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KONTROLA

Jerzy Starosciak twierdzit, ze “kontrola jest obserwowanie, ustalanie czy
wykrywanie stanu Faktycznego - porédwnywanie rzeczywistosci z
zamierzeniami, wystepowanie przeciwko zjawiskom niekorzystnym i
sygnalizowanie kompetentnym jednostlikom o dokonanych spostrzezeniach”.

J. Starosciak, Elementy nauki administracji, Warszawa 1957, s. 187



KONTROLA

Wactaw Dawidowicz postulowat, aby poprzez KONTROLE rozumiec takie
dziatanie, ktdre polega na zbadaniu istniejacego stanu rzeczy, zestawieniu tego,
co istnieje w rzeczywistosci, z tym, co przewiduja odpowiednie wzorce i normy
postepowania oraz ustaleniu ewentualnych rozbieznodci, wyjasnieniu przyczyn
powstania istotnych rozbieznodci, o nastepnie sFormutowsaniu zalecen
pozwalajacych na unikniecie podobnych rozbieznosci na przysztosc.

W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracgji panstwowej w Polsce, Warszawa 1970, s. 34



KONTROLA

W ujeciu Jana Bocia, przez kontrole nalezy rozumiec "badanie zgodnosci stanu
istniejacego ze stanem postulowanym, ustalenie zasiegu i przyczyn rozbieznosci,
przekazanie wynikow tego ustalenia, @ czasem i wynikajacych stad dyspozycii
zarowno podmiotowi kontrolowanemu, jak i podmiotowi organizacyjnie
zwierzchniemu”.

Ponadto wskazuje, ze ‘"przekazanie wynikow  kontroli podmiotowi
kontrolowanemu czy jego jednostce nadrzednej stanowi konstytutywny element
kontroli”, gdyz bez niego proces kontroli bytby zbedny.

J. Boé, Pajecie i zasigg kontroli [w:] red. J. Bo€, Prawo administracyjne, Kolonia Limited 2010, s. 378 - 380



KONTROLA

Nalezy pamietad, ze kontrola jest “Funkcje ztozong, ktdéra nie jest spetniona przez
jedna czynnosé, ale obejmuje ciag dziatan”. Jak wskazuje Lidia Zacharko, kontrola
tworzy pewien schemat, ktory obejmuje etap sporzadzenia i przedstawienia
organowi planu przeprowadzenia kontroli etap ustalenia stanu Faktycznego,
etap pordwnania ustalern z obowigzujacymi przepisami prawa oraz wskazania
Zrodet rozbieznosci. W ostatnim stadium maje miejsce oddziatywania pokontrolne
- wnioski, zalecenia i wystapienia pokontrolne, ktére “okreslaje kierunki i sposoby

naprawienia kontrolowanej dziatalnosci, w ktérej stwierdzono nieprawidtowosci,
btedy i uchybienia” .

L. Zacharko, Tradycyjne @ wspotczesne pajecie kontroli i jej zasigeg [w:] A. Zidtkowska, A. Gronkiewicz,
Administracyjne procedury kontrolne.: wybrane zagadnienia, Katowice 2016, s. 11



KONTROLA

Piotr Lisowski wyrdznia kontrole czysta [inaczej: kontrole sensu stricto], ktdra
charakteryzuje sie tym, ze w jej reamach “kontrolujacy nie dysponuje (w ogdle lub
jeszcze) sSrodkami bezposredniej ingerencji wtadczej stuzacymi do korygowania
nieprawidtowosci wskazywanych w wyniku kontroli”. Tego typu kontrola miataby
obejmowac cztery Fazy postepowania, czyli Faze inFormacyjno - rozpoznawczy, Faze
analityczno - ocenigjacy, Faze diagnostyczng oraz Faze oddziatywania w zakresie
naprawczym, ktora jednak nie obejmowataby Srodkédw witadczej ingerencgji
Jezeli czynnosci kontrolne nie wyczerpuje kompetencji kontrolujacego, to Autor méwi o

“kontroli czystej plus” czy “kontroli obejmujacej witadztwo”, ktéra moze przyjac
réznorodne nazwuy.

P. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzadzie terytorialnym, IKolonia Limited 2@13, s. 111.



TYPOLOGIA PROCEDUR KONTROLNYCH

W zaleznosci od usytuowania podmiotu kontrolujaceqo, Lidia Zacharko wyroznia:

O kontrole wewnetrzna - sprawowana przez pracownika, wewnetrzna komdrke
organizacyjna lub inny podmiot - moze ona wystepowac w postaci:
QO kontroli Funkcgjonalnej -wykonywana na wszystkich szczeblach zarzadzania
QO kontroli instytucjonalnej - wykonywanej w ramach specjalnie utworzonych komdrek
organizacyjnych czy stanowisk kontroli - z zasady posiada scisle sprecyzowany
zakres zadan i kompetencji
O kontrole zewnetrzna - niezalezna od administracji - przyktadami kontroli zewnetrznej
jest kontrola parlamentarna, kontrola RPO, kontrola RPD, kontrola NIK czy kontrola
sadowa

L. Zacharko, Tradycyjne @ wspotczesne pajecie kontroli i jej zasieg [w:] A. Zidtkowskea, A. Gronkiewicz,
Administracyjne procedury kontrolne.: wybrane zagadnienia, Katowice 2016, s. 13



TYPOLOGIA PROCEDUR KONTROLNYCH

Andrzej Matan wyroznia natomiast:

O  wewnetrzne stosunki kontroli - zachodza miedzy organami administracji pozostajacymi wobec
siebie w uktadzie podporzadkowania - dotyczy to zardwno modelu scentralizowanego, jak i
modelu zdecentralizowanego

d  wewnetrzne stosunki kontroli sensu sfricto - obejmuja relacje pomiedzy organem a
pracownikami urzedu oraz jednostikkami podlegtymi organowi

O zewnetrzne stosunki kontroli - zachodza pomiedzy organem administracji publicznej oraz
podmiotem, ktdry nie pozostaje wobec nich w uktadzie podporzadkowania organizacyjnego -
obejmuja dwa rodzaje sytuacii:

O kontrole requlowana przepisami prawa administracyjnego materialnego
O kontrole w zwiazku z wykonywaniem zadan publicznych przez podmioty niepubliczne

A.Matan, Administracyjne procedury kontrolne [w:] A. Zidtkowska, A. Gronkiewicz,
Administracyjne procedury kontrolne.: wybrane zagadnienia, Katowice 2016, s. 13



TYPOLOGIA PROCEDUR KONTROLNYCH

Podziat ze wzgledu na kryterium planowosci:

O kontrola planowa
d kontrola pozaplanowa/kontrola dorazna

Podziat ze wzgledu na kryterium zakresu podmiotowo - przedmiotoweqgo:

d kontrola kompleksowa
Q kontrola wycinkowa

Podziat ze wzgledu na kryterium charakter kontroli:

d kontrola merytoryczna
O kontrola Formalna



KONTROLA

A zatem w ogolnym ujeciu, poprzez kontrole mozemy rozumie€ proces, ocbejmujacy
badanie stanu istniejacego, jego porédwnanie ze stanem postulowanym lub
pozadanym, & nastepnie ustalenie zakresu i przyczyn rozbieznosci. Istotnym
elementem jest rowniez wydanie wnioskdw i zaleceri pokontrolnych.

Kontrola moze wystepowac jako:

1 KONTROLA SAMOISTNA
b ETAP NADZORU



KONTROLA SADOWA

SpecyfFiczng Forma kontroli administracji publiczne] jest KONTROLA SADOWA,
ktéra obejmuje KONTROLE SADOW ADMINISTRACYINYCH - szczegdlnie istotny
typ kontroli sadowej, specyfFicznej dla kontroli dziatania administracji publicznej.

W mysl art. 175 Konstytucji, sady administracyjne sprawuja wymiar
sprawiedliwosci w Polsce. Uszczegdtowieniem tego przepisu jest art. 1 81 p.us.a,
zgodnie z ktorym sady administracyjne sprawuje wymiar sprawiedliwosci poprzez
kontrole dziatalnosci administracji publicznej.



KONTROLA SADOWA

Kontroli sadow administracyjnych podlegaja:

O decyzje administracyjne

O postanowienia wydane w postepowaniu administracyjnym na ktore stuzy zazalenie,
postanowienia koriczace sprawe oraz postanowienia kornczace sprawe co do istoty

O postanowienia wydane w postepowaniu egzekucynym i zabezpieczajacym, na
ktore stuzy zazalenie - z wytaczeniem

O akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawniernn lub
obowiazkéw wynikajacych 2z przepisow prawa, niebedace decyzjami ani
postanowieniami

0 pisemne interpretacje pPrzepisow  prawa podatkoweqgo, wydawane w
indywidualnych sprawach, opinie zabezpieczajace i odmowy wydania opinii
zabezpieczajacych



KONTROLA SADOWA

akty prawa miejscowego

inne akty organdw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkow
akty nadzoru

bezczynnosc administracji oraz przewlekte prowadzenie postepowania
inne przedmioty zaskarzenia

(EEp iy Ey

Nie podlegaje kontroli sadow administracyjnych dziatania podejmowane w
stosunkach organizacyjnych migdzy organami administracji publicznej, dziatania
podejmowane w typowych stosunkach stuzbowych oraz odmowy mianowania na
stanowiska lub powotania do petnienia Funkcji w organach administracji publicznej
[chyba ze obowiazek mianowania lub powotania wynika z przepiséw prawa).



KONTROLA A NADZOR

W przypadku, gdy kontrola nie wystepuje jako proces samoistny, ale jest etapem
procedury nadzoru, poprzedza ona ewentualne zastosowanie srodkéw nadzoru.

Nadzdr jest instytucja prawa administracyjnego ustrojowego, ktora stuzy
zapewnieniu prawidtowego Funkcjonowania organdw nadzorowanych.

Istota nadzoru jest mozliwos€ wiadczego i jednostronnego oddziastywanie na
dziatanie organu nadzorowanego, ktore powinno byc poprzedzone rzetelna
ocend stanu rzeczywistego.



Tadeusz Bigo wskazywat, ze nadzdr to “zespot takich kompetencji, ktorych
wptyw na dziatalnosc¢ organdw podporzadkowanych jest bardziej intensywny,

bezposredni, 8 ktére maja na celu usuniecie nieprawidtowosci i zapobieganie im na
pPrzysztosc".

T. Bigo, Z problemow kontroli nad administracje terenowa, Kontrola Paristwowa 1964, s. 2

Natomiast Wactaw Deawidowicz okreslat nadzor jeko “wtasciwosé organu
nadrzednego do wywierania wptywu na dziatalnosc organu podporzadkowanego”.

W. Dawidowicz, Zagadnienia ustraju administracji paristwowej w Polsce, Warszawa 1970, s. 34



Piotr Lisowski uznaje, ze "nadzor jest sposobem oddziatywania miedzy organami
administrujacymi [..], wystepujecym w reamach relacji strukturalnych, docelowo
zaktadajacym dopuszczalnosé ingerowania (8 wiec stosowania wtadczych Form
dziatania administracji publicznej) w zwiazku z negatywnymi wynikami uprzednio
dokonanej kontroli czystej (dotyczacej administrowania)”.

Ponadto, jak zaznacza Autor, "klasycznie pojmowany nadzoér jest konstruowany
w sposab silnie nawiazujacy do aspektow strukturalno - orgenizacyjnych, uznajac
za punkt wyjscia dla wyznaczania przebiegu takiego oddziatywania kontekst
podmiotowy”.

P. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzadzie terytorialnym, Kolonia Limited 2013, s. 125



TYPOLOGIA STOSUNKOW NADZORCZYCH

NADZOR ORGANIZACYJINY - wynika z kontekstu podmiotowego

O NADZOR HIERARCHICZNY - wystepuje w relacjach strukturalnych opartych na
hierarchicznym podporzadkowaniu, @ wiec w strukturze scentralizowanej
O NADZOR WERVYFIKACYJNY - wystepuje w uktadach zdecentralizowanych

NADZOR FUNKCJONALNY - wynika z kontekstu przedmiotoweqgo, ale jest sprawowany w systemie
administracji publicznej - ustrojowe wykorzystanie instytucji materialnoprawnej

Nalezy zwrdci€ uwage na propozycje Bogdana Dolnickiego, ktéry uznat, ze pojecie nadzoru powinno
odnosi¢ sie tylko do takich relacji w ktdérych pomiedzy jednostkami nie wystepuje powigzania
organizacyjne - w przeciwngm wypadku nalezy zrezygnowac z pojecia nadzoru na rzecz
kierownictwa.

B. Dolnicki, Nadzor nad samorzadem terytorialnym, Katowice 1993, s. Y4



TYPOLOGIA STOSUNKOW NADZORCZYCH

NADZOR PREWENCYJNY - srodkemi nadzoru prewencujnego sa zatwierdzanie,
uzgadnianie i opiniowanie.

NADZOR REPRESYJINY - srodki nadzoru represyjnego mozna podzieli¢ na:

O $rodki nadzoru ad personam
Q drodki nadzoru ad meritum

NADZOR OGOLNY

NADZOR SPECJALISTYCZNY



NADZOR W PRAWIE MATERIALNYM

W literaturze z zakresu prawa administracyjnego, nadzor rozumiany jest przede
wszystkim jako instytucje prawa ustrojowego. Wactaw Dawidowicz wprost
wskazywat, ze uzywanie pojecia nadzor dla okreslenia dziatar z zeakresu prawa
administracyjnego materialnego jest nieporozumieniem.

W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 163 - 164

Jan Zimmermann zauwaza, ze “pojecie nadzoru jest wykorzystywane przez
ustawodawce rowniez do okreslania pewnych specjalistycznych, wynikajacych z
prawa materialnego, a nie z prawa ustrojowego, kompetencji organéw
administracji publicznej o charakterze policyjnym”.

dJ. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 235



NADZOR W PRAWIE MATERIALNYM

Natomiast zdaniem Marka Szewczyka, "pod pojeciem nadzoruy, jako instytucji kreowanej
normami materialnego prawa administracyjnego, rozumieé¢ nalezy zespot relacgii
prawnych, ktdre: 1) administracjs publiczne jest upowazniona do nawiazywania z
podmiotami, nie majacymi - przynajmniej w zakresie tych relacji - statusu podmiotdw
administracji 1j. nie s& dysponentami wtadztwa administracyjnego; 2) maje byc
nawigzywane zasadniczo w celu odsuwania zagrozenn dla normalnego toku zycia
zbioroweqgo, przeciwdziatania ich wystapieniu lub usuwania skutkéw ich wystapienia; 3)
moge podlegac nawiazywaniu, modyfFikacji i ustawaniu nie tylko w ramach procedur
ustawowo uregulowanych, zwtaszcze w ramach jurysdykcyjnego postepowania
administracyjnego oraz administracyjnego postepowania egzekucyjnego”.

M. Szewczyk, Nadzor jako instytucje materialnego prawa administracyjnego, Paristwo i Prawo 1997, z. 1., s. 19



NADZOR W PRAWIE MATERIALNYM

Marek Szewczyk wskazuje, ze uzasadnieniem dla instytucji nadzoru w prawie
materialnym jest “Fakt ustanowienia przez ustawodawce ochrony pewnych ddbr,
istnienia hierarchii miedzy nimi, jak i upowaznienia administracji do strzezenia ich
nienaruszalnosci oraz ustalonej miedzy nimi hierarchii, @ takze do uzycie sSrodkow
niezbednych dla odsunigcia niebezpieczernstw im zagrazajacych”.

Dobra nadzorowane mozna podzieli¢ na:

O DOBRA INDYWIDUALNE
O DOBRA PUBLICZNE

M. Szewczyk, Nadzor w materialnym prawie administracyjnym: Administracje wobec wolnosci i innych praw
podmiotowych jednostki, Poznan 1995, s. 59



NADZOR W PRAWIE MATERIALNYM

W ramach dziatar nadzorczych, Marek Szewczyk wyroznit:

O czynnosci nadzorcze Fazy kontroli
O czynnosci nadzorcze Fazy ustalania praw i obowiazkéw podmiotdw nadzorowanych

i Fazy korekty - naleza do nich:

Qa
a

a
a
Qa

czynnosci Faktyczne

decyzje administracyjne - w tym zezwolenia, zakazy prewencyjne, restrykcyjne nakazy
zaniechania, restrykcyjne nakazy dziatania, restrykcyjne odwotania i ograniczenia
udzielonych zezwolen oraz uniewaznianie, wygaszanie i uchylanie udzielonych zezwolenr
inne alkty administracyjne

orzeczenia sadowe

akty normatywne

M. Szewczyk, Nadzor w materialnym prawie administracyjnym: Administracje wobec wolnosci i innych praw

podmiotowych jednostki, Poznan 1995, s. 108 - 131



NADZOR W PRAWIE MATERIALNYM

Nalezy pamietacd, ze prezentowana koncepcje nadzoru w administracyjnym prawie
materialnym, nazywanego takze nadzorem policyjnym, nie jest powszechnie
akceptowana i spotkata sie z duza krytyks. Wynike ona przede wszystkim z
przyjecia pogladuy, ze nadzor jest kategoria typowsa dla prawa ustrojowego.

W pewnym zakresie postuluje sie powrot do pojecia policji administracyjnej.
Jednakze pojawiaja sie takze argumenty wskazujace, ze pojecia nadzoru w prawie
materialnym i policji administracyjnej nie s@ roiwnoznaczne.



