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Jacek Jagielski
O znaczeniu i potrzebie kontroli administracji

Wprowadzenie

Tytut niniejszego eseju odnosi sie do kontroli administracji pub-
licznej, ale w istocie rzeczy dotyczy calej wladzy publicznej. Wystarczy
przypomnie¢ znane, rozpowszechnione od dhizszego juz czasu i po-
przez to dzi$ brzmiace niemalze jako truizm, ale przeciez ciagle ak-
tualne, ideowe hasto, ze w demokratycznym panistwie prawnym zaden
segment wladzy publicznej, zadne ogniwo tej wladzy nie moze by¢
zwolnione od odpowiedzialnosci za swoje dzialania, ktérej to ziden-
tyfikowaniu i sprecyzowaniu stuzy m.in. wiasnie kontrola. Pozostanie
jednak przy tematyce kontroli odnoszonej do administracji ma swoje
szczegOlne uzasadnienie. Administracja jest wszakze segmentem catego
systemu wiladzy w panstwie i to segmentem najbardziej rozbudowanym
organizacyjnie (w ramach tradycyjnej ustrojowej formuty trdjpodziatu
wladz wypelnia ona kategorie wladzy wykonawczej). Réwniez od
strony przedmiotowej administracja publiczna obejmuje nader rozlegly
i réznorodng sfere spraw (funkcji, zadan) odnoszacych sie praktycznie
do wszystkich najwazniejszych z punktu widzenia spoteczenstwa
i panstwa dziedzin zycia (spotecznego, politycznego, gospodarczego,
kulturalnego itd.). Ten uniwersalizm przedmiotowy obszaru zaintere-
sowan i dzialania wspdlczesnej administracji przejawia sie réwniez
i w tym, ze od poczatku do konica administracja towarzyszy jednostce
(rozumianej jako osoba fizyczna, osoba prawna, jednostka organiza-
cyjna bez osobowosci prawnej, ale usytuowana organizacyjnie ,na
zewnatrz” aparatu administracyjnego) w jej potozeniu (sytuacji) praw-
nym i faktycznym. W przypadku osoby fizycznej od urodzenia, az do
zakonczenia zycia jest ona formalnie zwigzana dziataniem administracji
(na poczatku rejestracja urodzin, nadanie imienia i nazwiska, a na-
stepnie akt zgonu i adnotacja w aktach stanu cywilnego). W miedzy-
czasie — szerokie pole, na ktérym dochodzi¢ moze do styczno$ci
jednostki (jej sytuacji prawnej i faktycznej, wraz z cala gama praw
i obowiazk6éw) z dzialaniem aparatu administracji publicznej, oczywi-
Scie podejmowanym na gruncie regulacji prawnych, przede wszystkim
prawa administracyjnego. Moéwiac krotko, z administracjq (i prawem



administracyjnym) jednostka pozostaje w styczno$ci permanentnie,
chot rzecz jasna w réznej skali, w réznym wymiarze. W konsekwencji
trudno sie dziwi¢, Zze w szerokim odbiorze spotecznym relacja wia-
dza-jednostka i kontrola wladzy publicznej, traktowane sa jako relacja
czy dziatanie, ktorych adresatem jest szeroko pojmowana wiadza pub-
liczna, administracja wiasnie. Inaczej méwiac, z perspektywy jednostki,
jej spraw, intereséw, praw i obowiazkéw itd., wladze uosabia przede
wszystkim administracja, a $cislej — konkretne elementy struktury or-
ganizacyjnej tejze administracji (traktowanej tu jako pewien system
organizacyjny stuzacy wykonywaniu administracji postrzeganej w sen-
sie przedmiotowym, tj. jako okreslona funkcja o swoistych celach').
W konsekwencji, gdy mowa o kontroli wladzy publicznej to widziana
jest ona na ogot przez pryzmat kontroli administracji.

Pojecie kontroli i jej cele

Zanim jednak przejdziemy do bardziej konkretnych rozwazan do-
tyczacych sygnalizowanej w tytule problematyki znaczenia (i potrzeby,
koniecznosci) kontrolowania administracji, trzeba naturalna niejako
koleja rzeczy odpowiedzie¢ na pytanie, czym jest owo kontrolowanie
i co oznacza kontrola jako kategoria pojeciowa, bedaca w uzyciu
jezyka codziennego, wystepujaca w regulacjach prawnych czy tez
W orzecznictwie administracyjnym i sagdowym, rozpatrywana w pis-
miennictwie naukowym z réznych dziedzin, tudziez w opracowaniach
popularnonaukowych oraz publicystyce. Ogélny sens pojecia kontrola
nie budzi na og6t watpliwosci i pojmowany jest — zwlaszcza na plasz-
czyznie jezyka codziennego — w sposéb w miare jednolity, kojarzacy
kontrole (jej istote) ze sprawdzaniem i ocenianiem jakiej$ dziatalnosci
czy stanu i kwalifikowaniem ich jako prawidlowych, badz nieprawid-
towych z punktu widzenia przyjetych kryteriéw sprawdzania i doko-
nywania ocen.

Przy probach bardziej szczegbétowych odpowiedzi na pytanie co
to jest kontrola, i blizszej charakterystyki tej kategorii, sprawa staje
sie ztozona. Na gruncie doktrynalnym pojawiajq sie rézne objasnienia
terminu: ,,kontrola” i pojmowania jego tresci, podobnie zréznicowanie

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.
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traktowania kontroli daje sie zaobserwowa¢ na gruncie praktyki,
a jeszcze wyrazniej w regulacjach prawnych.

Warto odnotowaé, Ze kontrola moze by¢ przy tym postrzegana
w dwojaki sposéb: jako funkcja lub tez jako podmiot czy grupa pod-
miotéw sprawujgcych te funkcje’. W pi$miennictwie naukowym zde-
cydowanie, w praktyce — w przewazajacym stopniu kategoria kontroli
rozumiana jest w sensie funkcjonalnym, przedmiotowym. Natomiast
ujmowanie organizacyjne kontroli sprowadza sie do przedstawiania
instytucji i jednostek organizacyjnych, bioracych udzial w wykonywa-
niu kontroli jako funkcji (okreslonej dziatalnosci) i jest przydatne do
konstruowania obrazu catego systemu kontroli w panstwie, badz tez
jego okreslonych segment6w.

Gdy chodzi o funkcjonalne rozumienie kontroli, to warto na
poczatek zauwazy¢, ze samo stowo ,kontrola” wywodzi sie z dwoch
gtéwnych zrédel, mianowicie z tradycji francuskiej oraz brytyjskiej.
We Francji i w duzej mierze na kontynencie europejskim pojecie ,kon-
trola” nawigzuje do stowa le controle, pochodzacego od stéw contre
role (przeciwzapisek), odzwierciedlajacych cze$s¢ dokumentu sporza-
dzanego w ramach swoistego, wyksztalconego w okresie XVIII-wiecz-
nej kameralistyki sposobu dokumentowania przyjmowania ciezaru
fiskalnego od podatnika®.

Z kolei wywodzacy sie z tradycji brytyjskiej (ang. control) termin
kontrola réwnoznaczny jest bardziej z pojeciem ,,wtadzy”. ,,Kontrolo-
wanie” oznacza tu tyle, co sprawowanie wiladzy publicznej (admini-
strowanie)!, a w kazdym razie kontrola jest funkcja ktéra zawiera

2) Tak np. w Uniwersalnym stowniku jezyka polskiego, red. S. Dubisz,
Warszawa 2006 czytamy, ze kontrola to, z jednej strony ,sprawdzanie,
badanie czegos$, zestawianie stanu faktycznego ze stanem wymaganym
oraz ustalanie ewentualnych odstepstw”, z drugiej za$ — ,instytucja
lub osoba sprawujaca nad czyms$ nadzor, sprawdzajaca co$”.

3) Sposdb ten polegat na tym, ze urzednik przyjmujacy podatek sporza-
dzal dokument przyjecia Swiadczenia w dwdch jednakowych kolum-
nach, a nastepnie przerywal go miedzy kolumnami. Jedna cze$¢
wreczat podatnikowi — w postaci najczesciej zwoju — (stad le role) —
jako dowod spehienia obowigzku Swiadczenia fiskalnego. Druga czes¢
dokumentu sktadana byta w urzedzie dla celéw ewidencyjnych i po-
twierdzenia autentycznosci dokumentu, ktéry otrzymat podatnik. Te
czes$¢ okreslano stowem contre réle, co prowadzito do wyksztatcenia
sie stowa le contréle (kontrola) — por. J. Filipek, Prawo administra-
cyjne. Zagadnienia ogoélne. Cz. II, Krakéw 2001, s. 215 — tre$¢ przy-
pisu powtérzona za Autorem.

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



mozliwo$¢ wplywania, wigzacego oddziatywania, operowania wiadz-
twem. Gdy kto$ twierdzi, Ze ma nad czyms$ kontrole, to czesto stoi za
tym prze$swiadczenie o posiadaniu na to co$ wigzacego wptywu’.

W jezyku polskim stowo ,.kontrola” z lingwistycznej perspektywy
odzwierciedla obie wspomniane tradycje. Przy czym z zestawienia za-
kres6w znaczenia terminu ,,kontrola” jasno wynika, ze ten drugi zakres,
nawigzujacy do rozumienia kontroli jako wladzy, oddziatywania wiad-
czego, wiazacego jest szerszy i w kontekScie teoretyczno-doktrynal-
nym, naukowym zbliza sie bardziej do tresci funkcji okreslanej
mianem nadzoru czy kierownictwa, niz do funkcji kontroli. RGwno-
czesnie jednak zaréwno na plaszczyznie naukowej i teoretycznej (i to
réznych dziedzin, jak m.in. teoria organizacji i zarzadzania, nauka
administracji czy tez nauki prawne, w szczeg6lnosci zas nauka prawa
administracyjnego), ale takze w praktyce administracyjnej, czy tez
orzecznictwie sadowo-administracyjnym, dominuje pojmowanie ter-
minu ,.kontrola” w wezszym rozumieniu i kojarzenie go przede wszyst-
kim z funkcjq sprawdzajacg i oceniajaca. W tym generalnym nurcie
wezszego pojmowania kontroli mamy oczywiscie do czynienia z wie-
loma pogladami doktryny, co do sprecyzowania pojecia kontroli, wsrdd
ktérych nie ma jakich§ powazniejszych réznic. Nie wchodzac tu
w ich prezentacje, a tym bardziej blizsze ich rozpatrzenie i omdéwienie®
mozna stwierdzi¢, iz kontrola oznacza funkcje, ktérej trescia jest dzia-
fanie polegajace na badaniu, sprawdzaniu, ocenianiu i postulowaniu
zmian w odniesieniu do jakiej$ okreslonej dziatalno$ci badz stanu.

Rozwijajac nieco zakreSlone w ten sposéb ujmowanie funkcjo-
nalne kontroli mozna okredli¢ ja jako funkcje, ktéra obejmuje: 1) ob-
serwowanie i rozpoznawanie danej dziatalnosci (lub stanu), czyli
ustalanie ich rzeczywistego obrazu w okre$lonym miejscu i czasie;
2) dokonywanie oceny tej dziatalnosci lub stanu poprzez konfrontacje
faktycznego (rzeczywistego) ich obrazu z odnoszacymi sie do nich
(jako catosci, jak i do ich poszczegélnych fragmentéw) zatozeniami

5) Taki sens kontroli jako pewnego rodzaju witadzy ilustruja do$¢ czesto
stosowane w jezyku codziennym czy publicystyce zwroty: ,sprawa
jest pod kontrolg” czy ,,sprawy wymknely sie spod kontroli” — w zwro-
tach tych chodzi jasno o stwierdzenie istnienia badz braku mozliwosci
skutecznego dziatania.

6) Przegladu pogladéow doktryny prawa administracyjnego dotyczacych
ujecia kontroli dokonuje — acz pewnie w sposéb niewyczerpujacy w
opracowaniu J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Wyd. 4,
Warszawa 2018, s. 19 i n.



wyjSciowymi (znajdujacymi wyraz w przyjetych celach, standardach,
parametrach itd.) - ocena ta prowadzi¢ ma do stwierdzenia prawidto-
wosci badZz nieprawidlowosci okre$lonych dzialalnosci lub standw;
3) stawianie diagnozy przyczyn ewentualnych nieprawidtowosci, ma-
jacej mozliwie szeroki zasieg, uwzgledniajacej m.in. przedmiotowe
i personalne aspekty tych przyczyn; 4) formulowanie wnioskéw co do
tej dziatalno$ci (stanu) majacych na celu przeciwdziatanie powstawaniu
nieprawidlowosci.

Z przedstawionych tresci funkcji kontroli wynika, ze funkcja ta
nie sprowadza sie do jednorazowej czynnosSci, lecz zaklada pewien
proces. W tym dynamicznym ujeciu kontrola jawi sie wiec jako ciag
dziatan (czynnosci) ukladajacych sie w pewne stadia (etapy) dziatal-
nosci kontrolnej, takie jak: rozpoznanie istniejacego stanu rzeczy (usta-
lenie: jak jest), poréwnanie ze stanem wyjsciowym (czyli: jak by¢
powinno), wynik konfrontacji, czyli ocena w kategoriach prawidto-
wosci/nieprawidtowosci — diagnoza przyczyn (Zrédel) ewentualnych
nieprawidtowosci (skad sie wziely, kto zawinit) — projekcja naprawcza
(wskazania dotyczace biezacych dziatan naprawczych) i formutowanie
postulatéw na przysztos¢, co do unikania btedéw i zapobiegania nie-
prawidlowosciom.

Do$¢ charakterystycznym rysem wskazywanym w doktrynie
w odniesieniu do funkcji kontroli jest niewtadczy charakter dziatan
objetych ta funkcja, w tym takze gdy chodzi o oddziatywanie (w ra-
mach wspomnianej ,,projekcji naprawczej”). Wystepujace w tym sta-
dium kontroli instrumenty oddzialywania w postaci wnioskéw, zalecen,
wystapien, informacji itp., opatrywanych dodatkowym stowem pokon-
trolne’, nie maja — przynajmniej co do zasady — mocy wiazacej pod-
mioty kontrolowane, a wiec nie daja kontrolujgcemu mozliwosci
jednostronnego korygowania badanej dziatalnosci czy stanu.

Tak widziana niewtadczo$¢ dziatan kontrolnych podnoszona jako
istotny wyréznik funkcji kontroli, zwlaszcza w konfrontacji z katego-
riami nadzoru czy kierownictwa, wymaga z dzisiejszej perspektywy —

7) To tradycyjne okreslanie sposobéw i form oddziatywania podmiotéw
kontrolujacych wobec kontrolowanych mianem ,,oddziatywania pokon-
trolnego” nie jest szczesliwe, gdyz sugeruje, ze chodzi o jakas odrebna
dzialalno$¢ podejmowang po zakonczeniu kontroli. Tymczasem, jak
juz to byto podkreslane, owe tzw. pokontrolne wnioski, wystapienia,
zalecenia itd., objete sg stadium kontroli tworzace wspomniang pro-
jekcje naprawcza i stanowig immanentny sktadnik calego procesu spra-
wowania funkcji kontroli.



zar6wno normatywnej, jak i praktyki kontroli — pewnej dodatkowej
refleksji. Mianowicie cecha niewladczosci kontroli nie moze by¢ po-
strzegana w sposob bezwzgledny. Na tle regulacji prawnych dotycza-
cych kontroli dostrzec mozna takze pewne elementy ,wiladcze”,
ktorych przejawem sa takie aspekty, jak np. koniecznos¢ poddania sie
kontroli, swoista ,,podlegto$¢” w ramach kontroli wystepujaca w ukta-
dzie kontrolujacy-kontrolowany, w ktérym pierwszy ma uprawnienie
do realizacji funkcji kontroli (i prowadzenia skladajacych sie na nia
czynnos$ci) wobec podmiotu kontrolowanego, ktéry ma obowiazek re-
spektowania tego uprawnienia, powierzenie roli ,,gospodarza kontroli”
(i wynikajacych stad uprawnien, np. do ustalenia programu kontroli
i momentu jej rozpoczecia) podmiotowi kontrolujgcemu, ustanowienia
okreslonych uprawnierr kontrolujacego w trakcie prowadzenia kontroli
i skorelowanych z tymi uprawnieniami obowiazkéw podmiotu kon-
trolowanego. Warto tez odnotowa¢, ze pewne elementy ,,wladczo$ci”
wykazuja tzw. dziatania pokontrolne. Co prawda stosowane tu Srodki
oddzialywania (wystapienia, wnioski, zalecenia itd.) nie oznaczajg bez-
posredniej ingerencji w dziatalno$¢ podmiotu kontrolowanego, niemniej
maja ,,moc wiazaca” o tyle, ze podmiot kontrolowany ma obowiazek
ustosunkowania sie do ich tresci, a niekiedy tez obowiazek wyjasnie-
nia, dlaczego ich nie uwzglednia. Wspomnie¢ réwniez nalezy, ze wiele
instytucji kontrolujacych posiada mozliwos¢ wydawania w trakcie kon-
troli zarzadzen doraznych czy innych podobnych aktéw o charakterze
wiazacych rozstrzygnie¢, przewidzianych zazwyczaj dla sytuacji szcze-
goblnych, nadzwyczajnych (np. zagrozen wymagajacych szybkiego
przeciwdzialania, konieczno$ci ochrony zycia czy zdrowia itp.).

Wszystko to sprawia, iz tradycyjna cecha ,niewladczosci” przy-
pisywana funkcji kontroli wymaga dzi§ pewnej korekty w kierunku
dostrzegania w tej funkcji takze pewnych atrybutow wiadczych. Od-
mowienie kontroli waloru dziatalno$ci w pewnym stopniu wiazacej
bytoby nietrafne, upraszczajace rzeczywisty dzisiejszy wymiar tej
funkcji. Co wiecej, wzmocnienie sity oddzialywania mozna dostrzegac
jako rysujaca sie tendencje rozwojowa kontroli, co wiaze sie z coraz
czesciej podkreslanym oczekiwaniem skuteczno$ci stosowania tej
funkcji. Ciezar tego wzmacniania lezy przede wszystkim w odpo-
wiednim ksztattowaniu instrumentéw dziatania pokontrolnego. W sze-
rokim odbiorze sprawowania kontroli mozliwosci oddzialywania
,»pokontrolnego” stanowia gléwny punkt odniesienia dla skuteczno$ci
kontroli (trudno ocenia¢ pozytywnie skuteczno$¢ kontroli, ktéra nic
nie moze).



Omédwione powyzej pojecie kontroli, wyrazajace funkcjonalng jej
koncepcje stanowi podstawowe, klasyczne ujecie tej kategorii, kores-
pondujace z jej rozumieniem w jezyku codziennym. Kontrola jest tu
samoistna funkcja, ktéra obejmuje obserwowanie i ustalanie okreslo-
nego stanu rzeczy (dziatalnosci badz stanu), dokonywanie jego spraw-
dzenia i oceny, diagnozowanie przyczyn stwierdzonych niepra-
widlowosci, a takze wskazywanie kierunkéw i sposob6w ich naprawy
oraz wnioskéw shuzacych zapobieganiu nieprawidtowos$ciom w przy-
sztodci. Kontrola w tym tradycyjnym ujeciu nie obejmuje natomiast
mozliwosci wiazacej (wladczej) ingerencji w dzialalnos¢ (stan) pod-
miotu kontrolowanego, stuzacej bezposredniemu weryfikowaniu
(korygowaniu) tejze dziatalnosci (stanu).

Jak juz to byto wspominane, oprécz tego zasadniczego, klasycz-
nego rozumienia kategorii kontroli, moze by¢ ona pojmowana w szer-
szym znaczeniu, tj. w $lad za tradycja brytyjska, jako administrowanie,
decydowanie. Do tego dochodzi tez trzecie pole ujmowania kontroli,
ktore mozna okresli¢ jako traktowanie kontroli jako funkcji (dziatania)
sui generis. Polega ono na okre$laniu mianem kontroli dziatan
sprawdzajacych i oceniajacych, jednakze z zalozenia powigzanych nie-
rozerwalnie z dopuszczalnoscia wladczej korekty dziatalnosci (stanu)
poddanej kontroli. Przykladem takiego swoistego pojmowania (i sto-
sowania) kategorii kontroli jest operowanie pojeciem kontroli w od-
niesieniu do kontroli sadowej czy kontroli Trybunatu Konstytucyjnego.
Tre$ci objete kontrola sadowa wykraczaja zdecydowanie poza ramy
tradycyjnie rozumianej kontroli, a mimo to tez dzialalno$¢ kontrolna
ujmowana jest w obrebie tej kategorii.

Kontrola w systemie prawa

Na koniec charakterystyki funkcji kontroli nalezy zwréci¢ uwage
na jeszcze jedna kwestie, mianowicie dotyczaca prawnego charakteru
tej funkcji (postrzegania kontroli jako instytucji prawnej). Kontrola
jako funkcja (okreslona dziatalnos¢) wystepuje niemalze we wszystkich
obszarach zycia spotecznego. Mozna ja dostrzega¢ m.in. w sferze
prywatnych stosunkéw miedzyludzkich (np. rodzice kontrolujg dzieci),
odnosi¢ do okre$lonych pél aktywnosci jednostek czy grup spotecz-
nych (np. do dziatalno$ci produkcyjnej i ushugowej, gdzie etapem pro-
cesu wytworczego tudziez Swiadczenia ushugi jest sprawdzanie jakosci
wytworzonego towaru badz dostarczonej ushugi), wskazywac jako nie-
odzowny punkt procesu zarzadzania (kazdej zorganizowanej dziatal-



nosci), a wreszcie lokalizowac¢ w przestrzeni realizowania wtadzy pub-
licznej. Oczywiscie z punktu widzenia tematyki niniejszego opraco-
wania bierzemy pod rozwage te ostatnia plaszczyzne, na ktorej
ujawnia sie funkcja kontroli, tj. owa przestrzen wykonywania wiadzy
publicznej, a $cislej administracji publicznej.

Odniesienie funkcji kontroli do administracji publicznej wywotuje
w tym samym stopniu pytanie, czy kontrola jest funkcja natury jury-
dycznej. Pytanie wyplywa przede wszystkim stad, iz kontrola stanowi
pewien ciag dzialan, w obrebie ktérych wystepuja (w szerszym lub
wezszym zakresie) dziatania o charakterze faktycznym, co w nastep-
stwie prowadzi wilasnie do pojawiania sie watpliwosci, czy kontrola
jest instytucja prawna, czy tez nalezy ja kwalifikowac generalnie jako
zbiér czynnosci faktycznych, wsrod ktérych niektérym mozna przypi-
saC znaczenie prawne. Tego rodzaju watpliwosci powinny by¢ roz-
strzygniete na rzecz uznania prawnego charakteru kontroli, pomimo
catego tadunku czynnosci faktycznych w niej zawartych. Unormowanie
prawne kontroli oznacza wszakze, ze objete nig dziatania faktycznie
Sq wyznaczone przez normy prawne i to czesto w ten sposob, ze sa
to dziatania faktyczne wywotujace skutki prawne (np. sporzadzenie
protokotu kontroli zawierajacego ustalenia kontroli niejednokrotnie
skutkuje otwarciem swoistej, ustalonej prawem, drogi odwolawczej od
tych ustalen w postaci mozliwosci zglaszania przez kontrolowanego
zastrzezen do protokolu kontroli, a zalecenia czy wnioski pokontrolne
wywoluja prawny obowiazek ustosunkowania sie do nich przez pod-
miot kontrolowany). Poza tym trzeba mie¢ na uwadze, ze w obrebie
dzialan kontrolnych znajdowa¢ sie mogq tez dzialania o charakterze
ewidentnie prawnym, jak np. w postaci wydawanych w toku kontroli
zarzadzen doraznych czy innych aktéw wigzacych dla podmiotu kon-
trolowanego (majacych zreszta czesto posta¢ decyzji administracyj-
nych). Wreszcie tez nie mozna poming¢, iz ustalenia kontroli
niejednokrotnie stanowiq podstawe (a niekiedy determinujq wrecz ko-
niecznos¢) podjecia wobec podmiotu kontrolowanego dziatari w postaci
wydania aktéw prawnych (czesto decyzji administracyjnych) odnosza-
cych sie do przedmiotu kontroli, dotknietego wedle oceny kontrolnej
nieprawidtowo$ciami, tudziez niedoprecyzowaniem przewidzianych
warunkow, wymogo6w itd.

Wszystko to zdecydowanie wskazuje, iz regulowana prawem
kontrola stanowi funkcje natury prawnej i nie moze by¢ lokowana
wylacznie w sferze dziatan faktycznych, o czysto technicznym zna-
czeniu. Ten prawny charakter funkcji kontroli (prawna istota kontroli)

10



przejawia sie w tym, ze unormowana prawem kontrola tworzy nor-
matywnie wyznaczonq relacje — o tresci swego rodzaju zaleznosci —
pomiedzy okreslonymi podmiotami, tj. podmiotem uprawnionym do
sprawowania kontroli (kontrolujgcym), a podmiotem poddanym kontroli
ze strony tego wiasnie upowaznionego podmiotu (kontrolowany).
W najogélniejszym i najbardziej podstawowym sensie wspomniana
relacja (zaleznos¢) wyraza sie w tym, ze kontrolujqgcy wyposazony jest
w kompetencje (a wiec posiada upowaznienie, ale i obowiqzek) do
dokonywania sprawdzania i oceny dziatalnosci (takze stanu) kontrolo-
wanego, za$ kontrolowany ma obowiqzek poddania sie temu spraw-
dzeniu i ocenie.> W sposob szczegdtowy te relacje zaleznosci w ramach
kontroli odzwierciedla uktad wyznaczonych normatywnie praw i obo-
wiqzkéw zaréwno kontrolowanego, jak i kontrolujgcego.

Pozostajac bezsprzecznie kategoria prawng kontrola ujmowana
i odzwierciedlana jest w prawie pozytywnym w sposéb wielce zréz-
nicowany. W pierwszym rzedzie zwraca uwage fakt, iz w przepisach
prawnych funkcja wyczerpujaca znamiona kontroli nie zawsze wyste-
puje pod tg nazwa. Mdwiac inaczej, funkcja (dziatalnos¢) identyfiko-
wana merytorycznie jako kontrola okreslana jest w przepisach
prawnych innymi nazwami niz termin ,kontrola”. I tak np. przepisy
uzywaja tu takiej terminologii, jak: czynnosci sprawdzajace, ocena
zgodnosci, ocena (okreslonej dziatalno$ci, urzedowe badanie). Poja-
wiajq sie tez takie okreslenia jak prawna kontrola czy urzedowa kon-
trola, ktore nie niosa jednak zadnego merytorycznego zabarwienia
funkcji kontroli, co najwyzej podkreslaja oficjalno$¢ czynnosci kon-
trolnych i ich wynikéw. Nierzadko mozna spotka¢ w regulacjach
prawnych wydzielanie réznych szczeg6towych rodzajéw kontroli, do-
konywane ze wzgledu przede wszystkim na przedmiot i zakres — jak
m.in. kontrola fitosanitarna, graniczna, osobista, administracyjna itd.
Osobno nalezy odnotowa¢ pojawiajaca sie w prawie nomenklature
w postaci inspekcji, wizytacji, lustracji czy rewizji. Z jednej strony
terminy te wyrazaja funkcje kontroli i odzwierciedlaja pewne jej
rodzaje i formy wykonywania. Z drugiej strony te pojecia majq inne

8) Por. tez Z. CieSlak [w:] Z. Niewiadomski, Z. CieSlak, I. Lipowicz,
G. Szpor, Prawo..., red. Z. Niewiadomski, s. 86. Autor definiuje kon-
trole jako ,stan pozaorganizacyjnej zaleznosci, ktérej istota polega na
prawnym upowaznieniu organu kontrolujacego do wiazacej oceny dzia-
fania i jego skutkéw, podjetego przez organ kontrolowany”, przy czym
»wiazaca ocena dziatania obejmuje z reguly takze mozliwos¢ kiero-
wania do podmiotu kontrolowanego tzw. wnioskéw pokontrolnych”.
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desygnaty niz funkcja kontroli i oznaczaja np. swoiste konstrukcje
(jak w przypadku tzw. inspekcji specjalnych, np. Panstwowa Inspekcja
Sanitarna, Inspekcja Weterynaryjna itd.), czy tez funkcja nadzoru.

Ta niejednolita, réznorodna terminologia stosowana w regulacjach
prawnych przy ujmowaniu funkcji kontroli utrudnia niejednokrotnie
wiasciwg identyfikacje merytoryczna okreslonego dziatania jako kon-
troli, a nie np. nadzoru czy innej jeszcze funkcji.

Drugi problem jaki pojawia sie na tle ujmowania w przepisach
kontroli w jej prawnym wymiarze — to normatywne sytuowanie
kontroli w Scistym powigzaniu z innymi funkcjami (w szczegoélnosci
z nadzorem, kierownictwem czy administrowaniem), co daje asumpt
do traktowania kontroli jako funkcji niesamoistnej, bedacej jedynie
pewnym sktadnikiem wspomnianych (szerszych) funkcji. To z kolei
wplywa na pojmowanie kontroli i jej roli oraz znaczenia. Ponadto
operowanie przez przepisy kategoriami kontroli i nadzoru w $cistym
powiazaniu® niejednokrotnie zaciemnia dystynkcje miedzy nimi, co
zmusza do doktadnego analizowania, z jaka funkcja mamy w rzeczy-
wistosci do czynienia.

Trzeci wreszcie aspekt prawnego wymiaru kontroli w kontekscie
regulacji prawnych dotyczy relacji pojecia kontroli z wyodrebnianymi
w prawie od dluzszego juz czasu postaciami dziatan (funkcji), ktére
w jakim$ stopniu nawiazuja treSciami do kontroli, ale ujmowane sg —
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 (treSciowo)
postaci funkcji ksztaltowanych niejako na gruncie tradycyjnej dziatal-
nosci kontrolnej (sprawdzanie, ocenianie), poszerzanej wszakze o rézne
dodatkowe aspekty. Te nowe, w duzej mierze wykreowane ,,na bazie”
kategorii kontroli funkcje stanowia swego rodzaju pojeciowe i funk-
cjonalne ,,otoczenie” kontroli w klasycznym ujeciu, trudno natomiast
je traktowac jako po prostu kontrole, tyle, ze w nowych czy unowo-
czesnionych postaciach. Cho¢ z drugiej strony nie sposob tez nie do-
strzega¢ wspomnianego wczesniej zblizenia (pokrewienstwa) miedzy
tymi funkcjami a tradycyjng kontrola.

9 Tak jest np. przy okreslaniu sekwencji ,,Nadzor i kontrola”, czy ,,Kon-
trola i nadzér”, w ktérych obie funkcje przeplataja sie pod wzgledem
tozsamos$ci. Raz mianowicie kontrola ujmowana jest jako element
nadzoru, innym za$ razem nadzér sprowadzany jest (jesli nie zupehnie,
to w znacznej mierze) do sprawowania kontroli.
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O kontroli administracji

Po tej ogolnej charakterystyce funkcji kontroli mozna teraz
przejs¢ do gtéwnego watku opracowania, tj. do problemu potrzeby,
znaczenia i roli kontrolowania administracji publicznej. Przy czym na-
lezy podnie$¢, ze interesujaca nas kontrola (kontrolowanie) traktowana
jest w klasycznym, tradycyjnym rozumieniu, wczesniej opisywanym.
Co sie natomiast tyczy wspomnianego problemu, to odzwierciedlaja
go pytania (i odpowiedzi na nie), po co nam kontrolowanie admini-
stracji, jakie jest znaczenie tej kontroli i jaka role mozna jej przypisy-
wac (i jakiej mozna wymagac) w funkcjonowaniu calej administracji.

W odpowiedzi na te pytania mozna spodziewal sie prostego
skwitowania stwierdzeniem o oczywistej niezbednos$ci kontroli admi-
nistracji i jej przyczynianiu sie do prawidtlowego funkcjonowania wia-
dzy. W argumentacji dla takiego ujecia problemu znaczenia i roli
kontroli pada tez czesto uwaga, ze aby doceni¢ kontrole wystarczy
sobie wyobrazi¢, co by bylo, gdyby kontroli nie byto. Oczywiscie
w tego rodzaju stanowiskach jest co$ na rzeczy, ale nie stanowiq one
préby merytorycznego odniesienia sie 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 takze w zakresie licznych bardziej szczegétowych
zagadnien, jakie nieodlacznie towarzysza rozwazaniom nad tymi
generalnymi kwestiami zawartymi we wspomnianych pytaniach
dotyczacych kontroli administracji publicznej.

Na pierwszy plan w spojrzeniu z szerszej perspektywy na podjeta
tematyke potrzeby i znaczenia kontroli wysuwa sie sprawa niezbed-
nosci kontrolowania administracji publicznej. Po czesci byta o tym
juz mowa w uwagach wstepnych z teza, ze kontrolowanie administra-
qji, czy szerzej wladzy publicznej w ogdle jest nieodzownym elemen-
tem oparcia ustroju polityczno-panstwowego na koncepcji demo-
kratycznego panstwa prawnego. W tym miejscu wypada rozwing¢
nieco uzasadnienie tego skadinad oczywistego stanowiska, ze w kaz-
dym wspdtczesnym demokratycznym panstwie jednym z zasadniczych
elementéw funkcjonowania wiadzy publicznej jest kontrola. Na te
nieodzowno$¢ kontroli nie od dzi§ zwraca uwage doktryna nauk
o panstwie i prawie i doktryna prawa administracyjnego. ,,W dobrze
urzadzonym panstwie” — pisal wybitny teoretyk parnstwa i prawa pub-
licznego Czeslaw Znamierowski — ,cala strukture ciala rzadzacego
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przenika¢ powinna zasada nieufnosci, a na niej powinien by¢ oparty
szeroko rozgateziony system urzadzen kontrolnych.”'® Inny wybitny
uczony, prawnik-administratywista okresu miedzywojennego, W. L.
Jaworski réwniez podnosit kwestie kontroli administracji jako ,,naj-
donioslejszy problem”, podzielajac poglad, Ze kontrola administracji
jest istota ustrojow demokratycznych, a system srodkéw i form kontroli
jest w ciaglym rozwoju, a jeszcze inny znamienity przedstawiciel daw-
niejszej doktryny prawa administracyjnego, J. S. Langrod wskazywat
na nierozerwalny zwigzek kontroli z funkcjonowaniem panstwa pra-
worzadnego.!! Przywotane stanowiska i oceny pozostaja aktualne po
dzi$ dzien. Bez szerokiego systemu kontroli trudno sobie wyobrazi¢
prawidtowe dzialanie aparatu wladzy publicznej, w szczeg6lnosci zas
administracji z cala rozlegloscig i r6znorodnoScia przypisanych jej
funkcji i zadan, dotyczacych bezposrednio praw, intereséw i obowiaz-
kéw czilonkéw spoteczenistwa, a nie tylko panistwa jako takiego.

Nie bez powodu kontrola towarzyszy administracji wlasciwie od
poczatku jej ksztattowania sie, przy czym na poszczegoélnych etapach
rozwoju administracji publicznej kontrola miata zr6znicowany wymiar.
Jak zauwazatl J. Letowski ,,od momentu gdy w starozytnej Persji krél
Dariusz wystal zaufanych urzednikéw, by ci spojrzeli z zewnatrz na
dziatalno$¢ namiestnikéw w prowincjach, do dnia dzisiejszego problem
kontroli pozostaje podstawowym elementem kazdego systemu organi-
zacyjnego”.'? Panstwo, system wiadzy publicznej, administracja pub-
liczna s takimi systemami organizacyjnymi, w ktérych nie moze
zabrakna¢ kontroli. Mozna powiedzie¢, ze trwaly zwigzek administracji
i kontroli wynika w jakiej$ mierze z przestanek obiektywnych. Jezeli
bowiem kontrola jest nieodlacznym elementem kazdego zorganizowa-
nego dzialania, to sila rzeczy kontrola musi wystepowac takze w pro-
cesach administrowania.

Administracja nie moze zatem oby¢ sie bez kontroli, ktéra po-
zwala sprawdza¢ i ocenia¢ jej funkcjonowanie i tym samym stuzy¢
zapewnieniu prawidtowosci i skutecznodci jej dziatania. Brak kontroli
zawsze spycha administracje na droge dziatania pogorszonego i nie-

10) Por. Cz. Znamierowski, Elementarne wiadomosci o panstwie [w:] Elita,
ustréj, demokracja. Pisma wybrane, Warszawa 2001, s. 138.

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

12) Por. J. Letowski, Prawo administracyjne dla kazdego, Warszawa 1995,
s. 239.



mozno$ci utrzymania sie w zamierzonych rygorach.”® Administracja
nie moze sie oby¢ bez kontroli z innych jeszcze — niz wskazana obiek-
tywna niejako determinanta — wzgledéw.

I tak podkresli¢ nalezy, ze koniecznos¢ kontroli administracji ma
swoje generalne uzasadnienie w systemie polityczno-ustrojowym, opar-
tym na koncepcji i konstrukcji demokratycznego panstwa prawnego.
Z podstawowych kanonéw tego panfistwa wynika, ze wladza publiczna
jako catos¢, jak i jej poszczegolne ogniwa nie moga by¢ wyjete spod
sprawdzania i badania, lecz powinny podlega¢ kontroli. Mozliwo$¢
kontrolowania wszystkich podmiotéw wiladzy publicznej jest nie-
odzownym elementem mechanizmu funkcjonowania demokratycznego
panstwa prawnego. Dalej, administracja posiada wtadze (wkompono-
wana jest w system polityczno-ustrojowy sprawowania wiadzy w pan-
stwie), przydang jej do wykonywania zadan. Owa wiladza moze by¢
przeciez stosowana Zle, nieudolnie, czy tez moze by¢ naduzywana.
Dlatego tez administracja musi pozostawa¢ pod kontrola.**

Konieczno$¢ kontroli administracji bierze sie i stad, ze admini-
stracja jest w bardzo szerokim zakresie odpowiedzialna za stan spraw
publicznych w réznych dziedzinach zycia spotecznego, gospodarczego,
politycznego, kulturalnego itd.; za zaspokajanie rozlicznych potrzeb
spolecznych i tworzenie warunkéw realizowania intereséw, ogdlnych
i indywidualnych, a wreszcie za zalatwianie wielorakich spraw oby-
wateli dotyczacych ich praw i obowigzkéw. Trudno sobie wyobrazi¢
te odpowiedzialno$¢ bez mozliwosci sprawdzania i oceniania, jak funk-
cjonuje administracja wypehiajac te szerokie funkcje i zadania jej
przypisane, ktore nie sq ustalone raz na zawsze, ale podlegaja dyna-
micznemu rozwojowi i przemianom.

Od wspdiczesnej administracji wymaga sie w coraz wiekszym
stopniu juz nie tylko standardow praworzadnosci, legalizmu, ale takze
parametrow jakosciowych, jak zwiaszcza skutecznos¢ i efektywnosé
dziatania i realizacji zadan (w tym dochowywania wielu bardziej szcze-
gotowych komponentéw tych generalnych wyznacznikéw jakoSci

13) Por. A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski {w:] Administracja publiczna, red.
J. Bo¢, Wroclaw 2002, s. 321.

14) Jak ujat to B. G. Peters: ,,Chcemy kontrolowa¢ administracje publiczng
i z tego powodu, Ze jest ona coraz bardziej uwiktana w mechanizmy
sprawowania wiadzy. Urzednicy nie tylko stosuja prawo, lecz takze
ustanawiaja przepisy i podejmuja decyzje o sposobach ich stosowania
— por. B. G. Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym,
Warszawa 1999, s. 338.



administracji). Czy mozna jednak w ogéle méwi¢ o respektowaniu
tych wymogéw bez uwzglednienia kontrolowania administracji?
Podobnie eksponowane dzi$ ogélne postulaty ,,dobrej administra-
cji” i ,,prawa jednostki do dobrej administracji”, nie tylko sprawnej
i praworzadnej, ale tez przyjaznej, wspierajacej jednostke w realizo-
waniu jej intereséw, praw i obowigzkéw w naturalny sposéb wiaza
sie z koniecznoscig rozciagniecia kontroli nad administracjq publiczna.
Oczywiscie w uzasadnianiu niezbednosci kontroli administracji
siega¢ mozna do szeregu dalszych argumentéw, ale juz na gruncie
tego, co zostalo powiedziane mozna stwierdzi¢, ze dzisiaj w zakresie
rozpatrywanej problematyki nie ma kwestii: czy kontrolowac¢ admini-
stracje (takze szerzej wiadze publiczng w ogéle). Natomiast caly czas
aktualne pozostaje pytanie: jak kontrolowac¢?, co w konsekwencji ozna-
cza zagadnienie form, sposob6w, srodkéw itd. sprawowania kontroli.

Kontrola administracji w praktyce

Poruszona powyzej kwestia potrzeby (koniecznosci) zapewnienia
kontroli administracji publicznej w naturalny, oczywisty sposéb ko-
responduje ze znaczeniem funkcji kontroli dla administracji, relacji
administracja-jednostka, czy tez calego mechanizmu sprawowania wila-
dzy w panstwie. Przywotywane wcze$niej argumenty za koniecznoscia
kontroli moga by¢ tez podnoszone na uzytek wskazania znaczenia
i roli kontroli, jako problemu zawartego w tytule opracowania.

Ale mozna, i chyba warto, w tym przedmiocie doda¢ jeszcze
pare uwag. W szczegoélnosci nalezy zauwazy¢, iz funkcja kontroli po-
zostaje zawsze czynnikiem ingerujgcym w swobode jakiego$ dziatania
i ograniczajacym te swobode. W catej rozciaglosci to oddziatywanie
kontroli ograniczajace aktywnos$¢ w peli swobodna odnosi sie do
kontroli administracji. Administracja przez lata, wieki byla dziatalno-
$cia w pelni dyskrecjonalng, uznaniowa i swobodna. Ale na pewnym
etapie historycznego rozwoju panstwa pojawilo sie prawo pozytywne,
dzialajace erga omnes, a wiec wigzace jednostke, ale i wladze (admi-
nistracje). Ten moment zwigzany zrodlowo z pojawieniem sie i stoso-
waniem koncepcji tréjpodziatu wtadz!> uwypuklit funkcje kontroli jako

15) ‘W duzym uproszczeniu, ta monteskiuszowska koncepcja podzialu wladz
zakladala, ze wladza podzielona na ustawodawcza, wykonawczq i sa-
downicza stworzy mechanizm pows$ciggania sie przed uzyskaniem po-
zycji wiodacej (dominujacej) przez ktdras z nich i tym samym umozliwi
harmonijng wspétprace w ramach calego systemu rzadzenia panstwem.
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istotnego instrumentu ograniczania samowoli administracji. Wystarczy
wspomnie¢, iz stopniowemu postepujagcemu wiazaniu administracji
prawem towarzyszyto urzeczywistnianie idei poddania dziatalnosci
administracji kontroli sadowej. Kontroli, ktéra dzi$ nalezy do funda-
mentalnych instytucji demokratycznego panstwa prawnego, stuzacych
ksztalttowaniu wiasciwych relacji panstwo (wtadza publiczna) — jed-
nostka (czyli takich, gdzie jednostka jest podmiotem wyposazonym
przez prawo w okre$lone interesy, prawa i obowiazki, ktérych realizacji
i przestrzegania moze sie skutecznie domaga¢ od wiladzy publicznej).
Rekapitulujac powyzsze uwagi mozna powiedzie¢, ze o ile prawo
wytyczato i wytycza granice swobodnego dziatania administracji, to
kontrola byta i jest instytucja stuzaca zapewnieniu dochowania tych
granic w praktyce. Kontrola ma swoje znaczenie i role w historycznym
procesie okielznania wszechmocy administracji, a dzi$ — w utrzymy-
waniu jej w ryzach demokratycznego panistwa prawnego. Ma tez
w konsekwencji nader istotne znaczenie (zwlaszcza, gdy chodzi o kon-
trole sadowaq) dla ksztaltowania pozycji jednostki wobec administracji
(czy szerzej wiadzy publicznej) jako podmiotu, ktéry moze odwotywac
sie do swoich prawem okre$lonych intereséw i uprawnien i przeciw-
stawiac je wladzy publicznej. Mozliwo$¢ sprawdzania i oceniania przez
jednostke, jak wladza (administracja) respektuje owe jej interesy
i prawa (a takze jak egzekwuje ciazace na jednostce obowiazki) pro-
wadzi do zdecydowanego przewartoSciowania jej pozycji wobec ad-
ministracji. Z pozycji petenta, czyli proszqcego wobec wiladzy, staje
sie interesantem, tj. podmiotem, ktéry odwolujac sie do prawa moze
Zqda¢ od administracji spelienia czego$ co jest jej w tym prawie
przepisane. Obok tego niebagatelnego znaczenia kontroli w sferze —
rzec mozna — spoteczno-politycznej i ustrojowej, a dotyczacej pozycji
jednostki w relacji z wiladza publiczng (administracja), znaczenie
i rola kontroli jawi sie takze w odniesieniu do samej administracji.
W tym zakresie rola kontroli tradycyjnie ujmowana jest jako
dziatania, ktérych celem jest wykrywanie btedéw, nieprawidlowosci,
niedostatkéw, itp. ujemnych zjawisk. Méwiac inaczej, wedlug tego
rodzaju wizji kontroli administracji, jej rola sprowadzona jest do
odkrywania jak jest, prawidlowo czy nieprawidtowo, z dalszymi wska-
zaniami do przyczyn i innych wskazan negatywnego obrazu funkcjo-
nowania czy stanu odniesionego do kontrolowanego podmiotu.
Dzisiaj takie postrzeganie kontroli jako wyltacznie ,,wykrywacza”
btedéw i nieprawidtowosci traci anachronizmem. Z aktualnej perspek-
tywy rola kontroli administracji polega réwniez na tym, Ze shizy ona
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naprawie zaistniatych nieprawidlowosci, a takze wskazuje kierunki
ulepszenia dzialalnosci (stanu) na przysztos¢. Méwiac inaczej, dzisiej-
sza funkcja kontroli w odniesieniu do administracji ma do spelnienia
dwie gléwne role: sprawdzenia i ocenia prawidtowosci dziatania apa-
ratu administracyjnego, a w tym wykrywania naruszen, niedostatkow,
brakéw, itp. w podejmowanych i prowadzonych dziataniach (zacho-
waniach) tego aparatu, a obok tego — poprzez wskazywanie na przy-
czyny powstawania nieprawidlowosci, ich uwarunkowania obiektywne
i subiektywne, mozliwosci ich unikania na przysztoé¢ itd. — uczestni-
czenia w eliminowaniu nieprawidlowosci i przeciwdzialaniu ich
powstawania. Kontrola administracji wpisuje sie dzi$ niemalze stan-
dardowo w procesy ulepszania administracji i podnoszenia jej dzia-
falnosci na wyzszy poziom. Inna sprawa, jaka jest skuteczno$¢ funkcji
kontroli w tej roli oddziatywania na rzecz doskonalenia administracji?
Zdaniem autora jest to problem trudny i zlozony, ale dostrzegany
w rozwazaniach prawno-teoretycznych, jak i w praktyce. W tym miej-
scu nie podejmuje sie jednak szerszej analizy tego zagadnienia, ktdre
zashuguje na osobne omodwienie. Co najwyzej, jako jedynie ilustracje
wagi wspomnianej kwestii mozna przywota¢ sytuacje, kiedy na kanwie
wykrytych i ujawnionych réznych afer, pojawia sie — ptynace z wielu
Zrédet (media, rzecznicy réznych instytucji publicznych, przedstawi-
ciele organizacji spotecznych itd.) — pytanie ,,a gdzie byta kontrola?”.
Pytanie to dobitnie potwierdza role i znaczenie kontroli w zapewnieniu
wlasciwego dzialania administracji co wiecej — w pewnym stopniu
uznaje ja za czynnik wspélodpowiedzialny za prawidlowe, nalezyte
funkcjonowanie tej administracji.

Kontrola stosowana wobec administracji ma na celu rzetelne diag-
nozowanie jej stanu z mozliwie wszechstronnych punktéw widzenia
(organizacji zasad funkcjonowania, praktycznych dziatan itd.), ustalanie
jej stabych punktéw w obszarze organizacyjnym oraz w odniesieniu
do biezacego funkcjonowania, a takze w zakresie problematyki kadr
administracyjnych, np. oceny ich poziomu merytorycznego, wykrywa-
nia nieudolnosci profesjonalnych, pokazywania takze innych aspektow
poziomu pracownikow administracji, jak ich zaangazowanie w wy-
konywanie zadan, postawa etyczna itd.

Réwnolegle cele i zadania kontroli administracji maja odniesienie
do sfery spraw i intereséw prywatnych dotyczacych poszczegdlnych
jednostek. Jednostka (osoba fizyczna, prawna czy inny podmiot spoza
struktur organizacyjnych wladzy publicznej) ma pelne prawo oczeki-
wac, wrecz domagac¢ sie administracji dziatajacej prawidlowo pod
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wzgledem merytorycznym i prawnym, sprawnie i skutecznie zatatwia-
jacej indywidualne sprawy, jaki realizujacej natozone na nia zadania
publiczne. Cele i zadania kontroli dotyczace wykrywanie nieprawid-
fowosci w dzialaniu administracji i wypracowywaniu sposobéw ich
usuwania i zapobiegania ich powstawaniu przekladaja sie wiec na cele
i zadania shizace urzeczywistnianiu prawa jednostki do dobrej admi-
nistracji. Ponadto do celéw i zadan kontroli widzianych przez pryzmat
praw i interesow jednostki nalezy zapewnienie jej poczucia, ze istnieja
instrumenty i mechanizmy prawne znajdujace zastosowanie wobec
administracji, ktore stuza jednostce przy domaganiu sie przez nig od
wiadzy publicznej zrealizowania okre$lonych przez porzadek prawny
jej interesow, uprawnieni, obowigzkéw itd.'s

Czy kontrola jest skuteczna?

O ile generalnie mozna wskazywa¢ na istotna role i znaczenie
kontroli w naprawieniu funkcjonowania administracji i windowania
jej na wyzszy jakosciowo poziom, o tyle trudno o jednoznaczna ocene
skutecznosci kontroli w tej jej roli straznika i gwaranta dobrego dzia-
fania administracji. Ten praktyczny, rzeczywisty wymiary wspomnianej
roli kontroli administracji od zawsze byt i jest problemem zlozonym,
dyskusyjnym, bardzo trudnym do rozpoznania i oceny.

Pamieta¢ trzeba wszakze, ze kontrola jest tylko jedng z wielu
determinant jakosci administracji, i to osadzona w okreslonych ramach
prawnych, decydujacych o ,,mocy” kontroli (czyli o tym, co kontrola
,moze” w oddzialywaniu na administracje). Ponadto nie mozna tez
pomija¢ kwestii, ze kontrola bedaca pewna zorganizowang dziatalno-
$cig moze by¢ sprawowana w sposéb zastugujacy na dobra note, badz
tez budzacy zastrzezenia. Pojawia sie tu wiec sila rzeczy kwestia do-
tyczaca zbudowania organizacyjnego systemu kontroli i stworzenia
mechanizmu jej funkcjonowania, adekwatnego do aktualnych potrzeb
sprawdzania i oceniania dziatalno$ci administracji publicznej. Inaczej
mowigc otwiera sie tu zagadnienie jakosci kontroli, ktéra oznacza
pewna ocenng wiasciwo$¢ obejmujaca zespot okreslonych (ale takze
zmiennych) cech, ktérych posiadanie jest niezbedne do spelienia

16) Por. tu takze 1. Niznik-Dobosz Uwarunkowania cywilizacyjne pojecia
kontroli w prawie administracyjnym [w:] Wplyw przemian cywilizacyj-
nych na prawo administracyjne i administracje publiczng, red. J. Zim-
mermann, P.J. Suwaj, Warszawa, 2013, s. 717 i n.
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przypisanych jej roli, celéw i zadan. Tak wiec zasadniczq miarg kon-
troli jakosci kontroli jest nalezyte wypeknianie zasadniczych cel6w, ja-
kimi sa wychwytywanie bledéw i pomoc w ich usunieciu, naprawieniu
dziatalnosci czy stanu, a przede wszystkim maksymalna realizacja
zadan postawionych przed poszczegdlnymi instytucjami kontrolnymi.

Oprécz tego najbardziej ogdélnego miernika jakosci kontroli
wchodzi¢ moga oczywiscie jeszcze inne, bardziej szczegdtowe cechy
i wyznaczniki pozadanego poziomu kontroli, dotyczace m.in. organi-
zacyjnej strony dziatalnosci kontrolnej, jej sprawnosci, skutecznosci
ustalania wynikéw i oddzialywania pokontrolnego, zasiegu kontroli
i jej poziomu merytorycznego. W konsekwencji mozemy powiedziec,
ze kontrola prawidlowo wywiazujaca sie ze swych roli i zadan i od-
powiadajaca wysokim standardom jako$ciowym, to kontrola o takich
gléwnych cechach, jak: obiektywizm i bezstronnos¢, kompetentnosé,
sprawnos¢ i efektywnosc."

Nie jest to oczywiscie zamkniety katalog cech i standardéw kon-
troli dobrej jakosci. Ograniczone ramy opracowania nie pozwalaja na
szerszq prezentacje tej interesujacej problematyki i stad tez jedynie
sygnalizacyjnie chcialbym tu odnotowaé niektére inne jeszcze wy-
znaczniki jakosci kontroli, rzutujace w konsekwencji na jej role i zna-
czenie. Pierwsza sprawa — to ,,moc” oddzialywania kontroli, a wiec
kwestie wyposazenia instytucji kontrolnych w $rodki oddziatywania
tzw. pokontrolnego.

W tej mierze podmioty kontrolujgce nie maja swobody, gdyz
$rodki te okreSlane sa przez przepisy regulujace poszczegdlne formy
i instytucje kontroli. Prowadzi to z kolei do sytuacji, w ktérej nie ma
jednolitych $rodkéw kontroli, lecz sa one zr6znicowane. Wérdd nich
wskaza¢ nalezy przede wszystkim te, ktére wystepujq na gruncie usta-
lenn kontroli i stuzy¢ majq naprawie skontrolowanej dziatalnosci czy
stanu. Nalezga do nich zalecenia pokontrolne, wystapienia, a czasem
zarzadzenia pokontrolne. Nie sa to Srodki wiadcze, formalnie wigzace,
ale to nie znaczy, Ze nie maja swojej ,,mocy”.

Z jednej strony za treSciami tych zalecen, wnioskéw itd. stoi au-
torytet kontrolera, oparty w swoich podstawach na prawnych kompe-
tencjach do sprawowania funkcji kontrolnej, tj. dajacych prawo do
wystepowania wobec kontrolowanego z pozycji sprawdzajacego i oce-

17) Na te wyznaczniki jakos$ci kontroli sktadaja sie dalsze, szczegdlne
komponenty, na temat ktorych szerzej por. J. Jagielski Kontrola
administracji..., op.cit. s. 105 i n.
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niajacego. Z drugiej strony podmiot kontrolowany ma zazwyczaj
prawny obowigzek odniesienia sie do oddzialywania pokontrolnego,
niejednokrotnie wraz z obowigzkiem uzasadnienia swojej reakcji na
to oddzialywanie. Wreszcie podmiot kontrolujacy wystepuje ze swoimi
ocenami takze do organéw nadrzednych, co oznacza mozliwos$¢ uru-
chamiania ingerencji nadzorczej.

Taki zasieg mocy oddzialywania kontroli trzeba ocenia¢ jako
wystarczajacy i nie wydaje sie potrzebne postulowanie jakich$ rady-
kalnych przeobrazen Srodkéw dziatania bedacych w dyspozycjach réz-
nych instytucji kontrolnych. Wyposazenie podmiotéw kontrolujacych
w Srodki wladczej ingerencji w dziatalnos¢ podmiotéw kontrolowanych
wecale nie musi automatycznie oznacza¢ skutecznosci tej ingerencji,
ale zawsze prowadzi do zaburzenia prawnej konstrukcji funkcji kon-
troli. W tej sytuacji zwraca uwage inny problem, a mianowicie doty-
czacy wykorzystywania wynikéw kontroli przez rdzne organy
uprawnione do wkraczania w dziatalno$¢ podmiotéw kontrolowanych
i korygowania tej dziatalnosci. Chodzi takze i o to, jak ustalenia i wy-
tyczne kontroli wykorzystywane sa przez samych zainteresowanych,
tj. jednostki kontrolowane. Cale to zagadnienie jest dosy¢ zitozone,
a jego rozwiazanie zalezy od istnienia skutecznego mechanizmu prze-
tozenia ocen kontroli i formulowanych przez nig wnioskéw, zalecen
czy dyrektyw na dzialalno$¢ naprawcza funkcjonowania podmiotéw
kontrolowanych.

Wspomniany mechanizm zapewniajacy ptynne przejscie od efek-
tow kontroli do korygowania dziatalnosci kontrolowanej nie wystepuje
raczej jako swego rodzaju urzadzenie prawne przeznaczone do tego
celu, lecz przejawia sie w plaszczyznie funkcjonalnej, najczesciej
w postaci obowigzku informowania jednostek nadrzednych (nadzoru-
jacych) przez kontrolera o wynikach kontroli jednostek im pod-
porzadkowanych i nadzorowanych. Znajduje to wyraz w konkretnych
rozwigzaniach prawnych, wedlug ktorych instytucje kontroli kieruja
swoje zalecenia, wystapienia pokontrolne, do okreslonych organéw
czy jednostek organizacyjnych, przekazuja im informacje o prowadzo-
nych kontrolach podmiotéw podleglych tym organom czy jednostkom,
wystepuja z wnioskami o podjecie okreslonych dziatan itd. Na tym tle
skuteczno$¢ kontroli mierzona stopniem korygowania dziatalnosci
kontrolowanej w pozadanym kierunku uzalezniona jest decydujacym
stopniu od tego, jakie dziatania na gruncie pokontrolnym w stosunku
do danej dzialalnosci podejmie jednostka nadrzedna (nadzorcza).
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Podmioty sprawujace kontrole moga mie¢ tu jednak swdj udziat
przez jak najlepsze, najwszechstronniejsze ustalenie wynikéw kontroli
i formutowanie wnioskéw i zalecen, ktore przekonaja odpowiednie
organy do konieczno$ci uruchomienia instrumentéw naprawczych
bedacych w ich kompetencji.

Podobnie za sprawa oddzialywania merytorycznej rzetelno$ci
i trafno$ci wynikéw kontroli i wnioskéw pokontrolnych ksztaltuje sie
tez stopien znaczenia kontroli widzianej przez pryzmat bezposredniej
relacji kontroler — podmiot kontrolowany. W im wiekszym zakresie
kontrolowana jednostka bedzie przekonana o zasadno$ci wynikéw kon-
troli i shusznosci wyptywajacych stad wnioskow naprawczych na przy-
szto$¢, w tym wiekszej mierze akceptowac bedzie kierowane do niej
zalecenia i wystapienia pokontrolne i traktowac je jako dyrektywy do
wykorzystania dalszej dziatalnodci.

Z tym wiaze sie dalszy miernik dobrej kontroli, za jaki trzeba
uzna¢ umiejetno$¢ formuwowania przez kontroler6w wobec podmiotéw
kontrolowanych jasnych i treSciwych merytorycznie ,,wskazan napraw-
czych” pomocnych dla unikania btedéw i nieprawidtowosci w ich
dziatalno$ci. Dobra kontrola powinna tez umie¢ pokazywac¢ dobre
strony dziatan podmiotéw kontrolowanych ich osiagniecia w prowa-
dzonej dzialalnosci (wykonywania dziatan).

Inne jeszcze aspekty jakosci kontroli lokujg sie w sferze jej zor-
ganizowania i sprawowania. Tak np. waznym wyznacznikiem poziomu
kontroli, widzianej z perspektywy calego jej systemu, jak i poszcze-
golnych jej rodzajéw i instytucji jest racjonalizm w ksztattowaniu roz-
wigzan organizacyjnych kontroli oraz w procesach jest stosowania.
Wazna cecha dobrej kontroli jest w tym zakresie unikanie dublowania
réznych kontroli i nakladania sie instytucji kontrolnych. Jest to sprawa
wiasciwego ulozenia systemu kontroli, jak i zapewnienia spéjnego
mechanizmu jego funkcjonowania, w tym koordynacji dzialalnosci
réznych organdw tego systemu.

Racjonalnos¢ kontroli odnies¢ trzeba w réwnym stopniu do czes-
totliwosci realizowania tej funkcji oraz instytucjonalnego jej rozbudo-
wywania. Na pozér moze sie wydawac, ze im czestsze uruchamianie
kontroli, im wiecej istniejacych i dziatajacych instytucji kontrolujacych,
tym wieksze szanse na pehiejsze wykrywanie nieprawidtowosci i uzy-
skiwanie efektow naprawczych.

Tymczasem w rzeczywistosci zaleznosé realizacji celéw kontroli
od jej intensywnosci nie rysuje sie wcale tak prosto. Z jednej strony
intensywne kontrolowanie pomnaza oczywiscie koszty realizacyjne tej
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funkcji i trzeba dobrze wywazy¢, czy nie przekraczaja one wartosci
osiagnietych rezultatdéw; woéwczas kontrola bylaby nieracjonalna.
Z drugiej strony trzeba bra¢ pod uwage odbiorcéw dziatan kontrolnych
i ich reakcje na intensyfikacje kontroli. Z perspektywy podmiotu kon-
trolowanego czeste, wielorakie kontrole stanowia balast utrudniajacy
funkcjonowanie, zakl6cajacy rytm dziatania i prowadzacy niekiedy do
poczucia swoistego stanu szczeg6lnego, wywotujacego zwykle u kon-
trolowanego oceny negatywne. Nadmiar kontroli moze przerodzi¢
sie w sytuacje traktowang jako nekanie kontrolami i uznawang przez
kontrolowanego za wyraz braku zaufania i niedoceniania, a niekiedy
wrecz za szykane.

To z kolei moze powodowa¢, ze kontrolowany bedzie starat sie
przedsiebra¢ rézne $rodki zaradcze, np. powsSciagac sie od wspotdzia-
fania z kontrolujacym, utrudnia¢ mu dostep do informacji, ograniczac¢
wlasng inicjatywe w realizacji zadan (w obawie przed kolejnymi
kontrolami). Intensywnos¢ stosowania kontroli powinna by¢ zawsze
rozsadnie wywazona, stosownie do potrzeb oraz przewidywanych re-
zultatow, ktére mogg by¢ osiagniete i skutkéw ubocznych, ktére moze
wywota¢. Podobnie trzeba tez starannie wazy¢ rozbudowywanie form
kontrolowania, a zwlaszcza mnozenie instytucjonalnych postaci kon-
troli. Na rozwijanie instytucjonalne (a takze funkcjonalne) kontroli
patrzec trzeba zawsze pod katem Zrodel, z ktorych pochodzi. Sklania¢
do niego moze brak widocznej poprawy dziatalnosci kontrolowanej
przez dotychczasowe instytucje i formy kontroli czy tez pogorszenie
dzialalnosci kontrolnej wykonywanej przez istniejacy system kontroli
w panstwie. Uzasadnieniem dla rozwoju nowych form kontroli moga
tez by¢ potrzeby wynikajace z przemian zachodzacych w obszarach
poddanych kontroli, ale rowniez potrzeby objecia kontrola nowych
dziedzin. W tych sytuacjach tworzenie kolejnych instytucji kontroli
czy mnozenie jej form funkcjonalnych jest odpowiedzig co prawda
najprostsza, ale przez to wcale nie najbardziej racjonalng i skuteczna.

W generalnej ocenie rozrost kontroli — tak jak zreszta rozrost
w innych dziedzinach — nie jest zjawiskiem korzystnym. Towarzysza
im wszakze wieksze koszty, najczesciej takze nie zawsze uzasadniona
intensyfikacja dziatalnosci kontrolnej, konieczno$¢ wzmozenia ko-
ordynacji dziatan kontrolnych itd. Moze to w efekcie oznacza¢, ze
korzysci merytoryczne beda w sumie niewielkie, ale okupione nie-
proporcjonalnie wielkimi naktadami.

Rozbudowywanie instytucji kontrolnych niesie ze soba ryzyko
zamazywania przejrzystosci tych instytucji, ktéra jest niewatpliwie
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wazng cechg dobrej kontroli. Chodzi tu o jasno$¢ kompetencji i za-
kreséw dziatania poszczegélnych instytucji, ustalenie, kiedy i wobec
jakich podmiotéw moga one podejmowac dzialania kontrolne, czego,
jakich wynikéw mozna oczekiwa¢ od nich. Walor dobrej kontroli sta-
nowi tez jasno$c i przejrzysto$¢ procedur kontrolnych. Te wyznaczniki
jakosci kontroli wiaza sie z koniecznoscia zapewnienia kontroli sto-
sownych podstaw prawnych. Mozna powiedzie¢, ze jedna z kluczo-
wych potrzeb, jakie dzisiaj odnosza sie do kontroli administracji
publicznej — to dobre prawo o kontroli administracji.

Wszystkie te uwagi pokazuja, Ze na pozadang dobra, wysoka ja-
kos¢ kontroli sktadaja sie rézne czynniki i ze zaspokajanie okreSlonych
potrzeb w dziedzinie kontroli nie musi prowadzi¢ do tworzenia nowych
instytucji kontrolnych, lecz moze by¢ osiagane poprzez wiele réznych
zabiegéw modernizacyjnych i ulepszajacych istniejace postaci orga-
nizacyjne kontroli oraz ich formy i sposoby funkcjonowania. Zapew-
nienie standardéw dobrej kontroli, determinujacych z kolei jej role
i znaczenie, nie przebiega z pewnoscia po Sciezce prostego rozrostu
(mnozenia) systemu instytucjonalnego kontroli. Myslac o tym prostym
sposobie podnoszenia skutecznos$ci kontroli w odniesieniu do dziatal-
nosci administracji publicznej (tj. poprzez tworzenie nowych instytucji
kontrolujacych czy stanowisk zajmujacych sie kontrolg), pamietajmy
jednak o pewnej refleksji formutowanej w czasach bardzo odlegtych,
starozytnych, a zawartej w lacinskiej paremii: quis custodiet ipsos cus-
todes? (a kto bedzie kontrolowa¢ kontroler6w?). W kontekscie roz-
wazanej sprawy rozbudowywania kontroli tresci tej refleksji mozna
traktowac jako przestroge przed nakreceniem spirali, mnozeniem kon-
troli. W szerszej perspektywie mozna tez wiedzie¢ w niej wskazanie
waznego problemu odnoszacego sie do ksztalttowania catego systemu
kontroli w panstwie.

Zakonczenie

Przedstawione powyzej rozwazania zmierzaly — zgodnie z tytulem
opracowania — do zaprezentowania problematyki niezbednosci kon-
trolowania administracji i wskazania jej roli i znaczenia dla funkcjo-
nowania tego nader istotnego segmentu wiadzy publicznej. Czy to
zamierzenie sie spelnilo i cel zostat osiagniety, ocenia ostatecznie Czy-
telnicy. Od strony autorskiej zawsze mozna mie¢ niedosyt, Ze temat
nie zostal w pelni wyczerpany, zZe pewne sprawy umknely, ze w nie-
ktorych kwestiach mozna bylo powiedzie¢ wiecej itd. Takie mysli nie
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sa obce autorowi niniejszego eseju, aczkolwiek podejmowaniu tej
interesujacej, ale i obszernej tematyki nie towarzyszylo zalozenie jej
wszechstronnego, pelnego ujecia, ale raczej skoncentrowania uwagi
na sprawach najbardziej istotnych i charakterystycznych dla omawianej
materii.

Podobnie w zakonczeniu dokonanych rozwazan, chciatbym, kie-
rujac sie konwencja eksponowania jedynie najwazniejszych kwestii,
réwniez w sposob skondensowany, w kilku punktach sformutowaé
pewne uwagi i refleksje, traktowane jako podsumowanie tego wszyst-
kiego, co zostalo powiedziane odnosnie do wskazanego w tytule te-
matu. I tak, w punkcie pierwszym podkresli¢ nalezy, ze koniecznosc¢
kontrolowania wiadzy publicznej, a w szczegdlnosci administracji, sta-
nowi oczywisto$¢, nie budzaca zadnych watpliwosci. Kontrola jest
nieodzownym, wrecz naturalnym elementem sprawowania wladzy oraz
istnienia i funkcjonowania demokratycznego, praworzadnego panistwa
i zorganizowanego w to panstwo spoleczenistwa. Po drugie, przed kon-
trolg odnoszong juz do administracji stawiane s3 dwa zasadnicze cele:
wychwytywanie nieprawidlowosci, uchybien i innych mankamentéw
dotyczacych organizacji, a zwlaszcza funkcjonowania administracji
publicznej, a takze na gruncie wszechstronnej analizy stwierdzonych
nieprawidtowosci, formulowanie postulatow naprawczych (w zakresie
usuniecia nieprawidlowosci i zapobiegania im w przysztosci). O roli
i znaczeniu kontroli decyduje stopien realizacji obu tych celéw, cho¢
7z pewnoscia nieco latwiejsza jest rola ,,wykrywacza” nieprawidtowosci
niz wspdtuczestnictwo w naprawie bltedéw administracji i poprawie
jej jakosci. Po trzecie, dla spetnienia przez kontrole oczekiwanych od
niej celéw i roli wzgledem administracji, niezbedne jest prezentowanie
przez nia sama odpowiednio wysokiej jakosci na poziomie catego sys-
temu kontroli w panstwie, jak i poszczegélnych jej rodzajow, form
i konkretnych instytucji kontrolnych. Ten ,test jakosci” jest mocno
zlozony i obejmuje spelnianie szeregu standardéw, wymogéw, mierni-
kow itd. w przestrzeni organizacyjnej, jak i funkcjonalnej. Ale owa ja-
kos¢ kontroli, pytanie, jak ja uzyska¢ i podtrzymywac¢, to dzi$ jedno
z kluczowych, newralgicznych zagadnienn w obrebie problematyki kon-
troli administracji. Jest to przy tym zagadnienie trudne i ztozone,
wymagajace uwzgledniania i wywazania wielorakich czynnikéw,
w ostatecznym rachunku rzutujacych na poziom funkcjonowania kon-
troli (poszczegélnych instytucji kontrolnych) i spelniania przez nia jej
celéw i zadan. Po czwarte, podnies¢ trzeba, ze kontrola jako funkcja
realizowana w praktyce nie tylko ocenia i sprawdza, ale tez sama jest
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sprawdzana i oceniana. W tym zakresie wazne jest istnienie kryteriow,
wedle ktorych te oceny sq formulowane. Z pewnoscig przy ich ksztal-
towaniu i stosowaniu z ostroznoscia trzeba odnosi¢ sie w konsekwencji
do takich weryfikatoréw roli i znaczenia kontroli dla dziatann admini-
stracji, jak poprawa jej funkcjonowania czy odpowiedzialnos¢ za po-
gorszenie poziomu dziatania.

Kontrola jest tu jedynie jednym z ogniw mechanizmu wspoma-
gajacego administracje, a nie czynnikiem majacym zdecydowany
wplyw na jej dzialanie. I wreszcie po piate, jeszcze jedna refleksja
dotyczaca roli i znaczenia kontroli w odniesieniu do administracji.
Chodzi mianowicie o to, ze ta rola i znaczenie nie sg ksztaltowane
same przez sie, tj. nie ptyng ze zrédel immanentnie zwigzanych li
tylko z istota funkcji kontroli. Bardzo wazna ich determinantg jest
obowiazujacy porzadek prawny w materii samej kontroli (wspomniane
wczesniej prawo o kontroli), normujacy jej sfere organizacyjna (formy,
instytucje kontrolne), jak i sposoby oraz zasady jej sprawowania. Kon-
trola jest instytucja prawna, podlega regulacji prawnej, ktéra okresla
wszelkie podstawowe jej wyznaczniki (rodzaje, formy, instytucje kon-
trolne, zakresy ich dzialania, instrumenty prawne zwigzane z wykony-
waniem kontroli itd.). Silq rzeczy zatem rozwigzania prawne w sferze
konstruowania kontroli (calego systemu jak i poszczegélnych jego
sktadnikow) maja znaczacy wplyw na to, jaka role i znaczenie pehic¢
bedzie kontrola w rzeczywistosci. Na role i znaczenie kontroli admi-
nistracji swoj widoczny wptyw maja tez regulacje prawne odnoszace
sie do samej administracji, zwtaszcza do obszaru jej dziatalnosci, tj.
funkcji, zadan, kompetencji. Nalezy wszakze pamieta¢, ze wobec funk-
cjonowanie administracji publicznej kontrola jest dziatalno$cia wtérna,
nastepcza, przebiegajaca w przestrzeni wyznaczonej ramami dziatania
administracji. Ramy te sq ustalane i wypehiane trescig przez regulacje
prawne poszczegblnych pol aktywnosci administracji. Przy czym
chodzi tu nie tylko o zakreslenie przez te regulacje merytorycznego
zakresu aktywnosci administracji, ale takze o unormowanie sposobow
i form wykonywania przypisanych zadan, ustalenie zasad dziatania
i instrumentéw prawnych, postepowania itd.

Wszystko to rzutuje, co najmniej posrednio, na postrzeganie zna-
czenia kontroli, odwotujacego sie do dos¢ prostego pytania, a miano-
wicie — co kontrola moze przy danym stanie unormowania dziatalno$ci
administracji zrobi¢? Jak ma ona oceni¢ prawidlowos¢ jej dzialania
i rezultaty tego dzialania? Oczywiscie nie idzie tu o wyszukiwanie
usprawiedliwienia dla stabej, mato efektywnej kontroli, ale o podkre-
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Slenie — zdaniem autora — ewidentnego zjawiska, ze prawo dotyczace
administracji i jej dzialalnosci stanowi realny kontekst dla rozpatry-
wania problematyki roli i znaczenia kontroli administracji. Prawo two-
rzac przestrzen dziatania administracji wyznacza réwnocze$nie
przestrzen wystepowania kontroli tejze administracji.

A poniewaz owa przestrzen dziatania administracji, a w $lad za
tym takze przestrzen jej kontrolowania w swym wymiarze (na ktory
sktadaja sie rozne, liczne aspekty) nie jest dana raz na zawsze, lecz
stanowi kategorie dynamiczna, zmieniajaca sie, przeto spojrzenie na
cele, role, zadania i znaczenie kontroli tez moze podlega¢ przemianom.
To za$ oznacza, ze problematyka przestawiona w niniejszym opraco-
waniu pozostaje caty czas aktualna i moze by¢ przedmiotem coraz to
nowych uwag, spostrzezen i refleksji.
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