania pojęcia kontroli, wśród
których nie ma jakichś poważniejszych różnic. Nie wchodząc tu
w ich prezentację, a tym bardziej bliższe ich rozpatrzenie i omówienie6

można stwierdzić, iż kontrola oznacza funkcję, której treścią jest dzia-
łanie polegające na badaniu, sprawdzaniu, ocenianiu i postulowaniu
zmian w odniesieniu do jakiejś określonej działalności bądź stanu.

Rozwijając nieco zakreślone w ten sposób ujmowanie funkcjo-
nalne kontroli można określić ją jako funkcję, która obejmuje: 1) ob-
serwowanie i rozpoznawanie danej działalności (lub stanu), czyli
ustalanie ich rzeczywistego obrazu w określonym miejscu i czasie;
2) dokonywanie oceny tej działalności lub stanu poprzez konfrontację
faktycznego (rzeczywistego) ich obrazu z odnoszącymi się do nich
(jako całości, jak i do ich poszczególnych fragmentów) założeniami
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5) Taki sens kontroli jako pewnego rodzaju władzy ilustrują dość często
stosowane w języku codziennym czy publicystyce zwroty: „sprawa
jest pod kontrolą” czy „sprawy wymknęły się spod kontroli” – w zwro-
tach tych chodzi jasno o stwierdzenie istnienia bądź braku możliwości
skutecznego działania. 

6) Przeglądu poglądów doktryny prawa administracyjnego dotyczących
ujęcia kontroli dokonuję – acz pewnie w sposób niewyczerpujący w
opracowaniu J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Wyd. 4,
Warszawa 2018, s. 19 i n.



wyjściowymi (znajdującymi wyraz w przyjętych celach, standardach,
parametrach itd.) - ocena ta prowadzić ma do stwierdzenia prawidło-
wości bądź nieprawidłowości określonych działalności lub stanów;
3) stawianie diagnozy  przyczyn ewentualnych nieprawidłowości, ma-
jącej możliwie szeroki zasięg, uwzględniającej m.in. przedmiotowe
i personalne aspekty tych przyczyn; 4) formułowanie wniosków co do
tej działalności (stanu) mających na celu przeciwdziałanie powstawaniu
nieprawidłowości.

Z przedstawionych treści funkcji kontroli wynika, że funkcja ta
nie sprowadza się do jednorazowej czynności, lecz zakłada pewien
proces. W tym dynamicznym ujęciu kontrola jawi się więc jako ciąg
działań (czynności) układających się w pewne stadia (etapy) działal-
ności kontrolnej, takie jak: rozpoznanie istniejącego stanu rzeczy (usta-
lenie: jak jest), porównanie ze stanem wyjściowym (czyli: jak być
powinno), wynik konfrontacji, czyli ocena w kategoriach prawidło-
wości/nieprawidłowości – diagnoza przyczyn (źródeł) ewentualnych
nieprawidłowości (skąd się wzięły, kto zawinił) – projekcja naprawcza
(wskazania dotyczące bieżących działań naprawczych) i formułowanie
postulatów na przyszłość, co do unikania błędów i zapobiegania nie-
prawidłowościom.

Dość charakterystycznym rysem wskazywanym w doktrynie
w odniesieniu do funkcji kontroli jest niewładczy charakter działań
objętych tą funkcją, w tym także gdy chodzi o oddziaływanie (w ra-
mach wspomnianej „projekcji naprawczej”). Występujące w tym sta-
dium kontroli instrumenty oddziaływania w postaci wniosków, zaleceń,
wystąpień, informacji itp., opatrywanych dodatkowym słowem pokon-
trolne7, nie mają – przynajmniej co do zasady – mocy wiążącej pod-
mioty kontrolowane, a więc nie dają kontrolującemu możliwości
jednostronnego korygowania badanej działalności czy stanu. 

Tak widziana niewładczość działań kontrolnych podnoszona jako
istotny wyróżnik funkcji kontroli, zwłaszcza w konfrontacji z katego-
riami nadzoru czy kierownictwa, wymaga z dzisiejszej perspektywy –
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7) To tradycyjne określanie sposobów i form oddziaływania podmiotów
kontrolujących wobec kontrolowanych mianem „oddziaływania pokon-
trolnego” nie jest szczęśliwe, gdyż sugeruje, że chodzi o jakąś odrębną
działalność podejmowaną po zakończeniu kontroli. Tymczasem, jak
już to było podkreślane, owe tzw. pokontrolne wnioski, wystąpienia,
zalecenia itd., objęte są stadium kontroli tworzące wspomnianą pro-
jekcję naprawczą i stanowią immanentny składnik całego procesu spra-
wowania funkcji kontroli.



zarówno normatywnej, jak i praktyki kontroli – pewnej dodatkowej
refleksji. Mianowicie cecha niewładczości kontroli nie może być po-
strzegana w sposób bezwzględny. Na tle regulacji prawnych dotyczą-
cych kontroli dostrzec można także pewne elementy „władcze”,
których przejawem są takie aspekty, jak np. konieczność poddania się
kontroli, swoista „podległość” w ramach kontroli występująca w ukła-
dzie kontrolujący-kontrolowany, w którym pierwszy ma uprawnienie
do realizacji funkcji kontroli (i prowadzenia składających się na nią
czynności) wobec podmiotu kontrolowanego, który ma obowiązek re-
spektowania tego uprawnienia, powierzenie roli ,,gospodarza kontroli”
(i wynikających stąd uprawnień, np. do ustalenia programu kontroli
i momentu jej rozpoczęcia) podmiotowi kontrolującemu, ustanowienia
określonych uprawnień kontrolującego w trakcie prowadzenia kontroli
i skorelowanych z tymi uprawnieniami obowiązków podmiotu kon-
trolowanego. Warto też odnotować, że pewne elementy „władczości”
wykazują tzw. działania pokontrolne. Co prawda stosowane tu środki
oddziaływania (wystąpienia, wnioski, zalecenia itd.) nie oznaczają bez-
pośredniej ingerencji w działalność podmiotu kontrolowanego, niemniej
mają „moc wiążącą” o tyle, że podmiot kontrolowany ma obowiązek
ustosunkowania się do ich treści, a niekiedy też obowiązek wyjaśnie-
nia, dlaczego ich nie uwzględnia. Wspomnieć również należy, że wiele
instytucji kontrolujących posiada możliwość wydawania w trakcie kon-
troli zarządzeń doraźnych czy innych podobnych aktów o charakterze
wiążących rozstrzygnięć, przewidzianych zazwyczaj dla sytuacji szcze-
gólnych, nadzwyczajnych (np. zagrożeń wymagających szybkiego
przeciwdziałania, konieczności ochrony życia czy zdrowia itp.).

Wszystko to sprawia, iż tradycyjna cecha „niewładczości” przy-
pisywana funkcji kontroli wymaga dziś pewnej korekty w kierunku
dostrzegania w tej funkcji także pewnych atrybutów władczych. Od-
mówienie kontroli waloru działalności w pewnym stopniu wiążącej
byłoby nietrafne, upraszczające rzeczywisty dzisiejszy wymiar tej
funkcji. Co więcej, wzmocnienie siły oddziaływania można dostrzegać
jako rysującą się tendencję rozwojową kontroli, co wiąże się z coraz
częściej podkreślanym oczekiwaniem skuteczności stosowania tej
funkcji. Ciężar tego wzmacniania leży przede wszystkim w odpo-
wiednim kształtowaniu instrumentów działania pokontrolnego. W sze-
rokim odbiorze sprawowania kontroli możliwości oddziaływania
„pokontrolnego” stanowią główny punkt odniesienia dla skuteczności
kontroli (trudno oceniać pozytywnie skuteczność kontroli, która nic
nie może).
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Omówione powyżej pojęcie kontroli, wyrażające funkcjonalną jej
koncepcję stanowi podstawowe, klasyczne ujęcie tej kategorii, kores-
pondujące z jej rozumieniem w języku codziennym. Kontrola jest tu
samoistną funkcją, która obejmuje obserwowanie i ustalanie określo-
nego stanu rzeczy (działalności bądź stanu), dokonywanie jego spraw-
dzenia i oceny, diagnozowanie przyczyn stwierdzonych niepra-
widłowości, a także wskazywanie kierunków i sposobów ich naprawy
oraz wniosków służących zapobieganiu nieprawidłowościom w przy-
szłości. Kontrola w tym tradycyjnym ujęciu nie obejmuje natomiast
możliwości wiążącej (władczej) ingerencji w działalność (stan) pod-
miotu kontrolowanego, służącej bezpośredniemu weryfikowaniu
(korygowaniu) tejże działalności (stanu).

Jak już to było wspominane, oprócz tego zasadniczego, klasycz-
nego rozumienia kategorii kontroli, może być ona pojmowana w szer-
szym znaczeniu, tj. w ślad za tradycją brytyjską, jako administrowanie,
decydowanie. Do tego dochodzi też trzecie pole ujmowania kontroli,
które można określić jako traktowanie kontroli jako funkcji (działania)
sui generis. Polega ono na określaniu mianem kontroli działań
sprawdzających i oceniających, jednakże z założenia powiązanych nie-
rozerwalnie z dopuszczalnością władczej korekty działalności (stanu)
poddanej kontroli. Przykładem takiego swoistego pojmowania (i sto-
sowania) kategorii kontroli jest operowanie pojęciem kontroli w od-
niesieniu do kontroli sądowej czy kontroli Trybunału Konstytucyjnego.
Treści objęte kontrolą sądową wykraczają zdecydowanie poza ramy
tradycyjnie rozumianej kontroli, a mimo to też działalność kontrolna
ujmowana jest w obrębie tej kategorii.

Kontrola w systemie prawa

Na koniec charakterystyki funkcji kontroli należy zwrócić uwagę
na jeszcze jedną kwestię, mianowicie dotyczącą prawnego charakteru
tej funkcji (postrzegania kontroli jako instytucji prawnej). Kontrola
jako funkcja (określona działalność) występuje niemalże we wszystkich
obszarach życia społecznego. Można ją dostrzegać m.in. w sferze
prywatnych stosunków międzyludzkich (np. rodzice kontrolują dzieci),
odnosić do określonych pól aktywności jednostek czy grup społecz-
nych (np. do działalności produkcyjnej i usługowej, gdzie etapem pro-
cesu wytwórczego tudzież świadczenia usługi jest sprawdzanie jakości
wytworzonego towaru bądź dostarczonej usługi), wskazywać jako nie-
odzowny punkt procesu zarządzania (każdej zorganizowanej działal-
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ności), a wreszcie lokalizować w przestrzeni realizowania władzy pub-
licznej. Oczywiście z punktu widzenia tematyki niniejszego opraco-
wania bierzemy pod rozwagę tę ostatnią płaszczyznę, na której
ujawnia się funkcja kontroli, tj. ową przestrzeń wykonywania władzy
publicznej, a ściślej administracji publicznej.

Odniesienie funkcji kontroli do administracji publicznej wywołuje
w tym samym stopniu pytanie, czy kontrola jest funkcją natury jury-
dycznej. Pytanie wypływa przede wszystkim stąd, iż kontrola stanowi
pewien ciąg działań, w obrębie których występują (w szerszym lub
węższym zakresie) działania o charakterze faktycznym, co w następ-
stwie prowadzi właśnie do pojawiania się wątpliwości, czy kontrola
jest instytucją prawną, czy też należy ją kwalifikować generalnie jako
zbiór czynności faktycznych, wśród których niektórym można przypi-
sać znaczenie prawne. Tego rodzaju wątpliwości powinny być roz-
strzygnięte na rzecz uznania prawnego charakteru kontroli, pomimo
całego ładunku czynności faktycznych w niej zawartych. Unormowanie
prawne kontroli oznacza wszakże, że objęte nią działania faktycznie
są wyznaczone przez normy prawne i to często w ten sposób, że są
to działania faktyczne wywołujące skutki prawne (np. sporządzenie
protokołu kontroli zawierającego ustalenia kontroli niejednokrotnie
skutkuje otwarciem swoistej, ustalonej prawem, drogi odwoławczej od
tych ustaleń w postaci możliwości zgłaszania przez kontrolowanego
zastrzeżeń do protokołu kontroli, a zalecenia czy wnioski pokontrolne
wywołują prawny obowiązek ustosunkowania się do nich przez pod-
miot kontrolowany). Poza tym trzeba mieć na uwadze, że w obrębie
działań kontrolnych znajdować się mogą też działania o charakterze
ewidentnie prawnym, jak np. w postaci wydawanych w toku kontroli
zarządzeń doraźnych czy innych aktów wiążących dla podmiotu kon-
trolowanego (mających zresztą często postać decyzji administracyj-
nych). Wreszcie też nie można pominąć, iż ustalenia kontroli
niejednokrotnie stanowią podstawę (a niekiedy determinują wręcz ko-
nieczność) podjęcia wobec podmiotu kontrolowanego działań w postaci
wydania aktów prawnych (często decyzji administracyjnych) odnoszą-
cych się do przedmiotu kontroli, dotkniętego wedle oceny kontrolnej
nieprawidłowościami, tudzież niedoprecyzowaniem przewidzianych
warunków, wymogów itd. 

Wszystko to zdecydowanie wskazuje, iż regulowana prawem
kontrola stanowi funkcję natury prawnej i nie może być lokowana
wyłącznie w sferze działań faktycznych, o czysto technicznym zna-
czeniu. Ten prawny charakter funkcji kontroli (prawna istota kontroli)
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przejawia się w tym, że unormowana prawem kontrola tworzy nor-
matywnie wyznaczoną relację – o treści swego rodzaju zależności –
pomiędzy określonymi podmiotami, tj. podmiotem uprawnionym do
sprawowania kontroli (kontrolującym), a podmiotem poddanym kontroli
ze strony tego właśnie upoważnionego podmiotu (kontrolowany).
W najogólniejszym i najbardziej podstawowym sensie wspomniana
relacja (zależność) wyraża się w tym, że kontrolujący wyposażony jest
w kompetencję (a więc posiada upoważnienie, ale i obowiązek) do
dokonywania sprawdzania i oceny działalności (także stanu) kontrolo-
wanego, zaś kontrolowany ma obowiązek poddania się temu spraw-
dzeniu i ocenie.8 W sposób szczegółowy tę relację zależności w ramach
kontroli odzwierciedla układ wyznaczonych normatywnie praw i obo-
wiązków zarówno kontrolowanego, jak i kontrolującego.

Pozostając bezsprzecznie kategorią prawną kontrola ujmowana
i odzwierciedlana jest w prawie pozytywnym w sposób wielce zróż-
nicowany. W pierwszym rzędzie zwraca uwagę fakt, iż w przepisach
prawnych funkcja wyczerpująca znamiona kontroli nie zawsze wystę-
puje pod tą nazwą. Mówiąc inaczej, funkcja (działalność) identyfiko-
wana merytorycznie jako kontrola określana jest w przepisach
prawnych innymi nazwami niż termin „kontrola”. I tak np. przepisy
używają tu takiej terminologii, jak: czynności sprawdzające, ocena
zgodności, ocena (określonej działalności, urzędowe badanie). Poja-
wiają się też takie określenia jak prawna kontrola czy urzędowa kon-
trola, które nie niosą jednak żadnego merytorycznego zabarwienia
funkcji kontroli, co najwyżej podkreślają oficjalność czynności kon-
trolnych i ich wyników. Nierzadko można spotkać w regulacjach
prawnych wydzielanie różnych szczegółowych rodzajów kontroli, do-
konywane ze względu przede wszystkim na przedmiot i zakres – jak
m.in. kontrola fitosanitarna, graniczna, osobista, administracyjna itd.
Osobno należy odnotować pojawiającą się w prawie nomenklaturę
w postaci inspekcji, wizytacji, lustracji czy rewizji. Z jednej strony
terminy te wyrażają funkcję kontroli i odzwierciedlają pewne jej
rodzaje i formy wykonywania. Z drugiej strony te pojęcia mają inne
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8) Por. też Z. Cieślak [w:] Z. Niewiadomski, Z. Cieślak, I. Lipowicz,
G. Szpor, Prawo…, red. Z. Niewiadomski, s. 86. Autor definiuje kon-
trolę jako „stan pozaorganizacyjnej zależności, której istota polega na
prawnym upoważnieniu organu kontrolującego do wiążącej oceny dzia-
łania i jego skutków, podjętego przez organ kontrolowany”, przy czym
„wiążąca ocena działania obejmuje z reguły także możliwość kiero-
wania do podmiotu kontrolowanego tzw. wniosków pokontrolnych”.



desygnaty niż funkcja kontroli i oznaczają np. swoiste konstrukcje
(jak w przypadku tzw. inspekcji specjalnych, np. Państwowa Inspekcja
Sanitarna, Inspekcja Weterynaryjna itd.), czy też funkcją nadzoru. 

Ta niejednolita, różnorodna terminologia stosowana w regulacjach
prawnych przy ujmowaniu funkcji kontroli utrudnia niejednokrotnie
właściwą identyfikację merytoryczną określonego działania jako kon-
troli, a nie np. nadzoru czy innej jeszcze funkcji. 

Drugi problem jaki pojawia się na tle ujmowania w przepisach
kontroli w jej prawnym wymiarze – to normatywne sytuowanie
kontroli w ścisłym powiązaniu z innymi funkcjami (w szczególności
z nadzorem, kierownictwem czy administrowaniem), co daje asumpt
do traktowania kontroli jako funkcji niesamoistnej, będącej jedynie
pewnym składnikiem wspomnianych (szerszych) funkcji. To z kolei
wpływa na pojmowanie kontroli i jej roli oraz znaczenia. Ponadto
operowanie przez przepisy kategoriami kontroli i nadzoru w ścisłym
powiązaniu9 niejednokrotnie zaciemnia dystynkcje między nimi, co
zmusza do dokładnego analizowania, z jaką funkcją mamy w rzeczy-
wistości do czynienia. 

Trzeci wreszcie aspekt prawnego wymiaru kontroli w kontekście
regulacji prawnych dotyczy relacji pojęcia kontroli z wyodrębnianymi
w prawie od dłuższego już czasu postaciami działań (funkcji), które
w jakimś stopniu nawiązują treściami do kontroli, ale ujmowane są –
normatywnie – pod innymi, swoistymi nazwami, jak np. monitoring,
kontroling, audyt, ewaluacja itd. Nie chodzi przy tym tylko o nowe,
inne nazwy funkcji kontroli, ale o nowe merytorycznie (treściowo)
postaci funkcji kształtowanych niejako na gruncie tradycyjnej działal-
ności kontrolnej (sprawdzanie, ocenianie), poszerzanej wszakże o różne
dodatkowe aspekty. Te nowe, w dużej mierze wykreowane „na bazie”
kategorii kontroli funkcje stanowią swego rodzaju pojęciowe i funk-
cjonalne „otoczenie” kontroli w klasycznym ujęciu, trudno natomiast
je traktować jako po prostu kontrolę, tyle, że w nowych czy unowo-
cześnionych postaciach. Choć z drugiej strony nie sposób też nie do-
strzegać wspomnianego wcześniej zbliżenia (pokrewieństwa) między
tymi funkcjami a tradycyjną kontrolą. 
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9) Tak jest np. przy określaniu sekwencji „Nadzór i kontrola”, czy „Kon-
trola i nadzór”, w których obie funkcje przeplatają się pod względem
tożsamości. Raz mianowicie kontrola ujmowana jest jako element
nadzoru, innym zaś razem nadzór sprowadzany jest (jeśli nie zupełnie,
to w znacznej mierze) do sprawowania kontroli.



O kontroli administracji

Po tej ogólnej charakterystyce funkcji kontroli można teraz
przejść do głównego wątku opracowania, tj. do problemu potrzeby,
znaczenia i roli kontrolowania administracji publicznej. Przy czym na-
leży podnieść, że interesująca nas kontrola (kontrolowanie) traktowana
jest w klasycznym, tradycyjnym rozumieniu, wcześniej opisywanym.
Co się natomiast tyczy wspomnianego problemu, to odzwierciedlają
go pytania (i odpowiedzi na nie), po co nam kontrolowanie admini-
stracji, jakie jest znaczenie tej kontroli i jaką rolę można jej przypisy-
wać (i jakiej można wymagać) w funkcjonowaniu całej administracji. 

W odpowiedzi na te pytania można spodziewać się prostego
skwitowania stwierdzeniem o oczywistej niezbędności kontroli admi-
nistracji i jej przyczynianiu się do prawidłowego funkcjonowania wła-
dzy. W argumentacji dla takiego ujęcia problemu znaczenia i roli
kontroli pada też często uwaga, że aby docenić kontrolę wystarczy
sobie wyobrazić, co by było, gdyby kontroli nie było. Oczywiście
w tego rodzaju stanowiskach jest coś na rzeczy, ale nie stanowią one
próby merytorycznego odniesienia się do sygnalizowanej problematyki.
Tymczasem owa problematyka roli i znaczenia kontroli warta jest szer-
szej refleksji i to nie tylko od strony uzasadniania potrzeby kontroli
i jej znaczenia, ale także w zakresie licznych bardziej szczegółowych
zagadnień, jakie nieodłącznie towarzyszą rozważaniom nad tymi
generalnymi kwestiami zawartymi we wspomnianych pytaniach
dotyczących kontroli administracji publicznej. 

Na pierwszy plan w spojrzeniu z szerszej perspektywy na podjętą
tematykę potrzeby i znaczenia kontroli wysuwa się sprawa niezbęd-
ności kontrolowania administracji publicznej. Po części była o tym
już mowa w uwagach wstępnych z tezą, że kontrolowanie administra-
cji, czy szerzej władzy publicznej w ogóle jest nieodzownym elemen-
tem oparcia ustroju polityczno-państwowego na koncepcji demo-
kratycznego państwa prawnego. W tym miejscu wypada rozwinąć
nieco uzasadnienie tego skądinąd oczywistego stanowiska, że w każ-
dym współczesnym demokratycznym państwie jednym z zasadniczych
elementów funkcjonowania władzy publicznej jest kontrola. Na tę
nieodzowność kontroli nie od dziś zwraca uwagę doktryna nauk
o państwie i prawie i doktryna prawa administracyjnego. „W dobrze
urządzonym państwie” – pisał wybitny teoretyk państwa i prawa pub-
licznego Czesław Znamierowski – „całą strukturę ciała rządzącego
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przenikać powinna zasada nieufności, a na niej powinien być oparty
szeroko rozgałęziony system urządzeń kontrolnych.”10 Inny wybitny
uczony, prawnik-administratywista okresu międzywojennego, W. L.
Jaworski również podnosił kwestię kontroli administracji jako „naj-
donioślejszy problem”, podzielając pogląd, że kontrola administracji
jest istotą ustrojów demokratycznych, a system środków i form kontroli
jest w ciągłym rozwoju, a jeszcze inny znamienity przedstawiciel daw-
niejszej doktryny prawa administracyjnego, J. S. Langrod wskazywał
na nierozerwalny związek kontroli z funkcjonowaniem państwa pra-
worządnego.11 Przywołane stanowiska i oceny pozostają aktualne po
dziś dzień. Bez szerokiego systemu kontroli trudno sobie wyobrazić
prawidłowe działanie aparatu władzy publicznej, w szczególności zaś
administracji z całą rozległością i różnorodnością przypisanych jej
funkcji i zadań, dotyczących bezpośrednio praw, interesów i obowiąz-
ków członków społeczeństwa, a nie tylko państwa jako takiego. 

Nie bez powodu kontrola towarzyszy administracji właściwie od
początku jej kształtowania się, przy czym na poszczególnych etapach
rozwoju administracji publicznej kontrola miała zróżnicowany wymiar.
Jak zauważał J. Łętowski „od momentu gdy w starożytnej Persji król
Dariusz wysłał zaufanych urzędników, by ci spojrzeli z zewnątrz na
działalność namiestników w prowincjach, do dnia dzisiejszego problem
kontroli pozostaje podstawowym elementem każdego systemu organi-
zacyjnego”.12 Państwo, system władzy publicznej, administracja pub-
liczna są takimi systemami organizacyjnymi, w których nie może
zabraknąć kontroli. Można powiedzieć, ze trwały związek administracji
i kontroli wynika w jakiejś mierze z przesłanek obiektywnych. Jeżeli
bowiem kontrola jest nieodłącznym elementem każdego zorganizowa-
nego działania, to siłą rzeczy kontrola musi występować także w pro-
cesach administrowania.

Administracja nie może zatem obyć się bez kontroli, która po-
zwala sprawdzać i oceniać jej funkcjonowanie i tym samym służyć
zapewnieniu prawidłowości i skuteczności jej działania. Brak kontroli
zawsze spycha administrację na drogę działania pogorszonego i nie-
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10) Por. Cz. Znamierowski, Elementarne wiadomości o państwie [w:] Elita,
ustrój, demokracja. Pisma wybrane, Warszawa 2001, s. 138.

11) Por. W. L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia
ogólne, Warszawa 1924, s. 5; J. S. Langrod, Kontrola administracji,
Warszawa 1929.

12) Por. J. Łętowski, Prawo administracyjne dla każdego, Warszawa 1995,
s. 239.



możności utrzymania się w zamierzonych rygorach.13 Administracja
nie może się obyć bez kontroli z innych jeszcze – niż wskazana obiek-
tywna niejako determinanta – względów. 

I tak podkreślić należy, że konieczność kontroli administracji ma
swoje generalne uzasadnienie w systemie polityczno-ustrojowym, opar-
tym na koncepcji i konstrukcji demokratycznego państwa prawnego.
Z podstawowych kanonów tego państwa wynika, że władza publiczna
jako całość, jak i jej poszczególne ogniwa nie mogą być wyjęte spod
sprawdzania i badania, lecz powinny podlegać kontroli. Możliwość
kontrolowania wszystkich podmiotów władzy publicznej jest nie-
odzownym elementem mechanizmu funkcjonowania demokratycznego
państwa prawnego. Dalej, administracja posiada władzę (wkompono-
wana jest w system polityczno-ustrojowy sprawowania władzy w pań-
stwie), przydaną jej do wykonywania zadań. Owa władza może być
przecież stosowana źle, nieudolnie, czy też może być nadużywana.
Dlatego też administracja musi pozostawać pod kontrolą.14

Konieczność kontroli administracji bierze się i stąd, że admini-
stracja jest w bardzo szerokim zakresie odpowiedzialna za stan spraw
publicznych w różnych dziedzinach życia społecznego, gospodarczego,
politycznego, kulturalnego itd.; za zaspokajanie rozlicznych potrzeb
społecznych i tworzenie warunków realizowania interesów, ogólnych
i indywidualnych, a wreszcie za załatwianie wielorakich spraw oby-
wateli dotyczących ich praw i obowiązków. Trudno sobie wyobrazić
tę odpowiedzialność bez możliwości sprawdzania i oceniania, jak funk-
cjonuje administracja wypełniając te szerokie funkcje i zadania jej
przypisane, które nie są ustalone raz na zawsze, ale podlegają dyna-
micznemu rozwojowi i przemianom.

Od współczesnej administracji wymaga się w coraz większym
stopniu już nie tylko standardów praworządności, legalizmu, ale także
parametrów jakościowych, jak zwłaszcza skuteczność i efektywność
działania i realizacji zadań (w tym dochowywania wielu bardziej szcze-
gółowych komponentów tych generalnych wyznaczników jakości
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13) Por. A. Błaś, J. Boć, J. Jeżewski {w:] Administracja publiczna, red.
J. Boć, Wrocław 2002, s. 321.

14) Jak ujął to B. G. Peters: „Chcemy kontrolować administrację publiczną
i z tego powodu, że jest ona coraz bardziej uwikłana w mechanizmy
sprawowania władzy. Urzędnicy nie tylko stosują prawo, lecz także
ustanawiają przepisy i podejmują decyzje o sposobach ich stosowania
– por. B. G. Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym,
Warszawa 1999, s. 338.



administracji). Czy można jednak w ogóle mówić o respektowaniu
tych wymogów bez uwzględnienia kontrolowania administracji?

Podobnie eksponowane dziś ogólne postulaty „dobrej administra-
cji” i „prawa jednostki do dobrej administracji”, nie tylko sprawnej
i praworządnej, ale też przyjaznej, wspierającej jednostkę w realizo-
waniu jej interesów, praw i obowiązków w naturalny sposób wiążą
się z koniecznością rozciągnięcia kontroli nad administracją publiczną.

Oczywiście w uzasadnianiu niezbędności kontroli administracji
sięgać można do szeregu dalszych argumentów, ale już na gruncie
tego, co zostało powiedziane można stwierdzić, że dzisiaj w zakresie
rozpatrywanej problematyki nie ma kwestii: czy kontrolować admini-
strację (także szerzej władzę publiczną w ogóle). Natomiast cały czas
aktualne pozostaje pytanie: jak kontrolować?, co w konsekwencji ozna-
cza zagadnienie form, sposobów, środków itd. sprawowania kontroli.

Kontrola administracji w praktyce

Poruszona powyżej kwestia potrzeby (konieczności) zapewnienia
kontroli administracji publicznej w naturalny, oczywisty sposób ko-
responduje ze znaczeniem funkcji kontroli dla administracji, relacji
administracja-jednostka, czy też całego mechanizmu sprawowania wła-
dzy w państwie. Przywoływane wcześniej argumenty za koniecznością
kontroli mogą być też podnoszone na użytek wskazania znaczenia
i roli kontroli, jako problemu zawartego w tytule opracowania.

Ale można, i chyba warto, w tym przedmiocie dodać jeszcze
parę uwag. W szczególności należy zauważyć, iż funkcja kontroli po-
zostaje zawsze czynnikiem ingerującym w swobodę jakiegoś działania
i ograniczającym tę swobodę. W całej rozciągłości to oddziaływanie
kontroli ograniczające aktywność w pełni swobodną odnosi się do
kontroli administracji. Administracja przez lata, wieki była działalno-
ścią w pełni dyskrecjonalną, uznaniową i swobodną. Ale na pewnym
etapie historycznego rozwoju państwa pojawiło się prawo pozytywne,
działające erga omnes, a więc wiążące jednostkę, ale i władzę (admi-
nistrację). Ten moment związany źródłowo z pojawieniem się i stoso-
waniem koncepcji trójpodziału władz15 uwypuklił funkcję kontroli jako
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15) W dużym uproszczeniu, ta monteskiuszowska koncepcja podziału władz
zakładała, że władza podzielona na ustawodawczą, wykonawczą i są-
downiczą stworzy mechanizm powściągania się przed uzyskaniem po-
zycji wiodącej (dominującej) przez którąś z nich i tym samym umożliwi
harmonijną współpracę w ramach całego systemu rządzenia państwem. 



istotnego instrumentu ograniczania samowoli administracji. Wystarczy
wspomnieć, iż stopniowemu postępującemu wiązaniu administracji
prawem towarzyszyło urzeczywistnianie idei poddania działalności
administracji kontroli sądowej. Kontroli, która dziś należy do funda-
mentalnych instytucji demokratycznego państwa prawnego, służących
kształtowaniu właściwych relacji państwo (władza publiczna) – jed-
nostka (czyli takich, gdzie jednostka jest podmiotem wyposażonym
przez prawo w określone interesy, prawa i obowiązki, których realizacji
i przestrzegania może się skutecznie domagać od władzy publicznej).

Rekapitulując powyższe uwagi można powiedzieć, że o ile prawo
wytyczało i wytycza granice swobodnego działania administracji, to
kontrola była i jest instytucją służącą zapewnieniu dochowania tych
granic w praktyce. Kontrola ma swoje znaczenie i rolę w historycznym
procesie okiełznania wszechmocy administracji, a dziś – w utrzymy-
waniu jej w ryzach demokratycznego państwa prawnego. Ma też
w konsekwencji nader istotne znaczenie (zwłaszcza, gdy chodzi o kon-
trolę sądową) dla kształtowania pozycji jednostki wobec administracji
(czy szerzej władzy publicznej) jako podmiotu, który może odwoływać
się do swoich prawem określonych interesów i uprawnień i przeciw-
stawiać je władzy publicznej. Możliwość sprawdzania i oceniania przez
jednostkę, jak władza (administracja) respektuje owe jej interesy
i prawa (a także jak egzekwuje ciążące na jednostce obowiązki) pro-
wadzi do zdecydowanego przewartościowania jej pozycji wobec ad-
ministracji. Z pozycji petenta, czyli proszącego wobec władzy, staje
się interesantem, tj. podmiotem, który odwołując się do prawa może
żądać od administracji spełnienia czegoś co jest jej w tym prawie
przepisane. Obok tego niebagatelnego znaczenia kontroli w sferze –
rzec można – społeczno-politycznej i ustrojowej, a dotyczącej pozycji
jednostki w relacji z władzą publiczną (administracją), znaczenie
i rola kontroli jawi się także w odniesieniu do samej administracji. 

W tym zakresie rola kontroli tradycyjnie ujmowana jest jako
działania, których celem jest wykrywanie błędów, nieprawidłowości,
niedostatków, itp. ujemnych zjawisk. Mówiąc inaczej, według tego
rodzaju wizji kontroli administracji, jej rola sprowadzona jest do
odkrywania jak jest, prawidłowo czy nieprawidłowo, z dalszymi wska-
zaniami do przyczyn i innych wskazań negatywnego obrazu funkcjo-
nowania czy stanu odniesionego do kontrolowanego podmiotu. 

Dzisiaj takie postrzeganie kontroli jako wyłącznie „wykrywacza”
błędów i nieprawidłowości trąci anachronizmem. Z aktualnej perspek-
tywy rola kontroli administracji polega również na tym, że służy ona
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naprawie zaistniałych nieprawidłowości, a także wskazuje kierunki
ulepszenia działalności (stanu) na przyszłość. Mówiąc inaczej, dzisiej-
sza funkcja kontroli w odniesieniu do administracji ma do spełnienia
dwie główne role:  sprawdzenia i ocenia prawidłowości działania apa-
ratu administracyjnego, a w tym wykrywania naruszeń, niedostatków,
braków, itp. w podejmowanych i prowadzonych działaniach (zacho-
waniach) tego aparatu, a obok tego – poprzez wskazywanie na przy-
czyny powstawania nieprawidłowości, ich uwarunkowania obiektywne
i subiektywne, możliwości ich unikania na przyszłość itd. – uczestni-
czenia w eliminowaniu nieprawidłowości i przeciwdziałaniu ich
powstawania. Kontrola administracji wpisuje się dziś niemalże stan-
dardowo w procesy ulepszania administracji  i podnoszenia jej dzia-
łalności na wyższy poziom. Inna sprawa, jaka jest skuteczność funkcji
kontroli w tej roli oddziaływania na rzecz doskonalenia administracji?
Zdaniem autora jest to problem trudny i złożony, ale dostrzegany
w rozważaniach prawno-teoretycznych, jak i w praktyce.  W tym miej-
scu nie podejmuję się jednak szerszej analizy tego zagadnienia, które
zasługuje na osobne omówienie. Co najwyżej, jako jedynie ilustrację
wagi wspomnianej kwestii można przywołać sytuację, kiedy na kanwie
wykrytych i ujawnionych różnych afer, pojawia się – płynące z wielu
źródeł (media, rzecznicy różnych instytucji publicznych, przedstawi-
ciele organizacji społecznych itd.) – pytanie „a gdzie była kontrola?”.
Pytanie to dobitnie potwierdza rolę i znaczenie kontroli w zapewnieniu
właściwego działania administracji co więcej – w pewnym stopniu
uznaje ją za czynnik współodpowiedzialny za prawidłowe, należyte
funkcjonowanie tej administracji. 

Kontrola stosowana wobec administracji ma na celu rzetelne diag-
nozowanie jej stanu z możliwie wszechstronnych punktów widzenia
(organizacji zasad funkcjonowania, praktycznych działań itd.), ustalanie
jej słabych punktów w obszarze organizacyjnym oraz w odniesieniu
do bieżącego funkcjonowania, a także w zakresie problematyki kadr
administracyjnych, np. oceny ich poziomu merytorycznego, wykrywa-
nia nieudolności profesjonalnych, pokazywania także innych aspektów
poziomu pracowników administracji, jak  ich zaangażowanie w wy-
konywanie zadań, postawa etyczna itd.

Równolegle cele i zadania kontroli administracji mają odniesienie
do sfery spraw i interesów prywatnych dotyczących poszczególnych
jednostek. Jednostka (osoba fizyczna, prawna czy inny podmiot spoza
struktur organizacyjnych władzy publicznej) ma pełne prawo oczeki-
wać, wręcz domagać się administracji działającej prawidłowo pod
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względem merytorycznym i prawnym, sprawnie i skutecznie załatwia-
jącej indywidualne sprawy, jaki realizującej nałożone na nią zadania
publiczne. Cele i zadania kontroli dotyczące wykrywanie nieprawid-
łowości w działaniu administracji i wypracowywaniu sposobów ich
usuwania i zapobiegania ich powstawaniu przekładają się więc na cele
i zadania służące urzeczywistnianiu prawa jednostki do dobrej admi-
nistracji. Ponadto do celów i  zadań kontroli widzianych przez pryzmat
praw i interesów jednostki należy zapewnienie jej poczucia, że istnieją
instrumenty i mechanizmy prawne znajdujące zastosowanie wobec
administracji, które służą jednostce przy domaganiu się przez nią od
władzy publicznej zrealizowania określonych przez porządek prawny
jej interesów, uprawnień, obowiązków itd.16

Czy kontrola jest skuteczna?

O ile generalnie można wskazywać na istotną rolę i znaczenie
kontroli w naprawieniu funkcjonowania administracji i windowania
jej na wyższy jakościowo poziom, o tyle trudno o jednoznaczną ocenę
skuteczności kontroli w tej jej roli strażnika i gwaranta dobrego dzia-
łania administracji. Ten praktyczny, rzeczywisty wymiary wspomnianej
roli kontroli administracji od zawsze był i jest problemem złożonym,
dyskusyjnym, bardzo trudnym do rozpoznania i oceny.  

Pamiętać trzeba wszakże, że kontrola jest tylko jedną z wielu
determinant jakości administracji, i to osadzoną w określonych ramach
prawnych, decydujących o „mocy” kontroli (czyli o tym, co kontrola
„może” w oddziaływaniu na administrację). Ponadto nie można też
pomijać kwestii, że kontrola będąca pewną zorganizowaną działalno-
ścią może być sprawowana w sposób zasługujący na dobrą notę, bądź
też budzący zastrzeżenia. Pojawia się tu więc siłą rzeczy kwestia do-
tycząca zbudowania organizacyjnego systemu kontroli i stworzenia
mechanizmu jej funkcjonowania, adekwatnego do aktualnych potrzeb
sprawdzania i oceniania działalności administracji publicznej. Inaczej
mówiąc otwiera się tu zagadnienie jakości kontroli, która oznacza
pewną ocenną właściwość obejmującą zespół określonych  (ale także
zmiennych) cech, których posiadanie jest niezbędne do spełnienia
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przypisanych jej roli, celów i zadań. Tak więc zasadniczą miarą kon-
troli jakości kontroli jest należyte wypełnianie zasadniczych celów, ja-
kimi są wychwytywanie błędów i pomoc w ich usunięciu, naprawieniu
działalności czy stanu, a przede wszystkim maksymalna realizacja
zadań postawionych przed poszczególnymi instytucjami kontrolnymi. 

Oprócz tego najbardziej ogólnego miernika jakości kontroli
wchodzić mogą oczywiście jeszcze inne, bardziej szczegółowe cechy
i wyznaczniki pożądanego poziomu kontroli, dotyczące m.in.  organi-
zacyjnej strony działalności kontrolnej, jej sprawności, skuteczności
ustalania wyników i oddziaływania pokontrolnego, zasięgu kontroli
i jej poziomu merytorycznego. W konsekwencji możemy powiedzieć,
że kontrola prawidłowo wywiązująca się ze swych roli i zadań i od-
powiadająca wysokim standardom jakościowym, to kontrola o takich
głównych cechach, jak: obiektywizm i bezstronność, kompetentność,
sprawność i efektywność.17

Nie jest to oczywiście zamknięty katalog cech i standardów kon-
troli dobrej jakości. Ograniczone ramy opracowania nie pozwalają na
szerszą prezentację tej interesującej problematyki i stąd też jedynie
sygnalizacyjnie chciałbym tu odnotować niektóre inne jeszcze wy-
znaczniki jakości kontroli, rzutujące w konsekwencji na jej rolę i zna-
czenie. Pierwsza sprawa – to „moc” oddziaływania kontroli, a więc
kwestie wyposażenia instytucji kontrolnych w środki oddziaływania
tzw. pokontrolnego. 

W tej mierze podmioty kontrolujące nie mają swobody, gdyż
środki te określane są przez przepisy regulujące poszczególne formy
i instytucje kontroli. Prowadzi to z kolei do sytuacji, w której nie ma
jednolitych środków kontroli, lecz są one zróżnicowane. Wśród nich
wskazać należy przede wszystkim te, które występują na gruncie usta-
leń kontroli i służyć mają naprawie skontrolowanej działalności czy
stanu. Należą do nich zalecenia pokontrolne, wystąpienia, a czasem
zarządzenia pokontrolne. Nie są to środki władcze, formalnie wiążące,
ale to nie znaczy, że nie mają swojej „mocy”. 

Z jednej strony za treściami tych zaleceń, wniosków itd. stoi au-
torytet kontrolera, oparty w swoich podstawach na prawnych kompe-
tencjach do sprawowania funkcji kontrolnej, tj. dających prawo do
występowania wobec kontrolowanego z pozycji sprawdzającego i oce-
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niającego. Z drugiej strony podmiot kontrolowany ma zazwyczaj
prawny obowiązek odniesienia się do oddziaływania pokontrolnego,
niejednokrotnie wraz z obowiązkiem uzasadnienia swojej reakcji na
to oddziaływanie.  Wreszcie podmiot kontrolujący występuje ze swoimi
ocenami także do organów nadrzędnych, co oznacza możliwość uru-
chamiania ingerencji nadzorczej. 

Taki zasięg mocy oddziaływania kontroli trzeba oceniać jako
wystarczający i nie wydaje się potrzebne postulowanie jakichś rady-
kalnych przeobrażeń środków działania będących w dyspozycjach róż-
nych instytucji kontrolnych. Wyposażenie podmiotów kontrolujących
w środki władczej ingerencji w działalność podmiotów kontrolowanych
wcale nie musi automatycznie oznaczać skuteczności tej ingerencji,
ale zawsze prowadzi do zaburzenia prawnej konstrukcji funkcji kon-
troli. W tej sytuacji zwraca uwagę inny problem, a mianowicie doty-
czący wykorzystywania wyników kontroli przez różne organy
uprawnione do wkraczania w działalność podmiotów kontrolowanych
i korygowania tej działalności. Chodzi także i o to, jak ustalenia i wy-
tyczne kontroli wykorzystywane są przez samych zainteresowanych,
tj. jednostki kontrolowane. Całe to zagadnienie jest dosyć złożone,
a jego rozwiązanie zależy od istnienia skutecznego mechanizmu prze-
łożenia ocen kontroli i formułowanych przez nią wniosków, zaleceń
czy dyrektyw na działalność naprawczą funkcjonowania podmiotów
kontrolowanych. 

Wspomniany mechanizm zapewniający płynne przejście od efek-
tów kontroli do korygowania działalności kontrolowanej nie występuje
raczej jako swego rodzaju urządzenie prawne przeznaczone do tego
celu, lecz przejawia się w płaszczyźnie funkcjonalnej, najczęściej
w postaci obowiązku informowania jednostek nadrzędnych (nadzoru-
jących) przez kontrolera o wynikach kontroli jednostek im pod-
porządkowanych i nadzorowanych. Znajduje to wyraz w konkretnych
rozwiązaniach prawnych, według których instytucje kontroli kierują
swoje zalecenia, wystąpienia pokontrolne, do określonych organów
czy jednostek organizacyjnych, przekazują im informacje o prowadzo-
nych kontrolach podmiotów podległych tym organom czy jednostkom,
występują z wnioskami o podjęcie określonych działań itd. Na tym tle
skuteczność kontroli mierzona stopniem korygowania działalności
kontrolowanej w pożądanym kierunku uzależniona jest decydującym
stopniu od tego, jakie działania na gruncie pokontrolnym w stosunku
do danej działalności podejmie jednostka nadrzędna (nadzorcza). 
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Podmioty sprawujące kontrolę mogą mieć tu jednak swój udział
przez jak najlepsze, najwszechstronniejsze ustalenie wyników kontroli
i formułowanie wniosków i zaleceń, które przekonają odpowiednie
organy do konieczności uruchomienia instrumentów naprawczych
będących w ich kompetencji. 

Podobnie za sprawą oddziaływania merytorycznej rzetelności
i trafności wyników kontroli i wniosków pokontrolnych kształtuje się
też stopień znaczenia kontroli widzianej przez pryzmat bezpośredniej
relacji kontroler – podmiot kontrolowany. W im większym zakresie
kontrolowana jednostka będzie przekonana o zasadności wyników kon-
troli i słuszności wypływających stąd wniosków naprawczych na przy-
szłość, w tym większej mierze akceptować będzie kierowane do niej
zalecenia i wystąpienia pokontrolne i traktować je jako dyrektywy do
wykorzystania dalszej działalności. 

Z tym wiąże się dalszy miernik dobrej kontroli, za jaki trzeba
uznać umiejętność formułowania przez kontrolerów wobec podmiotów
kontrolowanych jasnych i treściwych merytorycznie „wskazań napraw-
czych” pomocnych dla unikania błędów i nieprawidłowości w ich
działalności. Dobra kontrola powinna też umieć pokazywać dobre
strony działań podmiotów kontrolowanych ich osiągnięcia w prowa-
dzonej działalności (wykonywania działań). 

Inne jeszcze aspekty jakości kontroli lokują się w sferze jej zor-
ganizowania i sprawowania. Tak np. ważnym wyznacznikiem poziomu
kontroli, widzianej z perspektywy całego jej systemu, jak i poszcze-
gólnych jej rodzajów i instytucji jest racjonalizm w kształtowaniu roz-
wiązań organizacyjnych kontroli oraz w procesach jest stosowania.
Ważną cechą dobrej kontroli jest w tym zakresie unikanie dublowania
różnych kontroli i nakładania się instytucji kontrolnych. Jest to sprawa
właściwego ułożenia systemu kontroli, jak i zapewnienia spójnego
mechanizmu jego funkcjonowania, w tym koordynacji działalności
różnych organów tego systemu. 

Racjonalność kontroli odnieść trzeba w równym stopniu do częs-
totliwości realizowania tej funkcji oraz instytucjonalnego jej rozbudo-
wywania. Na pozór może się wydawać, że im częstsze uruchamianie
kontroli, im więcej istniejących i działających instytucji kontrolujących,
tym większe szanse na pełniejsze wykrywanie nieprawidłowości i uzy-
skiwanie efektów naprawczych. 

Tymczasem w rzeczywistości zależność realizacji celów kontroli
od jej intensywności nie rysuje się wcale tak prosto. Z jednej strony
intensywne kontrolowanie pomnaża oczywiście koszty realizacyjne tej
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funkcji i trzeba dobrze wyważyć, czy nie przekraczają one wartości
osiągniętych rezultatów; wówczas kontrola byłaby nieracjonalna.
Z drugiej strony trzeba brać pod uwagę odbiorców działań kontrolnych
i ich reakcje na intensyfikację kontroli. Z perspektywy podmiotu kon-
trolowanego częste, wielorakie kontrole stanowią balast utrudniający
funkcjonowanie, zakłócający rytm działania i prowadzący niekiedy do
poczucia swoistego stanu szczególnego, wywołującego zwykle u kon-
trolowanego oceny negatywne. Nadmiar kontroli może przerodzić
się w sytuację traktowaną jako nękanie kontrolami i uznawaną przez
kontrolowanego za wyraz braku zaufania i niedoceniania, a niekiedy
wręcz za szykanę. 

To z kolei może powodować, że kontrolowany będzie starał się
przedsiębrać różne środki zaradcze, np. powściągać się od współdzia-
łania z kontrolującym, utrudniać mu dostęp do informacji, ograniczać
własną inicjatywę w realizacji zadań (w obawie przed kolejnymi
kontrolami). Intensywność stosowania kontroli powinna być zawsze
rozsądnie wyważona, stosownie do potrzeb oraz przewidywanych re-
zultatów, które mogą być osiągnięte i skutków ubocznych, które może
wywołać. Podobnie trzeba też starannie ważyć rozbudowywanie form
kontrolowania, a zwłaszcza mnożenie instytucjonalnych postaci kon-
troli. Na rozwijanie instytucjonalne (a także funkcjonalne) kontroli
patrzeć trzeba zawsze pod kątem źródeł, z których pochodzi. Skłaniać
do niego może brak widocznej poprawy działalności kontrolowanej
przez dotychczasowe instytucje i formy kontroli czy też pogorszenie
działalności kontrolnej wykonywanej przez istniejący system kontroli
w państwie. Uzasadnieniem dla rozwoju nowych form kontroli mogą
też być potrzeby wynikające z przemian zachodzących w obszarach
poddanych kontroli, ale również potrzeby objęcia kontrolą nowych
dziedzin. W tych sytuacjach tworzenie kolejnych instytucji kontroli
czy mnożenie jej form funkcjonalnych jest odpowiedzią co prawda
najprostszą, ale przez to wcale nie najbardziej racjonalną i skuteczną. 

W generalnej ocenie rozrost kontroli – tak jak zresztą rozrost
w innych dziedzinach – nie jest zjawiskiem korzystnym. Towarzyszą
im wszakże większe koszty, najczęściej także nie zawsze uzasadniona
intensyfikacja działalności kontrolnej, konieczność wzmożenia ko-
ordynacji działań kontrolnych itd. Może to w efekcie oznaczać, że
korzyści merytoryczne będą w sumie niewielkie, ale okupione nie-
proporcjonalnie wielkimi nakładami. 

Rozbudowywanie instytucji kontrolnych niesie ze sobą ryzyko
zamazywania przejrzystości tych instytucji, która jest niewątpliwie
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ważną cechą dobrej kontroli. Chodzi tu o jasność kompetencji i za-
kresów działania poszczególnych instytucji, ustalenie, kiedy i wobec
jakich podmiotów mogą one podejmować działania kontrolne, czego,
jakich wyników można oczekiwać od nich. Walor dobrej kontroli sta-
nowi też jasność i przejrzystość procedur kontrolnych. Te wyznaczniki
jakości kontroli wiążą się z koniecznością zapewnienia kontroli sto-
sownych podstaw prawnych. Można powiedzieć, że jedną z kluczo-
wych potrzeb, jakie dzisiaj odnoszą się do kontroli administracji
publicznej – to dobre prawo o kontroli administracji. 

Wszystkie te uwagi pokazują, że na pożądaną dobrą, wysoką ja-
kość kontroli składają się różne czynniki i że zaspokajanie określonych
potrzeb w dziedzinie kontroli nie musi prowadzić do tworzenia nowych
instytucji kontrolnych, lecz może być osiągane poprzez wiele różnych
zabiegów modernizacyjnych i ulepszających istniejące postaci orga-
nizacyjne kontroli oraz ich formy i sposoby funkcjonowania. Zapew-
nienie standardów dobrej kontroli, determinujących z kolei jej rolę
i znaczenie, nie przebiega z pewnością po ścieżce prostego rozrostu
(mnożenia) systemu instytucjonalnego kontroli. Myśląc o tym prostym
sposobie podnoszenia skuteczności kontroli w odniesieniu do działal-
ności administracji publicznej (tj. poprzez tworzenie nowych instytucji
kontrolujących czy stanowisk zajmujących się kontrolą), pamiętajmy
jednak o pewnej refleksji formułowanej w czasach bardzo odległych,
starożytnych, a zawartej w łacińskiej paremii: quis custodiet ipsos cus-
todes? (a kto będzie kontrolować kontrolerów?). W kontekście roz-
ważanej sprawy rozbudowywania kontroli treści tej refleksji można
traktować jako przestrogę przed nakręceniem spirali, mnożeniem kon-
troli. W szerszej perspektywie można też wiedzieć w niej wskazanie
ważnego problemu odnoszącego się do kształtowania całego systemu
kontroli w państwie. 

Zakończenie

Przedstawione powyżej rozważania zmierzały – zgodnie z tytułem
opracowania – do zaprezentowania problematyki niezbędności kon-
trolowania administracji i wskazania jej roli i znaczenia dla funkcjo-
nowania tego nader istotnego segmentu władzy publicznej. Czy to
zamierzenie się spełniło i cel został osiągnięty, ocenią ostatecznie Czy-
telnicy. Od strony autorskiej zawsze można mieć niedosyt, że temat
nie został w pełni wyczerpany, że pewne sprawy umknęły, że w nie-
których kwestiach można było powiedzieć więcej itd. Takie myśli nie
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są obce autorowi niniejszego eseju, aczkolwiek podejmowaniu tej
interesującej, ale i obszernej tematyki nie towarzyszyło założenie jej
wszechstronnego, pełnego ujęcia, ale raczej skoncentrowania uwagi
na sprawach najbardziej istotnych i charakterystycznych dla omawianej
materii. 

Podobnie w zakończeniu dokonanych rozważań, chciałbym, kie-
rując się konwencją eksponowania jedynie najważniejszych kwestii,
również w sposób skondensowany, w kilku punktach sformułować
pewne uwagi i refleksje, traktowane jako podsumowanie tego wszyst-
kiego, co zostało powiedziane odnośnie do wskazanego w tytule te-
matu. I tak, w punkcie pierwszym podkreślić należy, że konieczność
kontrolowania władzy publicznej, a w szczególności administracji, sta-
nowi oczywistość, nie budzącą żadnych wątpliwości. Kontrola jest
nieodzownym, wręcz naturalnym elementem sprawowania władzy oraz
istnienia i funkcjonowania demokratycznego, praworządnego państwa
i zorganizowanego w to państwo społeczeństwa. Po drugie, przed kon-
trolą odnoszoną już do administracji stawiane są dwa zasadnicze cele:
wychwytywanie nieprawidłowości, uchybień i innych mankamentów
dotyczących organizacji, a zwłaszcza funkcjonowania administracji
publicznej, a także na gruncie wszechstronnej analizy stwierdzonych
nieprawidłowości, formułowanie postulatów naprawczych (w zakresie
usunięcia nieprawidłowości i zapobiegania im w przyszłości). O roli
i znaczeniu kontroli decyduje stopień realizacji obu tych celów, choć
z pewnością nieco łatwiejsza jest rola „wykrywacza” nieprawidłowości
niż współuczestnictwo w naprawie błędów administracji i poprawie
jej jakości. Po trzecie, dla spełnienia przez kontrolę oczekiwanych od
niej celów i roli względem administracji, niezbędne jest prezentowanie
przez nią samą odpowiednio wysokiej jakości na poziomie całego sys-
temu kontroli w państwie, jak i poszczególnych jej rodzajów, form
i konkretnych instytucji kontrolnych. Ten „test jakości” jest mocno
złożony i obejmuje spełnianie szeregu standardów, wymogów, mierni-
ków itd. w przestrzeni organizacyjnej, jak i funkcjonalnej. Ale owa ja-
kość kontroli, pytanie, jak ją uzyskać i podtrzymywać, to dziś jedno
z kluczowych, newralgicznych zagadnień w obrębie problematyki kon-
troli administracji. Jest to przy tym zagadnienie trudne i złożone,
wymagające uwzględniania i wyważania wielorakich czynników,
w ostatecznym rachunku rzutujących na poziom funkcjonowania kon-
troli (poszczególnych instytucji kontrolnych) i spełniania przez nią jej
celów i zadań. Po czwarte, podnieść trzeba, że kontrola jako funkcja
realizowana w praktyce nie tylko ocenia i sprawdza, ale też sama jest
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sprawdzana i oceniana. W tym zakresie ważne jest istnienie kryteriów,
wedle których te oceny są formułowane. Z pewnością przy ich kształ-
towaniu i stosowaniu z ostrożnością trzeba odnosić się w konsekwencji
do takich weryfikatorów roli i znaczenia kontroli dla działań admini-
stracji, jak poprawa jej funkcjonowania czy odpowiedzialność za po-
gorszenie poziomu działania. 

Kontrola jest tu jedynie jednym z ogniw mechanizmu wspoma-
gającego administrację, a nie czynnikiem mającym zdecydowany
wpływ na jej działanie. I wreszcie po piąte, jeszcze jedna refleksja
dotycząca roli i znaczenia kontroli w odniesieniu do administracji.
Chodzi mianowicie o to, że ta rola i znaczenie nie są kształtowane
same przez się, tj. nie płyną ze źródeł immanentnie związanych li
tylko z istotą funkcji kontroli. Bardzo ważną ich determinantą jest
obowiązujący porządek prawny w materii samej kontroli (wspomniane
wcześniej prawo o kontroli), normujący jej sferę organizacyjną (formy,
instytucje kontrolne), jak i sposoby oraz zasady jej sprawowania. Kon-
trola jest instytucją prawną, podlega regulacji prawnej, która określa
wszelkie podstawowe jej wyznaczniki (rodzaje, formy, instytucje kon-
trolne, zakresy ich działania, instrumenty prawne związane z wykony-
waniem kontroli itd.). Siłą rzeczy zatem rozwiązania prawne w sferze
konstruowania kontroli (całego systemu jak i poszczególnych jego
składników) mają znaczący wpływ na to, jaką rolę i znaczenie pełnić
będzie kontrola w rzeczywistości. Na rolę i znaczenie kontroli admi-
nistracji swój widoczny wpływ mają też regulacje prawne odnoszące
się do samej administracji, zwłaszcza do obszaru jej działalności, tj.
funkcji, zadań, kompetencji. Należy wszakże pamiętać, że wobec funk-
cjonowanie administracji publicznej kontrola jest działalnością wtórną,
następczą, przebiegającą w przestrzeni wyznaczonej ramami działania
administracji. Ramy te są ustalane i wypełniane treścią przez regulacje
prawne poszczególnych pól aktywności administracji. Przy czym
chodzi tu nie tylko o zakreślenie przez te regulacje merytorycznego
zakresu aktywności administracji, ale także o unormowanie sposobów
i form wykonywania przypisanych zadań, ustalenie zasad działania
i instrumentów prawnych, postępowania itd. 

Wszystko to rzutuje, co najmniej pośrednio, na postrzeganie zna-
czenia kontroli, odwołującego się do dość prostego pytania, a miano-
wicie – co kontrola może przy danym stanie unormowania działalności
administracji zrobić? Jak ma ona ocenić prawidłowość jej działania
i rezultaty tego działania? Oczywiście nie idzie tu o wyszukiwanie
usprawiedliwienia dla słabej, mało efektywnej kontroli, ale o podkre-
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ślenie – zdaniem autora – ewidentnego zjawiska, że prawo dotyczące
administracji i jej działalności stanowi realny kontekst dla rozpatry-
wania problematyki roli i znaczenia kontroli administracji. Prawo two-
rząc przestrzeń działania administracji wyznacza równocześnie
przestrzeń występowania kontroli tejże administracji. 

A ponieważ owa przestrzeń działania administracji, a w ślad za
tym także przestrzeń jej kontrolowania w swym wymiarze (na który
składają się różne, liczne aspekty) nie jest dana raz na zawsze, lecz
stanowi kategorię dynamiczną, zmieniającą się, przeto spojrzenie na
cele, rolę, zadania i znaczenie kontroli też może podlegać przemianom.
To zaś oznacza, że problematyka przestawiona w niniejszym opraco-
waniu pozostaje cały czas aktualna i może być przedmiotem coraz to
nowych uwag, spostrzeżeń i refleksji. 
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