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ABSTRACTS

Control is an important factor which has influence on the functioning and
organization of the whole system of public administration. It allows to obtain
knowledge about the current state of the administration and consequently, allows
to respond to any internal changes and around public administration. Analysis of
selected issues in the scope of formalization of control indicates that the range and
limits of the Polish legal system are varied. Essential elements such as control ob-
jectives and criteria, types of control, planning and control procedure, substantiate
of control, have been normalized not only in acts of different ranks, but also in
non-legal norms. This is partly because of the political position of certain control
bodies, such as the Supreme Audit Office subordinate to the Sejm, but in many
cases fragmented and scattered regulations concerning the control may in practice
reduce the effectiveness of the operations control. There are no rules that define
the control criteria, particularly criterion of a praxeological nature such as the de-
sirability or efficiency, however it may cause difficulties in the correct formulation
of controlled evaluations of activity, and induce controlled entities to challenge the
scope of the inspection and audit results. The issue of formalizing control in public
administration is a field of research both legal sciences and management sciences.

Kontrola jest istotnym czynnikiem ksztaltujagcym funkcjonowanie i organiza-
cje calego systemu administracji publicznej. Kontrola pozwala bowiem na uzy-
skanie wiedzy o aktualnym stanie administracji i w konsekwencji umozliwia re-
agowanie na wszelkie zmiany wewnatrz i w otoczeniu administracji publiczne;j.
Analiza wybranych zagadnien w zakresie formalizacji kontroli wskazuje, ze jej
zakres i granice w polskim systemie prawnym s3 zréznicowane. Istotne elementy
kontroli takie jak cele i kryteria, rodzaje kontroli, planowanie i postegpowanie kon-
trolne, dokumentowanie kontroli, zostaly unormowane nie tylko w aktach praw-
nych o réznej randze, a réwniez w normach pozaprawnych. Cze¢sciowo wynika
to z pozycji ustrojowej niektorych organéw kontroli, np. Najwyzszej Izby Kon-
troli podlegtej Sejmowi, jednak w wielu przypadkach niejednolite i rozproszone
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unormowania dotyczace kontroli moga w praktyce obniza¢ skuteczno$¢ przepro-
wadzanie czynnosci kontrolnych. Brak przepiséw definiujacych kryteria kontroli,
zwlaszcza kryterium o prakseologicznym charakterze takich jak celowos¢ czy tez
sprawno$¢, moze natomiast powodowa¢ trudnosci w prawidlowym formulowa-
niu ocen kontrolowanej dziatalnosci, a takze sktania¢ jednostki kontrolowane do
kwestionowania zakresu kontroli oraz wynikéw kontroli. Problematyka formali-
zacji kontroli w administracji publicznej miesci si¢ obszarze badan zaréwno nauk
prawnych, jak i nauk o zarzadzaniu.
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ISTOTA KONTROLI W ADMINISTRACJI PUBLICZNE]J

Kontrola jest istotnym czynnikiem ksztaltujacym funkcjonowanie i organizacje
calego systemu administracji publicznej. Kontrola pozwala bowiem na uzyskanie
wiedzy o aktualnym stanie administracji i w konsekwencji umozliwia reagowanie na
wszelkie zmiany wewnatrz i w otoczeniu administracji publicznej. Kontrola admini-
stracji publicznej, ktdrej celem jest analiza prawidtowosci dziatan administracji np.
wedle kryterium legalnosci, rzetelnosci, celowosci, gospodarnosci, pozwala rowniez
okresli¢ obszary administracji zaréwno niedoformalizowane, jak i przeformalizowa-
ne, a takze wskaza¢ nieprawidlowosci w wykonywaniu zadan administracji, czy tez
uwidoczni¢ braki w wyszkoleniu kadr administracji. Ponadto wyniki kontroli moga
zosta¢ wykorzystane przez organy wladzy panstwowej do eliminowania rozbiezno-
$ci w stosowaniu prawa przez organy administracji publicznej, a takze wykorzysty-
wane w procesie legislacyjnym, zwlaszcza przy usuwaniu tzw. ,,Juk prawnych”.

Wazno$¢ kontroli dla prawidlowego funkcjonowania administracji publicznej
sprawia, ze instytucja kontroli stanowi integralny element systemu wtadz panstwo-
wych. W ujeciu ustrojowym mozna podzieli¢ kontrole na zewnetrzng i wewnetrzng.
Kontrola zewnetrzna obejmuje podmioty i instytucje kontroli, ktére sg usytuowane
poza systemem organizacyjnym administracji publicznej i nie s3 z nim powigzane
strukturalnie. W jej ramach wyréznia si¢ kontrole spoteczng, kontrole realizowang
przez Sejm i Senat, Najwyzsza Izbe Kontroli, prokuratury, Rzecznika Praw Obywa-
telskich oraz kontrole sadowg (Letowski, Strachowski, Szreniawski, Taras, Wrébel,
1993, s. 122). Kontrola wewnetrzna obejmuje natomiast caloksztalt instytucji kon-
trolnych, bedacych ogniwami struktury aparatu administracyjnego, ktérych funkcje
kontrolne obejmujg inne ogniwa tego aparatu, na przyklad kontrola resortowa czy
tez kontrola zarzadcza oraz instytucja audytu wewnetrznego poszczegolnych urze-
dow (Jagielski, 1999, 5.62).
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ZAKRES FORMALIZACJI PRAWNEJ KONTROLI W ADMINISTRACJI PUBLICZNE]

W zwigzku z tym, ze zgodnie z ideg panstwa prawnego podstawowymi czyn-
nikami ksztaltujacymi organizacje i dzialalnos¢ wladz publicznych sg czynniki
prawne, analiza instytucji kontroli w administracji publicznej powinna obejmo-
wac problematyke formalizacji prawnej kontroli, w szczeg6lnosci granic tej forma-
lizacji (Zieleniewski, 1976, s. 207; Lonchamps, 1966, s. 893).

Podstawa trudnoscig w analizie instytucji kontroli w aspekcie prawnym jest jej
stricte organizacyjny charakter. Jak wskazujg prezentowane w nauce definicje kon-
troli (E. Iserzon, J. Staro$ciak, J. Jagielskiego, E. Ochendowskiego, W. Dawidowicza,
M. Jaroszynskiego) kontrola polega przede wszystkim na obserwowaniu, ustalaniu
czy wykrywaniu stanu faktycznego, poréwnywaniu rzeczywistosci z zamierzenia-
mi, wystepowaniu przeciw zjawiskom i sygnalizowaniu jednostkom kompetent-
nym o dokonanych spostrzezeniach - bez zdecydowania jednak o zmianie kie-
runku dzialania jednostki kontrolowanej (Jagielski, 1999, s. 8). Organy kontroli,
w ramach czynnosci kontrolnych, pozbawione sg przy tym kompetencji w zakresie
podejmowania wladczych rozstrzygniec, a ich rola jest przede wszystkim informo-
wag, sygnalizowa¢ o nieprawidlowosciach, w celu ich wyeliminowania.

Organy kontroli czy tez inne podmioty wykonujace czynnosci sprawdzajace,
np. wydziaty/biura kontroli wewnetrznej i audytu, niewatpliwie s3 czescia systemu
wladz panstwowych, a w znacznej wigkszo$ci réwniez systemu administracji pu-
blicznej.

Dlatego do oceny zasad i granic formalizacji prawnej kontroli mozna wyko-
rzysta¢ wypracowane przez nauke administracji i prawa administracyjnego zasa-
dy i reguly regulacji prawnej administracji publicznej, majac jednak na uwadze
przywolany w niniejszym artykule organizacyjny charakter kontroli, ktéra co do
zasady jedynie posrednio umozliwia korygowanie nieprawidlowych dziatan kon-
trolowanych podmiotéw.

W nauce przyjmuje sie, ze funkcja formalizacji dla organizacji dziatajacych
w zlozonym i dynamicznym otoczeniu jest utrwalanie organizacji i odnawianie
celow. J. Lukasiewicz (1990) traktuje formalizacje jako proces nadajacy trwalos¢
instytucji i gotowos¢ realizacji celéw oraz w okreslonych warunkach niwelujacy
niepewno$¢ dzialania (Lukasiewicz, 1993, s. 57). Mozna zatem przyjaé, ze zakres
i granice formalizacji oraz rodzaj uzytych $rodkéw formalizacji (wzorcéw praw-
nych) determinuje ksztalt systemu organéw kontroli zaréwno w sferze podmioto-
wej, jak i przedmiotowe;j.

W celu okreslenia zakresu i granic formalizacji kontroli administracji publicz-
nej nalezy w pierwszej kolejnosci ustali¢, ktdre obszary wymagaja formalizacji
prawnej z punktu widzenia zasad panstwa prawnego oraz ustrojowych i organi-
zacyjnych aspektow funkcjonowania instytucji kontrolnych, wchodzacych w sktad
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systemu organdéw wiladzy panstwowe;j.

W $wietle powyzszych twierdzen mozna stwierdzi¢, ze formalizacja prawna
kontroli powinna obejmowac ustroj i organizacje systemu organéw kontroli, pod-
stawowe cele podmiotéow powolanych do wykonywania zadan w zakresie kontroli
oraz ustalenie form i metod dziatania tych podmiotéw. Nalezy przy tym zaznaczy¢,
ze zasady takiej formalizacji i jej granice mozna rozpatrywac w skali makro oraz
mikro, czyli odpowiednio w przypadku systemu organéw kontroli oraz w przy-
padku poszczegolnych jednostek organizacyjnych lub stosunkach wewnetrznych
zachodzacych w tych jednostkach (Jetowicki, 1998, s. 26).

NORMY USTROJOWE W KONTEKSCIE FORMALIZACJI KONTROLI

Do norm ustrojowych dotyczacych systeméw organdw kontroli zaliczy¢ na-
lezy przepisy, ktore reguluja najistotniejsze zagadnienia zwigzane z strukturg or-
ganow kontroli i ich kompetencjami zaréwno w obrebie pojedynczego podmiotu,
jak i calego ich systemu. W nauce przyjmuje sie, ze przepisy ustrojowe tworza or-
gany, okreélaja ich strukture organizacyjng oraz zakres i zasieg dziatania, normuja
kompetencje, reguluja podzial i tryb dziatania zorganizowanych zespotéw ludzi
realizujacych kompetencje podmiotéw, a takze ustanawiaja wiezi organizacyjnego
i funkcjonalnego podporzadkowania migdzy podmiotami (Dawidowicz, 1984, s.
108-109; Pszczotowski, 1969, s. 276).

Analiza obowigzujacych przepiséw prawa wskazuje, ze formalizacja za po-
mocg norm prawnych obejmuje ustréj organéw kontroli, w tym pozycje organéow
kontroli w systemie organdéw wladzy panstwowej, strukture, cele i zadania, kom-
petencje i uprawnienia. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze ustawodawca szczeg6lng
role przypisal organom kontroli zewnetrznej, ktorych ustréj reguluje Konstytucja
RP. Takie rozwigzanie wydaje si¢ w pelni uzasadnione, bioragc pod uwage fakt, ze
usytuowanie organu kontroli w systemie organéw panstwa decyduje o jego pozycji
w stosunku do jednostki kontrolowanej, w szczegdlnosci o jego niezaleznosci, po-
legajacej na swobodzie wyznaczania priorytetéw i tematyki kontroli, planowaniu
prac, przeprowadzaniu kontroli, ocenie jej wynikéw oraz formutowaniu opinii,
uwag, wnioskow i zalecen (Ploskonka, 2005, s. 44). Zakres konstytucyjnych re-
gulacji pozycji, struktury i celow takich organéw kontroli zewnetrznej, jak Naj-
wyzsza Izba Kontroli, Rzecznik Praw Obywatelskich, Pafistwowa Inspekcja Pracy,
niewatpliwe bardziej zabezpiecza niezaleznos¢ tych organéw niz jedynie ustawowe
regulacje. Prawne zabezpieczenie niezaleznos$ci poprzez normy konstytucyjne ma
bowiem charakter trwaly, dzieki czemu organy kontroli zewnetrznej moga prze-
prowadza¢ czynnosci kontrolne i formutowa¢ wyniki kontroli w sposéb bezstron-
ny i obiektywny, bez jakiejkolwiek zewnetrznej ingerencji (Jagielski 1999).

Konstytucyjne ramy formalizacji prawnej zewnetrznych organéw kontroli
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obejmuja przede wszystkim:

— pozycje ustrojowa tych organéw, np. zgodnie z art. 202 ust. 2 Konstytucji Naj-
wyzsza Izba Kontroli i Panistwowa podlega Sejmowi, a w my$l art. 210 Rzecz-
nik Praw Obywatelskich jest w swojej dzialalnosci niezawisly, niezalezny od
innych organéw panstwowych i odpowiada jedynie przed Sejmem na zasa-
dach okreslonych w ustawie;

— cele i zadania organéw okreslone odpowiednio w art. 203 w przypadku NIK
iart. 208 w przypadku RPO;

— zakres podmiotowy kontroli NIK obejmujacy organy, podmioty i instytucje
objete taka kontrola.

Nalezy zaznaczy¢, ze ustrojodawca bardziej szczegétowo okresdlit cele i zadania
Najwyzszej Izby Kontroli niz Rzecznika Praw Obywatelskich. W przypadku NIK
Konstytucja w art. 203 literalnie wymienia bowiem zaréwno rodzaje podmiotdow,
ktére moga by¢ kontrolowane (organdéw administracji rzadowej, Narodowego
Banku Polskiego, panstwowych oséb prawnych i innych panstwowych jednostek
organizacyjnych, organéw samorzadu terytorialnego, komunalnych oséb praw-
nych i innych komunalnych jednostek organizacyjnych, innych jednostek orga-
nizacyjnych i podmiotéw gospodarczych w zakresie, w jakim wykorzystuja one
majatek lub srodki panstwowe lub komunalne oraz wywiazujg si¢ z zobowigzan
finansowych na rzecz panstwa), jak i kryteria takiej kontroli (legalnos$¢, celowosc,
gospodarnosc i rzetelnos¢). Zakres dzialania RPO obejmuje natomiast, w mysl art.
208 Konstytucji, stanie na strazy wolnosci i praw czlowieka i obywatela okreslo-
nych w Konstytucji oraz w innych aktach normatywnych.

Konstytucja w odniesieniu do wyzej wymienionych zewngtrznych organéw
kontroli wyznacza réwniez granice ustawowej formalizacji prawnej, ktdre obej-
mujg odpowiednio organizacje i tryb dziatania NIK (art. 204) oraz zakres i sposéb
dziatania (art. 208 ust. 2).

W przypadku organéw kontroli wewnetrznej, rozumianej jako system orga-
néw i instytucji kontroli wchodzacych w skiad systemu administracji publicznej,
formalizacja ustroju takich organdéw, a takze okreslenie celéw, zakresu trybow
i sposobow dzialania unormowane sg ustawami, a w przypadku organéw samo-
rzadu terytorialnego ustawami i wydanymi na ich podstawie uchwalami organow
stanowigcych. W systemie organéw kontroli wewnetrznej mozna przy tym wyrdz-
ni¢ dwa rodzaje tych organéw:

a) organy i instytucje, ktérych podstawowym lub jednym z podstawowych celéw
jest przeprowadzanie czynnosci kontrolnych w administracji publicznej;

b) organy i instytucje upowaznione wprawdzie do przeprowadzania kontroli, ale
nie jest to gtowny cel dziatalnosci tych organow.

Do pierwszej grupy mozna zaliczy¢ takie organy, jak Regionalna Izba Obra-
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chunkowa, Centralne Biuro Antykorupcyjne. W sktad drugiej grupy beda nato-
miast wchodzi¢ Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, poszczegdlni ministrowie
oraz centralne organy administracji rzadowej, wojewodowie, organy administracji
samorzadowe;j.

FORMALIZACJA KRYTERIOW KONTROLI

W polskim porzadku prawnym formalizacja za pomocg norm prawnych rangi
ustawy, oprocz okreslenia pozycji ustrojowej oraz struktury i organizacji systemow
organéw kontroli, objete s rowniez cele i zadania organéw kontroli. Formalizacja
celéow i zadan w tym zakresie polega zazwyczaj na okresleniu kryteriow kontroli,
zakresu przedmiotowego kontroli oraz podmiotéw podlegajacych kontroli.

W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage, ze ustawowe uregulowanie kryteriow
kontroli wyznacza granice ocen przeprowadzanych przez organy kontroli. Prze-
pisy prawne okreslajace kryteria kontroli, z jednej strony umozliwiajg organom
ustalanie celéw kontroli i przeprowadzenie czynnosci kontrolnych, a takze for-
mulowanie i prezentowanie jej wynikéw w granicach tych kryteriéw, z drugie
za$ zabezpieczaja podmioty i instytucje kontrolowane przed oceng wykraczajaca
poza ramy kryteriow kontroli, np. zabezpieczaja organy samorzadu terytorialnego
przed oceng ich dzialalnosci wedlug kryterium celowosci.

W ustawodawstwie polskim wymienia si¢ cztery podstawowe kryteria kontro-
li, tj. legalno$¢, gospodarnos¢, celowosc i rzetelnos¢. Kryteria te wymienia m.in.
art. 203 Konstytucji RP’, art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej
Kontroli, art. 28 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji
rzagdowej w wojewddztwie.

Nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca coraz czesciej wprowadza do porzadku
prawnego kryteria oceny o charakterze prakseologicznym. Przykladem moga by¢
przepisy art. 272 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych wska-
zujace adekwatnos$¢, skutecznosé i efektywnos¢ jako kryteria ocen przeprowadza-
nych w ramach audytu wewnetrznego. Przepis art. 68 tej ustawy okreslajacy cele
kontroli zarzadczej wymienia z kolei, oprécz kryterium efektywnosci, rowniez
kryterium oszczednosci i terminowosci>. Innym prakseologicznym kryterium
kontroli, wymienionym w przepisach prawa jest m.in. kryterium funkcjonalnosci
struktur panstwa i sprawnosci ich dzialania, do ktérych odwotuje si¢ art. 29 pkt 1¢)
ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow”.

Pozostale kryteria kontroli wskazane w obowiazujagcym ustawodawstwie to
m.in. zgodno$¢ z prawem i zgodnos¢ dokumentacji ze stanem faktycznym (art.
5 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych),
prawidlowos¢ i prawdziwo$¢ oswiadczen majatkowych lub oswiadczen o prowa-
dzeniu dzialalnosci gospodarczej 0séb pelnigcych funkcje publiczne (art. 2 ust.
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1 pkt 5 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym®.

Formalizacja prawna za pomocg przepiséw prawa polega wprawdzie na spre-
cyzowaniu kryteriow kontroli, ale ich nie definiuje. Kryterium legalnosci, jako
podstawowa zasada dzialania organéw wladzy publicznej, nie budzi wprawdzie
wigkszych trudnosci interpretacyjnych, zwlaszcza ze orzecznictwo i doktryna dos¢
szczegotowo zdefiniowaly to kryterium. Watpliwosci interpretacyjne budza nato-
miast pozostale wyzej wymienione kryteria. Dotycza one chociazby zakresu po-
jeciowego kryterium gospodarnosci i celowosci czy tez rodzaju nieprawidtowosci
kwalifikowanych jako nierzetelnos¢ dzialania organéw administracji publicznej.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze np. zakres pojecia gospodarnosci mozna posred-
nio zdefiniowac przy uzyciu pojecia niegospodarnosci, ktore zostalo sformutowane
w przepisach prawa, a zarazem stalo si¢ przedmiotem wykladni sadowej. Niego-
spodarno$¢ w ujeciu prawnym stanowi przestepstwo okreslone art. 296 kodeksu
karnego®. Oznacza wyrzadzenie znacznej szkody majatkowej poprzez naduzycie
udzielonych uprawnien lub niedopelnienie cigzacego obowiazku. Pojecie niego-
spodarnosci moze mie¢ réwniez znaczenie pozaprawne, odbiegajace od znacze-
nia nadanego przez kodeks karny. Jak trafnie zauwazyt w wyroku Sad Apelacyjny
w Lublinie (sygn. I ACa 516/09), pojecie niegospodarnosci, czyli ,,nieumiejetnosc¢
dobrego zarzadzania czyms§”, jest pojeciem szerszym od przestepstwa niegospo-
darnosci®. Majac powyzsze na uwadze, mozna zatem stwierdzi¢, ze kryterium go-
spodarnosci w stosunku do administracji publicznej obejmuje zaréwno ocene czy
dzialanie lub zaniechanie nieprowadzace do wyrzadzenia szkody majatkowej, jak
i ocene sposobu zarzadzania w kontekscie oszczgdnego i efektywnego wydawania
srodkéw publicznych.

Wyznacznikiem celowosci dziatania administracji posrednio réwniez sg prze-
pisy prawa, na przyklad przepisy ustrojowe okreslajace cele i zadania poszczegol-
nych organéw administracji, a takze przepisy materialnego prawa administra-
cyjnego regulujace uprawnienia i obowigzki. Organy kontroli, badajac zgodnos¢
dzialania z prawem, moga jednoczesnie oceni¢ kontrolowang dziatalno$¢ wedlug
kryterium celowosci. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze ocena dziatalnosci wedlug kry-
terium celowosci bedzie w takim przypadku wykracza¢ poza ocene legalnosci, al-
bowiem prakseologiczny wymiar pojecia celowosci dzialania oznacza oceng nie
tylko zapewnienia zgodnosci z celami okreslonymi dla kontrolowanej jednostki
(w przepisach prawa), ale rowniez zapewnienia optymalizacji zastosowanych me-
tod i Srodkow (Ploskonka, 2005, s. 18, Kurnal 1970, s. 324, Jelowicki, 1998, s. 65).

Problemy wynikajace z braku prawnych definicji kryteriéw prakseologicznych
moga polega¢ m.in. na zamiennym stosowaniu przez organy kontroli kryterium
celowosci i gospodarnosci, np. organy kontroli zewnetrznej (NIK), majac watpli-
wosci co do celowosci wydatkéw pokrywanych na realizacje zadan wlasnych jed-
nostek samorzadu terytorialnego, moga stosowac wobec tych jednostek kryterium
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gospodarnosci, w celu obejscia przepiséw wykluczajacych ocene takich organéw
wedtug kryterium celowosci’.

Watpliwosci budzi réwniez ocena przez organy kontroli wydatkéow kontrolo-
wanej jednostki jako niegospodarnych, ale niemajgcych znamion przestepstwa
niegospodarnosci, okreslonego w art. 296 kodeksu karnego. W takiej bowiem sy-
tuacji pojecie gospodarnosci bedzie mialo inne znaczenie w kontekscie kryteriow
kontroli od znaczenia przypisywanego temu pojeciu w Kodeksie karnym.

Brak legalnych definicji wyzej wymienionych kryteriéw kontroli sprawia, ze
wlasciwa interpretacja zakresu pojeciowego poszczegdlnych kryteriow wymaga
odwolania si¢ do definicji pierwotnie wypracowanych przez nauke, a nastepnie
ujetych w miedzynarodowych i krajowych standardach kontroli i audytu, w tym
Standardach kontroli INTOSAI, Europejskich wytycznych stosowania standar-
déw kontroli INTOSAI Wytycznych w sprawie standardow kontroli wewnetrzne;j
INTOSAI Migdzynarodowych Standardéw Kontroli Miedzynarodowej Federacji
Ksiegowych IFAC, raportu COSO ,,Kontrola wewnetrzna - zintegrowana koncep-
cja ramowa’, Standardow kontroli Najwyzszej Izby Kontroli, Standardéw kontro-
li finansowej i audytu wewnetrznego Ministerstwa Finanséw (Ploskonka, 2005,
s.8). Nalezy zaznaczy¢, ze w uzasadnieniu projektu ustawy z dnia 11 lipca 2011 r.
o kontroli w administracji rzadowej przytoczono definicje okreslone w w/w stan-
dardach, to jest:

a) legalnos¢ zdefiniowang jako zgodno$¢ dzialania z przepisami prawa powszech-
nie obowiazujacego, przepisami prawa wewnetrznego, umowami, decyzjami
w sprawach indywidualnych oraz innymi rozstrzygnigciami podjetymi przez
uprawnione podmioty;

b) gospodarnos¢ bedaca zgodnoscia dzialan kontrolowanej jednostki z zasadami
efektywnego gospodarowania (oszczednosci i minimalizacji naktadéw/kosz-
tow prowadzonych dzialan przy zachowaniu wymaganej jakosci), i wydajnosci
(uzyskiwania najlepszych efektow przy mozliwie najmniejszych naktadach),
wykorzystania mozliwosci zapobiezenia lub ograniczenia wysokosci ewentu-
alnych lub zaistnialych szkdd;

c) celowos¢ obejmujaca zgodnosc z celami okreslonymi dla kontrolowanej jednost-
ki lub dzialalnosci, stosowanie metod i srodkéw odpowiednich dla osiggnie-
cia celow oraz osiaggniecia tych celéw (skuteczno$¢), przy czym skutecznosé
rozumie si¢ jako stopien zgodnosci pomiedzy zamierzonymi a faktycznymi
skutkami dziatalnosci;

d) rzetelnos¢, czyli wypelnianie obowiazkow z nalezytg starannos$cia, sumiennie
i terminowo, wykonywanie zobowigzan zgodnie z ich trescig, przestrzeganie
wewnetrznych regul funkcjonowania jednostki, dokumentowanie okreslo-
nych dziatan lub stanéw faktycznych zgodnie z rzeczywistoscia, we wlasciwej
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formie i wymaganych terminach, bez pomijania okreslonych faktéw i okolicz-

nosci®.

Ujecie w/w definicji kryteriéw kontroli w uzasadnieniu do projektu ustawy
z dnia 11 lipca 2011 r. stanowi zatem pewnego rodzaju pozaprawny wyznacznik
ulatwiajacy interpretacje prawidtowosci ocen dokonywanych przez organy kon-
troli.

Podsumowujac zagadnienie granic formalizacji kryteriéw kontroli, mozna
stwierdzi¢, ze ustawodawca postuguje sie réznymi sformulowaniami zaréwno
w przypadku kryteriéw o charakterze stricte prawnym, jak i kryteriow prakseolo-
gicznych. W przepisach prawnych wymienia sie¢ bowiem badz kryterium legalno-
$ci, badz zgodnosci z prawem. W ramach kryteriow prakseologicznych ustawo-
dawca wyrdznia m.in. celowos¢, efektywnosé, sprawnosc i funkcjonalno$é. Brak
definicji tych kryteriéw, zwlaszcza prakseologicznych, moze powodowac z jednej
strony pewng dowolnos¢ w formulowaniu ocen dziatan kontrolowanych jedno-
stek, z drugiej zas trudno$ci w kwestionowaniu przez kontrolowanych takich ocen,
co niewatpliwie ma negatywny wptyw na kontradyktoryjno$¢ kontroli administra-
cji publicznej.

FORMALIZACJA KONTROLI W ASPEKCIE PRAWNO-ORGANIZACYJNYM

Problematyka granic formalizacji kontroli, ze wzgledu na organizacyjny aspekt
czynnoéci kontrolnych, obejmuje réwniez standaryzacje dziatan organéw kontro-
li, w tym planowania i sprawozdawczosci, uprawnien kontroleréw, metod i tech-
nik kontroli, dokumentowania czynnosci kontrolnych.

W nauce administracji przyjmuje si¢, ze zagadnienia o podstawowym znacze-
niu dla organizacji instytucji reguluja ustawy, ktore okreslaja cele, zadania, kom-
petencje, sposdb powiazania z innymi jednostkami organizacyjnymi. Z kolei drugi
rodzaj norm odnosi si¢ do wewnetrznej sfery dziatania. Nalezg do nich normy;,
ktérych bezposrednim celem jest ksztaltowanie stosunkéw organizacyjnych (Rab-
ska, 1977, s. 262, s. 264 — 265). Analiza organizacyjnych aspektéw kontroli w kon-
tekscie obowigzujacego w Polsce porzadku prawnego wskazuje, ze przyjety sposob
regulacji zalezy od rodzaju kontroli oraz pozycji ustrojowej organéw kontroli.

Obowiazujace w Polsce przepisy reguluja problematyke planowania i postepo-
wania kontrolnego w formie wylacznie ustawy, ustawy i rozporzadzenia, ustawy
i zarzadzenia lub ustawy i wewnetrznych unormowan opartych na standardach
kontroli i audytu.

W przypadku kontroli sprawowanej przez organy, ktérych gtéwnych zada-
niem jest kontrola, planowanie kontroli, sprawozdawczos¢, dokumentowanie
czynnosci kontrolnych, a takze uprawnienia kontroleréw uregulowane sg przepi-
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sami ustaw. Ustawa o Najwyzsze]j Izbie Kontroli, oprécz kwestii ustrojowych, re-
guluje m.in. planowanie kontroli, zasady i procedure przeprowadzania kontroli,
a takze dokumentowanie czynno$ci kontrolnych. W podobny sposéb przepisy
reguluja kontrole sprawowang przez Centralne Biuro Antykorupcyjne (rozdzial
4 ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym) czy tez przez Regionalng Izbe
Obrachunkows. W szczegdlnosci reguluja planowanie oraz procedure i zasady
przeprowadzania czynnosci kontrolnych®. Nalezy zaznaczy¢, ze w przypadku kon-
troli sprawowanej przez Najwyzsza Izbe Kontroli postgpowanie kontrolne, poza
ustawg, zostalo szczegotowo uregulowane w Zarzadzeniu Nr 9 /2012 Prezesa NIK
z dnia 29.03.2012 r. w sprawie szczegétowych zasad przygotowywania kontroli,
zadan kontroleréw oraz zasad sporzadzania informacji o wynikach kontroli, wy-
danym na podstawie art. 65 ustawy o NIK™.

W przypadku kontroli sprawowanych przez komorki kontrolne ministerstw,
centralne organy administracji rzagdowej, ustawodawca podjal dzialania w celu
yjednolicenia formalizacji kontroli i na przyktad zdecydowat si¢ uregulowac kon-
trole w administracji rzadowej odrebng ustawg z dnia 11 lipca 2011 r. o kontroli
w administracji rzadowej. Dotychczas kontrola w administracji rzagdowej uregu-
lowana byla w art. 29-50 ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w woje-
wodztwie, a w przypadku kontroli sprawowanych przez inne organy administracji
rzagdowej, ministrow lub kierownikéw organéw centralnych, w przepisach regulu-
jacych ich dziatalno$¢, np. ustawie z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej,
ustawie z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien przystuguja-
cych Skarbowi Panstwa'' oraz wewnetrznych instrukcjach i wytycznych.

Przykladem szczegdélowego uregulowania postepowania kontrolnego zaréwno
w ustawie, jak i w akcie wykonawczym, jest z kolei rozporzadzenie Rady Mini-
strow z dnia 29 sierpnia 2006 r. w sprawie szczegélowych warunkéw oraz try-
bu przygotowania, prowadzenia i dokumentowania czynnosci kontrolnych przez
funkcjonariuszy Centralnego Biura Antykorupcyjnego, wydane na podstawie art.
47 ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym'.

W nieco odmienny sposdéb zostaly natomiast uregulowane zasady dokony-
wania ocen w ramach audytu wewnetrznego. Ustawodawca uregulowal bowiem
samg instytucje audytu w rozdziale ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240, z pdzn. zm.), rozporzadzenie Ministra
Finanséw z dnia 1 lutego 2010 r. w sprawie przeprowadzania i dokumentowania
audytu wewnetrznego (Dz. U. Nr 21, poz. 108), wydanym na podstawie art. 285
w/w ustawy, a takze w Komunikacie Nr 2 Ministra Finanséw z dnia 17 czerwca
2013 r. w sprawie standardéw audytu wewnetrznego dla jednostek sektora finan-
s6w publicznych zostal opublikowany w Dzienniku Urzedowym Ministra Finan-
séw z dnia 24 czerwca 2013 r. poz.15., okreslone na podstawie Miedzynarodowych
Standardy Praktyki Zawodowej Audytu Wewnetrznego opracowane przez The In-
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stitute of Internal Auditors (ITA)".

Nalezy zaznaczy¢, ze przepisy ustawy o finansach publicznych w bezposredni
sposob odwoluja sie do pozaprawnych standardéw audytu. Przepis art. 285 upo-
waznia bowiem Ministra Finanséw do okreslenia w drodze rozporzadzenia szcze-
gétowego sposobu i trybu przeprowadzania audytu wewnetrznego oraz przekazy-
wania informacji o pracy i wynikach audytu wewnetrznego (...) z uwzglednieniem
powszechnie uznawanych standardéw audytu wewnetrznego. Tego rodzaju zapis
jest rzadkim przykladem upowaznienia organéw administracji do formalizacji or-
ganizacji dziatan w zakresie kontroli w oparciu o pozaprawne standardy wypraco-
wane przez nauki o zarzadzaniu i prakseologii.

PODSUMOWANIE

Analiza wybranych zagadnien w zakresie formalizacji kontroli wskazuje, ze
jej zakres i granice w polskim systemie prawnym sg zréznicowane. Istotne ele-
menty kontroli, jak cele i kryteria, rodzaje kontroli, planowanie i postepowanie
kontrolne, dokumentowanie kontroli, zostaly unormowane nie tylko w aktach
prawnych o réznej randze, a réwniez w normach pozaprawnych. Czesciowo wyni-
ka to wprawdzie z pozycji ustrojowej niektérych organéw kontroli, np. Najwyzszej
Izby Kontroli podleglej Sejmowi, jednak w wielu przypadkach niejednolite i roz-
proszone unormowania dotyczace kontroli moga w praktyce obniza¢ skutecznos¢
przeprowadzanie czynnosci kontrolnych. Brak przepisow definiujacych kryteria
kontroli, zwlaszcza kryterium o prakseologicznym charakterze takich jak celo-
wos¢, czy tez sprawnos$¢, moze natomiast powodowac trudnosci w prawidiowym
formutowaniu ocen kontrolowanej dziatalnosci, a takze sklania¢ jednostki kon-
trolowane do kwestionowania zakresu kontroli oraz wynikéw kontroli. W $wie-
tle powyzszych ustalen mozna ponadto stwierdzi¢, ze problematyka formalizacji
kontroli w administracji publicznej miesci si¢ obszarze badan zaréwno nauk praw-
nych, jak i nauk o zarzadzaniu.
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