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Jakos¢ tworzonego prawa jest wypadkowa wielu czynnikéw zaréwno zewnetrznych (np.
czestych zmian przepisdw, ich niespdjnosci czy wrecz sprzecznosci w systemie prawa
administracyjnego, réznych interpretacji itp.) jak i wewnetrznych (np. sporéw pomiedzy organami
gminy, braku umiejetnosci tworzenia dobrego prawa u jego autoréw itp.).

Pamieta¢ przy tym nalezy, Ze samorzad terytorialny, jako element struktury
zdecentralizowanej, poddany jest procedurze kontrolnej potgczonej z mozliwosciag stosowania
srodkéw bezposrednio ingerujacych w jego dziatalnos¢, czyli nadzorowi. Nalezy zatem zrozumiec
pojecie, cel, kryteria i Srodki oddziatywania nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego.

KONTROLA A NADZOR (czeéé I)*

1. Kontrola - wstep

Powszechnie przyjmuje sie, ze kontrola jest niezbednym elementem kazdego ztozonego dziatania.
W konsekwencji kontrola jest tez bez watpienia nieodtgczng czesciag kazidej administracji
publicznej, niezaleznie od okresu historycznego panstwa, ustroju panstwowego, przyjetego
ustroju administracji publicznej itp. Nie podwaza tego fakt, ze w relacji kontroli do administracji
kontrola jest sprawg wtdrng, pierwotna zas$ jest sama dziatalno$¢ administracji publiczne;.
Nieodtgcznosé kontroli w procesie administrowania polega natomiast na tym, ze nieodzownym
nastepstwem dziatalnosci administracyjnej jest sprawdzenie i ocena tejze dziatalnosci. To
sprawdzenie i ocena stuzy¢ majg wykryciu nieprawidtowosci w funkcjonowaniu administracji,
ustaleniu ich Zrddet i okresleniu sposobdéw unikniecia ich w przysztosci.

'Opracowano na podstawie Kontrola administracji publicznej, J. Jagielski, Wydawnictwo prawnicze Warszawa
1999.
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Powszechnie tez dostrzega sie, zarowno w doktrynie, jak i w praktyce, ze bez witasciwej kontroli
trudno zapewni¢ prawidlowe funkcjonowanie administracji (niezaleznie czy to administracji
samorzgdowej czy rzgdowej) i uczynic z niej sprawny i efektywny mechanizm realizacji jej zadan.

Proces reformowania administracji publicznej rozpoczety po roku 1989, a zwtaszcza jej terenowego
segmentu, nie zostat jeszcze zakoniczony i mozna spodziewac sie a nawet nalezy spodziewacd sie
kolejnych przedsiewziec legislacyjnych i organizacyjnych w zakresie formowania nowego ksztattu tej
administracji. Mamy do czynienia z ciggtym procesem decentralizacji wtadzy (przekazywania jej z
administracji centralnych do samorzadéw). To powoduje ksztattowanie sie innego modelu
administracji samorzgdowej ale réwniez pocigga za sobg przebudowe, zaréwno w zakresie
organizacyjnym jak i kompetencyjnym, administracji rzagdowej, tak centralnej jak i w terenie.

Ta przebudowa ustroju aparatu panstwowego oraz reformowanie systemu administracji nie
pozostajg bez wptywu na system kontroli. W ostatnim czasie w sferze kontroli administracji
odnotowac¢ mozna réwniez szereg dziatan legislacyjnych i organizatorskich ksztattujgcych na nowo
wiele elementéw sktadowych systemu kontroli w panstwie. Zaréwno w przypadku aparatu
administracyjnego, jak i w odniesieniu do systemu kontroli mozna powiedzie¢, ze dokonujgce sie
zmiany i procesy reformatorskie sg w toku, a ich gtdwnym celem jest stworzenie takiego tadu
organizacyjnego i kompetencyjnego w obrebie kontroli, ktéry bytby adekwatny do dzisiejszych
zatozen ustrojowych i istniejgcych uwarunkowan, w tym dotyczacych przede wszystkim struktury i
funkcji administracji publiczne;.

2.Kontrola _a nadzér - pojecie

Pojecie kontrola nalezy do poje¢ powszechnie uzywanych. Rozumienie tego pojecia raczej nie
nastrecza wiekszych ktopotéw i jego sens znaczeniowy pojmowany jest w sposéb w miare jednolity.

Zauwazy¢ nalezy, ze kategorii kontroli moze by¢ nadawany dwojaki sens:
- kontrola jako funkcja,
- kontrola jako swego rodzaju system organizacyjny.

Najogdlniej, kontrola w znaczeniu organizacyjnym to po prostu catoksztatt podmiotédw kontrolnych
(sprawujacych funkcje kontroli).

Kontrola traktowana w kategoriach funkcjonalnych, przedmiotowych jest obiektem licznych okreslen

i definicji.
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M. Jaroszynski okresla kontrole w sposéb nader zwiezty, stwierdzajac, iz jest nig sprawdzanie stanu
faktycznego.

Zdaniem E. Iserzona kontrolg jest ogét czynnosci zmierzajgcych do ustalenia faktycznego stanu rzeczy,
potgczony z poréwnaniem stanu istniejgcego ze stanem planowanym.

J. Starosciak wskazuje ze kontrola polega na obserwowaniu, ustalaniu czy wykrywaniu stanu
faktycznego, pordwnywaniu rzeczywistosci z zamierzeniami, wystepowaniu przeciw zjawiskom
niekorzystnym i sygnalizowaniu jednostkom kompetentnym o dokonanych spostrzezeniach — bez
decydowania jednak o zmianie kierunku dziatania jednostki skontrolowanej.

Wedtug W. Dawidowicza kontrole mozna scharakteryzowac jako dziatanie obejmujace:
- zbadanie istniejgcego stanu rzeczy,

- zestawienie tego co istnieje z tym co by¢ powinno, co przewidujq odpowiednie wzorce czy
normy postepowania i sformutowanie na tej podstawie odpowiedniej oceny,

- w przypadku istnienia rozbieznosci miedzy stanem istniejgcym a stanem pozgdanym,
ustalenie przyczyn tych rozbieznosci i sformutowanie zaleceri majgcych na celu wskazanie
sposobow usuniecia niepozgdanych zjawisk ujawnionych przez kontrole.

E. Ochendowski stwierdza, ze kontrola polega na ustalaniu istniejgcego stanu rzeczy oraz ustalaniu,
jak by¢ powinno, nastepnie zas na zestawieniu tego, co istnieje z tym, co by¢ powinno, co przewidujg
odpowiednie wzorce czy normy postepowania, i sformutowanie na tej podstawie réznicy miedzy tym,
co istnieje, a tym, jak by¢ powinno, a wreszcie — w przypadku réznicy miedzy stanem rzeczywistym a
stanem pozgdanym — na ustaleniu przyczyn tej roznicy i sformutowaniu zalecern w celu usuniecia
niepozgdanych zjawisk.

J. Lang zauwaza, ze ogdlnie mdwiac, kontrola to pordwnywanie tego, co jest, z tym, co by¢ powinno.
Celem kontroli jest zatem ustalenie, czy przewidziany stan zostat urzeczywistniony, ale aby mozna
byto to uczynié, trzeba zbadac stan istniejqgcy oraz znac stan postulowany.

Powyzszy przeglad pokazuje, ze poszczegdlne ujecia kategorii kontroli sg do siebie bardzo zblizone.

Biorac pod uwage stanowisko literatury przedmiotu jak rdGwniez uwzgledniajgc potocznie wyczuwalne
znaczenie stowa kontrola mozna stwierdzi¢, ze kontrola jest funkcjg, ktérej istota tkwi w
sprawdzaniu i ocenianiu okreslonej dziatalnosci lub jakiegos stanu.
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Tres¢ funkcji kontroli obejmuje wiec:

- obserwowanie i rozpoznawanie danej dziatalnosci lub stanu, czyli ustalanie ich
rzeczywistego obrazu w okreslonym czasie,

- ocene tej dziatalnosci lub stanu — poprzez konfrontacje rzeczywistego, faktycznego ich
obrazu z odnoszacymi sie do nich jako catosci, jak rowniez do poszczegdlnych
fragmentéw, zatozeniami wyjsciowymi — prowadzacg do stwierdzenia, ze sg one
prawidtowe lub nieprawidtowe,

- diagnoze co do przyczyn ewentualnych nieprawidtowosci, majagcg mozliwie szeroki
zasieg, a w tym uwzgledniajacg aspekty przedmiotowe, jak i personalne przyczyn
nieprawidtowosci,

- sformutowanie wnioskéw odnosnie do przeciwdziatania powstawaniu nieprawidtowosci
w przysztosci.

Ujmujac rzecz syntetycznie, mozna okresli¢ kontrole jako:
- funkcje polegajaca na obserwowaniu i rozpoznawaniu okreslonej dziatalnosci lub stanu,

- dokonywaniu oceny ich prawidtlowosci (z perspektywy zatoien wyjsciowych i
oczekiwanych pozadanych efektow),

- stawianiu diagnozy w zakresie przyczyn nieprawidtowosci oraz formutowaniu
whnioskéw co do tej dziatalnosci lub stanu w przysztosci.

Powyisze okreslenie odzwierciedla funkcjonalne ujecie kontroli i odnies¢ go mozna do
kontroli traktowanej jako funkcja odrebna, samoistna, wykonywana niezaleznie od innych funkcji.
Cecha charakterystyczna tej samoistnej funkcji kontrolnej jest to, ze nie zawiera ona w sobie w
zasadzie mozliwosci wtadczego i wigzacego oddziatywania w stosunku do podmiotéw, wobec
ktorych jest stosowana.

W ramach tak pojmowanej kontroli nie podejmuje sie czynnosci wtadczych, zmierzajacych
do skorygowania i naprawienia kontrolowanej dziatalnosci czy stanu. We wspdiczesnych
rozwigzaniach prawnych oraz w praktyce taka czysta kontrola wystepuje nader rzadko. Zazwyczaj
zakres dziatania i uprawnien instytucji kontrolnych formutowany jest w ten sposéb, ze kontroler
nie jest tak zupetnie pozbawiony moziliwosci oddziatywania na kontrolowanego. Whnioski
pokontrolne kierowane do podmiotu kontrolowanego, do ktérych musi sie on ustosunkowad,

zalecenia pokontrolne, mozliwo$¢ wydawania przez kontrolujgcego w okreslonych sytuacjach o
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charakterze szczegdlnym, nadzwyczajnym zarzadzen doraznych — to dzisiaj typowe elementy pozycji
kontrolera wobec kontrolowanego, oznaczajgce w rezultacie, ze realizowana funkcja kontrolna faczy
sie takze z mozliwosciami wywierania wptywu na podmiot kontrolowany i jego dziatalnos¢.

Inaczej méwiac, kontrola jest zasadniczo funkcjg nie zawierajacg instrumentu wtadczego wkraczania
w dziatalno$¢ podmiotédw kontrolowanych w celu korygowania tej dziatalnosci, jednakze w pewnym
zakresie zwigzane s3 z nig mozliwosci wywierania na podmioty kontrolowane wigzgcego wptywu.

Kontrola traktowana jako funkcja samoistna i w zatozeniu nie zawierajgca w sobie
elementéw wiadczych konfrontowana jest na ogét z kategoria nadzoru. W doktrynie tres¢ kategorii
nadzoru, w poréwnaniu z funkcjg kontroli, okresla sie, ze stanowi ona kategorie szerszg,
obejmujaca dziatalnos¢ kontrolng.

J. Starosciak zauwaza, ze tam gdzie w gre wchodzi prawo obserwacji plus prawo wydawania polecen
bedziemy mdwili o nadzorze nad organami administracyjnymi. Nadzér nie ogranicza sie zatem do
obserwacji, a taczy sie z czynnikiem kierowania przez wydawanie dyrektyw. Organ nadzorujacy nie
tylko spostrzega i ocenia. On réwniez w pewnym sensie wspétadministruje, odpowiada za wyniki
dziatalnosci organizatorskiej organdéw podleglych nadzorowi. Oczywiscie, odpowiedzialnosé jest
ograniczona do tej dziedziny, w ktorej zakresie skutkujg srodki nadzorcze.

Nadzdr zawsze obejmuje kontrole. Natomiast wykonywanie kontroli nie musi sie tgczy¢ z moznoscia
stosowania srodkéw nadzorczych.

Wedtug W. Dawidowicza, nadzér oznacza prawng mozZliwos¢ wptywania na dziatalnosc¢
podporzgdkowanych organdw lub instytucji.

M. Wierzbowski i A. Wiktorowska stwierdzajg, ze termin nadzor jest uzywany najczesciej dla
okreslenia sytuacji, w ktdrej organ nadzorujgcy jest wyposazony w srodki oddziatywania na
postepowanie organdw czy jednostek nadzorowanych. Uprawnienia nadzorcze oznaczajq tyle co
prawo do kontroli wraz z mozliwosciq wigzgcego wptywania na organy czy instytucje nadzorowane.

Nadzér rysuje sie jako kategoria pojemniejsza, w ktdrej mieszczg sie wszystkie elementy
sktadajace sie na kontrole (obserwacja, ocena, diagnoza, sformutowanie wnioskdw), a oprécz tego
zawarte sy mozliwosci wigzgcego oddziatywania i witadczej ingerencji w dziatalnos$¢ okreslonego
podmiotu w celu skorygowania tej dziatalnosci w kierunku pozagdanym przez sprawujgcego nadzor.

Zatem nadzdr to kontrola potaczona z prawna moznoscig wtadczej ingerencji_wobec

podmiotu poddanego oddziatywaniu nadzorczemu.

www.umwd.dolnyslask.pl ST
URZAD MARSZALKOWSK!I WOJEWODZTWA DOLNOSLASKIEGO umwd @dolnyslask pl o
gOLNY Wybrzete Juliusza Slowackiego 12-14 oy
LASK 50-411 Wroctaw www.bip dolnystask ol 150 9001:2000

DOLNY —

EUROPEISK)

L(fPIJT:f«( u!fyl({.l.?z\!( \lr.,« K SL ASK FUNDUSZ SPORECZNY



DOBRE
PRAWO

DOBRE
RZADZENIE

Nalezy pamietaé, ze szczegétowa tre$¢ nadzoru, a w tym zasieg moznosci wiadczej ingerenciji,
wyznaczajg przepisy prawa. Funkcja nadzoru jest scisle limitowana prawem tak co do zakresu
podmiotowego relacji nadzorczej, jak i w odniesieniu do jej sktadnikow przedmiotowych, a
zwtlaszcza kryteriow wkraczania i Srodkéw oddziatywania na podmiot nadzorowany.

W konsekwencji oznacza to, ze stosunek nadzoru mozie mieé¢ — w zaleznos$ci od rozstrzygniec
ustawodawcy w danym, konkretnym przypadku — tres¢ zréznicowang w zaleznosci przede wszystkim
od charakteru i pozycji podmiotéw stosunku nadzoru.

Inny jest zakres nadzoru i Srodki wkraczania w dziatalnos¢ jednostki nadzorowanej w obrebie aparatu
administracji publicznej (np. nadzér wojewody nad samorzadami), a inaczej ksztattuje sie nadzér
organu administracyjnego wzgledem podmiotu usytuowanego poza aparatem administracyjnym, np.
wobec jednostki (np. nadzér sanitarny czy budowlany) czy organizacji spotecznej. Nadzér, jako
funkcja identyfikowana za pomocg swoiste] tresci, moze mie¢ miejsce zarowno w ramach uktadéw
organizacyjnych w obrebie wtadzy publicznej, jak i moze wystepowa¢ pomiedzy podmiotami nie
znajdujacymi sie w uktadach tego rodzaju.

Podkresli¢ nalezy, ze wykorzystywanie nadzoru nie realizuje sie poprzez stosowanie przez
uprawnione organy jedynie srodkow wtadczej ingerencji. Nadzor daje tez tytut do podejmowania w
stosunku do podmiotéw nadzorowanych dziatan o charakterze niewtadczym, organizatorskim. W
funkcji nadzoru tkwi juz z samego zatozenia nie tylko wtadcza ingerencja, ale takze w pewnym
stopniu — w szczegdélnosci ze wzgledu na cel nadzoru, jakim jest zapewnienie prawidiowego
dziatania i osiggniecie wtasciwych rezultatow — element opieki i wspierania podmiotéw poddanych
nadzorowi. Totez niejednokrotnie w przepisach prawnych ksztattujgcych nadzér przewidywane sg
takie formy i $rodki oddziatywania nadzorczego, jak np. wspomaganie, uzgadnianie stanowisk,
instruktaz, udzielanie pomocy.

Takie podejscie zaktada traktowanie nadzoru jako funkcji aktywnej, co zdaje sie
odpowiadaé dzisiejszym oczekiwaniom w odniesieniu do uktadéw nadzorowania, ktére nie moga
ogranicza¢ sie do pilnowania i wytapywania btedéw, ale powinny obejmowaé szeroka game
oddziatywan wspomagajacych funkcjonowanie jednostek podlegtych nadzorowi.

Powracajac do pojecia kontroli nalezy skonstatowac, ze ona (kontrola) jako funkcja odrebna,
samoistna nie ma zasadniczo mozliwosci wtadcze]j i wigzacej ingerencji, przez co nie ma moznosci
bezposredniego wptywania i uczestniczenia w procesie realizacji zadan przez podmiot kontrolowany,
Kontroler zatem ani nie wspoéfadministruje, ani tez nie ponosi odpowiedzialnosci za wynik
kontrolowanej dziatalnosci. Jednakze, jesli spojrze¢ na kontrole w szerszej perspektywie jej celdw,
roli i zadan, ktdére wigzg sie z wykrywaniem btedéw i wskazywaniem drég napraw, mozna
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stwierdzi¢, ze na kontroli (instytucjach kontrolnych) spoczywa tez swego rodzaju odpowiedzialnos¢
za prawidtowe funkcjonowanie administracji publicznej.

Jak juz powiedziano, kontrola z punktu widzenia tresci jest kategorig wezszg niz nadzér czy
kierownictwo, zawsze wiec tam, gdzie pojawiajg sie te funkcje pojemniejsze, pojawia sie takze
kontrola. Wéwczas jednak nie ma ona bytu samodzielnego, lecz realizowana jest w ramach funkcji
nadzoru lub kierownictwa, jako ich nieodzowny element sktadowy.

Administracja publiczna poddana jest oddzialtywaniu wielu réznych samoistnych instytucji kontroli,
ale w ramach systemu administracji kontrola wystepuje na co dzien réwniez jako skiadnik
charakterystycznych dla tego systemu funkcji nadzoru czy kierownictwa.

Specjalista ds. prawa administracyjnego

Andrzej Kubica
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