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Selected Problems of the Theory of Control

Kontrole mozna rozpatrywaé co najmniej w dwéch aspektach: po pierwsze
jako pewnego rodzaju dzialalno$é, czynnos$é faktyczna, po drugie za§ — jako
okre$long instytucje prawna lub system tych instytucji. W pierwszym przy-
padku kontrola bedzie ujmowana z punktu widzenia naukowej organizacji
pracy i nauki administracji, w drugim natomiast — w $wietle nauki prawa,
a zwlaszeza prawa administracyjnego. Kontrola jako instytucja prawna obej-
Mmuje wiec szereg zagadniefi prawnych, takich jak: tworzenie jednostek kon-
troli, prawem regulowana forma dzialania kontrolnych organéw panstwo-
wych i spolecznych, przedmiotowy i podmiotowy zakres kontroli, prawne ro-
dzaje, $rodki i konsekwencje kontroli.!

Obydwa wspomniane aspekty kontroli wiaza sie¢ ze soba, albowiem aby
lepiej rozumieé kwestie prawne kontroli trzeba przede wszystkim poznaé
istote dzialania kontrolnego, ktére w zasadzie nie zalezy przy tym od tego,
kto je wykonuje i czy wykonuje je wylgcznie, czy tez przy okazji sprawowa-
nia innych funkecji.? Z drugiej strony prawo czesto okreéla dopuszczalnoéé po-
wolywania réznych jednostek kontrolnych dla potrzeb kierowania i zarzadza-
nia oraz ustala ich zakres kompetenci.

Problematyka kontroli jest waznym zagadnieniem teoretycznym i praktycz-
nym, tym bardziej ze organizacja i funkcjonowanie naszego aparatu kontrol-
nego sj jeszcze ciaggle niezadowalajace; dlatego tez warto zwréci¢ uwage przy-
najmniej na kilka najwazniejszych kwestii z nig zwigzanych.

I

Wiekszosé dzialan w zyciu spolecznym, gospodarczym i politycznym ma
charakter dzialan zlozonych, to znaczy takich, ktére charakteryzuja sie pew-
nym cyklem nastepujacych po sobie faz czy etapéw niezbednych do osiagnie-
cia zamierzonego celu. Tego rodzaju dzialania teoria organizacji i zarzadzania
okre§la mianem cyklu zorganizowanego dziatania lub krétko — cyklu orga-

! Por. J. Homplewicz: Kontrola administracji, Problematyka teoretyczna, Krakéw
1974, 8s. 15—17.

! Por. tenze [w:] Prawo administracyjne, Czes¢ ogbina, pod red. W. Brzezinskiego, Kra-
kéw 1970, 8. 79; oraz J.w. 8. 18.

18 Annales, sectio G, vol. XXIT



290 Krzysztot Filipiak

nizacyjnego.} Dzialaniem zorganizowanym bedzie wigc przykladowo kierowa-
nie, zarzadzanie, administrowanie, sprawowanie wtadzy. Istnieje przy tym
wiele schematéw cyklu zorganizowanego dzialania, poczgwszy od tych, ktére
pozostawili prekursorzy naukowej organizacji pracy, H. Fayol, W. F. Taylor
i H. le Chételier, a skoficzywszy na wspélczesnych opracowaniach nauki or-
genizacji i kierowania oraz nauki administracji, przy czym interesujace jest,
ze wiele elementéw cyklu organizacyjnego niezmiennie powtarza sie we
wszystkich tych schematach. Na przyklad etapy zorganizowanego dzialania
wedtug J. Zieleniewskiego to: a) u§wiadomienie (stwierdzenie) celéw, b) pla-
nowanie (organizowanie toku dziatan), ¢) pozyskiwanie i rozmieszczanie zaso-
béw potrzebnych do wykonania planu (organizowanie w znaczeniu statycz-
nym), d) realizacja planu, e) kontrola realizacji*, wedlug za$ J. Kurnala ele-
mentami tymi sg: a) przygotowanie dzialania, b) wykonanie (realizacja)
i ¢) kontrola.®

Bardzo stusznie stwierdza J. Zieleniewski: ,,W gruncie rzeczy jest tez mato
istotng okolicznoscig, ile takich kolejnych faz si¢ wyrézni. Mozna ich liczbe
do$é dowolnie pomniejszaé, laczac je w wieksze cablosci, lub zwieksza¢, dzielac
je na mniejsze fragmenty. Wazne jest w tym tylko, by nie zapomnie¢ o zad-
nym istotnym elemencie i rozumieé¢ racjonalne zwiazki miedzy nimi.”* A ta-
kim istotnym elementem, powtarzajacym sie stale, jest wlaénie kontrola, kon-
trolowanie.

Wszystkie fazy okreSlonego, zorganizowanego dzialania moga byé przy tym
wykonywane przez jeden organ lub osobe i wtedy fazy te silnie sig ze sobg
przeplataja, trudno uchwycié wyraine granice miedzy nimi; moga tez byé
niektére z nich, a w szczegblnosci kontrolowanie przekazywane innym jed-
nostkom sluzacym wéweczas na rzecz tych, ktére odpowiadajg za calo§é dzia-
lania zorganizowanego.

Na czym wobec tego polega to dzialanie czastkowe zwane kontroly, kon-
trolowaniem czy przeprowadzaniem kontroli i jaka pelni ono role w stosunku
do calego zorganizowanego dzialania? Jest szereg préb okreflenia kontroli,
najcze$ciej sprowadzajacych sie do wyliczenia poszczeg6lnych czynnoS$ei skia-
dajacych sie na dziatalno§é kontrolna. Sposréd tego rodzaju okreslen najbar-
dziej rozbudowane jest ujecie J. Gnoinskiego.’

Sa tez bardzo og6lne ujecia, jak chociazby W. Brzezinskiegp, ktéry okre$la
kontrole jako ,,0g6! czynnoSci polegajagcych na sprawdzaniu stanu faktyczne-
go”! Miedzy tymi skrajnymi okre§leniami mieszczg sie bardziej syntetyczne,
a przy tym nie tak lapidarne definicje kontroli. Na przyktad T. Rabska po-
jecie kontroli okre§la jako ,,l..] sprawdzanie prawidlowosci okre$lonych zja-
wisk czy dzialan, ich analizowanie i ocene oraz ustalanie wynikéw pokon-

? Por.J.Zleleniewski: Organizacja t zarzqdzante, Warszawa 1969, 8. 202 { n.; J. Kur-
nal: Zarys teorit organizacji 1 zarzqdzania, Warszawa 1970, ss. 193—1986.

4 Zielenlewski: op. cit.,, s. 203 oraz tegoi: Zasady organizacjt pracy w administracji,
Warszawa 1969, s, 128.

¢ Kurnal: op. cit., g, 195.

¢ Zielenliewskli: Organizacja..., s. 202.

T Por. J. Gnoifiski: Wybrane zagadnienia teorit kontroli, NIK, Warszawa 1973, ss. 25—
26, tenze: Préba okreflenia pojecia i istoty kontroli, ,,Kontrola Parstwowa' 1872, nr 3, ss.
24--28.

' W. Brzezifiski [w:] Prawo administracyjne, pod red. M. Jaroszynskiego, Czeéé¢ II,
Warszawa 1952, 8. 185.
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trolnych i wysuwanie odpowiednich wniosk6w”?, za§ w literaturze radzieckiej
kontrole okrefla sie miedzy innymi jako ,[.] ustalenie i analizg faktycznego
Stanu rzeczy, zestawienie (poréwnanie) stanu faktycznego z wyznaczonymi ce-
lami, ocene kontrolowanej dziatalnosci i podjecie §rodkéw dla usuniecia stwier-
dzonych nieprawidtowosci”.!®

Jak wiec widaé, najistotniejszym momentem w dzialaniu kontrolnym jest
sprawdzanie okreslonych zjawisk faktycznych i prawnych. Ale kontrola nije
ogranicza si¢ jedynie do prostego rejestrowania pewnych faktéw czy stanéw
prawnych. Zjawiska te musza w procesie kontroli podlegaé analizie, ocenie
i porébwnywaniu z odpowiednimi modelami zaplanowanymi, optymalnymi, po-
zadanymi spolecznie czy wynikajacymi z przepiséw prawnych. Ustalenie tego,
co jest, i poréwnanie z tym, co byé powinno, jest pewnym minimum, bez
ktérego trudno byloby nazwaé okreSlone dzialanie kontrola, bowiem wyni-
kiem kontroli musi byé co najmniej mozliwo$é stwierdzenia, ze dane zjawisko
jest lub nie jest zgodne z okre$lajacymi je wyznaczeniami. Jasne u$wiadomie-
nie sobie tych wyznaczen jest wiec wstgepng czynnoscig przed podjeciem wias-
ciwej kontroli.

Z drugiej strony charakterystyczne jest, ze w wielu definicjach pojecia
kontroli akcentuje sie moment stwierdzania i wykryw:cmia uc}.lyl?ieﬁ, niepra-
widlowosci, niezgodnoéci z wyznaczeniami. Tego rodzaju podejécu? moze. nie-
kiedy w praktyce powodowaé takie skutki, ze .kontrol'a, ktéra nie stwierdzi
zadnych nieprawidlowos$ci w okre§lonym dzialaniu bedzie uznana .za zl3 1 nie-
efektywna, a co najmniej ,,podejrzang”. Dlatego tez bardzc? sh-xszme podkre$la
S. Kowalewski, ze kontrola musi takze notowaé, uwzgledniaé i przede wszyst-
kim doceniaé¢ osiggniecia.!! Wyrazenie uznania, Zze co$ jest wykonywa.ne tak,
jak byé¢ powinno, stanowi duzy i skuteczny bodziec dla dalszego prawidiowe-
go dzialania. A o tym czasami si¢ zapomina, przywiazujac nadmlern.a uwage
do drobnych, nieistotnych potknieé, co rzekomo ma $wiadczyé o wmkl.lworém
kontroli, pomijajac przy tym pozytywne, wazne efekty w kontrolowanej dzia-
talnosei.

Mimo to trzeba jednak przyznaé, ze najbardziej dostrzggalna i tw61:cza
rola kontroli jest wéwczas, gdy w wyniku jej przeprowadzenia zostar}a stwier-
dzone pewne nieprawidlowo$ci. Wéwczas najglebszy. sens kontroli sprowa-
dza sie nie do samego wykrycia tych nieprawidlov‘voﬁ.m,' ale do.ustaI.ema przy-
czyn ich powstania, wskazania sposoboéw ich usunigcia i zapoble_gama powsta-
niu podobnych niekorzystnych zjawisk w przyszlosci. Tak pojmowana kon-
trola bedzie czynnikiem usprawniajagcym okreslone procesy. dzialania spolegz-
hego, gospodarczego, politycznego, paﬁstwoxyegO, pozwalajacym przezwycig-
7yé wystepujace jeszcze braki i dokona¢ zmian na lep.sze‘ Jednocze$nie kon-
trola bedzie pelnié w stosunku do tych dziatan role sluzeb.na — .pozw.ala oce-
niaé, czy i jak wytyczone zadania sg realizowane, star.low1 rodzaj bariery na-
Prowadzajacej okre$lone procesy dzialania na wlaécm{.e, z.aplano.wane to.ry,
gromadzi materialy dla podejmowania réznych decyzji klerovymcz.ych, jest
Podsystemem dzialann w szerszym systemie zorganizowanego dzialania. Inny-

' T. Rabska: Prawo administracyjne stosunkéw gospodarczych, Warszawa—Poznan 1973,
8. 230.

¥ M. S Studienikina: Gosudarstwiennyj kontrol w sferie uprawlentja, Moskwa 1974,
8 7.

" Por. 8. Kowalewski: Przelotony — podwladny, W fwietle teoril organizacji, War-
Szawa 1974, 5. 352.



292 Krzysztof Filipiak

mi stowy, kontrola nie jest wiec dzialalnoécig samoistna, pierwotna, ale sta-
nowi funkcje kierowania, zarzadzania, administrowania, sprawowania wia-
dzy. Poglad ten mozna uznaé za powszechny w literaturze dotyczacej proble-
matyki kontroli w $§wietle naukowej organizacji pracy, teorii kierownictwa
i zarzadzania oraz nauki administracji i organizacji pracy w administracji
panstwowej.!?

Niekiedy tez same przepisy prawne podkreflaja role kontroli jako integral-
nego elementu zarzadzania i kierowania.®® Ten charakter kontroli jest przy
tym niezalezny od tego, czy wykonuje ja bezposrednio organ kierowniczy, czy
tez posiada on dla spraw kontroli odrebng komoérke organizacyjng. W obu
przypadkach kontrola ma sluzyé utatwieniu, usprawnieniu i w ogéle umozli-
wieniu sprawowania kierownictwa. '

Z punktu widzenia prawnego sytuacja moze wygladaé¢ jednak nieco ina-
czej — podstawowe i bezposrednie zadania kontroli nie musza wprost i nie-
rozerwalnie laczyé sie z kierowaniem, administrowaniem, sprawowaniem wta-
dzy. Zwraca na to uwage m. in. Z. Leoniski wskazujgc, ze istnieje szereg insty-
tucji kontrolnych, ktére jako element zorganizowanego dzialania majy cha-
rakter wtérny." I tak niewatpliwie kontrola administracji w drodze instancji,
sagdowa kontrola administracji, prokuratorska kontrola przestrzegania prawa
maja na celu w pierwszym rzedzie ochrone praworzadnos$ci i ochrone praw
obywatela; je§li przy okazji wplyng na usprawnienie procesu administracji
bedzie to juz dodatkowe zadanie.

Kontrola jako niezbedny element dzialania zorganizowanego musi pozosta-
waé w odpowiednich, rozsadnych proporcjach w stosunku do pozostalych ele-
mentéw cyklu zorganizowanego dziatania; tylko woéwezas kontrola bedzie
czynnikiem usprawniajacym. Zardéwno niedob6ér, jak i nadmiar kontroli sa
szkodliwe. Gorszy jest juz, jak sie wydaje, przerost kontroli, ktéry nie po-
magajgc wrecz utrudnia wykonanie okre§lonego dzialania i moze doprowadzié¢
do ,,uodpornienia sie” na kontrole.!®

Ponadto gdy kontrole wykonuje wyodrebniona jednostka organizacyjna,
musi istnie¢ wyrazne powigzanie miedzy jej dzialalnoScig a ogniwem kierow-

18 Por. w szczegdlnosci: Zieleniewski: op. cit.,, ss. 477—480, oraz tegoi: Organizacja
zespoléw ludzkich, Wstep do teoril organizacji i kierowanta, Warszawa 1972, ss. 325—330; Kur-
nal: op. cit, ss. 267—268; J. Dominiewski, J. Gnoinski: Kontrola — funkcjq kiero-
wania { zarzqdzania, ,,Nowe Drogi” 1972, nr 4, ss, 62—71; M. K1im as: Kontrola wewngtrzna
w przedsigbiorstwie, Warszawa 1971, ss. 13—16; C. Paczutla: Kontrola jako funkcja zarzg-
dzania przedsiebiorstwem, Katowice 1872; J. Fragckiewlicz: Organizacja pracy {4 kierow-
nictwa, Warszawa 1967, ss. 187—189; R. Wien c h: Kontrola jako funkcja kierownictwa, ,,Orga-
nizacja-Metodyka-Technika' 1967, nr 3; H. Koontz, C. O'Donnell: Zasady zarzqdzania,
Analiza funkcji kierowniczych, Warszawa 1969, s. 660; oraz J. Staroéciak: Zarys nauki
administracjt, Warszawa 1971, ss. 354—-357; Z. Leonski: Nauka administracii, Warszawa—
Poznan 1972, 8. 139; W. Dawidowicz: Zagadnienia teorti organizacji {+ kierowanta w ad-
ministracji pantstwowej, Warszawa 1972, ss. 26—29, 87—95; Studienikina: op. cit., ss. 5—14;
W. I. Turowcew: Narodnyj kontrol w socjalisticzeskom obazczestwie, Moskwa 1974, ss. 4,
9—12, 68.

13 Por. np. uchwale nr 191 Rady Ministréw z 10IX 1971 r. w sprawie resortowe] kontroli
dziatalnosci gospodarczej panstwowych jednostek organizacyjnych, (MP nr 48, poz. 309).

4 Por. Z. Leoniski: Pojecie kontrolt spotecznej { formy jej realizacjt przez rady narodo-
we, Poznath 1962, 8. 69, przypis 16.

¥ Por. J. Starofciak: Prawo administracyjne, Warszawa 1871, s, 356; J. Homple-
wiecz: Ogblne zagadnienia prawne kontroli administracii, , Kontrola Panstwowa® 1965, nr 4;
Zieleniewski: Organizacja zespotéw..., s, 328—328; A. Czerminski: Zarys organizacit
pracy i zarzqdzania w przedsigbiorstwie socjalistycznym, Warszawa 1971, 8. 269.
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niczym; jednostka kontrolna musi jasno wiedzieé, komu sluzy, a kierownictwo
rzeczywiscie korzystaé z informacji uzyskiwanych w wyniku kontroli. Wazne
jest tez, aby kontrola nie koncentrowala sie przede wszystkim na przestrzega-
niu formalnych wzorcéw, ale oceniala gtéwnie wykonanie zadan, trafnosé wy-
branych metod i §rodkéw ich realizacji, gdyz woéwczas daje ona kierownictwuy
mozliwosé inicjatywy i zaangazowania w dalszej dzialalno$ci. Zasada ta jest
szczegllnie podkre$lana na gruncie naukowej organizacji pracy i zarzgdzania,
ale rowniez w nauce administracji i nauce prawa administracyjnego zyskuje
coraz bardziej na znaczeniu.’® OczywiScie, przestrzeganie formalnych wzorcéw
Jest niezwykle istotne m.in. z punktu widzenia praworzadno$ci i ochrony
intereséw obywateli, tak ze niekiedy kontrola jest specjalnie powolywana do
tego, aby badaé wylgcznie zgodnoéé dziatania z tymi wzorcami. Chodzi jed-
nak o to, by wszedzie tam, gdzie kontrola moze spelnié szersze zadania, nie
ograniczala sie jedynie do badania strony formalnej.

Badajac jednak zgodno§¢ okreslonego dzialania z formalnymi wyznacze-
niami, kontrola moze postulowaé¢ zaréwno zmiane stwierdzonego stanu fak-
tycznego, czyli tzw. regulacje, jak i zmiang wyznaczen, czyli korekte. W prak-
tyce w 90% kontrola ogranicza si¢ wylacznie do tej pierwszej mozliwosci V", co
na pewno nie sprzyja usprawnieniu procesu kierowania, zarzadzania czy admi-
nistrowania.

Istnieje jeszeze wiecej warunkéw prawidlowej i efektywnej kontroli, tu
wyrdzniono tylko te, ktére bezpoérednio wigza si¢ z rolg kontroli jako funk-
cja kazdego szerszego, zorganizowanego dzialania."® Przestrzeganie, przynaj-
mniej tych podstawowych jest niezmiernie istotne, gdyz w przeciwnym razie
kontroli grozi wecale nie teoretyczne niebezpieczenstwo wyobcowania sie, wy-
konywania jej jako ,sztuki dla sztuki , przekroczenia spolecznych kosztéw
ponad warto§é efektéw uzyskanych z dzialalno$ci kontrolnej, grozi wigc ce
wszech miar niekorzystne zjawisko autonomizacji dzialan kontrolnych.?

I1

Zwykle przy omawianiu problematyki kontroli porusza sie tez zagadnienie
nadzoru, a w szczeg6lnosci relacji miedzy tymi dwoma pojeciami. Powszech-
nie uwaza sie, ze nadzér jest pojeciem szerszym od kontroli, gdyz obejmuje
on oprécz kontroli takze prawo wladczego, dyrektywnego wkraczania w dzia-
lalnosé okreslonej jednostki w celu usunigcia stwierdzonych ewentualnie bra-

4 Zwlaszcza J. Starofciak konsekwentnie zwracal uwage, ze w stosunku do administracjt
Pafistwowe) kontrola powinna byé przede wszystkim kontrolg wykonania zadan, kontrolg efek-
tow osigganych przez administracje i nawet przy kontrolowaniu strony formalnej dziatania
administracji nalezy mieé¢ na wzgledzie, czy prawidlowo§¢ dzialania od tej strony (zgodnosé
zZ formalnymi wzorcami) stuzyla wykonaniu wiascilwych zadan stojgcych przed administracjy;
Por. Starosciak: Zarys.., s 355 oraz tego: autora: Prawo administracyjne, s. 355, a takze
Admlmstracja — zagadnienia teorii i praktyki, Warszawa 1974, ss. 305312, oraz Problemy
Wspétczesnes administracjt, Warszawa 1972, ss. 163—164.

 Por. B. R. Kuc: Autonomizacja dzlatar kontrolnych — przyczyny i przeciwdziatanie,
[W:] Wapéiezesne problemy zarzqdzania, Warszawa 1974, ss, 235—236.

% Uwarunkowania te omawiajg m.in.:. Koontz, O'Donnell: op. cit, 8. 664 i n.; Ko-
Walewski: op. cit., 5. 350; B, R. Kuc: Nie tylko z punktu widzenia kontroli, ,Przeglad
Organizacji” 1972, nr 7; K. Wierzblicki: Uwarunkowania organizacyjne wspéldziatania
stron w proceste kontroli, ,Organizacja-Metody-Technika' 1973, nr 10.

" Por. K uc: Auionomizacja dziulah kontrolnych..., ss. 230—241,
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kéw i uchybien oraz zmiany kierunku jej dzialania.* Kontrola jest wiec nie-
zbednym elementem nadzoru, ale wykonywanie kontroli nie upowaznia jesz-
cze do sprawowania nadzoru. Kontrola dostarcza nadzorowi okreslonych ma-
terialéw i informacji, nadzér za§ zapewnia jej efektywnosé. Rozgraniczenie
kontroli i nadzoru ma istotne znaczenie tylko wtedy, gdy jednostka wykonu-
jaca kontrole nie zostala wyposazona w uprawnienia nadzorcze. Wtedy to bo-
wiem czesto zachodzi koniecznoéé ustalenia, gdzie konczy sie kontrola, a zaczy-
na nadzér, jakimi uprawnieniami moze jeszcze dysponowaé organ kontrolny,
a jakie sg juz zastrzezone dla organu nadzorczego. Idzie o to, ze réwniez organ
kontrolny moze niekiedy posiadaé pewne uprawnienia o charakterze wtad-
czym, zapewniajace kontroli wiekszg skuteczno$é¢, takie jak mozliwo$§¢ nakla-
dania kar pienieznych, wydawania zarzadzen doraZnych, wigzacych zalecen
pokontrolnych, orzeczen o odszkodowaniu. Stuzg one dla doraZnego likwido-
wania skutkow stwierdzonych podczas kontroli nieprawidlowoéci, a w przy-
padku kar pienieznych oddzialujg prewencyjnie. Sg to pewne dodatkowe
uprawnienia, nie wynikajace z samej istoty kontroli, dla ktérych musi istnieé¢
odrebna podstawa prawna, ale nie kwalifikujg one jeszcze organu kontrolne-
go jako organu nadzorczego. Nadzér wigze sie bowiem, oprécz mozliwosci
trwalego wplywania w sposéb dyrektywny na dzialalno$é okreélonych jedno-
stek, takze z ustrojowym powiazaniem na zasadach nadrzednosci — podpo-
rzadkowania miedzy organem nadzorujacym i nadzorowanym. W konsekwen-
cji organ nadzorujgcy ponosi w pewnym stopniu odpowiedzialno$é za dziata-
nia organéw nizszych stopni.® Dalej nadzér jest przede wszystkim pojeciem
prawnym; to prawo przewiduje §rodki nadzoru i przestanki ich zastosowania
przez organ nadzorczy. Samo stwierdzenie, ze dany organ sprawuje funkcje
nadzorcze jest niewystarczajace i zawsze przepis prawa musi okre$laé $rodki,
jakie z tego tytulu mu przystuguja. Istota kontroli natomiast zawiera sie gléw-
nie w jej przedmiotowym ujeciu, za$ organ kontroli z reguly sam ustala sobie
i dobiera $rodki, przy ktérych pomocy wykonuje kontrole, chyba ze chodzi o
wymienione wyzej srodki o charakterze wtadczym, dla ktérych réwniez musi
istnie¢ odrebna legitymacja prawna. Z funkcji nadzoru wynika jednak bezpo-
$rednio mozliwo$é i obiektywna koniecznosé prowadzenia kontroli, aby stosu-
jac weryfikujgce i korygujace $érodki nadzoru nie dziala¢ po omacku, mieé
wyczerpujacy i jasny obraz dzialalnosci jednostek podlegajacych nadzorowi.
Stad tez organ nadzorczy jest jednocze$nie organem kontroli, ale nie odwrot-
nie. Nadzér jest wiec czym$ wiecej niz kontrola, a przy tym moéwigc o nadzo-
rze ma sie najczesSciej na mysli wiladnie te ponadkontrolne uprawnienia orga-
nu nadzorczego, okreslajace jego szczegélng role i pozycje. Fakt, ze w przy-
padku sprawowania nadzoru kontrolowanie przeplata sie z innymi czynno$-
ciami i czasem trudno jest precyzyjnie wyodrebni¢, kiedy wykonuje sie czyn-
nosci kontrolne, a kiedy inne czynno$ci zwigzane z nadzorem, nie ma wiek-
szego znaczenia, zgodnie z zasada, ze komu wolno czynié wiecej (nadzorowaé),

# Por. na ten temat m.n.: J. Staro$§ciak: Decentralizacja administracji, Warszawa
1960, ss. 12—14, oraz tegoz Prawo administracyjne, s. 357 1| n.; M. Jaroszynski: Zagadnie-
nia rad narodowych, Studium prawno-polityczne, Warszawa 1961, 8. 161; J. Szreniawski:
Ksztaltowantie sie¢ funkcji prezydium rady narodowej, Lublin 1972, ss. 166—179; Leo hs ki: Po-
jecte kontroli spotecznej..., 8. 6; S. Jedrzejewski: Kontrola administracii panstwowe},
Torun 1971, ss. 8—1T; Dawido wicz: Zagadnienia teorit organizacjt..., ss. 26—29.

# Por. Starosciak: Prawo administracyjne, 8. 358; Brzezinski: op. cit., 5. 165.
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temu wolno czynié tez mniej (kontrolowaé). Wazne jest natomiast uSwiadamia-
nie sobie granic kompetencji wynikajacych z nadzoru.

Trafnie zatem zauwaza S. Jedrzejewski: , Postugiwanie si¢ w nauce i prak-
tyce prawnej zaréwno pojeciem kontroli, jak i nadzoru jest oczywiscie stuszne
i konieczne. Chodzi o to, by stosowanie tych terminéw nastepowalo w spos6b
swiadomy, celowy, z uwzglednieniem swoistej tresci tych poje¢ i by tresé ta
prawidlowo byla odczytywana.” #® Tymczasem w ustawodawstwie polskim
samo pojecie nadzoru wystepuje w roznych znaczeniach: 1) jako element
struktury organizacyjnej aparatu panstwowego — nadzér organéw wyiszych
szczebli nad organami szczebli nizszych, w tym takze tzw. nadzér zwierzchni;
2) uzywane jest na oznaczenie pewnej funkcji administracyjnej, okre§lonego
zadania organéw administracji panstwowej. Nie sprzyja to niewatpliwie jas-
nosci i jednoznaczno$ci w kwestii pojmowania instytucji nadzoru, dlaizgo tez
temat ten ciagle jest aktualny, a ze wzgledu na znaczenie dla ustroju i funk-
cjonowania aparatu panstwowego wymaga szerszego opracowania. Dla $cis-
losci trzeba tu dodaé, ze rozréznienie nadzoru i kontroli jes: istotne i wyste-
Puje przede wszystkim na gruncie prawnym. Z punktu widzenia naukowej
organizacji pracy i zarzadzania poje¢ tych uzywa si¢ bowiem zamiennie, nad-
z6r traktuje sie jako forme dzialania kontrolnego.”

Zagadnienie wzajemnych relacji miedzy kontrolg i nadzorem odmiennie
przedstawia si¢ w ujeciu nauki radzieckiej. Dodatkowo komplikuje problem
istnienie w Zwiazku Radzieckim prokuratorskiego nadzoru przestrzegania
prawa, ktéry w istocie oznacza, w naszym rozumieniu, kontrole legalnosci
dzialania aparatu panstwowego. Swego czasu, uznajac nadzér za wylaczna
Prerogatywe prokuratury, odmawiano niekiedy w ogéle funkeji nadzorczych
organom zarzgdzania. W dalszych jednak pracach podkres§lono, ze réwniez
w dzialalno$ci organéw zarzadu panstwowego wystepuje podobny rodzaj czyn-
noéei sprawdzajacych, ktéry mozna nazwaé nadzorem, nadzorem administra-
cyjnym, w odréznieniu od prokuratorskiego.

Czym wobec tego jest nadzér administracyjny w stosunku do kontroli w
Swietle aktualnej doktryny radzieckiej? Ot6z odrebnosé mig¢dzy administra-
cyjnym nadzorem i kontrolg widzi sie przede wszystkim w zakresie obejmo-
wanej dzialalnosci sprawdzajacej oraz specyfice metod i form, w jakich sig
ona przejawia.® Kontrola nie ogranicza si¢ do badania zgodnosci z prawem
okre$lonego dzialania, ale takze interesuje sig, czy prawidlowo, celowo i efek-
tywnie dana jednostka wykorzystala wszystkie pozostajace w jej dyspozycji
$rodki i uprawnienia.

Natomiast cechg administracyjnego nadzoru jest to, ze wila$nie ogranicza
sfere zainteresowania tylko do sprawdzania legalnoSci dzialania badanej jed-
nostki. Tak wiec nadzér jest swego rodzaju zawezona kontrola, jednakze za-
wezong tylko co do sfery swego zainteresowania. W tym bowiem zakresie nad-
zér posiada wszystkie kompetencje kontroli, a w szczegélno$ci mozliwos§é

B Jedrzejewski: op. cit., 8. 16.
B Por. np. Gnoinski: Wybrane zagadnienia.., ss. 36—38; Zleleniewskli: Zasady

organizacji pracy..., s. 140, oraz tegoz: Organizacja zespolow..., 88. 326—327; Dawidowicz:

Op. cit., ss. 26—29,
% Por. S. G. Berezowska: Prokurorskij nadzor zakonnosti prawowowych aktow orga-

now uprawlenija w SSSR, Moskwa 1959, 8. 19. Trzeba przy tym pamiegtaé, ze organy zarzg-
dzania w ZSRR, to przede wszystkim organy administrac)i panstwowej.
® Por. Studienikina: op. cit., ss. 17—120.
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wplywania na dzialalnoé¢ badanych jednostek. Trzeba jednak zaznaczyé, iz
wyrazany tez bywa poglad, ze organy nadzoru, w odréznieniu od organéw kon-
troli, nie posiadaja prawa ingerencji w operatywna dzialalno$¢ aparatu pan-
stwowego.” Stanowisko to wynika, jak mozna sadzi¢, z pojmowania nadzoru
administracyjnego tak, jak prokuratorskiego, gdzie organy nadzoru prokura-
torskiego, jako nie wchodzgce w system organéw zarzgdzania, nie dysponuja
srodkami wladztwa administracyjnego. Coraz powszechniejszy wydaje sie
jednak poglad, ze administracyjny nadzér, chociaz nieco bardziej ograniczo-
ny w srodkach oddzialywania na jednostki podlegajace nadzorowi (w poréw-
naniu z kontroly), posiada kompleks wiladczych uprawnien, ktére w nicod-
zownych wypadkach moggq by¢ wykorzystane dla wlasciwego wykonywania
funkeji zarzgdzania.”

Mozna wigc stwierdzié, ze w literaturze radzieckiej, odwrotnie niz u nas,
kontrola jest pojeciem szerszym od nadzoru; kontrola korzysta z wiekszych
petnomocnictw, zwlaszcza co do mozliwo$ci stosowania réznego rodzaju wlad-
czych $rodk6w korygujacych. W istocie wigc kontrola spetnia te funkcje, kto-
re my nazywamy nadzorem. Patrzgc jeszcze dalej, gdy idzie o pojmowanie
kontroli i nadzoru oraz odgraniczanie tych poje¢, w literaturze panstw socja-
listycznych spotkaé mozna do$é znaczne odrebno$ci.®

Zagadnien zwigzanych z kontrola jest duzo wiecej. Z konieczno$ci wiec
ograniczono sie¢ do omoéwienia istoty dzialania kontrolnego oraz wskazania za-
sadniczych zwiazkéw miedzy kontrolg i jednym z wazniejszych poje¢ prawa
administracyjnego — nadzorem, w przekonaniu, ze uwagi te przyczynig sig
do lepszego rozumienia waznych funkcji, ktére ma do spelnienia kontrola.

PE3KOME

Npobnembl KOKTPONA MOMHO PACCMATPUBATE NO KPAWHEW Mepe B ABYX aCNeKrax; Bo-
nepeLIX, KaX CBOEro PoAad AeATen-HOCTh, (PaKTHYeckoe AeNO, & BO-BTOPLIX, Kak onpeae-
NeHHbIM NPABOBONH MHCTMTYT WMAM CHCTEMA 3THX MHCTMTYTOR. B nepmom cnyvae aro 6yaer
TAK HA3bIBAEMAA NPEAMETHAA MM (DYHKUMOHANBHAS TPAKTOBKA, A BO-BYOPOM — KOHCTH-
TYUMOHANLHAA MNM HOCALWLAN XAPAKTEP NPABOBOTrO MHCTMTYTA.

B pabore paccmaTpuBAlOTCR HEKOTOPbLIE BONPOCLI KOHTPONA, NOHMMAEMOro B8 (QyHK-
LHMOHANBHOM CMbICne. B 3TOM Cmbicne KOHTPONL ABNSETCHA HEOBXOAMMBIM INEMEHTOM KaM-
AOW LWMPOKOM, OPraHM3OBAHHOW AEATENLHOCTH, & TaKKe (DYHKUMEH DYKOBOACTBS, ynpasne-
h1f, AAMHHUCTPDUPOBAHKSA MMM OCYULECTBNEHMA BNACTM. Hpu ITOM KOHTPONL AOMKEH BUALTSH
B REATENBHOCTM HE TONBKO HeAQOMeTh), HO M YUMTHIBATE WM OLUEHMBATE YyCNexu, BeAs TONLKO
TOrRa OH MOXeET AATb Ham OBLexTHBHYIO KAapTMHY AaeklcTauTensHocTH. Kpome Ttoro, npa-
BMALHBIN KOHTPONb AOMKEH HOCHTb XapPAaKTep, WHCNMPHPYIOWMH M ynyuwaloumi onpege-
neHHble NPOoLEeCChl OPraHU3OBAHHOM QEATENbHOCTH.

C NOHATHEM KOHTPONSA CBR3IAHO NOHATME Haa3opa. B nonbcko# lopuanueckon nurepa-
Type CyuwiecTByeT sarnsf, YTO HAA30p aBnsercs Gonee WHPOKUM NOHATHEM, HEM KOHTPONS,
T. K. KPOME KOHTPONR OHO OXBATHIBAET NPABO BNACTHOrO, AUPEKTUBHOrO BMELWATeNLCTsA

¥ Por. Administratiwnoje prawo, Moskwa 1970, 8. 232; Gosudarstwiennyj { obszczestwien-~
ny) kontrol w SSSR, Moskwa 1970, 8. 180.

# Por. Studienikina: op. cit, 8. 19.

# Por. J. Borkowski, E. Smoktunowicz: Kontrola dzialania administracii, [w:]
Instytucje prawa administracyjnego europejskich panstw socjalistycznych, Wroclaw 1973,
8. 457 i n.,



Buibpannsie 80RPOCH TOOPUM KOHIpOnA 297

B AEATENsHOCTe ONPeAeneHHON eauHuusl. Hap30pHLIi OpraH ssnsercs ogHospemerHo oo-

FaHOM KOHTPONA, & He HAC6OPOT. MHAUE BLIFNAAMT BONPOC BIAMMOOTHOWEHMI MeMXAY KOM-

TPONem ¥ HAR30POM B COBETCKOW HAYKE YNPABNEHMA W AAMMHMCTPATMBHOrO npasa.
TnasHbiM CTpemneHwem asTOPa CTaThu GbiNO NOKA3AHME CYUHOCTM M OCHOBHBIX o6y-

CNOBNEHHOCTEN KOHTPONBHOW AEATENBHOCTH,

SUMMARY

Problems of control can be considered at least in two different aspects: firstly,
as a certain activity, a performed deed; and secondly, as a definite legal institution
or a system of institutions. In the former case there is the so-called objective or
functional conception of control, in the latter — organizational or institutional
conception.

The paper deals with some problems of control understood functionally. In
this sense control is an indispensable element of any wider, organized activity; it is
a function of any authority, management, administration, exercise of power. It
should be added that such control should concentrate not only on failures in activity
but also appreciate achievements, because only then can it arrive at an objective
estimate of reality. Besides, proper control should act as inspiration and should
help to make organized action more efficient.

The problem of control is related to the concept of supervision. In Polish
literature of the subject it is generally assumed that supervision is a broader con-
cept than control, as it includes — beside control — also the right of authoritative,
directional intervention in the activity of a certain individual. The supervising
organ is simultaneously an organ of control, but not inversely. The problem of
mutual relationship between control and supervision is treated differently in the
science of management and administrative law in the U.S.S.R.

The article aims at the presentation of the essence and significance of control-
ling activity as well as of the conditions determining it.






