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Les problémes de la notion et les fonctions du contrdle de I'administration

I

Wszelka swiadoma dzialalnosé ludzi zmierza do osiggniecia okreslonych
celow. Jej wynikiem powinna by¢ calkowita lub czeSciowa realizacja
wyznaczonych zadan. Nie zawsze jednak daje sie to skutecznie urzeczy-
wistnié. Skutecznos$¢ nie moze byé jednak jedynym kryterium oceny
dziatania ani tez gtéwnym jego zalozeniem. Na przyklad dzialanie skutecz-
ne moze okaza¢ sie nieekonomiczne badz niecelowe, wykracza¢ poza zada-
nia ustalone w planie gospodarczym, naruszaé normy prawne czy zasady
wspélzycia spolecznego. Dzialanie jest prawidlowe wowczas, gdy uczyniono
wszystko, aby bylo maksymalnie sprawne pod kazdym wzgledem i zmie-
rzato do osiggniecia okreslonych celow 1.

Stad tez wszelkie dzialanie zorganizowane winno przebiegaé¢ w pew-
nych etapach przy zastosowaniu Srodkéw i metod niezbednych do zapew-
nienia jego sprawnosci. Sg nimi:

1) wyznaczenie i Sciste sprecyzowanie celu, wynikajacego z okreslonych
potrzeb;

2) szczegblowy przeglad wszystkich warunkéw, w jakich dane dziala-

nie ma przebiega¢, oraz wlasciwy dobér srodkéw rzeczowych i zespotu
ludzi;

3) sporzadzenie optymalnego i racjonalnego planu dzialania, uwzgled-
niajacego wymogi legalnosci, gospodarnosci, specjalizacji i integracji pracy;
4) wybér najbardziej wlasciwego czasu dzialania i skrupulatna reali-

zacja ustalonego planu, majgca na uwadze wiasciwe dysponowanie srod-
kami rzeczowymi i kadrami tak, aby efekty uzyskane byly wspétmierne do

1
s. 60,

Zob. T. Kotarbinski: Traktat o dobrej robocie, Wroclaw—Warszawa 1958,
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poniesionych nakladéw materialnych, wysitku organizacyjnego i wkladu
pracy;

5) sprawdzenie osiagnietych wynikéw przez poréwnanie ich z zamie-
rzeniami w celu ujawnienia ewentualnych niezgodosci miedzy nimi,
umozliwiajgce przeprowadzenie niezbednych korektur dotyczacych zakresu
postawionego zadania oraz Srodkoéw i sposobow jego realizacji2.

Wynika stad, ze kazdemu zorganizowanemu dzialaniu towarzyszy
kontrola, majgca na celu ustalenie, czy przebiegalo ono zgodnie z planem
i czy osiggnieto zamierzone rezultaty. Ta konfrontacja jest niezbedna do
dokonania oceny, czy dane dzialanie‘bylo sprawne pod kazdym wzgledem-
Kontrola jest zatem konieczna w kazdej dzialalnosci, zar6wno techniczno-
-produkeyjnej, spoleczno-politycznej, kulturalno-wychowawczej, jak
i organizacy jno-prawnej. Podlega ona pewnym regulom i realizowana jest
w oparciu o okreslone kryteria.

Kontrolowanie nie jest czynnoscig samoistng, lecz towarzyszacqg dziala-
niu, ma w stosunku do niego charakter wtorny i subsydiarny. Kontroluje
sie bowiem w zasadzie to, co juz zaistnialo. Zadaniem kontroli jest zapew-
nienie zgodnos$ci miedzy przebiegiem i wynikiem danego dzialania a wyty-
czajacymi je wzorcami. Ustalenia podmiotu kontrolujgcego stanowiag przy
tym podstawe do przeprowadzenia niezbednych korektur, w razie stwier-
dzenia rozbiezno$ci miedzy stanem faktycznie osiggnietym a przewidywa-
nym. Korygowanie to moze polega¢ na zmianie efektéw dziatania bedgcego
przedmiotem kontroli (np. w drodze uchylenia aktu prawnego bgdz podje-
cia innych niezbednych w tym zakresie czynnosci) lub ustalonych uprze-
dnio zalozen w razie stwierdzenia, iz utrudnialy one prawidlowa realizacje
danego zadania 3.

We wszelkich dziedzinach zycia publicznego kontrole sprawujg rézne
ogniwa aparatu panstwowego, niepanstwowe jednostki organizacyjne
i instytucje oraz obywatele. Parlament pelni ja w stosunku do podporzad-
kowanych mu organéw administracji oraz innych ogniw aparatu panstwo-
wego. Sgdy maja prawo kontrolowania orzeczen oraz innych decyzji sadow
nizszej instancji. Organy prokuratorskie, zakladajgc srodki odwolawcze
od wyrokow sgdowych, sprawujg tym samym kontrole prawidlowoscei ich
orzecznictwa. Najwyzsza Izba Kontroli bada dziatalnosé¢ finansowa, gospo-
darczg i organizacyjno-administracyjng naczelnych i terenowych organéw
administracji oraz podlegajgcych im urzedéw, przedsiebiorstw, zakladéw
i instytucji, a takze w pewnych warunkach zachowanie sie innych pod-

2 Zob. J. Gnoinski: Wybrane zagadnienia teorii kontroli, Warszawa 1973,
s. 19; por. T. Pszczolowski: Zasady sprawnego dziatania, Warszawa 1960, ss.
68—69.

3 Zob.J. Staroé§ciak: Zarys nauki administracji, Warszawa 1961, s. 210 oraz
Prawo administracyjne, Pod redakcjg J. Starofciaka, Warszawa 1965, s. 332.
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miotéw. Rady narodowe i ich komisje kontrolujg dzialalnos¢ podleglych
oraz nie podporzadkowanych im bezposrednio organéw i instytucji. Wresz-
cie partie polityczne, szczegdlnie w ustroju socjalistycznym, kontroluja
prace calego aparatu panstwowego oraz organizacji spotecznych, gospodar-
czych i zawodowych.

Kontrola jest zatem integralnie zwigzana z administrowaniem, odgrywa
duzg role w zapewnieniu prawidlowego funkcjonowania wszystkich pan-
stwowych i niepanstwowych jednostek organizacyjnych w zakresie reali-
zacji ich zadan i kierowania pracg zespolow ludzkich. Funkcjonowanie
aparatu administracyjnego wymaga bowiem stalego poréwnywania prze-
biegu i wynikéw okreslonej dzialalnosci z zalozonymi celami. Zadania
kontroli administracji polegajg nie tylko na ujawnianiu odchylen od obo-
wigzujacych wzorcéw i podejmowaniu odpowiednich srodkow korekeyj-
nych, lecz takze na zapobieganiu powstawaniu btedéw i uchybien. Kontrola
stuzy zatem zapewnieniu prawidlowosci i efektywnosci w realizowaniu
funkeji zarzgdzania. Moze by¢ sprawowana zaréwno wewnatrz danej jed-
nostki administracyjnej — przez jej kierownika lub upowaznionych do
tego funkcjonariuszy, jak i zewnatrz przez organy hierarchicznie lub
instancyjnie nadrzedne, specjalnie powolane w tym celu komisje i inspek-
cje badz wreszcie przez organy wyodrebnione strukturalnie z aparatu
administracji panstwowej i niezalezne od niego, jak tez przez instytucje
nie majace charakteru organéw panstwowych, poszczegélnych obywateli
czy opinie publiczng. Kontrola charakteryzuje sie pewnymi cechami spe-
cyficznymi, réznigeymi ja od innych elementéw administrowania, jakimi
sg planowanie, organizowanie, koordynowanie i nadzorowanie. Najistot-
niejsza z tych roznic polega na tym, ze kontrola nie sprowadza sie do
realizacji merytorycznych zadan bedacych w gestii organéw administracji.
Zmierza natomiast do usuwania nieprawidlowosci zaistnialych w trakcie
administrowania i zapobiega ich powstawaniu. Stuzy wiec usprawnianiu
procesu zarzadzania, co ulatwia organom administracji wykonanie ich
zadan 4.

II

Terminy ,kontrola”, ,kontrola prawna”, ,kontrola pansiwowa” w
jezyku potocznym, w tekstach aktéw prawnych oraz w literaturze nauko-
wej sg uzywane w roznym znaczeniu, nieraz wymiennie. W literaturze
anglosaskiej okreslenie control znaczy tyle, co wladza, zwierzchnictwo,
wplyw, oddzialywanie. Oznacza wiec nie tyle kontrole w naszym rozu-

4 Zob. J. Homplewicz: Kontrola administracji, Problematyka teoretyczna,
Krakéw 1974, ss. 13—14.



30 Jan Ziembinski

mieniu, ile zarzadzanie z zaakcentowanym elementem nadzoru hierachicz-
nego, wynikajacego z podzialu pracy w ramach ukladéw strukturalnych 5.
Typowe dla takiego traktowania pojecia control jest okreslenie jego ele-
mentéw skladowych przez T. G. Rosse’a, ktory zalicza dori zaréwno usta-
lenie planu dzialania, jak i organizowanie systemu informacji i przebiegu
dzialan rzeczywistych, porownywania osiggnietych wynikéw z zamierze-
niami oraz podejmowanie decyzji i bezposrednich czynnosci na podstawie
uzyskanych danych 8.

W s$redniowiecznej Francji kontrola oznaczala czynnosci polegajace na
weryfikacji i ocenie prawidlowosci aktéw prawnych — gléwnie sadowych
i finansowych. W czasie wojen Anglii z Francjg zaczela sie przyjmowac
terminologia anglosaska, a w zwigzku z tym okresleniem contrdle zaczeto
si¢ takze postlugiwaé¢ dla oznaczenia wiladczego powstrzymywania (d’empé-
cher), ingerowania (de guider) i kierowania (de stimuler) dzialalnoscig
réznych podmiotéw. W ten sposob termin ten nabieral znacznie szerszego
znaczenia, niz wynikatoby to z funkcji, jakg speiniala pierwotnie okreslana
nim instytucja ?.

Doszlo zatem do zacierania réznicy miedzy pojeciem kontroli sensu
stricto a uprawnieniami wynikajacymi z prawa organéw nadrzednych
hierarchicznie lub instancyjnie do kierowania pracg podleglych im jedno-
stek organizacyjnych, ktore to uprawnienia okreéla sie dzi§ z reguly jako
radzér. Rowniez wspdlczesnie w tekstach aktéw prawnych oraz literaturze
naukowej niejednokrotnie wymiennie stosuje sie terminy ,kontrola”
i,,nadzor”, co prowadzi do zacierania ich swoistych znaczen, czemu sprzyja
wzrost zadan administracji oraz rozbudowa ustawodawstawa odministra-
cyjnego. Niezbedne jest jednak mozliwie $ciste i jednoznaczne ustalenie
i rozgraniczenie tresci tych poje¢. Operowanie bowiem terminami nie-
jednoznacznymi prowadzi w konsekwencji do braku jasnosci i precyzji
wywodow, nieporozumieh terminologicznych i moze utrudnia¢ formulo-

wanie pod adresem tych instytucji uwag de lege lata i wnioskéw de lege
ferenda 8.

W literaturze polskiej — najogoélniej rzecz biorgc — termin , kontrola”
jest uzywany (précz innych pokrewnych okreslen, jak np. lustracja,
inspekeja i rewizja) co najmniej w trzech réznych znaczeniach, a miano-
wicie:

1) w sensie czynnosci korygujgcych dzialalno$¢ organéw kontrolowa-

5 Zob. S. Jedrzejewski: Kontrola administracji panstwowej, Torun 1971,
s. 4 oraz L. Kurowski, H Sochacka-Krysiak, Podstawy kontroli finan-
sowej, Warszawa 1973, s. 15.

6 Zob. Kurowski, Sochacka-Krysiak: op. cit.,, s. 15, przypis 14.

7 Zob. Jedrzejewski: op. cit., s. ¢

8 Ibid., s. 4.
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nych, obejmujgcych zaré6wno badania okreslonych aktéw prawnych 1 sta-
now faktycznych i porownywanie ich z ustalonymi wzorcami postgpo-
wania, jak i wladcze korygowanie dostrzezonych nieprawidtowoéci w celu
doprowadzenia do zgodno$ci wykonan z wyznaczeniami;

2) w znaczeniu tego-rodzaju dzialan weryfikujgcych, ktére polegaja
na obserwowaniu, czy postepowanie podmiotéw kontrolowanych jest
zgodnie z ustalonymi wzorcami zachowania sie, wyjasnianiu przyczyn
zaistnialych w tym wzgledzie rozbieznosci i na wystepowaniu do kompe-
tentnych organéw z wnioskami o przeprowadzenie niezbednych korektur
przy braku mozliwosci kierowania do jednostek kontrolowanych wigza-
cych polecen co do korygowania zaistniatych dewiacji;

3) dla okreslenia dzialan w obu powyzszych znaczeniach podejmowa-
nych przez specjalnie do tego powotane, nie sprawujgce funkcji admini-
stracyjnej i niezaleznie od aparatu administracji instytucje kontrolne, jak
np. sgdy czy organy quasi-sgdowe lub tez organy prokuratorskie ?.

Terminem kontrola w drugim znaczeniu postuguje sie wiekszos¢
autoréow zajmujgcych sie ta instytucja- Na przyklad zdaniem J. Staros-
ciaka kontrolg ,,jest obserwowanie, ustalanie czy wykrywanie stanu fak-
tycznego — poréwnywanie rzeczywistosci z zamierzeniami, wystepowanie
przeciwko zjawiskom niekorzystnym i sygnalizowanie kompetentnym
jednostkom o dokonanych spostrzezeniach — bez decydowania jednak
o zmianie kierunku dzialania jednostki kontrolowanej” *. Uwaza on, ze
»istotg dzialalnosci kontrolnej jest obserwowanie okreslonych zjawisk
i przedstawianie spostrzezen organom kierujgcym dzialalnoscig admini-
stracji” 11.

Zdaniem W. Dawidowicza, kontrola oznacza dzialanie polegajace na:
a) badaniu istniejacego stanu rzeczy, b) zestawianiu tego, co istnieje, z tym,
co by¢ powinno, co przewidujg odpowiednie wzorce czy normy postepo-
wania i formulowaniu na tej podstawie odpowiedniej oceny, ¢) w przy-
padku stwierdzenia rozbiezno$ci miedzy stanem istniejacym a pozgdanym
na ustaleniu przyczyn tych dewiacji, d) formulowaniu zalecen majgcych

8 Zob. W. Lang: Struktura kontroli prawnej organéw panstwowych Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej, Studium analityczne z zakresu ogolnej teorii kontroli
prawnej, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagielloniskiego” LXXXII, Prace Prawni-
cze, ss. 14, 39. Natomiast takie terminy, jak inspekcja, rewizja czy wizytacja, sg
z reguly uzywane do oznaczenia pewnych specyficznych form, w jakich jest wyko-
nywana kontrola. Szerzej na ten temat zob. Jedrzejewski: op. cit, ss. 6—9,
Kurowski, Sochacka-Krysiak: op. cit, ss. 21—29; Gnoinski: op. cit,
ss, 111—113.

10 Zob. J. Staroéciak: Elementy nauki administracji, Warszawa 1857, s. 187
oraz id.: Zarys..., s. 212

1 Zob. J. Staro$ciak: Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 357.
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na celu wskazanie sposobu usuniecia niepozgdanych zjawisk ujawnionych
przez kontrole2. W innym opracowaniu W. Dawidowicz lapidarnie
stwierdza: ,,Pod terminem kontrola bedziemy [..] rozumieli dzialanie
polegajace na badaniu istniejgcego stanu rzeczy, zestawianiu faktéow z tym,
co by¢ powinno i wycigganiu stagd wnioskow” 13,

Wedlug H. Sochackiej-Krysiakowej i L. Kurowskiego, kontrola jest
swoista dziatalnoscia, na ktorg skladajg sie nastepujgce czynnosci: a) usta-
lanie stanu obowigzujgcego (wyznaczen); b) ustalanie stanu rzeczywistego
(wykonan); c) poréwnywanie wykonan z wyznaczeniami w celu ustalenia
ich zgodnosci lub niezgodnosci; d) wyjasnianie przyczyn stwierdzonej
zgodosci lub niezgodnosci miedzy wykonaniami a wyznaczeniami 4.

Zdaniem J. Gnoinskiego, dzialanie kontrolne (kontrolowanie, przepro-
wadzanie kontroli) obejmuje: a) ustalenie stanu rzeczywistego (faktycz-
nego), tj. warunkéw, sposobow i poszczegolnych faz jego wynikéw;
k) poréwnywanie stanu rzeczywistego z obowigzujacymi w kontrolowa-
nym dzialaniu wyznaczeniami w celu ujawnienia ewentualnych niezgod-
rnosci miedzy nimi; ¢) wykrywanie przyczyn niezgodnosci, a takze czyn-
nikéw sprzyjajacych prawidlowej realizacji wyznaczen oraz sprawnosci
i skutecznosci danego dzialania; d) wskazywanie drogi do osiggniecia
sprawno$ci i skutecznosci dziatania, przez: okreslenie sposobu usunigcia
stwierdzonych niezgodnosci miedzy stanem rzeczywistym a zamierzonym
(wyznaczeniem), ustalenie niezbednych zmian w przebiegu proceséw reali-
zacji wyznaczen i korektury wyznaczen (zalozen), wskazanie pozytyw-
nych srodkéw, czynnosci lub wynikéw dzialania wplywajacych korzystnie
na realizacje wyznaczen i skutecznos¢ dzialania w danym zakresie, zapew-
nienie prawidlowej informacji o stanie rzeczywistym dla potrzeb zarza-
dzania i kierowania.1%

Lapidarnie formuluje pojecie kontroli Cz. Znamierowski, widzgc w niej
ustalenia faktéw, oceniajac przede wszystkim dziatalnos$¢, przy czym za
podstawe oceny uwaza poréwnanie z jakim$ wzorcem lub norma.1® Wedtug
M. Boruckiej-Arctowej, kontrola to swoisty proces oddzialywania prawa
ra spoleczenstwo, polegajacy na tym, ze zawarte w normach prawnych
wzory postepowania stuzg za kryteria poré6wnywania i klasyfikacji okreslo-
nego postepowania oraz zaleconego bgdz nie zaleconego albo jako dozwolo-

12 Zob. W. Dawidowicz: Nauke prawa administracyjnego, Zarys wyktadu,
t. I, Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1965, s. 12.

13 Zob, W.Dawidowicz: Naukowe podstawy organizacji kierowania w admi-
nistracji panstwowej, Torun 1968, s. T8.

14 Zob. Kurowski, Sochacka-Krysiak: op. cit, ss. 9—10.

15 Zob. Gnoifiski: op. cit.,, ss. 25—26. Por. id.: Préba okre$lenia pojecia i isto-
ty kontroli, ,Kontrola Panstwowa”™ 1972, nr 2, ss. 24—28,

18 Zob. Cz. Znamierowski: Wiadomoéci elementarne o panstwie, Poznan
1946, s. 29.
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nego badz niedozwolnego ze stanowiska normy zabezpieczonej szczeg6l-
nymi srodkami przymusu.l? J. Zieleniewski przez kontrole rozumie porow-
nywanie wykonan z odpowiednim wzorem i wyciaggniecie z tego poréwna-
nia wnioskéw na przyszlos¢-18

Analizujac dzialanie kontrolne H. Koontz i C. O. Donnel stwierdzaja,
Ze podstawe procesu kontroli bez wzgledu na to, gdzie i co jest kontrolo-
wane, stanowi podjecie trzech zasadniczych czynnosci: a) ustalenie norm,
b) poréwnywanie wykonania z normami, ¢) korygowanie odchylen od norm
i plan6w.1? R. Ghez kontrole dzieli na trzy fazy: a) poréwnywanie prze-
widywan i rezultatéw, b) analize odchylen, c¢) korekte tych odchylen.2®

Z przytoczonych wyzej pogladow wynika, ze kontrola polega na ustala-
niu i poréwnywaniu zwigzanych ze soba wzajemnie wykonan i wyznaczen,
wyjasnianiu ewentualnych rozbieznosci zaistnialych miedzy nimi oraz
dzialaniu zmierzajagcym do przeprowadzenia niezbednych w tym zakresie
korektur. Nie jest natomiast kontrolg poréwnywanie zjawisk, jezeli jedno
nie stanowi wyznaczenia dla drugiego (np. poréwnywanie dzialalnosci
jednostek o analogicznej strukturze czy kompetencjach lub poréwnywanie
okreslonej dzialalnosci prowadzonej przez te samg instytucje w roznych
okresach). Tego rodzaju poré6wnywanie pozwala wprawdzie na sformuto-
wanie pewnych wnioskéw o lepszej badz gorszej pracy danej instytucji
na tle dziatalnosci innych jednostek. Nie daje jednak podstaw do stwier-
dzenia, w jakim stopniu jednostka wykonuje zadania wynikajgce z jej
kompetencji i decyzji wlasciwych organéw nadrzednych. Innymi stowy,
nie wiemy, w jakiej relacji pozostaje realizacja zadania do jego wzorca,
stan faktyczny do stanu uznanego za pozgdany. Jezeli natomiast w toku
kontroli wykonania ,,0bok kazdej cyfry wyrazajgcej stan rzeczywisty
mamy zawsze druga cyfre, wzorcowa, wyrazajaca stan przyjety za naj-
lepszy [...] poréwnywanie tych cyfr daje dokladng podstawe do sadzenia
o stopniu doskonatosci wykonania” 2

L. Kurowski i H. Sochacka-Krysiak uwazajg jednak, Zze caynnosci
pokontrolne, obejmujgce faze podejmowania pewnych decyzji w oparciu
o wyniki postepowania kontrolnego, nie mieszczg sie w pojeciu kontroli.
Oznaczaloby to bowiem utozsamianie jej z caloscig proceséw zarzgdzania,
a wiec traktowanie instytucji kontroli zgodnie z jej rozumieniem w li-
teraturze angielskiej i amerykanskiej. Sgdza zatem, ze wtlasciwa kon-

17 Zob. M. Borucka-Arctowa: O spolecznym dzialaniu prawa, Warszawa

1967, s. 142.
18

Zob. J. Zieleniewski: Organizacja i zarzqdzanie, Warszawa 1969, s. 218.
18

Podaje za Gnoinskim: Wybrane zagadnienia.., s. 26. Por. id.: Préba...,
ss, 55 i 101.

2 Zob. G. G hez: Introduction au contréle budgétaire, Dunod, Paris 1961, s. 9.
2 Zob. Kurowski Sochacka-Krysiak: op. cit, ss. 11—12,

3 Annales UMCS, sectio G, vol. XXIII
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trola zamyka si¢ w akcie ustalania wyznaczen oraz wyjasnianiu przyczyn
powodujgcych zaistnienie miedzy zalozeniami a ich realizacjg takich czy
innych rozbieznosci. 22

Jezeli jednak dalekosieznyra celem kontroli jest zapewnienie zgodnosci
iedzy obowigzujgcymi wzorcami a przebiegiem i wynikami dzialania
stuzgcego ich realizacji, musi istnie¢ $cisly zwigzek miedzy czynnosciami
polegajagcymi na poréwnywaniu tych stanéw z przedsiewzieciami zmie-
rzajacymi do przeprowadzenia w tym zakresie koniecznych korektur.
Uprawnienia przystugujgce réznego rodzaju instytucjom kontrolnym, jak
np. prawo komisji sejmowych kierowania pod adresem kontrolowanych
podmiotéw dezvderatéow, wystapienia pokontrolne NIK, sprzeciwy i wy-
stgpienia prokuratorskie przeciwko naruszajagcym prawo aktom organéw
administracji panstwowej czy wreszcie Srodki prawme, przyslugujgce
réznego rodzaju komisjom i inspekcjom, nie majg przeciez charakteru
czynno$ci administracyjnych. Nie polegajg bowiem na wykonywaniu me-
rytorycznych zadan administracji. To zas, czy tego rodzaju uprawnienia
wigzg jednostki kontrolowane, czy tez takiego charakteru nie maja, jest
juz inng sprawg, ktéra nie moze przesgdzaé o zawezeniu pojecia kontroli
wylacznie do czynnosci weryfikacyjnych.

Stad tez srodki zmierzajgce do korygowania rozbieznosci zaistnialych
miedzy wykonaniami a wyznaczeniami nalezy uzna¢ za integralny element
kontroli. Polegaja one badZ na wystepowaniu do kompetentnych organéw
z wnioskami o podjecie w tym zakresie niezbednych decyzji (np. wystapie-
nie NIK do jednostki nadrzednej nad kontrolowana, sprzeciw czy wysta-
pienie prokuratora kierowane z reguty do organu nadrzednego nad insty-
tucja, ktorej akt zostal z reguly zakwestionowany, czy wystapienie komisji
rady narodowej do kontrolowanego organu), badz na prawie kontrolujace-
go do uchylenia zmiany lub modyfikacji w inny sposob czynnosci jednostki
kontrolowanej. Nalezy jednak pamietaé, ze tego rodzaju wiladcze kompe-
tencje niektoérych organdéw kontrolnych nie wynikajg ex definitione z samej
istoty kontroli, z faktu, ze dany organ zostat wyposazony w prawo kontro-
lowania innych instytucji, lecz z brzmienia konkretnego przepisu praw-
nego, wyposazajgcego kontrolujacego w prawo korygowania dzialalnosci
podmiotu kontrolowanego.

Tak wiec organy nadrzedne instancyjnie majg prawo uchylania badz

22 Ibid., ss. 12—16. Inne stanowisko w tej kwestii zajmuje T. G. Ross e: Hither
Control in Management, Sir Issac Pitman and Sons, Ltd. London 1963, ss. 27—28.
Podaje za Kurowskim, Sochackag-Krysiak: op. cit, s. 15, przypis 14.
Podobnie K. Adamiecki: O istocie naukowej organizacji pracy, Warszawa 1938,
ss. 272—273 K. Zieleniewski: Organizacja zespoléw ludzkich, Warszawa 1967,
s. 325; J. Fragckowiak: Organizacja pracy i kierownictwa, Warszawa 1967, ss. 48,
58—759.
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zmiany aktéow jednostek kontrolowanych. Podobne kompetencje przystu-
guja organom inspekeji i rewizji w stosunku do kontrolowanych przez nie
instytucji. Prawo wladczego korygowania przystuguje rowniez w pewnym
zakresie sgdom i organom quasi-sadowym. Na przyklad wedtug art. 130
§ 1 k.p.a. organ administracji drugiej instancji po rozpatrzeniu odwotania
postanawia, Ze: a) utrzymuje w mocy zaskarzong decyzje albo b) uchyla
zaskarzong decyzje w calosci lub w czesci i wydaje w tym zakresie nowg
decyzje. Wedlug zas § 2 tego artykulu organ odwolawczy moze uchyli¢
zaskarzong decyzje w calosci i przekaza¢ sprawe do ponownego rozpatrze-
nia przez organ pierwszej instancji, gdy rozpatrzenie sprawy wymaga
uprzedniego przeprowadzenia dowodéw, czego dokonanie bezposrednio
przed organem odwolawczym byloby zbyt ucigzliwe lub polgczone ze
znacznymi kosztami.

Okregowy sad pracy i ubezpieczen spotecznych, rozpatrujac odwolanie
od orzeczen zakladowych komisji rozjemczych oraz organéw orzekajgcych
w sprawach o $wiadczenia pieniezne z ubezpieczenia spolecznego, w razie
uwzglednienia odwotania zmienia zaskarzone orzeczenie w calo$ci lub w
czesei i orzeka co do istoty sprawy (art. 62 ustawy o okregowych sadach
pracy i ubezpieczen spolecznych). Niezaleznie od tych uprawnien refor-
macyjnych sad w razie zaistnienia przestanek przewidzianych w art- 63
ustawy uchyla obligatoryjnie zaskarzone orzeczenie (§ 1 ust. 2) badz moze
je uchylié (§ 2). W obu za$ przypadkach sad, uchylajac zaskarzone orze-
czenie, przekazuje sprawe do ponownego rozpoznania wilasciwemu orga-
nowi orzekajgcemu lub organowi rentownemu.?

Tego rodzaju uprawnienia nie przystugiwaly natomiast Najwyzszej
Izbie Kontroli w okresie obowigzywania ustawy z 13 XII 1957 r. W oparciu
o wyniki postepowania wyjasniajgcego kierowala ona do kontrolowanego
organu wystgpienia zawierajgce uwagi i wnioski w przedmiocie dzialal-
nosci kontrolowanych podmiotéw.24 Nie wigzg rowniez organéw kontrolo-
wanych dezyderaty komisji sejmowych oraz wystgpienia komisji rad
narodowych, postulaty zawarte w sprzeciwach i wystgpieniach prokurator-
skich czy interpelacje i zapytania poselskie. Korzystanie przez instytucje
kontrolujace z tego rodzaju srodkdéw zobowigzuje jedynie adresatow do
wnikliwego rozpatrzenia zawartych w tych wystgpieniach postulatow

23 Zob. art. 63 § 3 powyzszej ustawy.

2  Zgodnie jednak z postanowieniami art. 26 ustawy o NIK z 13 grudnia 1957 r.
jej organy w razie zaistnienia sytuacji przewidzianych w dyspozycji powyzszego
przepisu mogty kierowaé¢ pod adresem kontrolowanych jednostek wiazace je zarzg-
dzenia doraZne, Natomiast art. 14 pkt 1 obecnie obowigzujacej ustawy o Najwyzszej
Izbie Kontroli z 27 marca 1976 r. stanowi, ze w zwiazku z wykonywaniem kontroli
organy kontroli mogg wydawaé jednostkom kontrolowanym zalecenia usuniecia
stwierdzonych uchybien i nieprawidlowo$ci lub wystepowaé do jednostek nadrzed-
nych o wydanie odpowiednich zarzadzef.
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i powiadomienia w terminie, okreslonym w ustawie bagdz wystgpieniu
podmiotu kontrolujgcego, o sposobie zatatwienia sprawy.

Wydaje sie, ze powyzsze ustalenia stwarzajg podstawe do rozréznienia
w ramach pojecia kontroli dwdch jej rodzajéw, a mianowicie kontroli
o charakterze wladczym i kontroli nie majacej takiego charakteru.?s

III

W zwigzku z rozgraniczeniem obu rodzajow kontroli nasuwa sie pyta-
nie, czy istnieje i ewentualnie na czym polega réznica miedzy kontrolg
przejawiajacag sie w prawie wladczego korygowania pracy organdéw
kontrolowanych a instytucjg, ktorg w aktach normatywnych oraz w dok-
trynie okresla sie mianem nadzoru, co przesadza o tym, ze jedne upraw-
nienia mozemy traktowaé¢ jako dzialanie o charakterze kontrolnym, inne
za$ jako czynno$ci nadzorcze. Rozgraniczenie tych poje¢ nie jest bynaj-
mniej sprawg latwag, gdyz wykonywanie obu funkcji w pewnych sytu-
acjach moze naleze¢ do kompetencji tego samego organu, polskie zas usta-
wodawstwo postuguje sie terminami ,,nadzér” i , kontrola” w réznych kon-
tekstach w sposéb nie zawsze jednolity i konsekwentny.

Konstytucja PRL uzywa w tym zakresie sformulowan niesprecyzowa-
nych i wieloznacznych, co jest zrozumiale ze wzgledu na fakt, iz normy
ustawy zasadniczej charakteryzujg sie daleko posunietg ogoélnikowoscig.
Ich pelniejsze okreslenie merytoryczne znajduje konkretyzacje dopiero
w ustawodawstwie zwyczajnym. Na przyklad art. 20 ust. 3 Konstytuciji
stanowi, ze Sejm uchwala ustawy oraz sprawuje kontrole nad dziatalno$-
cig innych organéw wiadzy i administracji panstwowej. Otéz biorgc pod
uwage charakter prawny Sejmu (ust. 1 i 2 art. 20) oraz uprawnienia przy-
stugujgce mu w tym zakresie, nie ulega watpliwosci, ze termin , kontrola”
jest tu uzyty w znaczeniu uprawnien wtadezych.

Ustawodawstwo zwyczajne takze niezbyt konsekwentnie i precyzyjnie
operuje terminami ,kontrola” i ,nadzor”.?2¢ Na przyklad art. 1 ustawy
z 20 grudnia 1958 r. o samorzgdzie robotniczym stanowi, ze zalogom
w panstwowych przedsiebiorstwach przemystowych, budowlanych i rol-
nych przystuguje prawo nadzoru i kontroli nad catoksztaltem dzialalnosci
przedsigbiorstwa. Roéwniez przepisy art. 7 pkt 1, art. 17 pkt 1 i 4, art. 18
pkt 3, 4 oraz 6, okreslajagce uprawnienia organéw samorzgdu robotniczego,
postuguja sie terminami ,,kontrola” i ,,nadzor”. Z tresci tych postanowien
nie wynika jednak, czym réznia sie uprawnienia kontrolne od nadzorczych.

% Qdréznienie kontroli wladczej od niewladczej wprowadza Lang: op. cit,
s. 43. Por. Jedrzejewski: op. cit., s. 6.

26 Co do nomenklatury dotyczacej funkecji kontrolnej i nadzorczej na gruncie
Konstytucji PRL oraz ustaw zwyczajnych por. Lang: op. cit, ss. 35—43.
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Przepis za$ art. 22 ust. 1 stanowi, ze: ,,Dyrektor przedsigbiorstwa obowig-
zany jest wstrzymaé¢ wykonanie uchwaly konferencji samorzadu robotni-
czego lub rady robotniczej, jezeli jest ona sprzeczna z przepisami prawa
lub obowigzujgcym planem, zawiadamiajgc o tym rade robotnicza”.2?

Stad tez probe odroznienia pojecia kontroli o charakterze wladczym
od pojecia nadzoru nalezy oprze¢ na pogladach przedstawicieli doktryny.
Na przyklad J. Starosciak uwaza, ze ,tam, gdzie wchodzi w gre prawo
wydawania polecenia, wigzacej dyrektywy o zmianie kierunku dzialania,
gdzie w gre wchodzi kierowanie organami podleglymi — bedziemy méwic
o nadzorze nad organami administracyjnymi, a nie o kontroli. Nadzoér nie
ogranicza sie zatem do obserwowania i laczy sie z czynnikiem kierowania
za posrednictwem sformulowanych dyrektyw” .28 Zdaniem W. Dawidowicza
»przez nadzér nalezy rozumie¢ wilasciwosé organu nadrzednego wywie-
rania wplywu na dziatalnosé¢ organu podporzgdkowanego”.2? W innej pracy
tego autora czytamy: ,Nadz6ér oznacza — najogélniej rzecz biorgc —
prawng mozliwo§é wplywania przez organ administracji na dziatalnosé
podporzgdkowanych organéw lub instytucji” 3 F. Longchamps uwaza, ze
»W kazdym resorcie administracyjnym funkcje kierowania obejmujg tez
kontrole podleglych organéw i nadzér hierarchiczny, tj. mozno$¢ jeszcze
bardziej skutecznego oddzialywania na ich dzialalno$¢ przez pewne uprze-
dnie wskazoéwki, przez zmiane dokonywanych dzialan itd.”3! Wedlug
T. Bigo: ,,Wsérod funkeji kierownictwa wyodrebniamy pod nazwg nadzoru
zespo6l takich kompetencji, ktorych wplyw na dzialalnos¢ organéw pod-
porzagdkowanych jest bardziej intensywny i bezposredni, a ktére majg na
celu usuniecie dzialania, sanujgce lub usuwajace skutki dzialan niepra-
widlowych oraz akty prewencyjne, nadajace kierunek dzialalnosci. Sg takie
akty prawne, jak polecenia sluzbowe, uchylanie lub zmiana decyzji, wy-
tyczne [..] akty realizujace odpowiedzialno$é stluzbowsa pracownika lub
czlonkéw organdéw kolegialnych” 32,

J. Homplewicz pisze: ,,Na kierownictwo panstwowe, podejmowane
w ramach aparatu administracyjnego, sklada sie szereg uregulowanych
prawnie funkecji i czynnosci. Typowymi przykladami takich funkeji sa:
nadzér i kontrola. Jezeli przez nadzér rozumiemy caloksztalt uprawnien
organu wyzszego do ingerencji w dzialalnosé¢ i organizacje organu podle-

27 Zwraca na to uwage Lang: op. cit,, ss. 42—43.

28 Zob. Staro§ciak: Zarys nauki administracji..., s. 312.

2 Zob. W. Dawidowicz: Ogélne postepowanie administracyjne, Warszawa
1961, s. 247.

3% Zob. Dawidowicz: Nauka prawa administracyjnego...,, s. 24.

A Zob. F. Lonchamps: Rzut oka na system kontroli administracji, ,Kontrola
Panstwowa” 1964, nr 3, s. 4.

2 Zob. T. Bigo: Z probleméw nadzoru nad administracjq terenowq, ,Kontrola
Panstwowa” 1964, nr 5, s. 2.
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glego, to nietrudno stwierdzi¢, ze kontrola podejmowana przez organ nad-
rzedny w stosunku do podleglego stanowi jeden. .z elementow nadzoru”.®

W. Lang uwaza, ze: ,,Nadzor [..] polega na korygowaniu dzialalnosci
jednostki kontrolowanej w ramach sprawowania wladzy zwierzchniej nad
ty jednostka, a wiec w ramach strukturalnej nadrzednosci organizacyjnej
lub funkcjonalnej. Jest to w szczegélnosci korygowanie dzialalnosci jed-
nostki podporzgdkowanej funkcjonalnie przez jednostke [..] nadrzedna.
Organ sprawujgcy funkcje nadzoru [..] podejmuje decyzje ostateczne w
stosunku do jednostki nadzorowanej”.3

Z przytoczonych wyzej wypowiedzi wynika, ze czeS¢ autoréw za naj-
bardziej charakterystyczng ceche mnadzoru uwaza element korygujacy,
mozno$¢ wladczego oddzialywania jednego organu na postepowanie dru-
giego. Takie stanowisko w moim przekonaniu reprezentuja W. Lang,
Z. Leonski? i M. Jaroszynski %, W zwigzku z tym nasuwa sie wniosek,
ze jezeli jaki$ organ jest uprawniony do podejmowania decyzji wigzacych
inne organy, to zachodzgcy miedzy nimi stosunek winien by¢ traktowany
jako nadzor. Stosunek taki nie bylby przy tym uzalezniony od istnienia
organizacyjnej zaleznosci miedzy obu podmiotami. Samo bowiem pod-
porzgdkowanie funkcjonalne mogloby stanowi¢ wystarczajgca podstawe
do zakwalifikowania czynnosci korygujgcych jako nadzorcze. Wowczas
jednak nalezaloby traktowa¢ uprawnienia kontrolne niektoérych komisji
i inspekcji jako nadzorcze. Dysponujg one bowiem prawem wiadczego
wydawania wigzgcych zarzadzen pokontrolnych, ktérych wykonanie jest
egzekwowane sankcjami karno-administracyjnymi, jakimi sa zagroZeni
kierownicy jednostek kontrolnych. Podobnie wigzgcy charakter majg decy-
zje podejmowane w administracyjnym postepowaniu odwolawczym oraz
orzeczenia sgdowe w stosunku do zaskarzanych aktéw administracyjnych.

Niektorzy autorzy formulujac pojecie nadzoru eksponujg inne jego
elementy. Na przyklad cytowany W. Dawidowicz uwaza, ze niezbednym
elementem istnienia stosunku nadzoru jest strukturalna nadrzednosc¢
organu nadzorujacego nad nadzorowanym, wynikajgca z usytuowania obu
podmiotéw w systemie organéw panstwowych.

Przykladem podporzgdkowania organizacyjnego moze byé¢ stosunek
zachodzacy miedzy wojewoda a naczelnikiem gminy, miedzy rada naro-
dowg a podlegajagcym jej w zakresie realizacji uchwalt podejmowanych
przez rade terenowym organem administracji pahstwowej. Zachodzgcy

33 Zob, J. Homplewicz: Ogélne zagadnienia prawne kontroli administracji,
ibid. 1965, nr 4, s. 2.

¥ Zob. Lang: op. cit, s. 40.

3 Zob. Leonski: Pojecie kontroli spolecznej i formy jej realizacji przez rady
narodowe, Poznan 1962, s. 6.

3% Zob. Jaroszynski: Prawo administracyjne, Warszawa 1952, s, 165.
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pomiedzy powyzszymi podmiotami stosunek bedzie niewatpliwie stosun-
kiem nadzorczym. Nie bedzie natomiast nadzorczym organ strukturalnie
wyodrebniony z aparatu administracyjnego, sprawujacy kontrole nad.
dzialalnoscig réznych ogniw tego aparatu, mimo iz w pewnych sytuacjach
korzysta z prawa wydawania zalecen pod adresem organéw kontrolowa-
nych (np. zarzadzenie doraine kierowane przez Najwyzsza Izbe Kontroli
do kierownika wydzialu urzedu wojewddzkiego czy dyrektora przedsie-
biorstwa). Przyjmujgc takie kryterium nadzoru, nie mozemy réwniez
zakwalifikowaé jako dzialania nadzorczego orzeczenia sgdu, uchylajgcego
w trybie odwolania decyzje administracyjng czy zarzadzenia pokontrol-
nego Panstwowej Inspekcji Handlowej, mimo iz decyzje tych organéw
wigza podmioty kontrolowane, a wiec wykazujg pewne cechy nadzoru-’?
Mimo tez, iz PIH miesci sie w strukturze aparatu administracyjnego, nie
znajduje sie¢ w sytuacji nadrzednosci organizacyjnej nad kontrolowanymi
jednostkami.

Trzecim wreszcie kryterium eksponowanym przez niektérych autoréow
w operacjach logicznych, majacych na celu odréznienie nadzoru od kontro-
li, jest odpowiedzialno$é, jakg organ nadzorujgcy ponosi za dzialalnosc
podporzgdkowanej mu jednostki. Na ten element nadzoru wskazujg m. in.
J Starosciak i W. Lang, mimo iz za gléwne jego znamie uwazaja przede
wszystkim uprawnienia korygujace dzialalnos¢ podmiotow nadzorowanych.
Zgodnie tez z tym kryterium nie majg cech nadzoru orzeczenia sgdowe
(kasacyjne badz reformacyjne) dotyczgce decyzji kontrolowanych przez
sady organdw, zarzgdzenia pokontrolne Panstwowej Inspekcji Handlowej,
Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, okregowych urzedéw dochodéw panstwa
i kontroli finansowej czy spolecznych inspektoréw pracy. Organy te
bowiem nie ponoszg zadnej odpowiedzialnosci za prace kontrolowanych
przez nie instytueji.

Wyrazne rozroznienie obu instytucji utrudnia fakt, ze w wiekszosci
autorzy traktujg uprawnienia kontrolne jako calkowicie pozbawione moz-
nosci wladczego korygowania czynnosci organéw kontrolowanych, albo
tez przyjmuja za podstawe wyodrebniania instytucji nadzoru jeden lub
dwa elementy charakterystyczne dla tego rodzaju uprawnien.

Stad tez stuszna moim zdaniem jest teza S. Jedrzejewskiego, ze nie-
zbedne dla odréznienia kontroli od nadzoru sg co najmniej trzy elementy,
a wiec: 1) moznoéé wywierania przez nadzorujgcego wplywu na dziatalnosé
nadzorowanego; 2) zachodzacy miedzy tymi podmiotami stosunek nadrzed-
nosci i podporzadkowania; 3) odpowiedzialno§¢ nadzorujgcego dzialal-
nos¢ jednostki nadzorowanej.’8

31 Zob. Lang: op. cit, ss. 41—42, 44. Por. Jedrzeje wski: Kontrola admini-

stracji panstwowej.., ss. 11—12,
2 Zob. Jedrzejewski: op. cit, s. 9.
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Nalezy zatem podkresli¢, ze mozliwie jednoznaczne rozgraniczenie
kontroli i nadzoru nie moze opiera¢ sie na jednym z trzech wyzej wskaza-
nych kryteriéw, gdyz prowadzi to do przypisywania jednym i tym samym
czynnosciom cech nadzoru i kontroli, jak to ma miejsce na przyktad w
przypadku kontroli sgdowej czy Panstwowej Inspekeji Handlowej. Ko-
nieczne jest laczne poslugiwanie sie wszystkimi wymienionymi kryte-
riami.

Mozemy ponadto pomocniczo skorzysta¢ z innego jeszcze kryterium,
a mianowicie rozpatrzyé¢ stosunek czynnosci kontrolnych do innych ele-
mentéw administrowania. Jezeli zatem konfrontacja wykonan z wyzna-
czeniami stanowi zasadniczg tres¢ dzialalnosci danego organu, jak ma to
miejsce w przypadku Najwyzszej Izby Kontroli, wyodrebnionych funkcjo-
nalnie migdzyresortowych organéw inspekcji i rewizji, uprawnien kontrol-
nych sadéw i prokuratury, wowczas mamy do czynienia z kontrola. Jezeli
natomiast kontrolowanie jest tylko jednym ze skladnikéw szerszego zakre-
su dzialalnosci, fragmentem zresztg niezbednym dla prawidlowej realizacji
administrowania, wtedy mozemy mowié¢ o nadzorze. 3

Reasumujgc uwagi nalezy stwierdzi¢, ze nadzor to ta strefa administro-
wania (zarzadzania), ktéra wynika z prawa organu nadrzednego hierar-
chicznie do wladczego wplywania na dzialalno$é jednostki nadzorczej i ko-
rygowania czynnoéci organu podleglego, z czym wigZze sie odpowiedzialnosé
nadzorujacego za zachowanie si¢ nadzorowanego. Poréwnywanie zatem
wykonan z wyznaczeniami — kontrolowanie — stanowi niezbedng pod-
stawe do uruchamiania wlasciwych srodkéw nadzorczych, ktére moga
polega¢ na kierowaniu pod adresem organéw podleglych wytycznych
polecen, uchylaniu lub zmianie zakwestionowanego aktu organu nadzoro-
wanego badz korygowaniu w inny sposob jego postepowania, wreszcie na
zawieszaniu w czynnosciach lub odwotlaniu z zajmowanego stanowiska osob
winnych zaistnienia takich czy innych nieprawidlowosci.

Stad tez nie budzi najmniejszej watpliwosci to, ze przewidziane
w rozdz. 9 ustawy o radach narodowych uprawnienia przystugujgce Radzie
Panstwa w stosunku do podleglych jej terenowych organéw przedstawi-
cielskich czy rady wyzszego szczebla w stosunku do nizszego sg typowymi
uprawnieniami nadzorczymi. Taki tez charakter ma wiekszo§¢ uprawnien
organow administracji panstwowej w stosunku do podlegltych im pionowo
lub poziomo jednostek organizacyjnych, jak. np. Rady Ministréw wobec
ministréow czy terenowych organéw administracji (art. 32 pkt 1 i 11 Kon-
stytucji PRL), uprawnienia Prezesa Rady Ministrow w stosunku do NIK
(art. 35 ust. 2 Konstytucji), Prokuratora Generalnego PRL wobec podle-

3% Zob. Homplewicz: Kontrola administracji..., ss. 13—14.



Z problematyki pojecia i funkeji kontroli administracji 41

gajgcego mu aparatu (art. 66 Konstytucji w zwiazku z art. 7 ust. 2 ustawy
o Prokuraturze PRL).

Natomiast kontrola polega na:

1) ustalaniu stanu faktycznie osiggnietego w wyniku realizacji okreslo-
nych zadan, poprzez badanie warunkow, w jakich dane dzialanie przebie-
galo, srodkow zastosowanych w trakcie tego dzialania oraz jego wynikow;

2) porownywaniu wykonan z obowigzujagcymi w danym dzialaniu
wyznaczeniami w celu stwierdzenia, czy nie zachodza pomiedzy nimi
rozbieznosci oraz na wyjasnianiu przyczyn powodujacych powstawanie
niezgodnosci;

3) stosowaniu przez instytucje kontrolujgce okreslonych srodkéw w
celu doprowadzenia do zgodnosci miedzy wykonaniami a obowigzujgcymi
wzorcami; mogg one polega¢ badZz na wystepowaniu do kompetentnych
organdéw z wnioskami o przeprowadzenie niezbednych korektur czynnosci
jednostek kontrolowanych (kontrola niewladcza), badZ na prawie uchyla-
nia, zmiany lub modyfikacji w inny spostb dewiacji zaistnialych w stanie
faktycznie osiggnietym w stosunku do zalozonego (kontrola wtadcza).

Roéznica zatem miedzy kontrolg wladczg a nadzorem polega na tym,
2e uprawnienia nadzorcze sg szersze niz kontrolne. Organ nadzorujacy jest
uprawniony nie tylko do korygowania nieprawidlowych (nielegalnych badz
niecelowych) aktow instytucji kontrolowanych, lecz takie ma prawo wy-
wiera¢ wplyw na kierunek dzialalnoéci jednostek nadzorowanych, np. po-
przez wykonanie wigzgcych je wytycznych i polecen. Jest on wspoétodpo-
wiedzialny za prace organu nadzorowanego. Ponadto nadzorowanie nigdy
nie wypeinia calego zakresu dzialania organu wyposazonego w tego rodzaju
uprawnienia, podczas gdy kontrolowanie stanowi podstawowag i jedyna
kompetencje niektorych instytucji kontrolnych, jak np. Najwyzszej Izby
Kontroli czy miedzyresortowych inspekcji i komisji.

PE3IOME

CuayaJla aBTOpP aHAJIM3MPYyeT TO MECTO, KOTOpOe 3aHMMaeT KOHTDONbL BO BCelf
AeATENbHOCTY MCIOJHUTENbLHBIX OPraHoB, a IOTOM JEJaeT BbIBOALI, OTHOCAUIMECS
K ONpeJeNeHyio NOHATHUA KOHTPOJIA ajMMHMCTDALMM M 3HAYEHMS] ITOr0 MHCTUTYTa
ais obecnedyeHMsA HaAJeIKalLlel AEATEJLHOCTM ammaparta aaMmuHucTpaumu. ITpu sTom
ABTOP NPUXOAUT K BBIBOJY, YTO SABJIAACH MHTErPajbHOM HACTBIO AXMUHUCTPUPOBA-
HUA, KOHTPONDL 06JafaeT HEKOTODPLIMM NPM3HAKAMM, KOTOPLIE OTIAMYAIOT €ro OT IApy-
I'MX S5JIEMEHTOB afgMMHMCTPUpOBaHuA. Hambosee cyluecTBeHHas pa3sHMLA 3aKJOYaeTCs
B TOM, YTO KOHTDPOJMPOBAHME HE CBOAUTCA K BbLINOJHEHUIO OCHOBHBIX 3afai aaMu-
HMCTDALMM, a CIYXKUT YCOBEPIUSHCTBOBAHMIO IIPOLIECCA yNpaBleHuUsA, 0co6eHHO —
obecrieyeHUI0 COOTBETCTBUA AEATENBHOCTHM WCIIOJHUTEJNBHBIX OPraHOB JEHCTBYIOLIUM
HOPMaM.

DOpMyaMPYA INPABOBOE TNOHATHE KOHTPOJIS,, aBTOP NMPUXOAUT K BLIBOAY, HTO €ro
dyuKLMA 3aKII04aeTed B MCCJIEAOBALUM COOTBETCTBUA OIpPEAEJEHHON AeATeNLHOCTH
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1HOpMaM IIpaBa, COJAepPXKAlIMMMUCA B XO3AMCTBEHHBIX YU (PMHAHCOBBIX IJIaHAX JMPEK-
TUBaM, yKa3aHMAM BBIINECTOAILMX OPraHoB M T.J. B cilyuae e BBLIABJIEHUSI OTKJO-
HEHUIA OT JEeMCTBYIOIIMX HOPM — B MHGOPMMPOBAHUM KOMIIETEHTHbIX OpPraHoB O Ha-
PYLIEHMAX MAM XKe B MX ucnpaBieHuy. I[Ipy 3TOM KOHTPOJBb OCYLIECTBJAIT KakK
OpraHbl, ABJAMIIMECA YACTbI AaAMMHUCTDATMBHOIO aNnapaTa, TaK M OpraHbl, Bbi-
JelleHHble M3 Hero (nanpumep, NPOoKypaTypa, cyabl). Hekoropble M3 OpPraHoB KOH-
Tpona (HanpuMmep BepxoBHas KOHTPOJNBLHAsA InajaTa UJIM MeXKBeJOMCTBEHIbIe KO-
MMCCHMM M MHCIIEKUMM) 3aHATHI TOJLKO OCYLIECTBJEHMEM KOHTPOJA. Takum o0pa3oM,
cneAyeT OTAMHATH KOHTPOJb, COCTOALMMA B IpaBe OTMeHbl UJIM U3MEHEeHMA AaKTOB
KOHTpOAUpyeMoro oprana (kontrola wtadcza) OT KOHTPOJA, 3aKJAOUAIOIErOCA B Ipa-
B€ HanpaBJATH B KOMIETEHTHbIE OPranbl Npejnoxenui u 3ameqanuit (kontrola nie-
wtadcza). TlepBblit TMI KOHTPOJA OCYWIECTBJAIOT, HANIPUMEDP, CYAbl, IDENCTAaBUTEIb-
HbI€ OpPraHbl, a BTOPOM — NPOKypaTypa MJM KOMMCCUMU MNPEACTABUTEJLCKMX OPraHoOB.
Ilpy 3TOM BBILIEHa3BaHHblE OpPraHb! IPOBEPAIOT JEATENbHOCTb KOHTPOJUPYEMbBIX
cy6beKTOB ¢ TOYKM 3PEHMA ee COOTBETCTBMA MJM HOpMaM npaBa My TpeboBauHuaAM
SKOHOMMYHOCTHM U J06pOCOBECTHOCTH, MJIM Ke npuMmendAlor oba aTm kpurepus (Har
npumep, BepxoBHasAa KOHTpPOAbHAA I1asaTa).

Tlocneaiasa 4acTb CTaThby IOCBAILEHA AHAJM3Y NEPBOrO THUIIA KOHTPOJAA U (DYyHK-
MM HaA30pa, KOTOPBI OCHOBLIBAETCH HE TOJBLKO Ha MpaBe MCIPaBJIEHUS Hapyulieumit
B paboTe KOHTPOJMPYEMbIX OpPraloB NPy MNOMOLIM NEPBOr0 TUIA KOHTPOJA, HO CBHA-
3aH TaKKe M ¢ OTBETCTBEHHOCTbIO HAA3MPAIOIEro 3a IPABUMJILHOCTBIO AEATEJbIIOCTH
NOAYMHEHHBLIX €My YyYPeXAeHMi, a TaKiKe Ha INpaBe HaNpaBJeHUA B ajpec noaje-
JKalllero HaA30py oprasa (MepapXuuecKM INOAYMHEHHOrO0) AMPEKTMB M yKazaumi. Ta-
KMMM npaBoMouMsaMyu objlazaeT, HanpMMep, BOEBOJA II0 OTHOLUEHMIO K OpraHaMm aj-
MuHucTpauuy Huswen cryneny, Coser MuHMCTPOB — IO OTHOLIEHMIO K MECTHBIM
opraHaM aAMMHMCTPATUMBHOrO annapara.

RESUME

Les considérations relatives a la définition de la notion du contréle de I'admini-
stration et a4 l'importance de cette institution pour la garantie de l'activité convena-
ble de 'appareil administratif sont précédées par la présentation de la place occupée
par le contréle dans I'ensemble d’activité des organes exécutifs. L’auteur arrive a la
conclusion que le contréle, en tant que partie intégrale de I'administration, se carac-
térise par certains traits qui le distinguent des autres éléments de I’administration.
La plus fondamentale de ces différences consiste en ce que l'action de contrdler ne se
limite pas a la réalisation des taches essentielles de I'administration, mais elle sert
a Pamélioration du processus d’administration et surtout a la garantie de la confor-

\

mité de V'activité des organes exécutifs avec les directives a respecter.

En formulant la notion du contrdle dans sa signification juridique, l'auteur
arrive a la conclusion que sa fonction consiste 3 examiner la conformité de 'activité
définie avec les mormes de la loi, les directives contenues dans les plans économiques
et financiers, les dispositions des organes supérieurs, etc. et, en cas de constater
des déviations des définitions obligeantes — cette fonction consiste & réclamer
aux organes compétents la liquidation des écarts de ce type, ou bien a appliquer
le pouvoir de corriger d'autorité les irrégularités observées. Le contrdle est fait
par hiérarchie. Aux autorisations de ce type ont le droit, p. ex. le voiévode par
les institutions isolées de cet appareil (p. ex. corps représentatif, ministére public,
tribunaux). Certains organes remplissant cette fonction (p. ex. Chambre Supréme
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de Contréle, commissions et inspections de plusieurs ressoris) ne réalisent pourtant
d’autres tdches que celle de contrdler. Il convient’ donc de distinguer le contréle
d’autorité (fait p. ex. par les tribunaux ou les organes représentatifs qui disposent
de droit de corriger d’autorité les irrégularités constatées) et le contrdle sans auto-
rité (fait p. ex. par le ministére pubiic ou les commissions des corps législatifs). Ces
organes examinent ’activité des sujets controlés du point de vue la conformité avec
les normes de loi et les exigences d’opportunité, d’économie et d’honnéteté d’action,
ou bien ils appliquent ces deux critéres & la fois (p. ex. Chambre Supréme de Con-
trole).

Dans la derniére partie de l'article, 'auteur distingue le contrdle d’autorité et
la fonction de surveillance, cette derniére consistant non seulement en droit de
corriger d’autorité les irrégularités dans le travail des organes contrdlés, mais se liant
aussi avec la responsabilité du contrdleur de la régularité d’activité des institutions
lui étant soumises; cette surveillance se résume également dans le droit de présenter
les directives et les dispositions obligeantes a l'adresse de 'organe contrdlé soumis
par hiérarchei. Aux autorisation de ce type ont le droit, p. ex., le voiévode par
rapport aux organes d’administration fondamentale, le Conseil de Ministres et les
ministres par rapport a l’appareil administratif local.






