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WYBRANE ZAGADNIENIA NADZORU
W SYSTEMIE ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Celem artykutu jest ukazaniezrtych podej¢ do definicji nadzoru i konsekwencji
jej przyjecia. Brak jest legalnej czy clioy powszechnie akceptowanej definicji
nadzoru. Bez nadzoru trudno sobie wyolirgrawidtowe funkcjonowanie aparatu
paistwowego, a w szczegOlém administracji publicznej. Dlatego nawet mniej
doktadna, ale uwzgtiniajaca dotychczasowy dorobek teorii i orzecznictwardefi
cja, zawarta np. w zasadach og6inych prawa admanighego, mogtaby stworzy
jedm z podstaw prawa praw@@nasci.

We wspoiczesnych, nowoczesnych i demokratycznysistwach wanym
elementem funkcjonowania wtadzy publicznej jesttkala, traktowana w teorii
prawa administracyjnego jako istotnae&z sktadowa nadzoru. Bez nadzoru
trudno sobie wyobragiprawidtowe dziatanie aparaturfswowego, a w szcze-
goIncsci funkcjonowanie administraciji publicznejedacej podstawowym ele-
mentem istnienia i gldbwnym realizatorem wicizwickszapcych st zada
i obowiazkéw pastwa. Pogibianie s¢ decentralizacji, zmiany zachage
W zyciu spotecznym i zmiany gospodarcze, ppshaukowo-techniczny oraz
wzrost ogolnego poziomu edukacyjnego spotastea stwarzaj wyrazne zapo-
trzebowanie na pogpienie bada nad roh nadzoru, bdacego w okrélonym
sensie klamy spinajca catoksztalt poczymanowoczesnego patwa, a jedno-
czesnie nadajca ogolny kierunek dziatajego administracii.

W rozwaaniach teoretycznych nad nadzorem — w monografipatigcz-
nikach akademickich, gych encyklopediach, stownikach i materiatach szko-
leniowych — pogcie nadzoru jest okéane w bardzo riny sposob, a przepisy
prawne nawet wysokiej rangi postuglgic tym stowem niejednolicie, uwypu-
klajac w precyzowaniu jego istoty i w definicjachzn@ elementy sktadowe

1's. kdrzejewski zauwan, ze jezyk prawny postuguje siprzede wszystkimegykiem potocznym,
stowami o znaczeniu zrozumiatym i tylko w szczewygh przypadkach nadaje niektérym termi-
nom znaczenie szczego6lne lufzislone. Zakres pajcia ,nadzdr” w doktrynie prawa admini-
stracyjnego [w:] Administracja publiczna u progu XXI wieku, Prace ylenivane prof. Janowi
Szreniawskiemu z okazji 45-lecia pracy naukpRezemyl 2000; G. RejmanQdpowiedzial-
nasé¢ karna za niewtéciwe wykonywanie nadzoru w zespotowym dziatfawarszawa 1972;
A. SzpunarQdpowiedzialng’ os6b zobowizanych do nadzorwWarszawa 1978.
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Brak legalnej czy chibby powszechnie akceptowanej definicji nadzoru,
a take majce czsto miejsce zmiany w jego zakresie iafiwosciach stosowa-
nia r&nych form oddziatywania na podmioty nadzorowanehgeaja do zwik-
szenia zainteresowania tymi sgmi zagadnieniami.

Wielu autoréw podkréda, ze nadzér dotyczy w zasadzie wszystkich aspek-
téw zycia spotecznego, dlategoztgest przedmiotem zainteresowaniamgch
dziedzin nauki. Brak obowtujacej, prawnej definicji nie przeszkadza w weyst
powaniu tej instytucji w przepisach, orzecznictwigz rozwaaniach doktry-
nalnych, ale tr& pojecia nadzoru powinna kyscisle wigzana z caloksztattem
przepiséw prawnych regulgych okrdlong sfek zycia. R@norodndg¢ przepi-
séw zwhzana z rénorodndcia sytuacji hczacych s¢ ze stosowaniem nadzoru
sprzyja pogidom twierdacym, ze nadzér w uwjciu normatywnym jest pegiem
niedookrélonym, a jego znaczenie powinnodcbystalone przy uwzgtinieniu
konkretnego uktadu sytuacyjnego, w ktérym nadzét gprawowany, uksztat-
towanego przez regulacje prawne.

Nauka prawa administracyjnego, zajawsie zagadnieniami nadzoru, wie-
lokrotnie stga do dorobku innych nauk, a przede wszystkim ddkinadmini-
stracji oraz nauk o organizacji i zadzaniu, tworczo je wykorzystag oraz
dostosowujc do potrzeb teorii oraz praktyki stosowania prgépi prawa admi-
nistracyjnegé

Z pewndcia punktem wygcia wszelkich badai prowadzonych na gruncie
polskim rozwaan, powiazanych w wekszasci z naulq zachodnioeuropejsk s
Znane i cenione wypowiedzi teoretykdéw prawa adriatyjnego, ktére cho
czesto byly formutowane w innym stanie faktycznym, akhthap wielka war-
tos¢ poznawcz i stanows wygodry podstaw tworczych rozwaan, bardziej
taczacych st ze zmieniagicymi sk warunkami realizowania nadzoru oraz ocze-
kiwaniami na rezultaty jego stosowania.

Instytucja nadzoru posiada diugie tradyczgajace pocatkéw XIX w.

i wiaze sk, mdéwiac ogdlnie, z uprawnieniansredniowiecznego nadzoru pole-
gajacego na kontroli scentralizowanej administraciigiavowej i wpltywaniu na
wszelkie jej poczynania. Wyfaiejszy rozw0j pajcia nadzoru zwizany jest

2 ). Staréciak, Elementy nauki administracjiVarszawa 1964; Z. Léski, Nauka administracji
Warszawa 2004; E. Knosaldarys nauki administragjiKrakéw 2005; J. tukasiewicZarys
nauki administracji Warszawa 2005; J. Szreniawskisep do nauki administragji Lublin
2003; J. ZieleniewskiQrganizacja zespotéw ludzkich. \&fstdo teorii organizacji i kierowania
Warszawa 1965; T. Pszczotowskata encyklopedia prakseologii i teorii organizadjVroctaw
1978; M. Jetowicki, W. Kieun, Z. Lediski, B. OstapczukTeoria organizacji i kierownictwa
Warszawa 1981; J. Szreniawski, Z. Niewiadomgkirz;dzanie gospodarknarodovy, Lublin
1975; M. Zdyb,Organizacja i zargdzanie Lublin 1993; K. Sobczaknstrumenty prawne za-
rzqdzania Warszawa 1986.

H. lzdebski, Historia administracjj Warszawa 1996; M. Szewczyhadzér w materialnym
prawie administracyjnymPozna 1995; A. Filipowicz,Pojecie i funkcje nadzoru w administra-
cji, Wroctaw 1984; G. GoérskiHistoria administracjj Warszawa 2002; K. Krauzénstytucje
nadzoru w nauce prawgActa Universitatis Wratislaviensis”, no. 37, IR9
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z tworzeniem s nowoczesnej administracji, z dziatadoe panstwa policyjne-
go, a nas{pnie prawnego. Zachosglze wswiecie zmiany w systemach spotecz-
no-politycznych doprowadzity do uznania nadzoruwzgny element dziatania
administracji publicznejicisle zwiazany z administragj bez stosowania ktére-
go nie byloby meliwe jej funkcjonowanie. Wszystkie wspotczesnengiava,
przy istnieniu okréonych r&nic w nasileniu i metodach zgdanych m.in.
z zasadami ustrojowymi oraz poziomem rozwoju ekdopnego i edukacyjne-
go, wigza poczynania administracji publicznej z nadzorem.

Rozwaania zwazane z nadzorem na gruncie prawa administracyjnego
traktuja to pogcie w sposob niejednolity. Dawne teorie polskichoabw zwi-
zane z okresem wdzywojennym z reguly mialy d wag; teoretyczan. Ze
wzgledu m.in. na ogoIni& twierdzen posiadaj znaczm wartgs¢ dla bada
i poszukiwa wsp6tczesnych Doktryny okresu midzywojennego wyriniaty
trzy podstawowe rodzaje nadzoru:

« nadzor policyjny — polegagy na kontroli oraz mdiwosci stosowania
okreslonych srodkéw majcych na celu przywrdcenie padku prawne-
go lub bezpieczestwa publicznego oraz zapewnienie ochrony prawnej,
istotnej przede wszystkim z punktu widzenia interpaaistwowego lub
spotecznego,

. nadgér pastwowy — realizowany przezad nad samoetgem terytorial-
nynr,

» nadzor hierarchiczny — oldlajacy stosunek midzy szczeblami aparatu
administracyjnego.

Wigkszas¢ powojennych autoréw, analizgj pogcie nadzoru, powotuje @i
na podstawowe twierdzenia J. Stmiaka, ktory pisze: ,tam, gdzie wegwcho-
dzi prawo obserwacji plus prawo wydawania potededziemy moéwili o nad-
zorze nad organami administracyjnymi. Nadzo6r nieaogza st zatem do ob-
serwacji, aledczy st z czynnikami kierowania przez wydawanie dyrektyw).(
Organ nadzorafy nie tylko spostrzega i ocenia. On réwnie pewnym sensie
wspoétadministruje, odpowiada za wyniki dzialaloioorganizatorskiej organéw
podlegtych nadzorowi (...). Nadzor zawsze obejmajee kontrok. Natomiast
wykonywanie kontroli nie musi sitaczy¢ z maznoscia stosowaniasrodkow
nadzorczych®. J. Staréciak traktuje je jako dobry, wyfay punkt wyfcia do
wiasnych przemglen ukazywania roli nadzoru oraz tworzenia definicji.

4 W. Chrécielewski, Z. KmieciakPostpowanie w sprawach nadzoru nad dziataitip komu-
nalrg, Warszawa 1995.

5 J. PanejkoGeneza i podstawy samadu europejskiegowilno 1934; T. BigoZwigzki publicz-
no-prawne wswietle ustawodawstwa polskieg@/arszawa 1928; J. Staryszékawo nadzoru
nadadministracy samorzdow; w Polsce Warszawa 1931.

6 J. Staréciak, Prawo administracyjneWarszawa 1975, s. 346; J. Staiak, Decentralizacja
administracji Warszawa 1969; J. Stdoiak, Prawne formy dziatania administracjiVarszawa
1957; J. Starwiak, Problemy wspofczesnej administradjVarszawa 1972; J. Stdoak, Admi-
nistracja, zagadnienia teorii i praktylWarszawa 1974.
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Przyktadowo biaic, J. tetowski zaznaczaze brak jest petnej zgody co do
tresci pojecia nadzoru i podkéa, ze w systemie administracji zdecentralizowa-
nej stosunek hierarchicznego podpolkowania jest zagpiony stosunkiem
nadzoru, ktory stanowi gwaraopkreslonej samodzielnii organdéw niszego
stopnia i ma hamowanieograniczone prawo wkraczania organéwzszych
w dziatania organéw #szego szczeblaNawiazujac do twierdzé J. Starécia-
ka, podkréla, ze organ nadzoragy nie tylko spostrzega i ocenia, ale #ak
wspotadministruje, natomiast poje nadzoru nalg ograniczy do sfery sto-
sunkoéw administracji z jednostkami niezménymi z ni organizacyjnie. Akcen-
tuje take, ze pogcie nadzoru dczy sk z dziatalndcia aktywra, powiazarg
z mazliwoscia wladczego wkraczania, podejmovgagtownie w celu korygowa-
nia dziata organu nadzorowanego.

E. Iserzon podkita, ze nadzér ma miejsce wtedy, gdy organzsaego
rzedu nie mae przej¢ kompetencji organu m$zego rzdu, nie mae zatatwé
sprawy nhaleacej do jego kompetencji ani zmiéniub znig¢ jego decyzji, ale
zachowuje okrédone prawo do ingerencji paedniej i uprawnienia do oddziaty-
wania na dziatalnié organu niszego rzdu, ktére ograniczajw pewnym stop-
niu jego samodzielrso®.

Z. Leaiski stwierdza,ze nadzér obejmuje zaréwnwodki kontroli, jak
i érodki korygupce dziatalné¢ jednostek nadzorowanythL. Bar podkréla
réznice wystpujace w zakresie oddziatywania organu sprase§io nadzér nad
jednostly, ktéra jest hierarchicznie podpadkowana temu organowi oraz jed-
nostk, ktéra nie jest hierarchicznie podpgilkowana i nie jest e#cia struktury
administracji publicznéj. L. Bar akcentuje tym samyme nadzorcisle faczy
sig z kontroh, ktérej wyniki s najczsciej podstaw zasadnéci zastosowania
srodkéw nadzoru, jest aktywnmozliwoscia wladczego wkraczania w dziatal-
nos¢ jednostki nadzorowanej oraz oznacza élrey stopiér wspoétodpowie-
dzialndici za jej prac*.

H. 1zdebski okréla nadzor jako kontrelpolaczom z mazliwoscia wpltywa-
nia na dzialalng organu nadzorowanego, c@ sviaze z okrélona odpowie-

" J. tetowski, Kontrola administracji [w:] System prawa administracyjnego Ill, Wroctaw
1978.

8 E. IserzonPrawo administracyjne. Podstawowe instytusjéarszawa 1968, s. 88.

% 7. Leaaski, Zarys nauki administracjiPozna 1997, s. 117; Z. Lewski w pracyNadzér nad
radami narodowymi, organami samqdu mieszkécow i terenowymi organami administracji
w swietle nowych przepisoWRuch Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny”, ny 2984)
zwraca uwag, ze nadzor powinien lyograniczony do minimum, a pogiiszanie go o inne
elementy ni legalng¢ stwarza sytuagjwspoétadministrowania.

10|, Bar, Nadzér pastwowy nad kombinatem przemystowytroctaw 1971; L. BarPolazenie
prawne przedsgbiorstwa paistwowego w sferze prawa administracyjneédfarszawa 1968.

11 3. SzreniawskiWsep do prawa administracyjnego. &7 ogélna Lublin 1992; J. Szreniawski,
J. StelmasiakPrawo administracyjne ustrojow8ydgoszcz 2002.
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dzialndicia za dziatalnéé tego organtf. T. Rabska stwierdzae o ile kierowa-
nie prowadzi do uprzedniego wyznaczenia metod $aipo dziatania podmiotu
kierowanego, to nadzér ma z reguty charakterepagy, gdy jest weryfikacy
dziatania powizary z mazliwoscia stosowanigrodkéw kontrolt®. J. Stuewski
okresla nadzér jako zespot uprawnierganu nadzorczego do podejmowania
srodkéw, ktorych celem jest zabezpieczenie prawidkmivdziatania jednostki
podlegagcej nadzorowi oraz usuwanie wad ¢dbw wystpujacych w ich dzia-
taniu™. J. Ba@ postuluje, by pajcie nadzoru rozuméejako dokonywanie przez
organ administracji publicznej kontroli oklenego podmiotu, patzone z mg-
liwoscia udzielenia mu pomocy, wptywania oraz modyfikaegg dziatalnéci
w celu zapewnienia zgodém te] dziatalndci z prawem, a w ok&onych pra-
wem sytuacjach z prawnie oktenymi wartdiciami szczeg6towynir.

M. Wierzbowski i A. Wiktorowska podké&ja, ze w nadzorze organ nad-
zorujacy jest wyposzony w srodki oddziatywania na poczynania instytucji lub
organdéw podleglych nadzorowi, ale nie zaotych organdw wyicza w ich
dziatalngci, a uprawnienia hadzorcze oznagzajawo do kontroli oraz nidi-
wosé wiadczego wplywania na podmioty nadzorowéne

E. Ura nadzorem okéla sytuacje, w ktorych organ nadzamy jest wy-
posaony w srodki oddziatywania na pogiowanie organdéw nadzorowanych
i dodaje,ze uprawnienia nadzorcze oznagzaprawnienia kontrolne z mtwo-
$cia wiazacego wplywania na dziatalée podmiotéw nadzorowanyth Podkre-
sla takee, ze nadzor mee by stosowany tylko w przypadkach przewidzianych
przez prawo i tylko przy zastosowaniu atomych przez ustagsérodkdéw nad-
zoru, a stosowanie innycodkow niz przewidziane w prawie jest niedopusz-
czalne.

J. Zimmermann stwierdzae istoty nadzoru jest wyaganie konsekwencji
z zachowania organu podpadkowanego, ktére jest obserwowane przez organ
nadzorczy z punktu widzenia oklenego, wybranego kryterium nadzoru, czyli
wzorca, z ktérym poréwnujeestdane zachowanie. Organ nadzoru stosujdki
nadzoru, ktérymi $ mazliwosci wkadczego i jednostronnego oddziatywania na
poczynania organu nadzorowanego.zMeos¢ np. zatwierdzania czy uchylania
aktu organu nadzorczego, odwotlania lub zawieszaniezynndgciach osoby

12 H. 1zdebski Historia administracijj op.cit.

13 7. RabskaPrawo administracyjne stosunkéw gospodarczyiarszawa 1973.
14 3. Shiewski, Zarys nauki administragjiwarszawa 1978.

15 3. Ba&, Prawo administracyjneWroctaw 2005, s. 243.

18 prawo administracyjnepod red. M. Wierzbowskiego, Warszawa 2006, s.F93Najda, wypo-
wiadapc sk za konieczngcia ustalenia legalnej definicji nadzoru, usea ze rozwaania
wymienionych autoréw twoez bardzo dobry punkt w§gia do stworzenia takiej definicji.
P. Wajda,Rola decyzji administracyjnej w nadzorze nad polskystemem finansowywar-
szawa 2007, s. 104.

" E. Ura,Prawo administracyjneWarszawa 2006, s. 36.
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bedacej organem & nadzorem represyjnym. Nadzor realizowany przedepod
ciem dziatania przez organ podlegly nadzorowi (wgdanie whzacej opinii,
uzgodnienie) jest nadzorem prewencyjmygrodki i kryteria nadzoru powinny
by¢ ustalane przez ustawodawcisle i jednoznacznié.

J. Jagielski postuluje, by peje nadzoru, ktére jego zdaniem ma charakter
pojecia prawnoustrojowego, bytozywane wyhcznie do wyraania prawnie
oznaczonych mdiwosci oddziatywania poszczegollnych organéw adminigitrac
publicznej na inne organy administracji publiczmghodzace w sklad aparatu
administracyjnego i nie bylo przenoszone na stasonffandéw administracji
publicznej z jednostkami usytuowanymi poza systenoeganizacyjnym admi-
nistracji publicznej. Perie nadzoru w relacjach guzy organami administraciji
publicznej z jednostkami nadzorowanymi niewchmygmi w sktad aparatu ad-
ministracyjnego (gdzie maestdo czynienia z bicym administrowaniem) nie
powinno by stosowane, gdystuzy wytacznie do okréenia pewnych specjali-
stycznych kompetencji o charakterze policyjriyym

Wedlug E. Knosali nie jest mliwy do przyjecia poghd, ze organ admini-
stracji publicznej sprawuje nadzér nad obywatelamyklucza z zakresu pej
ciowego nadzoru oddziatywania organoéw administrpaplicznej na podmioty
niewchodace w sktad aparatu administracji publicznej. Wajaze nie naley
rozcihgat pojecia nadzoru do oznaczania kompetencji organu astréaii pu-
blicznej w zakresie prawa administracyjn€go

Wielu autoréw wyrdnia nadzor zwierzchni, ogolny i specjalistycznyzyRr
ktadem zwierzchniego jest nadzér przewidziany ustaw989 r. Prawo o sto-
warzyszeniach, ktory przewiduje poddanie dziatdngednostek organizacyj-
nych stowarzysze nadzorowi pastwowemu, okréajac m.in. organy upraw-
nione do sprawowania nadzoru, zakres ich uprawnmiazsrodki. Nadzér ogol-
ny jest sprawowany w ramach podpgizowania i nadr@nasci migdzy jed-
nostkami posiadagymi wlasne kompetencije i traktowany nageiej jako ele-
ment kierowania. Jego zadaniem jest zapewnienidrzgoi dziatania jednostek
podlegtych z zasadnigdinia polityki panstwa. Nadzoér specjalistyczny, np. bu-
dowlany, gorniczy, sanitarny, jest realizowanyaéle okrelonych dziedzinach
przez organy administracji w stosunku do jednostsdizupcych dziatalnéé
poddam szczegodlnej regulacji prawnej. Organy nadzoru jgfistycznego nie
znajdup sie w stosunku do jednostek nadzorowanych w uktadagppradko-
wania i nadrzdncici. Tego rodzaju nadzor jestesto narzdziem dziatania
organdéw wykonujcych tzw. policg administracyjn, czyli wlkadcze czynriwi
majace na celu zapewnienie wykonania przepisoéw prawarastracyjnegé-.

18 3. ZimmermannPrawo administracyjnekrakéw 2005.

193, JagielskiKontrola administracji publiczneWarszawa 2006, s. 24.

20 E. KnosalaPrawne uktady sterowania w administracji publiczi&itowice 1998.
2L 3. SzreniawskiWsep do nauki administragjiLublin 2000, s. 68.



Wybrane zagadnienia nadzoru w systemie adminispabjicznej 211

Autorzy analizyjcy nadzor nad samaidem terytorialnym ukazajjego
specyfike, uwypuklajc znaczenie jedynego, zaznaczonego w art. 171 itonst
cji RP, kryterium — legalrii. B. Dolnicki podkréla, ze nadzér jest instytugj
prawry, ktéra w sposéb bezp@dni decyduje o rzeczywistym zakresie dziatania
samoradu.

R&ni autorzy, powotujc sk z reguly na J. Stafoiaka, podkréaja, ze
decentralizacja jest gtdwrprzyczyrm powstania nadzoru, ktéracky st z sa-
modzielndcia jednostek samogdu terytorialnego oraz konieczium uzgad-
niania dziata administracji radowej i pastwowej. Ukazuj, ze celem nadzoru
jest obrona samodzielém i jednolitcéci dziatania cgsci sktadowych admini-
stracji publicznej. Zaznaczgj ze troska o0 przestrzeganie prawgzly sk
z ochron jednostek samogdowych przed kdami, zaniedbaniami oraz nagan-
nymi dziataniami organéw samadowych. Wsréd funkcji nadzoru autorzy
wyodrgbniaja funkcje strzezenia prawa (legalrigi) oraz funkcg ochronm
i wspierajca (prewencja). Wyrznie podkrélaja, ze nadzor pastwowy nad
samorzdem powinien skupisie na prawnym i fachowym doradztwie, ktére jest
najtagodniejszynsrodkiem nadzorczym oraz przeciwdziata konfliktorkoor-
dynacji. Zauwaaja, ze obok wskazanych w Konstytucji RP (art. 171) ofyan
nadzoru: prezesa Rady Ministrow, wojewody oraz Beginej I1zby Obrachun-
kowej sprawujcej nadzor nad sprawami finansowymi ckoee uprawnienia
nadzorcze o charakterze ustrojowym posiada sejéry kia wniosek prezesa
RM maze rozwhzat organ samoglu razaco naruszaicy Konstytucg lub usta-
wy. Akcentup, ze dziatalné¢ sadéw administracyjnych nie me by traktowa-
na jako nadzor. Z reguly pozytywnie ®ceniane maiwosci wstrzymania
i uchylania uchwat organéw samadu, traktowanych przez ustawodamweko
podstawowysrodek nadzoru oraz zadzenia zagpcze wydawane w razie bez-
skutecznego uptywu ok§lenych w przepisach terminéw. Pozytywnig réw-
niez oceniane ustawowe rozyania stwierdzage, ze rozstrzygnicia nadzor-
cze stg sie prawomocne z uptywem terminu do wniesienia, oddaléub od-
rzucenia skargi przezd. Niektore przepisy ustaw samadpwych g trafnie
krytykowane za niezbyt precyzyjneywanie stowa kontrola zamiast nadzor.

Zdaniem wielu autoréw, m.in. W. Dawidowiczaywanie pogcia hadzoru
do okrdglenia stosunkéw administracyjno-prawnych opartycn przepisach
materialnych prawa administracyjnego jest niepréowe®. Inni autorzy, m.in.
J. tetowski, s sktonni ogranicz§ pojecie nadzoru do sytuacji, w ktorej orga-
ny administracji publicznej nadzosujednostki niepowizane organizacyjnie

22 B. Dolnicki, Samorzd terytorialny Krakéw 2006; B. DolnickiNadzér nad samogzlem tery-
torialnym Katowice 1993; E.J. Nowack&olski samorzd terytorialny Warszawa 2005;
Samorzd terytorialny w Polsce wobec wyzivantegracji europejskigjpod red. J.P. Tarno,
Zielona Gora 2003; Z. Léski, Samorzd terytorialny w RPWarszawa 2008;stawa o samo-
rzqdzie powiatowym — komentagmod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2007.

2 W. Dawidowicz,Polskie prawo administracyjn&Varszawa 1980.
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z aparatem administracyjnym, a w sferze, w ktongtypuje podporzdkowanie
jednostki nadzorowanej wobec organu nadzgergo, uywaé pojecia kierowa-
nie. Podkrélaja rowniez, ze nie wystarczy stwierdziw ustawieze organ posia-
da kompetencje nadzorcze i nalgcisle ustalé, o jaki nadzér w konkretnym
wypadku chodZf. Inni autorzy zauwsaja za, ze gdy ma miejsce wik kiero-
wania, nadzor jest tylko jednym z elementéw szérfsweciji kierowanid>.

Liczni autorzy zajmujcy sk takimi zagadnieniami, jak: kierownictwo, ko-
ordynacja, zarglzanie, kontrola, planowanie, dekoncentracja czjtya ad-
ministracyjna z reguty podkélaja réznice medzy nadzorem a pggiami anali-
zowanymi, szczegOlnie akcergaj element nadzoru, jakim jest piavosc
wiadczego oddzialywania na organy i instytucje pgté nadzorovif. Wielu
autoréw ranicuje rodzaje nadzoru wedtugzrych kryteriéw, czsto wyodeb-
niajac: nadzor wspny (prewencyjny), zapobiegaly ewentualnym nieprawi-
dtowosciom, nadzér bierny (weryfikacyjny), polegay na weryfikowaniu dzia-
tan oraz nasfpczy, typowy, polegary na wyciganiu konsekwencji w stosunku
do jednostki nadzorowanej w przypadku jej niepraaigch dziata. Inni teo-
retycy wyodebniaja dziatalng¢ nadzorcz opart na wydawaniu decyzji admi-
nistracyjnych na podstawie Kodeksu pgpstwania administracyjnego oraz
wszelkiej innej dzialalnéei nadzorczej, opartej na wykonywaniu funkcji nad-
zorczych przy wykorzystaniu innych prawnych forniedamiz”.

Przyktadowy przegld poghddéw na temat nadzoru, jego roli i istatyiad-
czy o ich wielkiej r@énorodndci, ale jednoczaie ukazuje okrdona zbieznaosé
tych poghddw, chociaby w ukazywaniu rénic miedzy nadzorem a kontragl

2], tetowski, Prawo administracyjne — zagadnienia podstawoWearszawa 1990; J.ctowski,
Polecenie stthowe w administracjiWarszawa 1977; J.etowski, Prawo administracyjne dla
kazdegq Warszawa 1995.

% M. SzewczykNadz6r w materialnym prawie administracyjnym. Admiaiga wobec wolnéci,
wihasndci i innych praw podmiotowych jednostRiozna 1996; Z. Ledski, Nadzér nad samo-
rzgdem terytorialnym wwietle ustawy z 8 marca 1990 fPaistwo i Prawo”, nr 12, 1990.

% . ZieleniewskiQOrganizacja i zargdzanie Warszawa 1976; J. Szreniawski, Z. Niewiadomski,
Zagadnienia teorii organizacji i zagdzanig Lublin 1975; W. RadzikowskiTechniki zarz-
dzanig Warszawa 1974; S. KowalewsHrzela@ony — podwtadnyWarszawa 1974; J. Kurnal,
Zarys teorii organizacji i zarglzanig Warszawa 1969; H. Koontz, C. O’'Donnellasady
zarzdzanig Warszawa 1969; J. Jetowicki, J. Zapasiew@manizacja i kierownictwo w tere-
nowychorganach administracji péstwowej Rzeszéw 1975; W. DawidowicZagadnienia
teorii organizacji i kierownictwa w administracji patwowej Warszawa 1972; J.etowski,
Administracja, prawo, orzecznictwgdowe Warszawa 1985]. SzreniawskiWWprowadzenie do
zagadnig polityki administracyjnejLublin 1978; J. WotochPolityka administracyjna PRL
i problemy ustroju terenoweg@roctaw 1974; J. Jagielskkontrola administracji publicznegj
Warszawa 2006; Sedrzejewski,Kontrola administracji Pozna 2000; A. Bewszko, J. Szre-
niawski, Koordynacja terenowa w systemie organizacji funkcjarow organéw wiadzy
i administracji paistwowej Lublin-Rzeszéw 1980.

27 M. Wierzbowski,Nadzér w systemie rad narodowych i terenowych orgaadministracii
LStudia luridica”, nr XI, 1982.
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Poszukiwanie jednej ogdlnej definicji nadzoru jesiowe, ché bardzo
trudne, m.in. ze wzgtu na toze uniwersalne ggie powinno swoim zakresem
obejmowa& wszystkie dziatania organdéw administracji publiezoznanych za
nadzorcze, ale nie me obejmowa dziatai podobnych do nadzoru, ale nale
cych do innych kategorii dzialaPonadto taka definicja musi uwedhiat stah
ewolucg stosunkéw spotecznych i dostosowywsie do nowych wymogow,
a z racji wielkiej roli nadzoru ldyscisle przez prawo oké&ana. Oparcie dziata-
nia pastwa i administracji publicznej na zasadzie legalizmusza décistego,
opartego na prawie sprecyzowania zadaetod isrodkéw dziatania nadzoru.
Szczegotowe uregulowanie nadzoru w odmiennych diriadh dziatania admi-
nistracji publicznej przeszkadza w traktowanidnych nadzoréw jako jednej
caldsci i powinno by analizowane w konkretnych uktadach organizacyjnych
a przenoszenie paglow teoretycznych z jednego rodzaju nadzoru na proy
wadzi czsto do mieszania pgj i interpretacyjnych pomytek.

Praworzadne pastwo zaklada co najmniej dabjakos¢ prawa, a nadzor jest
wazna metod, jego wigciwego stosowania. Wplywa na sprawfio skutecz-
nos¢ funkcjonowania administracji publicznej oraz zgogin jej poczyna
z polityka panstwa, jest gwarantem poszanowania praw i interesiywateli.

W przypadku nadzoru przepisy bardz@ste stosuj rézna terminologg,
np. okralajac kontrok mianem nadzoru lub kierownictwa, i nie uwgihiaja
réznic, jakie mgdzy nimi zachodz Mato precyzyjne przepisy stosowane nawet
przez fachowych, posiadajych intuicg oraz rozumiejcych polityle paistwa
prawnikow i urzdnikbw graza obnizeniem rangi nadzoru, a mpgie takze
przyczynt do ich nieprawidtowego wykorzystywania. Rozaaia i propozycje
zawarte w monografiach czy w prawie wszystkich wykstywanych obecnie
podrecznikach akademickich, artykutach naukowych i niatach szkolenio-
wych daj wystarczajca podstaw do tworzenia wgzacej, legalnej definicji
nadzoru, umiejtnie ukazujcej jego istat i role w dziataniu administracji pu-
blicznej. To wszystko sklania do zintensyfikowabiada i poszukiwa opty-
malnej definicji nadzoru w administracji orazgmiecia do przyktaddéw i roz-
wiazan istniepcych w innych pastwach. Bywane czsto w przepisach wysa-
nia ,organ czuwa”, ,dba”, ,zapewnia”, ,sprawuje pi” itd. cha¢ bliskie nad-
zorowi, @ niebezpieczne w stosowaniu, gdynozna je rénie interpretowa
Stowo nadzor powinno ldyjednoznacznie rozumiane. Nawet mniej doktadna,
ale uwzgtdniajaca dotychczasowy dorobek teorii i orzecznictwa rdejia za-
warta np. w zasadach ogoélnych prawa administraggin@ogtaby stworzy
jedm z waznych podstaw prawoganaci.
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CHOSEN ISSUES OF SUPERVISION IN THE SYSTEM
OF PUBLIC ADMINISTRATION

Summary

The aim of the paper is to show different appreacto the definition of supervision and
consequences of its adoption. There is lack ofl|J@egenmonly accepted definition of supervision.
Without supervision it is difficult to imagine prepfunctioning of the country mechanism espe-
cially public administration. Therefore even lesgeqise definition which considers so far
achievements of theory and jurisdiction included égample in general rules of administration
law could create one of the basis of legislaticeor

Whptyreto do Oficyny Wydawniczej w styczniu 2008 r.



