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Podróż kontynuujemy przez zdolność do działania i sprawność

1. Administracja multicentryczna. Poziomy zarządzania publicznego

2. Polityka publiczna i rola administracji w jej tworzeniu

3. Zarządzanie publiczne przez władztwo. Administracja władcza i jej przeobrażenia

4. Prawo do dobrej administracji - narzędzie ochrony jednostki przed nadużyciem 
władztwa

5. Administracja dobrobytu. Ewolucja zakresu i form wykonywania funkcji świadczącej

6. Mechanizmy rynkowe jako główna metoda zapewnienia usług publicznych

7. Zarządzanie przez rezultaty. Administracja zorientowana na wyniki

8. Zarządzanie zasobami ludzkimi w administracji publicznej

9. Rewolucja technologiczna w zarządzaniu publicznym. E-administracja

10. Nowa formuła kontroli w administracji. Od klasycznej kontroli do audytu i 
zarządzania jakością

11. Europeizacja zarządzania publicznego. Administracja krajowa w Unii Europejskiej

12. Administracja współpracująca. Zarządzanie publiczne jako kooperacja

13. Administracja i obywatele. W stronę partnerstwa

I. Tworzenie polityki publicznej

II. Regulowanie przez zakazy i 
nakazy

III. Zapewnianie usług 
publicznych

IV. Zdolność do 
działania i sprawność

V. Współdziałanie



Administracja jako przedsiębiorstwo. Od 
kontroli do audytu

• Klasyczna formuła kontroli w administracji

• Audyt i inne formy kontroli zorientowanej na poprawę 
efektywności działania administracji

• Zarządzanie jakością w administracji



Pytania sprawdzające

1. Jakie działania obejmuje proces kontroli administracji publicznej?

2. Wskaż główne typy kontroli.

3. Omów zwięźle rolę Najwyższej Izby Kontroli w systemie kontroli 
administracji. 

4. Jakie są kryteria i zasady kontroli wewnętrznej w administracji 
rządowej?

5. Omów różnice między kontrolą i audytem.

6. Przedstaw krótko model zarządzania jakością CAF [Common
Assessment Framework].

7. Na czym polega metoda rozwoju instytucjonalnego w administracji 
publicznej?



Procedura czynności w kontroli administracji publicznej

1. Określenie stanu faktycznego poprzez zbieranie danych z różnych źródeł 
(odpowiedź na pytanie, jak jest?)

2. Określenie stanu normatywnego (odpowiedź na pytanie, jak powinno 
być? „pożądany stan wyjściowy”)

3. Porównanie stanu faktycznego z normatywny stanem wyjściowym w 
celu zidentyfikowania rozbieżności (różnice między stanami jako 
nieprawidłowości, czy i jak się różni to, co jest od tego, co powinno być?)

4. Opisanie i wyjaśnienie rozbieżności poprzez wskazanie ich przyczyn 
(jakie są przyczyny stwierdzonych rozbieżności?)

5. Wnioski na przyszłość, czyli jak zapobiegać stwierdzonym 
nieprawidłowościom w przyszłości



Proces kontroli administracji publicznej – uproszczony 
schemat

D. Sześciło (red.), Administracja i zarządzanie publiczne. Nauka o 
współczesnej administracji, Stowarzyszenie Absolwentów Wydziału 
Prawa i Administracji UW, 2014.
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Wzorzec Wykonanieporównanie

Możliwe wyniki porównań
a. lepsze niż wzorzec
b. równe wzorcowi
c. gorsze niż wzorzec

Przyczyny
a. obiektywne, subiektywne
b. zewnętrzne, wewnętrzne
c. główne, uboczne

Skutki
a. zaistniałe, przyszłe
b. wymierne, niewymierne

Osoby odpowiedzialne

Pytanie: jakie są przyczyny, skutki i kto jest 
odpowiedzialny za występujące różnice?

Niewinne Winne

Umyślnie
a. Zamiar bezpośredni
b. Zamiar ewentualny

Nieumyślnie
a. Lekkomyślność
b. niedbalstwo 

Jakie są fakty?Jak powinno być?

Pytanie: w jaki sposób 
wyniki kontroli tego rodzaju 
przyczyniają się do 
zmniejszania rozbieżności 
między wykonaniem (to co 
jest) a wzorcem (to co 
powinno być) na bieżąco i w 
przyszłości?

K. Winiarska, A. J. Wołoszyn za: K. Stańczyk, Od kontroli 
wewnętrznej do zarządczej. Analiza organizacyjno-prawnych 
aspektów kontroli w jednostkach sektora finansów publicznych, 
Bezpieczeństwo i Technika Pożarnicza, t. 24,  nr 4, 2011



Wyjaśnienie sensu kontroli planów poprzez sprzężenie zwrotne

S. Kałużny, Kontrola wewnętrzna. Teoria i praktyka, PWE, 2008, s. 38

• Jak jest? Opis realizacji planu 
działania

• Jak być powinno? Wzorcowa 
realizacja planu działania

• Jakie są różnice między realizacją 
faktyczną a wzorcem realizacji?
Różnice (rozbieżności) i ich ocena, np. 
jako nieprawidłowości

• Sprzężenie zwrotne: co robić, aby 
wyeliminować rozbieżności między 
stanem faktycznym a wzorcem?

• Poprawki do planu działania, plan 
udoskonalony

Wykonanie

Pożądany skutek 
kontroli: 



Główne typy kontroli

• Kryterium pozycji kontrolującego wobec kontrolowanego
• Kontrola wewnętrzna: wykonywana przez wewnętrzne jednostki - kontrola w 

administracji rządowej, audyt wewnętrzny, kontrola jakości

• Kontrola zewnętrzna: wykonywana przez instytucje niezależne od kontrolowanych -
kontrola państwowa NIK; rządowa nad samorządem terytorialnym; audyt 
zewnętrzny; plus inne: parlament, GIODO, PIP, RPO, CBA, organy prokuratury

• Kryterium rodzaju podmiotu kontrolującego
• Kontrola sądowa: wykonywana przez organy władzy sądowniczej - sensu stricto: 

sądownictwo administracyjne; sensu largo: sądy administracyjne i powszechne

• Kontrola społeczna: bezpośrednio przez obywateli - prawo do skarg i wniosków; 
dostęp do informacji publicznej; udział organizacji pozarządowych jako strony w 
postępowaniach; organizacje strażnicze watchdog



D. Sześciło (red.), Administracja i zarządzanie publiczne. Nauka o współczesnej 
administracji, Stowarzyszenie Absolwentów Wydziału Prawa i Administracji UW, 
2014.

• Sieć obywatelska watchdog
• Portal WatchDogPfron „Nic tak nie 

służy instytucji publicznej jak 
kontrola społeczna”

• Obywatelski monitoring 
instytucji publicznych 
w obszarze nauki i edukacji

https://siecobywatelska.pl/
http://www.watchdogpfron.pl/
http://watchdog.edu.pl/


Znaczenie Najwyższej Izby Kontroli w systemie kontroli 
administracji

• Najwyższa Izby Kontroli w Konstytucji jako naczelny organ kontroli państwowej, 
Konstytucja gwarantuje status NIK jako organu kontroli zewnętrznej, 
niezależnego od administracji rządowej i podlegającego wyłącznie Sejmowi

• NIK może kontrolować
• wszystkie organy administracji publicznej
• przedsiębiorców prywatnych (ale tylko pod względem legalności i gospodarności), w 

zakresie, w jakim wykorzystują oni majątek lub środki państwowe lub samorządowe oraz 
wywiązują się ze zobowiązań finansowych na rzecz państwa, np. prywatne szpitale z 
umowami z NFZ, wynika to z zasady podążania za pieniędzmi publicznymi: „strażnik grosza 
publicznego” 

• Kontrole NIK mogą mieć charakter przekrojowy i problemowy, nie muszą być 
kontrolami wyłącznie jednego podmiotu, stąd wnioski nie tylko dotyczące zmian 
organizacyjnych i technicznych, ale też prawnych w przyszłości (de lege ferenda)



Główne kryteria stosowane podczas kontroli NIK

• DEFINICJA legalności: „zgodność działania kontrolowanego podmiotu z 
prawem, zarówno przepisami powszechnie  obowiązującymi, jak i aktami 
prawa wewnętrznego” 

• DEFINICJA celowości „zgodność z celami określonymi dla kontrolowanej 
jednostki lub działalności, stosowanie metod i środków odpowiednich dla 
osiągnięcia celów oraz osiągnięcie tych celów (skuteczność)”

• DEFINICJA rzetelności: „wypełnianie obowiązków z należytą starannością, 
sumiennie i terminowo, wykonywanie zobowiązań zgodnie z ich treścią, 
dokumentowanie działań zgodnie z rzeczywistością, we właściwej formie 
i wymaganych terminach, zgodnie z wewnętrznymi regułami 
funkcjonowania jednostki”

• DEFINICJA gospodarności: „oszczędne i wydajne gospodarowanie 
środkami, zgodnie z zasadą uzyskiwania najlepszych efektów przy 
możliwie najmniejszych nakładach”



Kontrola wewnątrzna, kontrola zarządcza, audyt i 
rewizja finansowa

• Kontrola wewnętrzna a kontrola zarządcza (patrz zajęcia nr 8 dotyczące 
zarządzania przez rezultaty) oraz pojęcie audytu wewnętrznego i rewizji 
finansowej

K. Sawicki, Relacje między kontrolą wewnętrzną, audytem 
wewnętrznym, kontrolą zarządczą i rewizją finansową, 2012

Kompetencje biegłego rewidentaKompetencje audytora wewnętrznego

Wątpliwość, gdy mowa o kontroli finansowej: „Zgodnie z dzisiejszym stanem rzeczy pojęcie kontroli zarządczej zastąpiło pojęcie 
kontroli wewnętrznej oraz skonsumowało pojęcie kontroli finansowej” Leksykon Budżetowy. Powyższy schemat opiera się na 
założeniu, że kontrola zarządcza nie obejmuje rewizji finansowej

Rewizja finansowa, inne czynności: 
dotyczy usługowego prowadzenia ksiąg 
rachunkowych, doradztwa 
podatkowego, wykonywania ekspertyz 
lub opinii ekonomiczno-finansowych 
itp.

Proces zarządzania jednostki

Kontrola 
wewnętrzna

Audyt 
wewnętrzny

Badanie i 
przeglądy 

sprawozdań 
finansowych

Inne czynności 
określone w 

przepisach prawa

Kontrola zarządcza Rewizja finansowa

http://rszarf.ips.uw.edu.pl/apub/07n.pdf
http://sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/BASLeksykon.xsp?id=EA653CD0193CB79BC1257A5A002F1B7A&litera=K&SessionID=lhuwpqzh


Kryteria i zasady kontroli wewnętrznej w administracji 
rządowej?

Ustawa o kontroli w administracji rządowej z 2011 r.

Cztery kryteria

Cel: ocena 
działalności

Cel: zbadanie 
nieprawidłowości i 

sformułowanie 
zaleceń

http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20111851092


Klasyfikacja kontroli 
wewnętrznej 
według kilku 
kryteriów 

S. Kałużny, Kontrola wewnętrzna. Teoria i praktyka, PWE, 2008, s. 29



Struktura 
organizacyjna 
systemu kontroli 
wewnętrznej

S. Kałużny, Kontrola wewnętrzna. Teoria i praktyka, 
PWE, 2008, s. 102



Różnice między kontrolą a audytem i zarządzaniem jakością

• Audyt i zarządzanie jakością to nowe metody szeroko rozumianej kontroli 
zapożyczone z biznesu

• DEFINICJA „Audyt wewnętrzny jest działalnością [JAKĄ?] niezależną i 
obiektywną, [W JAKIM CELU?] której celem jest wspieranie ministra kierującego 
działem lub kierownika jednostki [W JAKIM CELU?] w realizacji celów i zadań [W 
JAKI SPOSÓB?] przez systematyczną ocenę kontroli zarządczej oraz czynności 
doradcze” 

Do narzędzia wspomagającego efektywne 
zarządzanie w administracji (czego dowodem 
jest „upowszechnienie w administracji 
publicznej audytu wewnętrznego i kontroli 
jakości (zarządzania jakością)”)

KIERUNEK EWOLUCJI KONTROLI W ADMINISTRACJI

Od instrumentu 
wykrywania 
nieprawidłowości i 
nieprzestrzegania procedur



Główne cechy audytu wewnętrznego

• Działalność nastawiona na usprawnienie zarządzania organizacją, a nie tylko 
identyfikowanie nieprawidłowości czy wskazywanie osób, które się ich dopuściły

• Audytor ma być w pierwszej kolejności doradcą audytowanej komórki organizacyjnej, a 
nie kontrolerem skoncentrowanym na szukaniu błędów i niedociągnięć… audyt nie 
opiera się na filozofii wykrywania i karania, ale raczej doskonalenia i doradzania

• Zdecydowanie ukierunkowany na przyszłość – ma na celu usprawnienie procesów i 
procedur w danej organizacji, zidentyfikowanie słabości mogących negatywnie wpłynąć 
na jej sprawność, a nie tylko dostarczenie informacji na temat stanu obecnego i 
przeszłego

• Jest działalnością wkomponowaną w model zarządzania przez rezultaty. W jego ramach 
kontroluje się bowiem wewnętrzne procesy i procedury pod kątem ich skuteczności w 
realizacji strategicznych celów organizacji (patrz zajęcia nr 8) 

• Usytuowanie komórek audytu wewnętrznego oraz status audytorów w ramach 
organizacji powinny gwarantować im wysoki poziom niezależności i odporności na 
ewentualne naciski. Optymalnym rozwiązaniem jest powołanie odrębnej komórki 
(biura, zespołu) audytu wewnętrznego dysponującego również niezależnym budżetem 
na szkolenia czy delegacje służbowe

http://rszarf.ips.uw.edu.pl/apub/07n.pdf


Model zarządzania jakością CAF (wspólna metoda oceny) a 
inne systemy zarządzania jakością

• DEFINICJA systemu zarządzania jakością „formuła stałej, wewnętrznej
kontroli procesów i praktyk danej organizacji nastawiona przede wszystkim 
na zapewnienie rzetelnej i sprawnej obsługi obywateli”

• Systemy a wiodące modele
• EFQM (European Foundation for Quality Management, EFQM Excellence Model)
• ISO (International Organization for Standardization, ISO 9001 Systemy zarządzania 

jakością) 
• CAF (Common Assessment Framework, oparty na EFQM, kluczowa rola: Europejski 

Instytut Administracji Publicznej w Maastricht)

• Oprócz standardów ISO w administracji publicznej upowszechnił się 
przeznaczony dla instytucji sektora publicznego system zarządzania 
jakością CAF



Model EFQM

Budowa modelu

Zasady doskonałości

Układ logiczny RADAR

https://www.governica.com/Model_Doskona%C5%82o%C5%9Bci_EFQM

https://www.governica.com/Model_Doskona%C5%82o%C5%9Bci_EFQM


Doskonalenie Organizacji Publicznych Poprzez Samoocenę. KPRM, 2013, s. 7

https://dsc.kprm.gov.pl/sites/default/files/doskonalenie_organizacji_publicznych_poprzez_samoocene_caf_2013.pdf




Doskonalenie Organizacji Publicznych Poprzez Samoocenę. KPRM, 2013, s. 7

https://dsc.kprm.gov.pl/sites/default/files/doskonalenie_organizacji_publicznych_poprzez_samoocene_caf_2013.pdf


Metoda rozwoju instytucjonalnego (PRI) w administracji 
publicznej?

• Metoda Planowania Rozwoju Instytucjonalnego (PRI) stanowi przykład 
kompleksowego podejścia służącego doskonaleniu jakości działania
administracji publicznej

• Podstawy tej metody
1. nurt działań modernizacyjnych określanych jako reformy pierwszej generacji: nowe 

zarządzanie publiczne
2. reformy administracyjne drugiej generacji: zarządzanie współuczestniczące

• Metoda PRI została pierwotnie opracowana i zweryfikowana w ramach 
przedsięwzięcia pod nazwą Program Rozwoju Instytucjonalnego, 
realizowanego przez konsorcjum Canadian Urban Institute, Małopolskiej 
Szkoły Administracji Publicznej (MSAP UEK) oraz Ministerstwa Spraw 
Wewnętrznych i Administracji w latach 2001-2004 

www.pri.msap.pl

http://www.pri.msap.pl/


Specyficzne cechy PRI
• Kompleksowość. Metoda planowania rozwoju instytucjonalnego dotyczy całości działań 

jednostek samorządu terytorialnego

• Odpowiedniość. Metoda PRI – w odróżnieniu od innych metod zarządzania jakością -
powstała w Polsce z myślą o wykorzystaniu jej przez polskie samorządy lokalne. 
Dlatego jest ona dostosowana do naszych realiów i polskiego systemu prawnego. 
Ponadto od samego początku w powstawaniu PRI uczestniczyły same samorządy i ich 
pracownicy

• Samodzielność. Wdrożenie metody PRI nie wymaga drogich i skomplikowanych procedur. 
Wdrożenie rozwiązań wynikających z metody Planowania Rozwoju Instytucjonalnego 
jednostka może przeprowadzić sama, bądź z niewielką pomocą ekspertów 
zewnętrznych

• Niskokosztowość. Dokonanie samooceny metodą PRI wymaga od kilku do kilkunastu 
godzin pracy wąskiego zespołu w JST. Odpowiednie oprogramowanie oraz metodologia 
pracy została przygotowana w sposób ograniczający poświęcany czas pracy do minimum. 
Przygotowanie planu działania (Planu Rozwoju Instytucjonalnego) przy wykorzystaniu 
narzędzi jakie oferuje metoda PRI jest proste i nie wymaga udziału konsultantów 
zewnętrznych, natomiast realizacja planu rozwoju zależy od dokonanego wyboru i 
kwalifikacji pracowników danej jednostki

www.pri.msap.pl

http://www.pri.msap.pl/


Podsumowanie: istota kontroli we współczesnej 
administracji publicznej

• Obejmuje nie tylko sferę wydawania decyzji, ale i sferę dystrybucji, 
produkcji i usług wobec ludności (również kontrola administracji 
świadczącej)

• Nie opiera się wyłącznie na działaniu jednostek niezależnych od
administracji (np. sądów, prokuratury, NIK, Rzecznika Praw Obywatelskich), 
ale również na kontroli wewnętrznej (o kontroli zarządczej patrz zajęcia nr 
8) 

• Nie skupia się tylko na ocenie przestrzegania prawa, ale także na
ocenie realizacji zadań nałożonych na administrację

• Obok środków prawnych, wykorzystuje również instrumenty polityczne i 
społeczne

• Traci swój pasywny charakter z uwagi na konieczność ciągłego
usprawniania działalności administracji

J. Łętowski 1990, za: R. Czyżak, M. Czyżak, Kontrola w administracji publicznej: istota, cele i rodzaje, 
Kwartalnik Prawa Publicznego 3/4, 2003

http://rszarf.ips.uw.edu.pl/apub/07n.pdf
http://bazhum.muzhp.pl/media/files/Kwartalnik_Prawa_Publicznego/Kwartalnik_Prawa_Publicznego-r2003-t3-n4/Kwartalnik_Prawa_Publicznego-r2003-t3-n4-s67-91/Kwartalnik_Prawa_Publicznego-r2003-t3-n4-s67-91.pdf


Lektura obowiązkowa

• Nowa formuła kontroli w administracji. Od klasycznej kontroli do 
audytu i zarządzania jakością, w: Dawid Sześciło (red.), Administracja i 
zarządzanie publiczne. Nauka o współczesnej administracji, 
Stowarzyszenie Absolwentów Wydziału Prawa i Administracji UW, 
2014.

• Na przyszłe zajęcia: Europeizacja zarządzania publicznego. 
Administracja krajowa w Unii Europejskiej, w: Dawid Sześciło (red.), 
Administracja i zarządzanie publiczne. Nauka o współczesnej 
administracji, Stowarzyszenie Absolwentów Wydziału Prawa i 
Administracji UW, 2014.


