Rozdzial I. Pojecie nadzoru
i Srodkow nadzoru w nauce prawa

§ 1. Pojecie nadzoru

I. Uwagi ogolne dotyczace nadzoru w nauce prawa

Wspolczesnie pojecie nadzoru jest obecne w wielu dziedzinach Zycia, a co
za tym idzie w réznych gateziach nauki, cho¢ de facto zaczerpnigte zostalo
z terminologii nauk o organizacji i zarzadzaniu'. Pojecie to kazdorazowo uj-
mowane jest w sposob nieco odmienny, zalezny od charakteru i zasad ogélnych
rzadzacych konkretng dyscyplina, z ktora nadzor jest w konkretnym przy-
padku powiazany. Tym samym nie sposob bezkrytycznie przyjmowac na grun-
cie nauk prawnych definicji tworzonych chociazby przez przedstawicieli nauk
o zarzadzaniu, cho¢ oczywiscie uzasadnione jest zachowanie wypracowanego
przez nich trzonu definicyjnego tego pojecia. Co wigcej, trudno nawet mo-
wi¢ o jednakowym pojmowaniu pojecia nadzoru na gruncie wszystkich galezi
prawa. Dla przyktadu zgota inaczej nadzér pojmowany jest w prawie prywat-
nym, inaczej za§ w prawie publicznym. W pierwszym przypadku - chociazby
w prawie cywilnym - sposob definiowania tego pojecia czesto bliski jest zna-
czeniu potocznemu (np. w odniesieniu do kwestii odpowiedzialnosci 0séb zo-
bowiazanych do nadzoru?). Inaczej sytuacja przedstawia si¢ na gruncie prawa

1 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nadzor, kontrola, koordynacja, kierownictwo,
w: M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2013, s. 94. O kontroli w teorii organi-
zacji i zarzadzania szeroko m.in. A. Pakuta, Planowanie i kontrolowanie w organizacji, w: A. Chri-
sidu-Budik, J. Korczak, A. Pakula, ]. Supernat, Nauka organizacji i zarzadzania, Wroctaw 2005,
s.4631in.

2 Zob. np. art. 427 ustawy z 23.4.1964 r. - Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. 22019 r. poz. 1145 ze zm.).
W przypadku prawa cywilnego - jak wskazuje si¢ w literaturze - nadzér pojmowany jest w sposob
bliski jego znaczeniu potocznemu, kojarzonemu z kontrola, pilnowaniem kogos lub czegos czy tez
opieka; zob. M. Bartoszewicz, Nadzér nad partiami politycznymi w polskim porzadku konstytu-
cyjnym, Warszawa 2006, s. 39. O pojeciu nadzoru w prawie zobowiazan w kontekscie konstrukeji
winy w nadzorze (culpa in custodiendo), gdzie nadzor pojmowany jest jako rodzaj pieczy, szeroko
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publicznego, w tym administracyjnego czy konstytucyjnego. W tych bowiem
przypadkach — w szczegdlnosci zas w prawie administracyjnym, gdzie nadzor
znajduje szerokie zastosowanie w praktyce — konieczno$¢ poszanowania pod-
stawowej zasady praworzadnosci przez podmioty nadzorujace wymusza Scista
i literalng interpretacje tego pojecia, czesto wykluczajac przyjecie ogdlnej, po-
tocznej formuly nadzoru®.

Ponadto, jesli chodzi o prawo publiczne i sposob rozumienia pojecia nad-
zoru na jego gruncie, podkresli¢ nalezy, Ze rowniez w tym zakresie obserwo-
wane sg liczne rozbieznosci. Jest to zagadnienie o tyle ciekawe, Ze szczegdtowe
badania nad relacjami pomiedzy prawem administracyjnym a konstytucyj-
nym, ktdre stanowia przeciez trzon prawa publicznego, dostarczaja wnioskow,
iz zwiazki pomiedzy nimi sg Sciste, za$ obie gatezie pod wzgledem teoretyczno-
prawnym postuguja si¢ w znacznej mierze tymi samymi konstrukcjami, meto-
dami czy regutami*. W doktrynie wyrazono nawet poglad, Ze prawo admini-
stracyjne jest niczym innym jak skonkretyzowanym prawem konstytucyjnym,
ktérego normy stanowig punkt wyjscia dla norm prawa administracyjnego®.
Taka teza w zasadzie nie powinna budzi¢ watpliwosci, biorac pod uwagg fakt,
ze prawo konstytucyjne stanowi rudyment dla wszystkich innych galezi prawa,
zwazywszy na zasadnicza role konstytucji w systemie zrodet prawa. Pomimo
tego, ustawodawca w rozlicznych aktach normatywnych postuguje sie tak roz-
nym rozumieniem pojecia nadzoru, ze nawet owa bliskos$¢ teoretycznoprawna
tych dwoch galezi nie gwarantuje jednakowego pojmowania na ich gruncie
omawianej instytucji. Inne bowiem szczegdtowe zasady, wartoéci czy nawet
konkretne instytucje prawa konstytuuja poszczegélne z nich. Wreszcie nad-
z6r w aspekcie szczegdtowym moze by¢ takze odmiennie pojmowany w ra-
mach tej samej galezi prawa przez rozne akty normatywne. W tym przypadku

pisza m.in. A. Olejniczak, w: A. Kidyba (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, t. III, Zobowiazania
- czg$¢ ogdlna, Warszawa 2014, art. 427 KC; P. Machnikowski, A. Smieja, Czyny niedozwolone,
w: A. Olejniczak (red.), System Prawa Prywatnego, t. 6, Prawo zobowiazan - cze$¢ ogélna, War-
szawa 2014, s. 474-498.

3 W innym przypadku szeroka interpretacja pojecia nadzoru mogtaby prowadzi¢ do powsta-
nia licznych naduzy¢, a w konsekwencji do deprecjacji instytucji; zob. M. Bartosiewicz, Nadzoér
nad partiami, s. 39.

4]. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 18.

5 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czg¢$¢ ogélna, Torun 2009, s. 41. Z. Leotiski twier-
dzi za$, ze prawo konstytucyjne stanowi dla prawa administracyjnego swego rodzaju cz¢$¢ ogolna
w tym zakresie, w jakim wyznacza zasady ustroju organéw administracji lub normuje podstawy
innych rozwazan prawa administracyjnego, zob. Z. Leofiski, Zarys prawa administracyjnego, War-
szawa 2004, s. 29.
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charakterystycznym przyktadem moze by¢ zupelnie inne pojmowanie nad-
zoru w ustrojowym i materialnym prawie administracyjnym. W pierwszym
przypadku nadzor - co do zasady - bedzie wigzat sie gldwnie z systemem or-
ganizacji administracji i relacjami wystepujacymi pomiedzy poszczegdlnymi
jej organami. W przypadku prawa materialnego natomiast zdecydowanie cze-
$ciej mowa bedzie o nadzorze specjalistycznym, wystepujacym poza klasyczna
strukturg organizacyjna administracji publicznej i ukierunkowanym na dzia-
talnosé¢ administracji publicznej wyznaczonej szczegétowymi przepisami ma-
terialnego prawa administracyjnego®.

Zagadnienie nadzoru szczegdlne miejsce zajmuje takze w kontekscie prawa
wyborczego, rozumianego jako istotna czes¢ prawa konstytucyjnego, stano-
wiaca zbidr przepisdw normujacych przestanki posiadania podmiotowych
praw wyborczych, szczegdtowe zasady i tryb przygotowywania oraz przepro-
wadzania wyboréw, a takze warunki ich waznosci’. Jak w przypadku niemal
kazdej galezi prawa, prawo konstytucyjne, a co za tym idzie - takze prawo
wyborcze, posiadaja takie obszary, w ktorych kwestia kontroli i ewentualnego
wladczego oddzialywania ze strony podmiotéw uprawnionych (nadzorczych)
jest konieczna i wymaga wyraznego uregulowania. Jednym z takich obszaréw
bedzie takze wycinek dziatalnosci kluczowego dla kazdego procesu wybor-
czego organu, jakim jest PKW. De lega lata Komisja, zgodnie z przepisami Ko-
deksu wyborczego, jest stalym najwyzszym organem wyborczym wlasciwym
w sprawach przeprowadzenia wybordw i referendéw®. Co za tym idzie, w kata-
logu rozlicznych zadan na niej spoczywajacych, ustawodawca szczegdlne miej-
sce przypisat zadaniom nadzorczym, w konsekwencji tworzac konstrukeje im-

6 Zob. M. Szewczyk, Nadz6r w materialnym prawie administracyjnym, Poznan 1995, s. 13-14.

7 De lege lata, jak si¢ wydaje, nie sposob jeszcze postrzegaé prawa wyborczego jako odreb-
nej galezi prawa, cho¢ intensywno$¢ badan w tym zakresie w ostatnim czasie znaczaco wzrasta;
zob. m.in. R. Chrusciak, Uwagi recenzyjne na tle dziesigciu toméw ,,Studiéw Wyborczych” (2006
2010), Studia Wyborcze 2011, t. XI, s. 113-114 czy A. Olechno, Multidyscyplinarno$¢ ,,Studiow
Wyborczych”, Studia Wyborcze 2016, t. XXI, s. 117-118. W kontekscie tym warto takze odno-
towad, Ze nie bez znaczenia pozostaje fakt kodyfikacji przepisow z zakresu prawa wyborczego.
O zasadnosci takiego rozwiazania oraz traktowaniu prawa wyborczego jako ,rozleglej dziedziny
prawa” pisal W. Skrzydto, O potrzebie i walorach kodyfikacji prawa wyborczego, Studia Wyborcze
2006, t. I, s. 20. Natomiast o watpliwosciach dotyczacych ujecia przepiséw z zakresu procedur wy-
borczych w akt o randze kodeksu, ktore zgtaszano podczas prac legislacyjnych nad opracowaniem
Kodeksu wyborczego m.in. K. Skotnicki, Przebieg prac nad kodeksem wyborczym, w: K. Skot-
nicki (red.), Kodeks wyborczy. Wstepna ocena, Warszawa 2011. Na potrzeby niniejszej pracy przy-
jeto, Ze pojecie prawa wyborczego bedzie rozumiane jako wazna czes¢ prawa konstytucyjnego.

8 Art. 157 § 1 KWyb.
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plikujaca w praktyce wiele probleméw, o czym mowa bedzie w dalszej czesci
rozwazan.

Aby dokonac¢ szczegolowej analizy zasygnalizowanego problemu, jakim sg
zadania nadzorcze PKW, na poczatku zasadne wydaje si¢ przytoczenie uwag
ogodlnych odnoszacych sie do zagadnienia nadzoru, wypracowanych dotych-
czas w nauce prawa. W tym kontekscie, bez watpienia, pomocne bedq sze-
rokie ustalenia poczynione przez przedstawicieli nauki prawa administracyj-
nego, cho¢ - jak wskazano powyzej — ich prosta implementacja na grunt prawa
wyborczego nie bytaby wlasciwa. W dalszych rozwazaniach nad nadzorem
w prawie wyborczym konieczne bedzie natomiast uwzglednienie specyfiki jego
norm, w szczeg6lnosci za$ przepisdw odnoszacych sie do pozycji ustrojowej
i sposobu funkcjonowania PKW jako organu, ktéry 6w nadzor sprawuje.

II. Pojecie nadzoru

Pojecie nadzoru szczegdlne miejsce w naukach prawnych zajmuje w nauce
prawa administracyjnego. Rozbudowane rozwazania po$wiecone nadzorowi
wlasnie w tym obszarze wiaza si¢ z szerokim zastosowaniem omawianej insty-
tucji w sferze dziatania administracji. Pamieta¢ jednak nalezy, ze administra-
cje charakteryzuje bardzo rozbudowana struktura organizacyjna, jak rowniez
bardzo szeroki zakres dziatania. Tym samym juz na wstepie wskazac nalezy, iz
tak jak szeroko mozna pojmowac pojecie administracji, podobnie w literaturze
przedmiotu spotykane jest szerokie ujecie nadzoru. Czesto podejmowanym
problemem jest przy tym relacja pomiedzy nadzorem a kontrola. Nie nalezy
bowiem do rzadkosci btedne utozsamianie tych poje¢ badz stosowanie nie-
wlasciwej tytulatury nadzoru dla instytucji spelniajacych jedynie cechy kon-
troli. Zdarzajg sie takze takie sytuacje, w ktérych ustawodawca wprost nie na-
zywa danej instytucji nadzorem badz kontrola, a jedynie wskazuje na czynno-
$ci, do ktérych podejmowania uprawniony jest organ w ramach konkretnego
stosunku. Relacja pomiedzy kontrola i nadzorem zostanie szeroko oméwiona
w kolejnym podrozdziale.

Samo pojecie nadzoru nie jest nowe. Jak pisze M. Szewczyk, jego korzeni
upatrywa¢ nalezy ,,w epoce liberalnego panstwa prawnego wraz z zapoczat-
kowaniem procesoéw decentralizacji wladzy publicznej panstwa typu policyj-
nego i organizowaniem, na zasadzie powszechnosci, korporacji samorzado-
wych o charakterze terytorialnym™. Powstajace korporacje prawa publicz-

9 M. Szewczyk, Nadzor, s. 26 wraz z podang tam literatura.
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nego, ktorym przyznana zostala samodzielnos¢ w zakresie administrowania
sprawami publicznymi na rzecz ich czlonkéw, musialy zosta¢ poddane kon-
troli, a w uzasadnionych sytuacjach takze ingerencji na wypadek niewtasci-
wego wykonywania przyznanych im kompetencji. Ta wlasnie sfera dzialania
panstwa, obejmujaca prawo do podejmowania dzialan kontrolnych, a w pew-
nych sytuacjach takze korygujacych wzgledem owych samorzadéw, okreslana
byla mianem nadzoru'®. Wskaza¢ takze nalezy na jeszcze inna koncepcje rodo-
wodu pojecia nadzoru, zgodnie z ktora powstanie tej instytucji we wspdtcze-
snym ksztalcie wigza¢ nalezy juz z instytucja prerogatyw krdlewskich w cza-
sach monarchii stanowej, polegajacych na najwyzszej kontroli caloksztaltu
zycia panstwowego!!. Cho¢ genezy nadzoru upatrywaé mozna w réznych okre-
sach historycznych i towarzyszacych im okolicznosciach, to zawsze elementem
faczacym instytucje, w ktorych doszukuje sie jego prototypu, byto kontrolne
oddzialywanie na podmioty podlegajace nadzorowi wzbogacone o zastosowa-
nie pewnych — mniej lub bardziej wladczych - srodkow.

Czyniac ogdlne spostrzezenia na temat nadzoru w prawie administracyj-
nym warto takze zwrdci¢ uwage na cele i funkgje, jakie w doktrynie sg przypi-
sywane tej instytucji. Pod pojeciem celu rozumie¢ nalezy pewien stan, do kto-
rego nadzor powinien zmierza¢, badz tez jego oczekiwane efekty. Odnoszac si¢
za$ do funkcji nadzoru nalezy mie¢ na uwadze wyniki, do ktdrych prowadzi
nadzdr, oceniane z punktu widzenia jego celow. Beda to zatem rzeczywiste, fak-
tyczne efekty, jakie osiggane sq w praktyce przy zastosowaniu omawianej insty-
tucji. W literaturze przedmiotu wsrdd zasadniczych celéw nadzoru wskazuje
sie przede wszystkim na okreslenie relacji pomiedzy strukturami administracji
publicznej (zaréwno zdecentralizowanej, jak i scentralizowanej, cho¢ w ostat-
nim przypadku jest to kwestia kontrowersyjna, o czym mowa bedzie w dalszej
czesci rozwazan), zapewnienie integralnosci dziatania podmiotéw administra-
¢ji publicznej, wreszcie — szczegdlnie w kontekscie samorzadu terytorialnego
- zapewnienie ochrony cztonkéw wspoélnoty lokalnej przed btedami, zanie-
dbaniami i naduzyciami ze strony osob piastujacych stanowiska w organach
jednostek samorzadu terytorialnego!2. Dawniej jako cel nadzoru wskazywano
takze realizowanie przez organy administracji jednolitego kierownictwa pan-

10 Jbidem.

11 Taka koncepcje prezentowal L. Szamel, za: A. Filipowicz, Pojecie i funkcje nadzoru w ad-
ministracji, Wroctaw 1984, s. 4.

12 P, Chmielnicki, Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w Polsce, War-
szawa 2006, s. 24.
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stwowego'?, cho¢ aktualnie — w zwigzku z postepujacg decentralizacja admini-
stracji publicznej — samo pojecie kierownictwa panstwowego bywa kontesto-
wane't. Z pewnoscig natomiast jako zasadniczy cel nadzoru nadal rozumie¢
nalezy szeroko pojete zabezpieczenie prawidlowosci dziatania administracji's
oraz zwigzane z tym - zapewnienie zgodnosci jej dzialania z prawem!®.

Jesli zas chodzi o funkcje nadzoru, to wskazuje sie przede wszystkim
na dwie zasadnicze kwestie: strzezenie prawa oraz funkcje ochronng i wspie-
rajaca'’. Pierwsza z wymienionych odnosi si¢ do czuwania nad przestrzega-
niem prawa przez organy nadzoru. Ta funkcja bedzie szczegélnie widoczna
w kontekscie tytulowych zadan nadzorczych PKW, bowiem zgodnie z norma
ogdlnokompetencyjna zawarta w art. 160 § 1 pkt 1 KWyb Komisja sprawuje
nadzdr nad przestrzeganiem prawa wyborczego. Odnotowac nalezy, ze funkcja
ta, okreslana czesto w doktrynie prawa administracyjnego jako najwazniejsza,
wykazuje $cisty zwiazek z pojeciem kontroli. Czuwanie nad przestrzeganiem
prawa wigze sie bowiem w pierwszej kolejnosci z oceng stanu lub dzialalno-
$ci organu, a nastepnie z wyciagnieciem z tej oceny wnioskéw i ewentualnych
dalszych konsekwencji. Aby dokona¢ owej oceny konieczne jest zebranie nie-
zbednych informacji oraz poréwnanie ich z wlasciwym modelem. Te wiasnie
czynnos$ci wypelniaja przestanki kontroli, stanowigcej wazna czes¢ nadzoru.
Podkresli¢ w tym miejscu takze nalezy, zZe organ nadzoru wypelniajac t¢ wia-
$nie funkcje musi dziata¢ w sposdb calkowicie bezstronny. Niekiedy stusznie
wskazuje sig, ze organ nadzoru w tym przypadku pelni taka sama funkgje, jak
organy ochrony prawa's. Jesli natomiast chodzi o funkcje ochronng i wspiera-
jaca, to polega ona na udzielaniu fachowej pomocy przez organ nadzorujacy
organowi nadzorowanemu. Kluczowe jest w tym przypadku wykorzystanie
wiedzy i doswiadczenia organu nadzorujacego. Podmiot ten wspomaga organ
nadzorowany, zapewniajac zgodne z prawem wykonywanie przez niego zadan
lub korygujac zaobserwowane nieprawidlowosci.

13 A. Filipowicz, Pojecie i funkcje nadzoru, s. 4.

14 M. Bartoszewicz, Nadzér nad partiami, s. 48.

158, Jedrzejewski, Kontrola administracji, Torun 1976, s. 12, 24. Szerzej na ten temat J. Jagielski,
ktory twierdzi, ze celem nadzoru jest nie tylko zapewnienie prawidlowego dziatania administracji.
Autor zwraca takze uwage na inny komponent w postaci osiagania przez administracje wlasciwych
rezultatow jej dziatania, zob. J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2007, s. 21.

16 S. Cieslak, Zasady organizowania administracji publicznej, Przemysl 2014, s. 58.

17 P. Chmielnicki, Akty nadzoru, s. 24.

18 Tbidem.

19 Ibidem.
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Préby sformutowania wlasciwej, najlepiej oddajacej istote nadzoru defini-
¢ji podejmowane sg w doktrynie od wielu lat. Kazdy okres historyczny, w kto-
rym przedstawiciele nauki prowadzili badania nad tym zagadnieniem, z uwagi
na jego specyfike, charakteryzowalo swoiste podejscie do nadzoru, oparte
na obowiazujacych realiach spotecznych, politycznych i gospodarczych. Nie
ulega jednak watpliwosci, iz nadzdr stuzy zapewnieniu prawidtowosci funkcjo-
nowania administracji?’, powszechnie jest on traktowany jako element funkeji
administrowania?!. Caly aparat administracji, bez wzgledu na to, o jaki z jej
pionéw chodzi, aby efektywnie wykonywat swoje funkcje musi bowiem pod-
lega¢ wlasciwym mechanizmom weryfikacyjnym. Te najpelniej dokonujq sie
wlasnie poprzez nadzor, a posrednio takze poprzez instytucje skladajacej si¢
na niego kontroli. Ponizej szczegélowo zostana wyjasnione oba pojecia wraz
z proba okreslenia wlasciwej relacji pomiedzy nimi.

Préby zdefiniowania pojecia nadzoru w nauce prawa administracyjnego
byly szczegdlnie rozbudowane w latach 60. i 70. XX stulecia. Wtedy wlasnie
stworzono szereg koncepcji teoretycznych, z ktérych do dzi$ korzysta nauka.
Oczywiscie owe definicje w pewnym zakresie musialy ulec zmianie, co wigzato
sie z zasadniczymi przemianami spoleczno-politycznymi, a co za tym idzie -
takze reforma systemu administracji. Dla czesci autoréw tego okresu nadzor
utozsamiany byl z pojeciem kierownictwa, inni za$ postulowali wyrazne roz-
graniczenie pojecia centralizacji i decentralizacji administracji i wigzanie nad-
zoru tylko z druga z wymienionych zasad rzadzacych administracja, co aktual-
nie takze jest pogladem dominujacym. Wedtug M. Jaroszyrnskiego pojecie nad-
zoru zawiera w sobie element zwierzchnictwa i podporzadkowania o réwnym
stopniu intensywnosci. Autor zwracal uwage, ze organ nadzorujacy musi dys-
ponowac okreslonymi prawnie srodkami wplywania na funkcjonowanie jed-
nostek nadzorowanych??. Inny wybitny specjalista prawa administracyjnego
tego okresu, J. Starosciak, takze twierdzil, ze nadzor faczy¢ nalezy z czynni-
kiem kierowania za posrednictwem sformutowanych dyrektyw, nie za$ jedy-
nie z obserwacja, co jest wlasciwe dla kontroli. Autor zauwazal, ze tam, gdzie
mowa jest o wydawaniu polecen czy dyrektyw majacych na celu zmiang kie-
runku dziatania podmiotéw nadzorowanych oraz gdy w gre wchodzi kierowa-
nie organami podleglymi, tam wlasnie upatrywac nalezy instytucji nadzoru?.

20 Tak S. Jedrzejewski, Kontrola administracji, s. 12; zob. takze E. Ura, Prawo administracyjne,
Warszawa 2010, s. 58; E. Ochendowski, Prawo administracyjne, s. 417.

21 8. Cieslak, Zasady organizowania administracji, s. 58.

22 A. Filipowicz, Pojecie i funkcje nadzoru, s. 121.

23 ]. Starosciak, Zarys nauki administracji, Warszawa 1961, s. 212.
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O wladczym dzialaniu organéw nadzoru pisal takze W. Dawidowicz, wskazu-
jac, ze ,nadzor oznacza najogolniej rzecz biorac — prawng mozliwo$¢ wplywa-
nia przez organ administracji panstwowej na dzialalno$¢ podporzadkowanych
mu organdw lub instytucji?*”. Wedlug W. Langa za$ nadzor wiaze si¢ z mozli-
woscia korygowania dziatalnosci jednostki organizacyjnej w ramach sprawo-
wania nad nig wladzy zwierzchniej. Organ, ktory sprawuje nadzor w tym try-
bie ma prawo podejmowac ostateczne decyzje wobec jednostki nadzorowa-
nej?. Na trudnoséci w jednoznacznym zdefiniowaniu pojecia nadzoru zwracali
uwage J. Letowski oraz J. Szreniawski, zauwazajac, zZe zaobserwowaé mozna ten-
dencje ustawodawcy do ujmowania nadzoru jako dzialalnosci aktywnej, po-
wiazanej z mozliwoscia wladczego wkraczania w sfere dzialania organu nad-
zorowanego w celu korygowania jego dziatan®. Twierdzili jednak, ze trudno
jest podac jedna wspolna i zwiezla definicje nadzoru.

W dyskusji nad sposobem pojmowania pojecia nadzoru w latach 60. i 70.
XX w. wazne uwagi, niejako uzupelniajace wzgledem przytoczonych powyzej,
zglaszal w swych pracach takze L. Bar. Twierdzil, ze ksztalt instytucji nadzoru
powinien by¢ w sposéb szczegdtowy okreslony w przepisach prawa. Oznacza
to tym samym, Ze o nadzorze — wedlug L. Bara - m6wi¢ mozna tylko wowczas,
gdy jest on wyraznie okreslony przez prawo. Powinno ono wskaza¢ podmioty
tak uksztaltowanego stosunku nadzoru, przypadki, w ktérych organ nadzoru
jest uprawniony do wladczego wkroczenia w sfer¢ samodzielnego dzialania or-
ganu nadzorowanego oraz — co szczeg6lnie wazne - katalog srodkéw nadzoru,
jakie moze w konkretnej sytuacji zastosowa¢. Poglady L. Bara prowadzily za-
tem do bardzo waznej konstatacji, ktéra rowniez we wspolczesnej nauce prawa
administracyjnego spotyka sie z powszechna aprobata, iz nie mozna domnie-
mywac kompetencji do sprawowania nadzoru?. Z uwagi na doniostos¢ i kon-
sekwencje jego zastosowania nadzér moze niekiedy prowadzi¢ do ograniczenia
praw, totez szczegdlnie wazne jest przyjecie w tym zakresie wyktadni literalnej
przepisow stanowiacych o nadzorze. W sytuacji zas, gdy normy prawne takie

24 W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji panstwowej w Polsce, Warszawa 1970,
s. 35.

25 W. Lang, Struktura kontroli prawnej organéw panstwowych PRL, Krakéw 1963, s. 40.

26 J. Letowski, J. Szreniawski, Kontrola administracji, w: T. Rabska, J. Letowski (red.), System
Prawa Administracyjnego, t. 2, Wroclaw 1978, s. 353.

27 A. Filipowicz, Pojecie i funkcje nadzoru, s. 132; M. Stec, Regionalne izby obrachunkowe.
Charakterystyka ustrojowa i komentarz do ustawy, Warszawa 2010, art. 11.

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_2ked_ebook

§ 1. Pojecie nadzoru

zadanie organu okreslajg jedynie w sposob ogolny, przyja¢ nalezy, ze wskazujg
one jedynie na organ wlasciwy do sprawowania nadzoru?.

W nowszym pismiennictwie pojecie nadzoru podejmowane jest rowniez
dos¢ czesto. Wspolczesne definicje w duzej mierze bazuja na dotychczasowym
dorobku nauki prawa administracyjnego, z tym jednak wyjatkiem, Ze pozba-
wione sa nawiazan do poprzedniego systemu spoteczno-politycznego oraz dw-
czesnego ksztattu administracji panstwowej. Powszechnie nadal przyjmowane
sq takie elementy definicji, jak mozliwos¢ wladczego oddzialywania przez or-
gan nadzorujacy na dzialalno$¢ organu nadzorowanego oraz ujmowanie kon-
troli jako obligatoryjnego, podstawowego skfadnika nadzoru. Jak wskazywat
J. Bo¢: ,nadzoér w sferze prawa administracyjnego oznacza: badanie dziatalno-
$ci danego podmiotu administrujacego (kontrola) polaczone z mozliwoscia
pomocy, wplywu, a takze modyfikacji tej dziatalnosci, dokonywane przez or-
gan zwierzchni organizacyjnie lub funkcjonalnie, w celu zapewnienia zgodno-
$ci tej dzialalnosci z prawem, a w okreslonych przypadkach zgodnosci z pew-
nymi wartosciami szczegotowymi (takze okreslonymi w prawie)”?. Ogélna
definicje, akcentujaca rudymentarne sktadniki nadzoru, proponowat E. Ochen-
dowski, twierdzac, ze nadzdr oznacza kontrole oraz mozno$¢ podjecia prawem
przewidzianych srodkéw, ktdre maja charakter wiazacy wzgledem podmiotu
nadzorowanego albo bezposredniego wzruszenia jego aktow?’. Definicja ta,
cho¢ moze wydawac si¢ prosta i lapidarna, oddaje istote omawianej instytucji.
Pozostate elementy nadzoru pozostaja bowiem w sferze, ktéra w konkretnym
przypadku winna zosta¢ dookreslona przez ustawodawce.

Warto takze odnotowac, ze we wspodlczesnym pismiennictwie definiowa-
niu nadzoru - co do zasady - towarzyszy odniesienie si¢ do poje¢ centralizacji
i decentralizacji administracji publicznej. Nie jest to zjawisko nowe, bowiem
juz we wczesniejszych rozwazaniach autorzy zwracali uwage na to zagadnie-
nie®!, cho¢ ksztaltowali swoje refleksje uwzgledniajac 6wczesna strukture orga-
nizacyjng administracji, zwanej wéwczas panstwowa. Wspomniane konstruk-
cje centralizacji i decentralizacji odnosza si¢ do stopnia prawnej samodzielno-

28 L. Bar, Polozenie prawne przedsiebiorstwa panstwowego w sferze prawa administracyjnego,
Warszawa 1968, s. 123-124.

29]. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroclaw 1996/1997, s. 205.

30 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, s. 227.

31 Warto tu zwrdci¢ uwage na rozbudowane rozwazania J. Starosciaka, Decentralizacja admi-
nistracji, Warszawa 1960, s. 13-41; W. Madurowicza, zob. A. Filipowicz, Pojecie i funkcje nadzoru,
s.130-131; W. Dawidowicza, Wstgp do nauk prawnoadministracyjnych, Warszawa 1974, s. 103 i n.
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$ci podmiotdéw organizacyjnych danego systemu administracyjnego®. Inaczej
rzecz ujmujac — okreslajg stosunki pomiedzy organami wyzszego i nizszego
stopnia w wieloszczeblowej strukturze administracji. Jesli chodzi o centraliza-
cje, zwang takze zasada centralizacji®, to opisuje ona taki sposob zorganizowa-
nia aparatu administracyjnego panstwa, w ktorym organy nizszego stopnia sa
hierarchicznie podporzadkowane organom wyzszego stopnia®. Hierarchiczne
podporzadkowanie natomiast rozumie¢ nalezy jako uklad dwoch elemen-
tow: zaleznosci stuzbowej oraz osobowej**. Pierwsza z wymienionych polega
na tym, ze organ wyzszego stopnia ma mozliwos¢ okreslenia sposobu dziatania
organu podporzadkowanego przez wydawanie wigzacych aktow (wytycznych,
polecen), bez prawnych ograniczen. W konsekwencji konstrukeja ta moze pro-
wadzi¢ do tego, ze organ nizszego stopnia praktycznie pozbawiony jest sfery
samodzielnego dzialania, a jego pozycja moze ograniczac sie wylacznie do po-
zycji organu przygotowujacego rozstrzygniecia®. Tym samym organ wyzszego
stopnia ma nieograniczona mozliwo$¢ ingerowania w dziatalno$¢ podmiotu
podporzadkowanego?’, ten za$ nie ma prawnej samodzielnosci ani niezalezno-
$ci®®. Jak wskazywali J. Bo¢ i A. Blas: ,,poniewaz w prawie brak zazwyczaj kon-
kretnych postanowien co do zakresu i srodkéw kierowania, ogélne postano-
wienia prawa ustalajace podleglos¢, zwierzchnictwo czy nadzor daja organowi
wyzszemu pelna swobode zaréwno co »szerokosci« jak i »gltebokosci« ingeren-
¢ji w sprawy podleglych im organdw, jak tez co do wyboru prawnych form
dzialania, za pomoca ktdrych bedzie realizowal te ingerencje¢ w granicach okre-
slonych prawem kompetencji obu tych organéw”. Co prawda w literaturze
wskazuje sig, ze w przypadku hierarchicznego podporzadkowania moga takze
istnie¢ (i co do zasady - istnieja) przepisy okreslajace zakres dziatania organéw

32 Z. Cieslak, Podstawowe instytucje prawa administracyjnego, w: Z. Niewiadomski (red.),
Prawo administracyjne, ‘Warszawa 2011, s. 88.

33 Tak E. Ura, Prawo administracyjne, s. 95-97; S. Cieslak, Zasady organizowania administra-
cji, s. 33-35.

34 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nadzor, s. 98; E. Ura, Prawo administracyjne, s. 95.

35 Z. Cieslak wyrdznia jeszcze podporzadkowanie organizacyjne jako trzeci, odrebny element,
zob. Z. Cieslak, Podstawowe instytugje, s. 88.

36 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, s. 223.

37 Z. Leotiski, Zarys prawa, s. 67.

38 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, s. 224; S. Cieslak, Zasady organizowania admini-
stracji, s. 33.

39 J. Boé, A. Blas, Stosunki ustrojowo-prawne miedzy podmiotami administrujacymi,
w: J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 1996/1997, s. 200.
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nizszego stopnia, to jednak majg one raczej charakter instrukcyjny®, za$ or-
gan nadrzedny nie jest nimi skrepowany. Druga z zaleznosci - zalezno$¢ oso-
bowa - polega na tym, Ze organ wyzszego stopnia ma prawo obsadzania sta-
nowisk w organach nizszych stopni, a takze zwolnien, awansow, nagradzania
czy pociagania do odpowiedzialnosci. T¢ zalezno$¢ W. Dawidowicz rozciagat
takze na prawo przelozonego do swobodnego dysponowania pracg podwlad-
nego, ustalania jego obowiazkow czy zlecania zadan*'. System scentralizowany
w czystej, modelowej postaci zaklada zatem niemal catkowite uzaleznienie or-
ganu nizszego stopnia od organu nadrzednego w ukladzie pionowym.

Natomiast decentralizacja, zwana takze zasadg decentralizacji*?, to system
organizacyjny administracji, w ktorym poszczegoélne podmioty administrujace
maja wyraznie okreslone kompetencje, ustalone badz przekazywane z wyz-
szych organow w drodze ustawowej, ktore realizuja w sposob samodzielny
i podlegaja w tym zakresie jedynie nadzorowi weryfikacyjnemu organéw kom-
petentnych®. Brak w tym przypadku zatem zasady hierarchicznego podpo-
rzadkowania, za$ cecha szczegdlna jest znaczna samodzielnos¢ podmiotu zde-
centralizowanego. Organ wyzszego stopnia, co do zasady, nie wydaje w tym
systemie organom nizszego stopnia polecen dotyczacych sposobu zalatwienia
sprawy. Organ ten moze natomiast wkracza¢ w sprawy zalatwiane przez or-
gan nizszego stopnia tylko w przypadkach numerus clausus wskazanych prze-
pisami prawa i stosujac $rodki (tzw. $rodki nadzoru) wyraznie przez prawo
przewidziane*:. Jak wskazuje si¢ w literaturze — nadzoruje on dzialalno$¢, ale
nie kieruje®, inaczej niz w systemie scentralizowanym. Organ nizszego stopnia
ma zatem wlasne kompetencje, a jego dzialanie charakteryzuje faktyczna sa-
modzielnoé¢. Granice tej samodzielnosci wyznaczajg wlasnie srodki nadzoru,
ktére maja zastosowanie tylko w przypadkach wskazanych i dopuszczonych
przez prawo*. Czesto organ zdecentralizowany charakteryzuje sie takze samo-
dzielnoscig finansowa.

40 W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju, s. 38.

41 W. Dawidowicz, za: J. Boé, A. Blas, Stosunki ustrojowo-prawne, s. 200.

42 Tak E. Ura, Prawo administracyjne, s. 95-97; S. Cieslak, Zasady organizowania administra-
cji, s. 33-35.

43 ]. Bo¢, A. Blas, Stosunki ustrojowo-prawne, s. 201.

44 M. Szewczyk, Nadzor, s. 33.

45 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nadzor, s. 97.

46 S. Cieslak, Zasady organizowania administracji, s. 34.
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We wspolczesnej literaturze przedmiotu dos¢ czgsto faczy sie pojecie nad-
zoru wlasnie z systemem decentralizacji¥’, podkreslajac w ten sposéb jego
wymiar praktyczny. Nadzor stosowany w ramach systemu zdecentralizowa-
nego, co do zasady okreslany mianem nadzoru weryfikacyjnego, jest istot-
nym narzedziem, ktory niejako wyznacza ramy samodzielnosci dzialania or-
ganu nadzorowanego. Swoboda dzialania organéw zdecentralizowanych jest
mozliwa na tych polach, ktére przepisy prawne pozostawiaja wolnymi od
wladczej ingerencji podmiotu nadrzednego. Srodki nadzorcze w takiej sytu-
acji maja na celu nie kierowanie podmiotem, a jedynie korygowanie jego dzia-
tan*, w tych przypadkach, kiedy jest to konieczne. W takiej strukturze, pozba-
wionej hierarchicznego podporzagdkowania, nadzor jest jednym z najwazniej-
szych sposobow okreslenia relacji miedzy organami administracji, tym samym
staje si¢ jednym z podstawowych elementéw konstrukcyjnych systemu wia-
dzy zdecentralizowanej*. Uklady scentralizowane charakteryzuje, o czym byta
mowa powyzej, zasada hierarchicznego podporzadkowania, ktora daje orga-
nowi wyzszego stopnia mozliwos¢ okreslenia sposobu dziatania organu pod-
porzadkowanego, w zasadzie nie pozostawiajac mu swobody dziatania. Taki
uktad hierarchicznego podporzadkowania, takze zwyklo nazywac¢ si¢ nadzo-
rem. Chodzi tu jednak o nadzdr dyrektywny* (hierarchiczny), dajacy orga-
nowi wyzszemu zdecydowanie wigksze wladztwo nad organem podporzadko-
wanym, ktorego polecenia wynika¢ moga z norm ogdlnych, nie za$ z przepi-
soOw szczegolowych.

Warto jednak zauwazy¢, iz zarysowane powyzej dystynkcje pomiedzy ukla-
dem zdecentralizowanym i scentralizowanym, a takze rola nadzoru w tych
strukturach, sa modelowe. Czg¢sto jednak — co podkresla sie w literaturze
przedmiotu - $ciste granice pomiedzy nimi ulegaja zatarciu. W efekcie nie-
kiedy trudno jest méwi¢ o idealnym ukladzie catkowicie scentralizowanym
z wystepujacym nadzorem dyrektywnym czy tez struktura zdecentralizowana,
ktéra w znacznej mierze opiera sie na konstrukeji nadzoru weryfikacyjnego.
Biorac natomiast pod uwage wzgledny charakter obu konstrukgeji, lepiej jest
pojmowac je jako kategorie nie tyle definitywne, co raczej stopniowalne.

47 Tak Z. Cieslak, Podstawowe instytucje, s. 87; M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nadzor,
s. 97; E. Ochendowski, Prawo administracyjne, s. 227; Z. Leotiski, Zarys prawa, s. 200; J. Jagielski,
Kontrola, s. 23.

48 M. Szewczyk, Nadzdr, s. 33.

49]. Jagielski, Kontrola, s. 23.

50 Z. Leotiski, Zarys prawa, s. 67.

51 Z. Cieslak, Podstawowe instytucje, s. 88.
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Mozna takze przyjaé, ze niektdre struktury administracji wykazujg niejako bu-
dowe hybrydalna, gdzie czes¢ kompetencji jest zdecentralizowana, czg$¢ zas
realizowana jest w ramach hierarchicznego podporzadkowania®2. W kontek-
$cie nadzoru sprawowanego przez PKW te wlasnie uwagi moga wydac si¢
szczegdlnie pomocne. Cho¢ generalnie strukture polskich organéw wybor-
czych z punktu widzenia zasiegu terytorialnego postrzega¢ nalezy jako struk-
ture zdecentralizowana®, w ktdrej poszczegdlne z nich posiadaja szeroks sa-
modzielno$¢ prawna, to jednak wykazuje ona pewne cechy hierarchicznego
podporzadkowania.

Uwagi dotyczace sposobu definiowania instytucji nadzoru warto uzupetni¢
jeszcze o pewien — do$¢ ciekawy — aspekt zauwazany w doktrynie prawa admi-
nistracyjnego, a na szerszg skale — jak wspomniano wczesniej — takze w kon-
tekscie nadzoru w prawie cywilnym. Niektorzy autorzy twierdza bowiem, ze
w ramach nadzoru miesci si¢ takze istnienie elementu opieki i wsparcia dla
podmiotéw poddanych nadzorowi, czyli tzw. piecza. Jest to tym samym ten
aspekt nadzoru, ktory nie zawsze wprost wynika z przepiséw prawa, a ktory
w praktyce dopelnia normatywna tres¢ omawianej instytucji. Zwolennicy ta-
kiego ujecia wywodzg 6w fakultatywny element konstrukcyjny z faktu, ze dzia-
tania nadzorcze obejmuja takze szereg czynnosci niewtadczych o charakterze
organizatorskim i opiekunczym, bowiem wymaga tego sam cel nadzoru. Jest
to zatem element wspomagajacy w praktyce wykonywanie nadzoru rozumia-
nego w sposob $cisty. Stad tez cz¢sto przepisy poswigcone nadzorowi stanowia
o charakterystycznych srodkach nadzoru, umozliwiajacych sprawowanie owej
»pieczy” poprzez wspomaganie, uzgadnianie stanowisk, ale takze instruktaz,
udzielanie pomocy i doradzanie®. Tego rodzaju ,piecza” nie ma charakteru
wiazacego, nie przyjmuje typowej postaci srodkdw nadzorczych, jest jednak
stosowana subsydiarnie. W tym miejscu warto tez odnotowac stownikowe zna-
czenie pojecia nadzoru, zgodnie z ktérym jest to wlasnie ,kontrolowanie lub
pilnowanie kogo$ lub czego$” . Tym samym podobnie w jezyku potocznym
nadzdr czesto ujmowany jest jako sprawowanie pieczy czy czuwanie nad kims

52 O tego typu dualizmie w strukturze administracji pisza m.in. J. Bo¢, A. Blas, Stosunki ustro-
jowo-prawne, s. 202.

53 Tak stusznie A. Sokala, hasto: administracja wyborcza, w: A. Sokala, B. Michalak, P. Uzigbto,
Leksykon prawa wyborczego i referendalnego oraz systemow wyborczych, Warszawa 2013, s. 17.

54 J. Jagielski, Kontrola, s. 21.

55 Haslo: nadzor, w: Stownik jezyka polskiego PWN, http://sjp.pwn.pl/sjp/nadzor;2485991
.html (dostep: 22.8.2018 r.).
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lub nad czyms*. Jak si¢ wydaje, analizujac w dalszej czesci zadania nadzorcze
PKW, aspekt ten takze warto wzia¢ pod uwage, bowiem nadzor polskiego cen-
tralnego organu wyborczego wykazuje szereg specyficznych cech, z ktdrych
jedna jest takze wystgpowanie tak rozumianej pieczy.

Dokonujac pewnej generalizacji wskaza¢ nalezy, ze nadzdr stanowi zlo-
zong w swej konstrukgji instytucje nastawiong na zapewnienie prawidtowo-
$ci funkcjonowania administracji oraz jednolitego kierunku dziatania jej or-
gandw. Brak jest natomiast jednolitej definicji nadzoru, bowiem w poszcze-
golnych aktach prawnych ustawodawca w sposob zrdznicowany konstruuje
jej ksztalt. Mozna jednak wskaza¢ na pewne cechy charakteryzujace instytu-
cje nadzoru, przyjmujac je jako rdzen tego pojecia. Bez watpienia zatem nad-
z6r to badanie dziatalnosci danego organu (kontrola) potaczone z mozliwo-
$cig wladczego wplywu oraz — w razie potrzeby — modyfikacji tej dziatalnosci
przez organ zwierzchni w celu zapewnienia jej zgodnosci z prawem oraz in-
nymi szczegolnymi wartosciami. Organem nadzorujacym moze by¢ zaréwno
organ zwierzchni organizacyjnie, lecz — co wazne - w pewnych sytuacjach
moze by¢ to takze organ nadrzedny, biorac pod uwage wzgledy funkcjonalne.
Tym samym nadzoér nie zawsze ogranicza¢ si¢ bedzie tylko do konkretnej,
zwartej struktury organizacyjnej administracji, cho¢ takie sytuacje sg najczest-
sze. Co do zasady, wplyw organu nadzorujacego ma charakter wiazacy, cho¢
niekiedy $rodki wiazace moga by¢ takze dodatkowo wsparte dziataniami or-
ganu mieszczacymi sie w pojeciu pieczy (w tym udzielaniem pomocy, doradz-
twem). Co wazne, nadzor jako kategoria prawa zawsze powinien mie¢ wy-
razng podstawe prawna. W sytuacji natomiast, gdy takiej podstawy brak, w gre
moze wchodzi¢ tylko kontrola. Podobnie rudymentarng kwestig jest prawne
dookreslenie form wladczego oddzialywania organu nadzorujacego na inne
podmioty (tzw. srodkéw nadzoru)*. Nalezy bowiem zgodzi¢ sie ze stanowi-
skiem, ze w tych przypadkach, w ktorych ustawa o takich srodkach nie sta-
nowi, organ nadzoru wladny jest jedynie do stosowania srodkéw o charakterze
niewladczym®®. Bez watpienia podstawowym kryterium oceny dziatalnosci or-
ganu nadzorowanego winno by¢ kryterium legalnosci, wynikajace z istoty in-
stytucji nadzoru i zasady demokratycznego panstwa prawnego, zas kazde inne
kryterium winno mie¢ wyrazne umocowanie w ustawie. Doda¢ nalezy tez, ze

56 . Jedrzejewski, Teoretyczne problemy rozgraniczenia pojec ,,kontrola” i ,nadzor”, w: S. Je-
drzejewski, H. Nowicki, Kontrola administracji publicznej. Kontrola a nadzér. Struktura systemu.
Instytucje, Torun 1995, s. 12.

57]. Jagielski, Kontrola, s. 26.

58 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nadzor, s. 95.
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nadzdér wymusza obowiazek postuszenstwa po stronie organu nadzorowanego
- nie ma on bowiem mozliwosci uchylenia si¢ od nadzoru przewidzianego
przepisami prawa.

II1. Pojecie kontroli

W powyzszych rozwazaniach sygnalizowano, iz pojecie nadzoru wykazuje
Scisty zwiazek z pojeciem kontroli. W ujeciu potocznym bardzo czesto granica
pomiedzy tymi dwiema instytucjami ulega zatarciu. Z punktu widzenia nauk
prawnych rozréznienie poje¢ oraz wskazanie wystepujacych miedzy nimi re-
lacji jest jednak bardzo istotne. Kontrola moze by¢ bowiem, jak wskazywano
powyzej, traktowana jako obligatoryjny element konstrukcyjny instytucji nad-
zoru, w innych przypadkach za$ jako instytucja catkowicie odrebna. Bedzie
to widoczne przede wszystkim przy szczegoétowej analizie zadan nadzorczych
PKW, bowiem nie w kazdej sytuacji centralny organ wyborczy posiada wla-
sciwe dla nadzoru $rodki wladczego oddzialywania. W efekcie trudno niekiedy
jednoznacznie okresli¢ charakter niektorych z kompetencji Komisji.

Pod pojeciem kontroli rozumie¢ nalezy prawo obserwowania, zadania in-
formacji o dziatalnosci lub stanie kontrolowanego podmiotu, prawo ich oceny
oraz stawiania diagnozy w zakresie przyczyn ewentualnych nieprawidtowosci,
a takze formulowanie zalecen czy wnioskdw na przysztos¢®. Natomiast J. Bo¢
twierdzit, Ze w pojeciu kontroli miesci si¢ badanie zgodnosci stanu istniejacego
ze stanem postulowanym, ustalenie zasiegu i przyczyn ewentualnej rozbiez-
nosci, a takze przekazanie wynikéw procedury kontrolnej podmiotowi kon-
trolowanemu oraz podmiotowi organizacyjnie zwierzchniemu®. Dokonywana
przez organ kontrolny ocena ma charakter wiazacy w tym jedynie sensie, ze
- co do zasady - obejmuje mozliwos¢ kierowania do podmiotu kontrolowa-
nego wnioskdéw pokontrolnych®. Kontrola powinna réwniez spelnia¢ pewne
wymogi formalne: przepisy prawa powinny okresla¢ jej zakres, kryteria, spo-
sOb prowadzenia, skutki, procedure weryfikacji jej wynikoéw oraz ewentualnie
zakres i sposdb wykorzystania wynikéw kontroli. Najogolniej rzecz ujmujac
kontrola dokonywana jest w celu zapewnienia zgodnosci dzialania poszcze-
golnych podmiotéw z prawem®. Aby tak si¢ stalo powinna wykrywac bledy,

59 P. Chmielnicki, Akty nadzoru, s. 18.
60 J. Boé, Prawo administracyjne, s. 329.
61 Jbidem, s. 88.

62 Jbidem, s. 335.
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okresla¢, jakie sytuacje czy czynniki owe btedy generuja, wreszcie zapobiegaé
powstawaniu bledow w przysztosci®®. Jak wida¢ na przykladzie przedstawio-
nych definicji, pojecie kontroli odnosi sie do dziatan sprawdzajacych, majacych
na celu zebranie niezb¢dnych informacji o dziatalnosci podmiotu kontrolo-
wanego, a nastepnie poréwnania powzietych informacji z pewnym wzorcem
wlasciwego zachowania w celu wysuniecia wnioskow pokontrolnych. W od-
réznieniu zatem od nadzoru kontrola nie obejmuje srodkéw wiladczego od-
dzialywania, ktére moglyby prowadzi¢ do podwazenia czy nawet modyfika-
¢ji dziatan podmiotu kontrolowanego. Niektorzy autorzy twierdza, ze jedyny
element wladczego oddziatywania, jaki mozna wiaza¢ z kontrola, to zasada, iz
podmiot kontrolowany nie moze sie od niej uchyli¢®.

Zwrocic¢ jednak nalezy uwage na fakt, Ze procedura kontrolna jest w grun-
cie rzeczy dos¢ skomplikowana. Tym samym czesto w literaturze przedmiotu
o kontroli stusznie pisze si¢ jako o pewnym procesie®, nie za$ o incydentalnym
zjawisku. Badacz tematu, J. Jagielski, twierdzi, ze na kontrole sktadajq si¢ trzy
zasadnicze stadia (fazy) procesu dziatalnosci kontrolnej. Sg to: stadium infor-
macyjno-rozpoznawcze, stadium analityczno-oceniajace i diagnostyczne oraz
stadium oddzialywania w zakresie naprawczym®. Pierwsza faza ma charakter
wyjsciowy i podstawowy dla calej procedury kontrolnej. Jej gtéwnym celem
jest zebranie jak najwiekszej ilosci informacji o kontrolowanym podmiocie.
Chodzi zatem o dokonanie wszechstronnego ogladu badanej materii, aby pod-
miot kontrolny mégl przygotowa¢ w dalszych etapach procedury kontrolnej
rzeczowy i prawidlowy opis stanu zastanego, a nastepnie rzeczowa ocene. Tym
samym na podmiocie kontrolowanym ciazy obowiazek umozliwienia i ula-
twienia podmiotowi kontrolujacemu zebrania wszelkich niezbednych danych.
Drugi z etapdw, zwany analityczno-oceniajacym i diagnostycznym, ma zna-
czenie kluczowe, bowiem pozwala na stwierdzenie, czy badana materia spetnia
stawiane jej odgérnie wymogi. Tym samym realizuje si¢ podstawowy cel kon-
troli. W fazie tej zebrany material podlega wszechstronnej, a zarazem bezstron-
nej analizie. Jest on poréwnywany z wzorcami wlasciwego zachowania czy po-
zadanego stanu, wyznaczonymi przez przepisy prawa lub standardy konkret-
nej dziedziny. Analiza taka prowadzi do oceny badanej materii i wyciagniecia

63 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, s. 420; Z. Leo#iski, Nauka administracji, Warszawa
2002, s. 133.

64 E. Ura, Prawo administracyjne, s. 59; S. Jedrzejewski, Teoretyczne problemy, s. 7.

65 J. Jagielski, Kontrola, s. 15; G. Szpor, A. Szpor, Kontrola administracji, w: Z. Niewiadom-
ski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2011, s. 289.

66 J. Jagielski, Kontrola, s. 16.
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wnioskow, czy jest ona zgodna z wyznaczonymi punktami odniesienia. Wyni-
kiem tej fazy procedury kontrolnej sq zatem wnioski zawierajace katalog ewen-
tualnych nieprawidlowosci, szczegdtowo wyjasnionych, wraz z odniesieniem
sie do ich zrddel oraz ewentualnym przypisaniem odpowiedzialnosci za ich
powstanie konkretnym podmiotom®. Trzeci z etapow kontroli — naprawczy
- obejmuje zréznicowane dzialania kierowane do podmiotu kontrolowanego
(niekiedy takze organdw zwierzchnich wzgledem niego), majace na celu do-
prowadzenie do usunigcia stwierdzonych wad i uchybien, a takze zapobiezenie
ich powstawaniu w przysztosci. Takie dzialania mogg przybiera¢ rézne postaci.
Najczesciej sa to zalecenia, rekomendacje, postulaty, uwagi, wystapienia czy
wnioski. Ich zasadnicza cecha jest natomiast brak wladczego oddzialywania®.
W innym przypadku wchodzitaby bowiem w gre kolejna instytucja, jaka jest
omowiony powyzej nadzor.

Na koniec rozwazan poswieconych zagadnieniu kontroli warto zwréci¢
uwage na mozliwos¢ dokonania jej podziatéw, co wynika ze zréznicowanych
celéw oraz zadan réznych form kontroli. Co wigcej, niekiedy ta sama dziatal-
no$¢ badana jest i oceniana z réznych punktéw widzenia®. Pierwszym z kryte-
riéw podziatu kontroli moze by¢ jej samodzielnos¢. W tym kontekscie mowicé
mozna o kontroli samoistnej oraz kontroli niesamoistnej. W pierwszym przy-
padku chodzi o sytuacje, gdy kontrola stanowi zespo6t samodzielnych kom-
petencji, ktorych celem jest wylacznie sprawdzenie i ocena, ktére w dalszej
kolejnosci nie beda zmierzaly do ingerencji w dzialalno$¢ kontrolowanego
podmiotu. Kontrola niesamoistna to z kolei ten rodzaj kontroli, ktéry jest ele-
mentem sktadowym innych instytucji’. O takiej sytuacji mowa bedzie w przy-
padku nadzoru, dla ktérego kontrola stanowi warunek sine qua non. Z punktu
widzenia zasiegu zaleznosci organizacyjnej wyrdézni¢ mozna natomiast kon-
trole zewnetrzna (gdy podmiot kontrolujacy znajduje sie poza organizacyjna
strukturg administracji lub gdy podmiot kontrolujacy i kontrolowany znajduja
sie¢ w innym pionie organizacyjnym administracji) i wewnetrzng (gdy pod-
mioty znajdujg si¢ w obrebie tej struktury administracji lub pionu organizacyj-
nego)”!. Istotny z punktu widzenia praktycznego jest podzial kontroli z uwagi
na moment, w ktérym jest dokonywana. W zwigzku z tym wyrdznia si¢ kon-
trole wstepna, faktyczng oraz nastepna (niekiedy zwang nastepcza). Kontrola

67 Ibidem, s. 16-17.

68 Ibidem, s. 17.

69 Z. Leotiski, Nauka administracji, s. 134.
70 P. Chmielnicki, Akty nadzoru, s. 17.
71], Boé, Prawo administracyjne, s. 224.
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wstepna polega na uzaleznieniu podjecia dziatan przez podmiot kontrolujacy
od zgody podmiotu kontrolowanego, co w praktyce ma na celu wyeliminowa-
nie nieprawidlowosci jeszcze przed podjeciem dziatan. Kontrola faktyczna wy-
konywana jest w toku dzialania podmiotu kontrolowanego, zas kontrola na-
stepna, to kontrola dokonywana ex post, ktdra aktualizuje si¢ po podjeciu dzia-
tania przez podmiot kontrolowany”2. Jest to wiec kontrola polegajaca na ocenie
wynikow dziatania oraz prawidlowosci jego przebiegu. Kontrola moze by¢ po-
dejmowana z urzedu albo na wniosek.

IV. Relacje pomiedzy kontrola a nadzorem

Jak wskazaly powyzsze rozwazania, kontrola i nadzor to instytucje stu-
zace zapewnieniu prawidtowego funkcjonowania administracji czy tez innych
mniej sformalizowanych struktur organizacyjnych. Warto jednak pokusi¢ sie
o dokonanie swego rodzaju podsumowania i okreslenia relacji, jaka wystepuje
pomiedzy nimi.

Po pierwsze, kontrole i nadzér mozna pojmowac jako dwie zupelnie od-
rebne instytucje prawa, kontrola nie zawsze bowiem musi i§¢ w parze z nad-
zorem. Kontrola, jak wskazywano wyzej, jest ukierunkowana na zebranie in-
formacji o kontrolowanym podmiocie, jego stanie lub dzialalnosci. W efek-
cie dziatan kontrolnych dokonywana jest ocena zgodnosci okreslonego stanu
z pewnymi wzorcami. Jak wskazuje sie w literaturze, kontrola powinno by¢
objete cale pole dziatania administracji’?, podczas gdy nadzér ma miejsce tylko
wtedy, gdy taka koniecznos¢ wykaza wyniki kontroli. Nadzér moze wystepo-
wac niezaleznie, odnosic¢ sie do innych sytuacji i podmiotow. W swej konstruk-
¢ji faczy on elementy analogiczne do kontroli oraz dodatkowy w postaci wlad-
czego oddziatywania na podmiot kontrolowany. W tych przypadkach nato-
miast, w ktorych ustawodawca nie dookresla srodkow nadzorczych w zasadzie
mowic nalezy jedynie o kontroli. Uzasadniona wydaje sie takze teza, ze nic nie
stoi na przeszkodzie, aby dany podmiot mogt wystepowac zardwno w charak-
terze organu kontrolujacego, jak i organu nadzorczego, w zaleznosci od kon-
kretnej sytuacji i wlasciwej dla niej regulacji prawne;j.

Po drugie, wskazac¢ jednak nalezy, Ze pomiedzy kontrola a nadzorem ist-
nieje Scisty zwiazek, a co za tym idzie - zakresy tych poje¢ posiadajg punkty
styczne. Nadzér nie jest mozliwy bez zebrania i oceny informacji na temat

72 Z. Leotiski, Nauka administracji, s. 137-138.
73 8. Jedrzejewski, Teoretyczne problemy, s. 14.
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stanu czy dzialania podmiotu nadzorowanego. Aktualizuje si¢ on wowczas,
gdy kontrola wykaze taka koniecznos$¢ z uwagi na dostrzezone nieprawidlo-
wosci. W literaturze wyrazono nawet poglad, iz ,,nadzér wystepuje zawsze jako
wynik kontroli””4. Kontrola jest zatem podstawowa forma sprawowania nad-
zoru i jego organicznym elementem’. Jak stusznie zauwazy! S. Jedrzejewski:
»nhadzor dzialaltby po omacku bez kontroli - kontrola nie bytaby w pelni efek-
tywna bez dzialania nadzoru™®. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze w literaturze po-
jawil sie poglad, iz zakresy poje¢ nadzoru i kontroli nie zawieraja si¢, lecz krzy-
Zuja, poniewaz nie jest regula, Ze uprawnienia nadzorcze pochlaniaja wszystkie
uprawnienia kontrolne”. W rzeczywistosci faktycznie kontrola miesci w sobie
szereg dziatan, ktdre nie sa objete regulacja prawna. Ponadto niekiedy czynno-
$ci kontrolne podejmowane sg przez podmioty nienalezace do systemu admi-
nistracji publicznej (np. kontrola spoteczna czy kontrola wykonywana przez
sady). W takiej sytuacji de facto zakresy poje¢ nie beda si¢ zawieraly, lecz krzy-
zowaly, a sfera regulacji rozbieznej obejmowal bedzie wlasnie wspomniane
nieobjete regulacja prawna czynnosci.

Wreszcie, omawiajac relacje pomiedzy pojeciami kontroli i nadzoru warto
zwréci¢ uwage na pojemnos¢ ich zakreséw przedmiotowych oraz podmio-
towych. Co do zasady twierdzi si¢, ze pod wzgledem przedmiotowym poje-
cie nadzoru jest szersze anizeli pojecie kontroli. Miesci ono w sobie bowiem
elementy wlasciwe dla kontroli, wzbogacone o przewidziane prawem srodki
wladczego oddzialywania w postaci srodkdw nadzoru. Jesli zas chodzi o zakres
podmiotowy, to pojeciem bardziej pojemnym bedzie bez watpienia kontrola.
Zwracano uwage powyzej, iz czynnosci kontrolne podejmowane sa niejedno-
krotnie takze przez szereg podmiotdw niewskazanych wprost w przepisach
prawa. Tym samym zasadne okazuje si¢ stwierdzenie, ze nadzor jest pojeciem
szerszym od kontroli, ale funkcja kontroli realizowana jest w szerszym zakresie
niz funkcja nadzoru. Z powyzszymi uwagami wiaze si¢ jeszcze jeden niezwykle
wazny aspekt dotyczacy omawianych poje¢. Nadzor - z uwagi na jego konse-
kwencje - zawsze bedzie $ciSle limitowany przepisami prawa (w tym srodki
nadzorcze), podczas gdy w przypadku kontroli tak by¢ nie musi.

74 Z. Rybicki, Kierownictwo, nadzor, koordynacja i kontrola, w: Z. Rybicki, S. Pigtek, Zarys
prawa administracyjnego i nauki administracji, Warszawa 1984, s. 260.

75 P. Chmielnicki, Akty nadzoru, s. 24.

76 S. Jedrzejewski, Kontrola administracji, s. 23.

77 P. Chmielnicki, Akty nadzoru, s. 24.
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