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The idea of supervision in administrative law

niach. Nie ma ogélnej definicji nadzoru w prawie administracyj-
nym, a instytucje okres§lane tym mianem mozna spotkaé takze
w innych galeziach polskiego prawa.'

Ustalenie prawnej tresci instytucji nadzoru — zaréwno w przepisach pra-
wa, jak i w doktrynie — nie jest latwe. R6znorodno$¢ sytuacji, w ktérych ter-
min ten znajduje zastosowanie, bardzo utrudnia jego zrozumienie, a dowol-
no$¢ w ksztaltowaniu tego pojgcia zaciera granice migdzy nadzorem a insty-
tucjami pokrewnymi takimi jak kontrola czy kierownictwo.

Instytucja nadzoru znana jest w historii administracji od dawna. Jak wicle
rozwigzali prawnych, z biegiem lat ulegala ona znacznym modyfikacjom.
Poczatki procesu historycznego, ktdérego rezultatem bylo uksztaltowanie si¢
poj¢cia nadzoru, odnie$é mozna do §redniowiecza — do rozkwitu monarchii
stanowych o scentralizowanej administracji, w kt6rych prawo monarchy do
najwyzszego nadzoru i kontroli uznawane bylo za jedng z naczelnych prero-
gatyw glowy paristwa.? Whasciwy jednak rozwdj klasycznej doktryny nadzoru
panistwowego zwigzany byl z ksztaltowaniem si¢ modelu nowoczesnej admi-
nistracji, poczynajgc od rozwoju biurokracji paristwa policyjnego, a nast¢pnie
administracji paristwa prawnego. Teoretyczne koncepcje zwigzane zideg
parfistwa prawnego i powstaniem w jej ramach tzw. paristwowej teorii samo-

4 I \ erminu ,,nadz6r” uzywa si¢ w prawie polskim w réznych znacze-

' G. Rejman, Odpowiedzialnost karma za niewtascive wykonywanie nadsoru w zsespolowym
dziataniu, Warszawa 1972,

2 L. Szamel, Lega/ Problems of Socialist Public Administrative Menagement, Budapeszt 1973,
s. 104,
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rzadu terytorialnego wplyng¢ly na uksztaltowanie si¢ instytucji nadzoru w jej
klasycznym ksztalcie.

Nadzér stal sie jednym z podstawowych srodkéw prawnych pozwalajg-
cych na realizacje ogélnych celéw politycznych paristwa. Przez oddzialywa-
nie na organy samorzgdu lokalnego umozliwial sterowanie przez parstwo
inicjatywami lokalnymi, majacymi na celu ochrong intereséw obywateli.

Dla wyjasnienia tresci pojgé prawnych czegsto nieodzowne jest odwolanie
si¢ do przeszloéci. Instytucje prawne czg¢sto sg produktem historycznego
rozwoju i podlegajg jego prawom. Majg swéj poczatek, formy przejsciowe,
apogeum rozwoju i okres schytkowy. Przedstawione uwagi odnosza si¢ réw-
niez do instytucji nadzoru.

Proces historyczny, w wyniku ktérego doszto do powstania instytucji nad-
zoru, siega swymi korzeniami nie tylko w XVIII i XIX wiek, lecz jego poczatki
wyprzedzajg epok¢ tworzenia si¢ zrgb6w nowoczesnej administracji.

Pojecie nadzoru wigzalo si¢ od wiekéw z pojgciem zorganizowanych
dzialari ludzkich. Na istnienie pewnych szczegélnych form dzialania aparatu
administracyjnego, zblizonych swoim przeznaczeniem do instytucji dzisiej-
szego nadzoru, mozna wskazaé juz w bardzo dawnych organizacjach pasi-
stwowych. Paristwo - jak kazda inna organizacja — nie moglo si¢ oby¢ bez
mechanizméw pozwalajacych na kontrole i korektg (w razie koniecznosci)
tych dziatai swoich czlonkéw, ktére mialy znaczenie dla realizacji przez or-
ganizacj¢ parfistwowg jej celéw gospodarczych i politycznych.?

W przypadku nadzoru mozna stwierdzi€¢ jedynie, ze potrzebg jego po-
wstania stworzyla konieczno$¢ kontroli i egzekucji wydawanych przez o$ro-
dek wladzy paristwowej polecedi, a wraz z tym, jak zycie paristwa podlegalo
coraz bardziej wszechobecnej iwszechogamiajqccj reglamentacji prawnej,
nadzé6r stawal si¢ instytucja paristwows.” Decydujace znaczenie mial caly
proces powstawania biurokratycznego systemu organéw paristwowych, opar-
tego na nowoczesnym systemie administracji parfistwowe;j.

W celu poznania instytucji nadzoru nalezy odwolaé si¢ do pojgcia nie-
zmiernie bliskiego nadzorowi, lecz dzi§ chyba juz zapomnianego, a miano-
wicie do pojecia ,,policja”. Swoimi korzeniami si¢ga ono do starozytnej Gre-
cji — termin ten pochodzi od greckiego ,politea”, ktérym to Grecy okreslali
ustréj paristwa. Oznaczal on jednak raczej ustrdj idealny, o silnej jednolitej
wiladzy i zwigzanej z nig organizacji calego zycia spolecznego, niz ustrdj real-
nie istniejacy.

Od czaséw sredniowiecza pojgcie policji wigzalo si¢ z r6znorodnym ze-
spotem funkcji wltadz gminnych lub miejskich, majacych na celu utrzymanie

3 A. Filipowicz, Uwagi o tresci nadzoru w prawie administracyinym, ,,Paristwo i Prawo” 1981,
nr1,s. 53.

4 A. Filipowicz, Pojecie i funkcje nadzoru w administracfi, Ossolineum 1984, s. 15.

5 L. Szamel, 0p. cit., s. 104-105.

® A. Filipowicz, Pojecie  funkcje nadzoru..., s. 16-17.



Rola nadzoru w funkcjonowaniu administracji publicznej

191

porzadku publicznego. Wraz z rozwojem miast utrzymanie porzagdku stawato
si¢ coraz trudniejsze i wymagalo coraz bardziej rozbudowanego aparatu.
Szczegdblne znaczenie odgrywal on w miastach stotecznych, gdzie znajdowaly
si¢ rezydencje monarch6éw, trudno bowiem byloby pozostawié troske o bez-
pieczeristwo i wygod¢ monarchy jedynie jednostkom municypalnym. Z tego
to powodu policja miejska szybko stala si¢ jednym z organéw administracji
pafistwowej, stad tez wynika podwdjne znaczenie terminu policja - okre$la-
jacego przez dluzszy czas jednoczes$nie funkcje administracji wewnetrznej,
jak izespdt wyspecjalizowanych organéw w ochronie porzqdku prawnego
i bezpieczeristwa publicznego.

Stopniowo wykonywanie funkcji policji przestalo dotyczy¢ jedynie miast
i tego typu dzialalnosé zostala rozciggnigta na cate terytorium paristwa. Nie
jest wiec rzeczg przypadku, iz pierwsze dzielo dotyczace policji powstalo we
Francji, gdzie podporzadkowanie miast paristwowym wladzom policyjnym
dokonane zostalo juz za panowania Ludwika XIV, ajego autorem byl
N. Delamare - zastgpca generalnego dyrektora policji paryskiej. Wedlug
Delamare’a w zakres pojgcia policji wchodzily nastepujgce formy dzialania
administracji: nadzér religijny, nadzér nad obyczajami, nadzér nad jakoscia
i obfitoscig artykuléw spozywczych, nadzér nad przestrzeganiem przez pod-
danych porzadku prawnego, nadzér nad dzialalnosciag handlows, przemysto-
wg, naukows, opieka nad chorymi, ubogimi, inwalidami etc.

Jeszcze szerzej pojmowano policje w paristwach niemieckich, gdzie stu-
zyé ona miala zapewnieniu dobrobytu i potegi paristwa za pomoca drobia-
zgowej ingerencji w zycie poddanych. Istotne znaczenie dla rozwoju nauki
w panistwach niemieckich mialy poglady jednego z wybitnych przedstawicie-
li niemieckiego Os$wiecenia -~ Chrystiana Wolffa, ktéry stworzyt spéjny sys-
tem zawierajgcy teoretyczny i praktyczny wyklad nauki o policji. Stworzyt on
calg teori¢ dzialania administracji paristwowej, wskazujac przede wszystkim
na wiezy mig¢dzy celami paristwa a rolg pelniong przez panujacego.

Koniec XVIII i poczatek XIX wieku to okres, w ktérym wyksztalca sie
druga obok nadzoru policyjnego odmiana nadzoru — nadzér jako instytucja
prawna. Jej powstanie wigze si¢ ze zmianami organizacyjnymi w admini-
stracji. Do katalogu podstawowych praw obywatelskich nalezalo nie tylko
prawo obywateli do wptywania na sklad naczelnych organéw przedstawiciel-
skich, lecz takze prawo do udzialu obywateli w zarzadzaniu ich sprawami na
szczeblu lokalnym. Zgodnie z propagowanym pogladem, iz jednostka teryto-
rialna powinna rzadzié sie sama, a nie by¢ zarzadzana przez centralng admini-

7 Z. Cybichowski, Encyblopedia prawa publicsnego, z. 10, Warszawa 1928, haslo — policja
orazA Filipowicz, Pojgcie i funkcie nadzoru. .., s. 19,
8 N. Delamare (1639-1728) byt autorem dzicla Traite de la police..., wydanego w Paryzu
w latach 1707-1738, zob. takze M. Roztworowski, Historia powszechna, wiek XVIII, Warszawa
1980, s. 162; H. Izdebski, Historia administracii, Warszawa 1984,
9] B. Oczapowski, Historia nauki administraci w XVII wicku, Warszawa 1982, s. 69 i n.
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stracj¢ paristwowg, zacz¢to domagad si¢ powolywania samorzad6w lokalnych,
kierujacych samodzielnie i niezaleznie od wladz paristwowych sprawami
lokalnymi.'®

Od poczatku istnienia nowych organéw samorzgdowych kwestig
o zasadniczym znaczeniu bylo okreslenie ich stosunku do organéw paristwo-
wych. Postulat decentralizacji zarzadzania paristwem stal si¢ przyczyng po-
wstania i rozwoju instytucji nadzoru odnoszgcego si¢ do stosunkéw wewnagtrz
szeroko pojmowanego aparatu administracyjnego w paristwie. Samorzad lo-
kalny, zlikwidowany przez monarchie absolutne, przetrwat w Europie kon-
tynentalnej w ograniczonych formach, podczas gdy w Anglii, a takze w USA,
zachowal swoja cigglo$é rozwoju.

Réznica migdzy systemami nazywanymi anglosaskimi a systemami samo-
rzgdowymi, wprowadzonymi w XIX wieku w paristwach europejskich, pole-
gala przede wszystkim na stosunku samorzagdowych organéw przedstawiciel-
skich i wykonawczych do zawodowego aparatu administracji paristwowej.
W systemie anglosaskim istnial nadzér sadowy sprawowany przez scentrali-
zowany aparat s3déw powszechnych, w gestii ktérych zawsze znajdowaly si¢
sprawy dotyczicc funkcjonowania samorzagdu lokalnego i administracji réz-
nych szczebli.'' Na kontynencie warunki powstania samorzadu byly jednak
bardziej ztozone, dlatego tez kwestia ksztaltu prawnego nadzoru nad samo-
rzgdem byla rozwigzywana w sposéb odmienny. Decydowaly tutaj inne wa-
runki polityczne i spoteczne, inne tradycje, inna rola administracji i sgdéw.
Nigdzie réwniez koncepcja nadzoru sgdowego nie zostala przyjeta w takim
zakresie, jak istniala ona w systemach anglosaskich.

Rozw6j samorzadu i instytucji nadzoru wigzaé nalezy z wprowadzeniem
we Francji przez konstytuantg reformy zarzadzania paristwem w 1789 roku.
Reforma ta polegata na zbudowaniu w skali calego paristwa jednolitego sys-
temu administracji lokalnej opartej na organach wybieralnych, niezaleznych
od wladzy wykonawczej na szczeblu centralnym. Ustawodawstwo rewolu-
cyjne tego okresu uznawato naturalne prawo gminy do samorzadu i dzielito
funkcje organéw samorzgdowych na wlasne i delegowane. Nad czynno$ciami
z zakresu administracji, wykonywanymi przez organy gminne w ramach
funkcji wlasnych, paristwo sprawowaé miato nadzér, ktérego podstawowym
$rodkiem byla prawna mozliwo$é uchylenia sprzecznych z prawem decyzji
wladz gminnych. Pomimo krétkiego okresu obowigzywania ustawodawstwa
2 1789 1., mialo ono powazny wplyw na rozwigzania prawne w innych pas-
stwach europejskich, a koncepcja podziatlu zadari samorzagdowych stata sie
podstawowg forma rozwigzywania kwestii uprawniefi tego typu organéw.
Ostatecznie francuska reforma gminna zostata zarzucona w 1800 r., ale jej

" A. Ajnenkiel, Administracia w Polsce - zarys historycany, Warszawa 1977, s. 14.
W L. Bar, Sgdowa kontrola administracsi w Anglii, Warszawa, s. 105 i n.
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znaczenie bylo dla systemu kontynentalnego daleko wigksze, niz mogtoby to
wynikac z czasu jej bezposredniego obowiazywania.'?

Nadzér stal si¢ wige pojgciem ze sfery ustrojowego aparatu paristwowe-
go. Organy samorzadu nie mialy z reguly wplywu na funkcjonowanie scen-
tralizowanego systemu organéw administracji rzgdowej, podczas gdy te
ostatnie wyposazone byly w uprawnienia do nadzorowania dzialalnosci samo-
rzadu. Wraz z rozwojem instytucji samorzagdowych tworzone byly réwniez
typowe formy nadzoru nad nimi. Wskaza¢ tutaj mozna $rodki nadzoru wobec
os6b petnigcych funkcje w organach nadzoru, jak np. wymdég zatwierdzenia
wyboru na okreslone stanowisko, zawieszenie i odwotanie ze stanowiska oraz
srodki odnoszgce si¢ bezposrednio do aktéw organéw samorzgdowych — przy-
kladowo zawieszenie iuchylenie akt6w samorzgdowych, zglaszanie w sto-
sunku do nich sprzeciwu, co z reguly laczylo si¢ z zawieszeniem dzialania
aktu lub z niewprowadzeniem go w zycie. Wigkszo§¢ samorzgdowych syste-
méw europejskich znata te lub inne formy ingerencji nadzorczej ze strony
organéw paristwa. Zar6wno sytuacja prawna samorzadu, jak i problematyka
nadzoru - a w szczegélnosci lista dopuszczalnych §rodké6w nadzoru — byly
z reguly okreslane w akrach rangi ustawy. Prymat ustawy w okre§laniu pozy-
cji samorzadu w stosunku do organéw administracji rzgdowej wynikal z checi
zagwarantowania samorzgdowi takiego zakresu samodzielnosci, jaki dopusz-
czalny byl ze wzgledu na konieczno$é realizacji przez caly aparat administra-
cji publicznej intereséw ogélnoparistwowych, ale takze z koniecznosci za-
pewnienia rzeczywistej samodzielno$ci, a wigc takiej samodzielnosci, ktérej
granice nie mogly by¢ naruszone przez organy administracji zobowigzane do
przestrzegania prawa. W wyniku dzialania obu tych tendencji nadzér okreslat
samodzielno$¢ samorzagdu zar6wno w sposéb pozytywny — wskazujac sprawy
zastrzezone dla samorzadu, jak tez w sposéb negatywny — okre§lajac przy-
padki, gdzie do danego dziatania uprawniony jest inny organ.'

Koniec XIX i XX wiek to okres przeobrazeri systemowych w samorzg-
dach oraz wsystemach administracji wigkszo§ci paristw europejskich.
W okres ten ziemie polskie wchodzily jeszcze podzielone migdzy trzech
zaborc6w, stgd tez organizacja samorzadu i nadzoru w poszczegélnych pari-
stwach zaborczych miatla istotny wplyw na ksztalt administracji w Polsce po
odzyskaniu niepodlegtosci w 1918 roku.

Pojecia, ktére funkcjonowaly w systemie prawnym II RP, w duzej cz¢sci
uksztatltowane i przyswojone zostaly z dorobku innych paristw europejskich,
co bylo bardzo widoczne szczegélnie na gruncie prawa administracyjnego.
Stworzenie konstrukcji prawnych oryginalnych i wlasciwych tylko prawu
polskiemu utrudnione bylo z uwagi na 123-letni niebyt paristwa polskiego na

12 1. Staryszak, Prawo nadzoru nad administracig samorsqdowg w Polsce, Warszawa 1931,
s. 13-18; ). Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Wilno 1934,s. 25 i n.
B A, Filipowicz, Pojgcie i funkge...,s. 37, 38.
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arenie migdzynarodowej, dlatego tez po odzyskaniu niepodleglosci widoczne
sg w polskim prawie administracyjnym i nauce tego prawa wplywy austriac-
kie, niemieckie, rosyjskie,a takze francuskie. Z doswiadczeni paristw obcych
korzystano bgdZ posrednio, poprzez przeksztalcanie twércze obeych wzoréw,
badz bezposrednio, gdy nastgpowala recepcja akté6w prawnych powstatych
w paristwach zaborczych i funkcjonujacych na pewnych terytoriach paristwa
polskiego. Nic wigc dziwnego, iz réwniez w kwestii nadzoru korzystano
z poj¢¢ uksztaltowanych w innych systemach prawnych, modyfikowano je
i dostosowywano do potrzeb polskich.

Przyjmuje sig, iz w nauce prawa administracyjnego okresu II RP dos¢
powszechny byl poglad o istnieniu trzech typéw nadzoru. Wyodrebniano
wiec:

1) nadzér policyjny (zwany w literaturze administracyjnym lub policyj-

no-administracyjnym),

2) nadz6r panstwowy nad samorzadem,

3) nadzér hierarchiczny.™

Najwigksze klopoty sprawialo pojecie nadzoru policyjnego, ktére skon-
struowane bylo w duzym stopniu na podstawie kryteriéw negatywnych.
W jego zakres wchodzity wigc wszystkie rodzaje nadzoru wykonywanego
przez organy administracji parfistwowej, oprécz nadzoru nad samorzgdem
i nadzoru hierarchicznego. Pojecie nadzoru policyjnego wyprowadzono —
podobnie jak w krajach Europy Zachodniej — z pojecia policja.

W przeciwieristwie do nadzoru policyjnego, stosunkowo jednolitg kate-
gorig byl nadzér organéw administracji paristwowej nad samorzagdem teryto-
rialnym. Traktowany byl on jako typowy rodzaj nadzoru w zdecentralizo-
wanym systemie administracji publicznej. Istnialy w tym czasie dwa gléwne
kierunki mys$lenia o samorzgdzie -~ nurt majgcy swe korzenie w doktrynach
prawnonaturalnych oraz nurt pozostajacy w kregu tzw. parfistwowej teorii
samorzadu.”® W ustawodawstwie ten drugi nurt byt szczegélnie widoczny
i wplywowy, czego dowodem byly rozwigzania przyj¢te w ustawie z 1933 r.
o czg¢éciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 35, poz.
294).'" Zanim jednak doszlo do wydania tej ustawy, stworzona zostata kon-
strukcja nadzoru nad samorzgdem terytorialnym, majgca swoje oparcie naj-
pierw w ustawodawstwie z czas6w zaborcéw, a nastgpnie w przepisach Kon-
stytucji z 1921 roku.

Niepodlegle paristwo polskie zastalo na swoim terytorium odrgbng dla
kazdego zaboru organizacj¢ samorzadu. Na terenach bylego zaboru pruskie-

"4 bidem, 5. 50, 51.

13 Zob. T. Bigo, Zwigzki publicsno-prawne w Swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa
1928; J. Staryszak, Prawo nadzoru nad administraclq samorsqdowq w Polsce, Warszawa 1931;
). Panejko, Geneza i podstawy samorzgdu europefskiego, Wilno 1934.

16 ], Stuzewski, Wojewoda w systemie administracfi paristwowef, Warszawa 1981, s. 30,
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go ustréj samorzgdu oparty byt nadal na ustawodawstwie z czaséw zaboréw'’
oraz na ustawie z 1919 r. o tymczasowej organizacji zarzagdu bytej dzielnicy
pruskiej, natomiast na obszarze Slaska — na Statucie Organizacyjnym Woje-
wédzewa Slaskiego — ustawa konstytucyjna z 15 VII 1920 roku. W bytym
Krélestwie Polskim, czyli w zaborze rosyjskim, ustr6j samorzagdu normowany
byl dekretem o samorzgdzie miejskim z 1919 r., zespolem aktéw dotycza-
cych gmin, obejmujgcym: rosyjskg ustawg z 1864, dekretem Naczelnika
Paristwa z 1918 r. oraz dekretem Naczelnika o tymczasowej ordynacji powia-
towej z 1919 roku.™

Na obszarze Galicji ustréj samorzadu regulowany byl aktami pochodza-
cymi w znakomitej wigkszosci z okresu przed odzyskaniem niepodleglosci.
Aktem podstawowym byla ustawa gminna z 1866 r. oraz inne akty dotyczace
samorzgdu miast i miasteczek z 1889 i 1896 roku. Miasta Lwéw oraz Krakéw
rzadzily si¢ odr¢bnymi ustawami, oczywiscie na calo$é tego ustawodawstwa
nakladaly si¢ ustawy z pierwszych lat niepodlegtosci, ale nie mialy one de-
cydujacego znaczenia w kwestiach samorzgdu. Widaé wigc wyraZnie, iz orga-
nizacja samorzgdu terytorialnego i kwestia nadzoru nad nim w pierwszym
okresie po odzyskaniu niepodleglo$ci stanowily mozaik¢ ztozong z réznych
instytucji prawnych, uksztaltowanych pod wptywem rozmaitych koncepcji
prawnoustrojowych.

Dopiero Konstytucja marcowa wprowadzila jednolite regulacje prawne
w tej materii. Przepisy ustawy zasadniczej z 1921 r. tworzyly podstawy dla
instytucji nadzoru nad samorzgdem, dajgc w art. 70 pewne wytyczne co do
ksztattu tej instytucji: ,,Paristwo mialo sprawowaé nadzér nad dzialalnoscig
samorzgdu poprzez wydzialy samorzadu wyzszego stopnia, nadzér ten mdégt
byé¢ jednak na J)odstawie ustaw przekazany czg$ciowo sagdownictwu admini-
stracyjnemu”."” Zaprojektowane w konstytucji przekazanie nadzoru nad
samorzgdem sgdownictwu administracyjnemu budzilo duze watpliwosci.
Podnoszono, iz postanowienia dotyczgce nadzoru sadowego mogly si¢ odno-
si¢ wylgcznie do sgdowej kontroli decyzji administracji samorzadowej, doko-
nywanej na wniosek strony. Kontrola taka dokonywana z urze¢du bylaby
wrecz sprzeczna z istotg sgdownictwa administracyjnego. Z urzedu mdgt
wkroczyé w sfer¢ dzialalnosci samorzadu jedynie organ administracji rzado-
wej lub organ samorzadu wyzszego stopnia, natomiast dla rozpoczgcia sporu
administracyjnego (a tym samym spowodowania podjecia dzialari nadzor-
czych przez sad) wola strony byla warunkiem koniecznym bez wzgl¢du na
to, czy chodzilo o osob¢ w rozumieniu prawa publicznego, czy tez nie.”
W tym wzgledzie postanowienia art. 70 Konstytucji bylty wlasciwie zbedne,

"7 Ordynacja miejska z 30 V 1853; Ordynacja powiatowa z 30 X1I 1872 roku.

¥ Dekret o samorzadzie miejskim z 4 11 1919, Dz. Pr. Nr 13.

1 Konstytucjaz 17 111 1921 r., Dz. U. Nr 44, poz. 267.

¥}, Langrod, Zarys sqdownictwa 2 szczegdinym wwaglednieniem sqdownictwa administracyfne-
go w Polsce, Warszawa 1925, s. 199,
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gdyz art. 73 stanowil o powolaniu sgdownictwa administracyjnego na czele
z Najwyzszym Trybunalem Administracyjnym, wyposazajac go w kompe-
tencje do kontroli legalnosci aktéw administracyjnych w zakresie admini-
stracji rzgdowej i samorzadowej. Nadzér, o ktérym byla mowa w art. 70, mégt
wigc si¢ miesci¢ jedynie w ramach takiej wiasnie sadowej kontroli legalnosci
akt6w administracyjnych. Po utworzeniu N'TA ten rodzaj nadzoru byt reali-
zowany, nie stanowit on jednak nigdy najwazniejszego nurtu w dzialaniach
NTA, ani tez nie byl jedynym rodzajem nadzoru nad podejmowanymi przez
organy samorzgdu rozstrzygnigciami.

Aktem prawnym unifikujgcym ustréj samorzadu terytorialnego na obsza-
rze calej II RP, a jednoczesnie - co za tym idzie — takze system nadzoru nad
organami samorzgdu, byla ustawa z 1933 r. o czg$ciowej zmianie ustroju sa-
morzadu terytorialnego.?’ Od momentu wejscia w zycie tego aktu prawnego
odr¢bnosci dzielnicowe przestaly mieé juz tak wielkie znaczenie (ustawa nic
obowigzywala na terenie wojewédziwa $laskiego, poznariskiego i pomor-
skiego oraz na terenie miasta Gdyni, gdzie zastosowano odmienne regula-
cje). Ustawa normowala jednolicie struktur¢ samorzgdu oraz nadzér nad nim.
W my$l jej przepiséw nadzér wykonywany byl przez organy administracji
ogdlnej i organy samorzgdowe wyzszych stopni. Nadzér nad gminami wiej-
skimi i miastami niewydzielonymi z powiatéw sprawowany byt przez staro-
stéw i wydzialy powiatowe. W stosunku do powiatéw i miast wydzielonych
funkcje nadzorcze wykonywali wojewodowie wraz z wydzialami wojewdédz-
kimi. Nadzér nad samorzagdem miasta Warszawy sprawowal Minister Spraw
Wewnetrznych.?

Ustawa z 1933 r. byta jednak tylko pewnym etapem w procesie wigzania
samorzadu terytorialnego z administracjg rzgdowa, stanowigc wyraz polityki
prowadzonej po 1926 roku. Proces zblizania obu tych systeméw zostal za-
koficzony w postanowieniach Konstytucji kwietniowej z 1935 roku.”* Zda-
niem S. Kasznicy, konstytucja ta odchodzita bardzo daleko od zasad liberal-
nego demokratyzmu, cechujgcych pierwsza Konstytucj¢ niepodleglej Polski
z 1921 roku.” Ustawa zasadnicza z 1935 r. w rozdziale po§wieconym admini-
stracji paristwa stwierdzata, ze administracja ta jest stuzbg paristwows spra-
wowang przez administracj¢ rzadowa, samorzad terytorialny i samorzad go-
spodarczy. Jasno wyrazano réwniez funkcje nadzoru — miat on byé sprawo-
wany przez rzgd za posrednictwem jego organéw lub przez organy samorzg-
du wyzszego stopnia. Nie precyzowano form nadzoru, ani tez nie zastrzegano

2V A, Filipowicz, Pojgcie i funkge..., s. 60.

2 Ustawa z 23 111 1933 1. o cz¢sciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego, Dz. U.
RP Nr 35, poz. 294.

2 A, Filipowicz, Pajecie i funkge..., s. 66-67.

# Konstytucja z 23 1V 1935 r., Dz. U. RP Nr 30, poz. 227.

B 8. Kasznica, Polskie prawo administracyjne — Pojecia i instytucie zasadnicze, Poznah 1946,
5. 79.
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regulacji tej kwestii dla aktu rangi ustawy. Ustawa zasadnicza z 1935 r. wy-
raznie wzmacniala pozycj¢ organéw administracji, zmieniajac zakres i formy
dziatania organéw patistwowych.?

Widzimy wigc, iz okres II RP to czas $cierania si¢ w naszym ustawodaw-
stwie réznych koncepcji co do miejsca samorzadu terytorialncgo W paristwie
i roli, jakg mial odgrywaé nadzdr nad nim.

W okresie migdzywojennym wyrézniano réwniez trzeci typ nadzoru, tzw.
nadzér hierarchiczny. Pojecie nadzoru hierarchicznego nie mialo wyraZznie
zakre$lonej tresci, brak bylo réwniez legalnych definicji tej instytucji. Posta-
nowienia akt6w prawnych zawieraly jedynie wskazéwki pozwalajgce na bliz-
sze okreslenie tego terminu, np. w Rozporzadzeniu Prezydenta RP z 1928 r.
o organizacji 1 zakresie dzialania administracji ogdlnej, w art. 31 stwierdzono,
iz wojewoda spelnial swoje zadania jako szef administracji ogélnej przez
sprawowanie nadzoru nad dzialalnoscia admmlstrac_u ogélnej oraz innych
wiladz i urz¢gdéw podlegtych wojewodzie.”” Réwniez ustawa z 1933 r. o cze-
§ciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 35, poz.294)
okreslala stosunek laczgcy powiatowe wiladze administracji ogélnej z prze-
tozonymi gmin w zakresie pelnienia przez nich czynno$ci poruczonych,
okreslajgc wyraznie w art. 6 uprawnienia przystugujace w zakresie nadzoru
nad przelozonymi gmin, a mianowicie — wydawanie zarzgdzer, poleceni
i wskazéwek wigzacych, prawo wglgdu w akta sprawy, stosowanie §rodkéw
wykonywania zast¢pczego na koszt zobowiazanej gminy.

Powszechnie mozna bylo spotka¢ poglad, ze nadzér typu hierarchicznego
wynikal wprost z obowigzku ponoszenia pelnej odpowiedzialnosci przez
organ zajmujacy wyzszy szczebel orgamzacy]ny w calym systemie monokra-
tycznych organéw administracji paristwowej.” Konsekwencja tego pogladu
byto wigc utozsamianie prawa nadzoru z calym zakresem kompetencji orga-
nu hierarchicznie wyzszego w stosunku do organéw nizszych.

Inne nieco stanowisko reprezentowal S. Kasznica, ktéry stwierdzal, iz na
uprawnienia wladz wyzszych skladaly si¢: prawo obsadzania stanowisk
i urzgdé6w podwladnych, prawo kierowania dzialalnoscig urzedéw nizszego
szczebla, prawo nadzoru nad dzialalnoscia urzedéw nizszego szczebla. Na
poje¢cie nadzoru w tym ujeciu skladaé si¢ mial nadzér instancyjny (prowa-
dzony w toku instancji) oraz nadzér z urz¢du. Autor stwierdzal réwniez, ze
konsekwencjg uprawnienia organéw wyzszych do kierowania i sprawowania
hierarchicznego nadzoru bylo prawo znoszenia — kasowania i zmieniania ak-
téw wydawanych przez jednostki podlegle, jezeli akty takie zostaly uznane

% W. Komarnicki, Ustrdf politycsny Polski wspdtezesnef — geneza i system, cz. 11, Wilno 1937,
s. 364,
#7 Rozporzadzenic Prezydenta z 1928 1. o organizacji | zakresie dzialania wladz admini-
stracgi ogdinej, Dz. U. RP Nr 11, poz. 86.
81, Staryszak, 0p. diz., s. 96.
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przez organ wyzszy za sprzeczne z prawem lub niecelowe, oraz prawo do
pociagnigcia podleglych urzednikéw do odpowiedzialnoéci stuzbowej.?’

W ustawodawstwie migdzywojennym trudno jednak znaleZé potwier-
dzenie stusznosci podziatu zaproponowanego przez S. Kasznice, wrgez prze-
ciwnie — przy analizie aktéw prawnych tamtego okresu znajdujemy potwier-
dzenie dla pogladu o zasadnosci szerokiego okre§lania nadzoru hierarchicz-
nego, przez co zbliza si¢ ono do pojgcia kierownictwa we wspélczesnym ro-
Zumieniu.

Prébujac oceniaé konstrukcje nadzoru w prawie administracyjnym II RP,
nalezaloby postuzyé si¢ definicja sformulowang przez J. Staryszaka. Autor
ten uwazal, iz: ,Nadzér paristwowy jest to funkcja pafistwowa majaca swéj
tycul w ustawodawstwie, a zmierzajaca w spos6b wladczy do uzgodnienia
czynno$ci prywatnych i publicznych z wymogami prawa przedmiotowego
w interesie dobra i porzadku publicznego”. Tak pojmowany nadzér dzielit
si¢ — zdaniem autora — na 3 zasadnicze typy, ktére r6znily si¢ mi¢dzy sobg
rodzajem podmiotéw wystepujgcych w stosunku do nadzoru, katalogiem
$rodk6éw nadzorczych oraz kryteriami stosowanymi przy wykonywaniu nad-
zoru. Typy te to:

1) nadzér organéw administracji rzagdowej i samorzagdowej nad pewnymi
sferami aktywnosci spolecznej i ekonomicznej obywateli, regulowany
licznymi normami prawa materialnego, majgcymi znaczenie dla okre-
$lania zakresu wolnosci obywatelskich;

2) nadz6r organéw administracji rzagdowej nad organami administracji
zdecentralizowanej, ktérego podstawows formg byl nadzér nad samo-
rzagdem terytorialnym;

3) nadz6r hierarchiczny, obejmujacy calo$é stosunkéw pomiedzy orga-
nami paristwa w scentralizowanych systemach organizacyjnych; za-
sadnicze znaczenie dla cafosci systemu miat nadzér nad samorzadem
terytorialnym, okreslajacy w ten sposéb stopier decentralizacji admi-
nistracji.

Autor opieral calg swojg koncepcj¢ nadzoru paristwowego na akceptacji
faktu, iz sprzecznosci, ktére istniejg migdzy interesami ogélnoparnistwowymi
a lokalnymi, stanowig podstaw¢ do wprowadzenia instytucji nadzoru, ktérej
celem jest zapewnienie porzagdku i dobra publicznego.

Po Il wojnie w badaniach nad nadzorem zarysowaly si¢ dwa kierunki:

1) pierwszy - dotyczyt szeroko pojmowanej roli nadzoru ijego tresci

w strukturach administracyjnych panstwa socjalistycznego, szczeg6l-
nie w systemie terenowych organéw wiadzy i administracji;

P 8. Kasznica, Polskie prawo administracyjne - pojecia i instytugie sasadnicze, Poznani 1946,
s. 47-48,
37, Staryszak, op. cit., s. 93.
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2) drugi - odnosil si¢ do samej instytucji nadzoru i jego stosunku do po-
je¢ pokrewnych takich jak: kierownictwo, kontrola; zajmowal si¢ on
kwestig celé6w nadzoru, umieszczajac to pojecie wsréd mnych sklada-
jacych si¢ na szeroko rozumiany system Kontroli w paristwie.”!

Kwestig centralng dla nauki prawa administracyjnego tego okresu, wigzg-
cg sig bardzo mocno z instytucjg nadzoru, byla sprawa decentralizacji admi-
nistracji i prawnych instrumentéw stuzacych realizacji tego zadania. Proble-
matyka tg zajmowalo si¢ wielu autoréw, warto jednak odwolaé si¢ do pogla-
déw M. Jaroszyniskiego oraz J. Staro$ciaka, bowiem wywarly one bardzo zna-
czgcy wplyw na prace dotyczace nadzoru w 6wczesnym czasie.

Pojecie nadzoru — zdaniem Jaroszyriskiego — zawieralo element zwierzch-
nictwa i podporzgdkowania o réznym stopniu intensywnosci. Organ nadzo-
rujacy mial posiadaé okreslone prawem srodki wplywania na funkcjonowanie
jednostek nadzorowanych. Tak jak istnialo podwéjne podporzadkowanie
w systemie rad narodowych (opieral si¢ on na ustawie o radach narodowych
2z 1958r1.), tak tez mial istnie¢ podwéjny nadzér w ukladzie pionowym
i poziomym. Nadzér w ukladzie poziomym powinien byé - zdaniem autora —
sprawowany przede wszystkim od strony spolecznego znaczenia i spolecz-
nych skutkéw dzialania nadzorowanego organu, natomiast nadz6r w piono-
wym ukladzie powinien byé sprawowany od tzw. ,strony fachowej”.*?
Wedtug Jaroszyriskiego $cisle rozgraniczenie kryteriéw nadzoru nie bylo
mozliwe do przeprowadzenia za pomocg norm prawnych, lecz nalezalo
pozostawié rozwigzanie tego problemu praktyce i dzialaniu czynnik6éw poza-
prawnych.*

Inng koncepcj¢ nadzoru, majgcq walor generalizacji, zbudowat J. Staros-
ciak. Zdaniem tego autora nadzér byt osig podziatu struktur organizacyjnych
na zdecentralizowane i scentralizowane. Wyr6znial on dwa typy nadzoru:
hierarchiczny i weryfikacyjny, a konsekwencjg budowy systemu administra-
cji wsposéb scentralizowany lub zdecentralizowany bylo istnienie jednego
badZ drugiego z wymienionych typéw nadzoru. W przypadku organéw pozo-
stajagcych w systemie scentralizowanym nadzér miat polegaé na mozliwosci
uzycia przez organ nadrzedny (w stosunkach zorganem podporzadkowa-
nym) wszystkich srodkéw pozostajacych w jego dyspozycji, co wynikalo
z kierowniczej roli takiego organu. W systemie zdecentralizowanym nadzér
ograniczal si¢ do poré6wnania dzialalno$ci organu nadzorowanego z prawem
lub z zasadnicza linig polityki paristwa.*

3 A, Filipowicz, Pojecie i funkcfe nadszoru..., s. 119, 120.
32 M. Jaroszytiski, Z problematyki podwdinego podporsqdbowania w systemie rad narodowych,
{w:] Z teorii § prakiyki prawa administracyjnego w PRL-u, Warszawa 1964, s. 184,
3 M. Jaroszyfiski, Zagadnienia rad narodowych, studium prawno-polityczne, Warszawa 1961,
s. 164-165.
3 1. Starosciak, Decentralizacia administracii, Warszawa 1960, s. 13-41.
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Przedstawione tutaj poglady Jaroszyriskiego i Starosciaka wywarly istotny
wplyw na sposéb myslenia calej generacji polskich administratywistéw.

W swoich rozwazaniach o Konstytucji z 1953 r. W. Sokolewicz wskazywat
na istnienie dwéch ogélnych zasad przesgdzajgcych o ksztalcie nadzoru nad
radami narodowymi i ich organami:

1) zasad¢ nadrzednosci organéw centralnych nad terenowymi,

2) zasadg realizacji nadzoru w trzech pionach: organéw wiadzy paistwo-
wej, ogganéw wykonawczych izarzadzajacych rad, organéw admini-
stracji.”

Opierajac sie na analizie tych zasad Sokolewicz zajal stanowisko, iz wy-
konywanie nadzoru w tych trzech pionach mialo zapobiec: oddzialywaniu
administracji na pracg¢ organéw wiadzy, wplywaniu organéw resortowych na
pracg organéw wykonawczych i zarzgdzajgcych rad, uniemozliwieniu krzy-
zowania si¢ sprzecznych wskazad pochodzgcych od rézinych organéw naczel-
nych. Termin ,,nadzér” — wedlug Sokolewicza — byt okresleniem dla cato$ci
$rodkéw prawnych umozliwiajgcych realizowanie przez naczelne organy
wladzy i administracji pafistwowej kierownictwa centralnego w stosunku do
systemu rad narodowych.*®

Podobne poglady, dotyczace problematyki nadzoru w pionowych ukla-
dach organizacyjnych w systemie rad narodowych iadministracji, zawarte
zostaly w pracach Z. Szydlowskiego. Autor ten uznawal istnienie trzech ro-
dzajéw nadzoru jako: 1) funkcji kontrolnej paristwa; 2) jednego ze sposobéw
uchylania decyzji administracyjnych; 3) jednej z form zaleznosci i podpo-
rzagdkowania jednego organu innemu organowi. Pod poj¢ciem nadzoru ro-
zumial on stosunek prawny, jaki zachodzil pomi¢dzy organem nadzorowa-
nym i nadzorujgeym, czego wyrazem mial by¢ zespét kompetencji jednego
wobec drugiego. Celem tego stosunku mialo byé zabezpieczenie jak naj-
wigkszej jednolitosci dziatania réZnych organéw wykonujgcych funkcje ad-
ministracyjne paristwa, zgodnie z zamierzeniami organu cc:ntralnc:go.37

Réwniez K. Siarkiewicz aczyt pojecie nadzoru z elementami zwierzch-
nictwa i podporzagdkowania. Autor ten uwazat jednak nadzér tylko za jedng
z wielu funkcji kierownictwa, nie laczac oczywiscie obu tych pojeé: ,, Wsréd
wielu funkcji kierownictwa wyodrebniamy jedng z nich i nazywamy - nadzo-
rem, obejmujgcg zespdt kompetencji, ktérych wpltyw na dzialalno$é organéw
podporzgdkowanych jest bardziej bezposredni i intensywny niz pozostalych
funkcji kierownictwa, a kiére maja gléwnie na celu usuwanie nieprawidlo-
wosci w dzialaniu organéw podporzadkowanych i zapobieganie im na przy-
sz10$¢” % Siarkiewicz sadzil réwniez, ze w istniejacych w panstwach socjali-

35 W. Sokolewicz, Rzqgd a Prezydia rad narodowych, Warszawa 1964, s. 60.

3 Ibidem, s. 39.

37 7. Szydtowski, Nadzér w systemie rad narodowych w ukladzie pionowym, Bydgoszcz 1970,
s. 37-39. .

BK. Siarkiewicz, Nadzdér nad radami narodowymi i ick organami, Warszawa 1968, s. 7-8.
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stycznych systemach organizacji w administracji uklad wzajemnych stosunkéw
miedzy organami nadrzgdnymi a podporzgdkowanymi jest (przede wszystkim
ze wzgledu na podwdjne podporzadkowanie organéw wykonawczych) bardziej
skomplikowany niz podporzadkowanie hierarchiczne. Podporzadkowanie
pionowe w systemie terenowych organéw wladzy i administracji paristwowej
zawiera w sobie elementy centralizmu, podporzagdkowanie za$ poziome ~ ele-
menty demokratyzmu. Wihasnie ze wzglgdu na te ostatnie elementy nadzér
r6znit si¢ znacznie wtym systemie od podporzadkowania hierarchicznego
w systemie organéw administracji w paristwach burzuazyjnych.”

Podobnie Z. Rybicki uznawal nadzér za jeden z elementéw kierownic-
twa. Wigzal on nadzér z zaleznoscig funkcjonalng, a niekiedy z zaleznoscig
strukturalng. Nadzér - wedtug Rybickiego — nie byl jednak réwnoznaczny
z calym zakresem podporzgdkowania. Sprawowany w polaczeniu z zalez-
noscig funkcjonalng mial on jedynie posredni zwigzek z kierownictwem, jak
to mialo miejsce np. w przypadku nadzoru budowlanego, sanitarnego czy
gérniczego. Natomiast nadz6r w systemie rad narodowych mial byé — wedlug
tego autora - zwigzany z Kierownictwem w sposéb bezposredni i wchodzit
w zakres nadrz¢dnosci funkcjonalnej i strukturalnej. Rola nadzoru mialo byé
jedynie doprowadzenie do zgodnosci dzialai organéw nadzorowanych
z wezesniejszymi ustaleniami kierownictwa, dlatego tez podkreslano jego
wtérng rol¢ w stosunku do kierownictwa.®

L. Bar przyjmowal zalozenie, iz przedsigbiorstwa paristwowe dzialajg
w ukladzie zdecentralizowanym, uwazal wiec, iz stosunki migdzy jednostkg
nadrz¢dng a takim przedsi¢biorstwem nalezy okre§la¢é mianem nadzoru.
Zdaniem tego autora, mozna bylo wskazaé¢ dwa poglady méwiace o tym,
czym byl nadzér:

1) pierwszy — uznawal postluszeristwo woli pracodawcy przyznajgcego
samodziclno$¢ przedsigbiorstwu i prowadzil do zalozenia, ze wkracza-
nie organu nadrz¢gdnego w sfer¢ samodzielnosci dozwolone jest jedy-
nie w takim przypadku i w taki sposéb, jaki okreslony jest w konkret-
nym przepisie ustawy lub aktu wydanego na jej podstawie,

2) drugi — dopuszczal istnienie ogélnych kompetencji organu nadrzed-
nego, co powodowalo przyznanie temu organowi w ramach nadzoru
prawa do ingerencji wsfer¢ dzialania jednostki wylgcznie z tytulu
sprawowanego nadzoru, co wlasciwie likwidowalo samodzielnosé
prawng takiej jednostki, np. przedsi¢gbiorstwa.

L. Bar byl zwolennikiem tego pierwszego pogladu iuwazal, iz ksztalt
nadzoru powinien zostaé wyczerpujaco okreslony w aktach prawnych. Mialo
to oznaczaé, iz instytucja nadzoru miala istnieé tylko wéwczas, gdy byla wy-
raznie ustanowiona przez prawo, gdy organy — nadzorujgcy i nadzorowany —

% Ibidem, 5.9-10.
% Z. Rybicki, System rad narodowych w PRL, Warszawa 1971, s. 407-408.
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bytly wskazane dokladnie w przepisach prawa, gdy przypadki wkraczania
organu nadzorujacego tez byly wyraznie okreslone.

Poglady Bara, szczegélnie w kwestiach dotyczgcych konieczno$ci praw-
nego okreslenia instytucji nadzoru, zakazu domniemania kompetencji przy
stosowaniu nadzoru, byly w czgéci podzielane przez W. Dawidowicza, ktéry
wskazywal na fakt niezadowalajacej regulacji prawnej instytucji nadzoru.
W mysl pogladéw Dawidowicza, w systemie opartym na hierarchicznym
podporzgdkowaniu dopuszczalne bylo stwierdzenie, ze organowi wyiszego
stopnia przystugiwalo prawo nadzoru wzgl¢dem organéw nizszego stopnia.
Podobne rozwigzanie bylo natomiast — zdaniem autora — niedopuszczalne
w systemie zdecentralizowanym, gdzie samodzielno$é dzialania poszczegél-
nych podmiot6w miata byé chroniona przez mniej lub bardziej $ciste okre-
§lenie przedmiotu oraz §rodkéw nadzorczej ingerencji ze strony jednostki
nadrzednej.¥ W pézniejszych swoich pracach Dawidowicz rozwinat bardzie;j
swoje rozwiazania co do instytucji nadzoru, uznajgc t¢ instytucje za cechg
konstrukeyjng modelu podporzgdkowania w systemie zdecentralizowanym
i odnoszac to pojecie wylacznie do ukladu organizacyjnego administracji.*

W. Dawidowicz sadzil, iz badanie pojgcia nadzoru nalezy prowadzié¢ na
tle szeroko rozumianego pojgcia kierownictwa. Uznawal on, Ze pojgcie kie-
rownictwa w administracji obejmuje calo$¢ konsekwencji wynikajgcych
z calej organizacyjnej nadrzednosci jednego podmiotu nad drugim w ramach
danego systemu. Nadzér natomiast oznacza¢ mial tylko wycinek funkcji kie-
rowania w systemie podmiotéw administracji pafistwowej i obejmowatl kom-
petencje do zapobiegania przez organ nadrz¢dny pewnym dzialaniom orga-
néw nadzorowanych oraz naprawiaé skutki dzialai juz podjetych. Tak poj-
mowany nadz6r miat stanowié¢ ceche modelu zdecentralizowanego podpo-
rzagdkowania. Jak wigc latwo zauwazyé, Dawidowicz ograniczal zastosowanie
poj¢cia nadzoru wylgcznie do wewngtrznego systemu organizacji administra-
cji, pojecie to nie obejmowalo zatem instytucji prawnych zawartych w akrach
administracyjnego prawa materialnego i aktach odnoszacych si¢ do stosun-
kéw miedzy organami administracji paristwowej a obywatelami. Nadzér -
zdaniem Dawidowicza — nie obejmowat w swoim zakresie tzw. nadzoru poli-
cyjno-administracyjnego.

Zupetnie przeciwstawne byly poglady J. L.¢towskiego. Autor ten uzywat
terminu ,,nadzér” tylko dla niektérych grup stosunkéw prawnych, zachodzg-
cych migdzy organem administracji a jednostkg mu niepodporzgdkowang.
Wynikalo to z przyjetej przez tego autora koncepcji kierownictwa, a tym
samym koncepcji nadzoru w administracji. Zdaniem Letowskiego, ,nad-

8 L. Bar, Pofogenie prawne preedsighiorstw w sferze prawa administracyjnego, Warszawa 1968,
s. 116-123.

2 W. Dawidowicz, Zagadnienie ustroju administracii pasistwowej w Polsce, Warszawa 1970,
s. 310-311.
“W. Dawidowicz, Wstgp do nauk prawnoadministracyinych, Warszawa 1974, s. 103 i n.
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rz¢dnos$¢” lub ,, kierownictwo” w znaczeniu prawnym mogly by¢ pojmowane
jako stan, w ktérym organ nadrz¢gdny dysponuje juz chocby $cisle okreslong
mozliwo$cig stosowania §rodkéw wladczych wobec organu podleglego. Wy-
konywanie nadzoru mialo byé rozumiane jako pewna forma kierowania,
zwlaszcza gdy chodzilo o nadzér dokonywany w drodze uzgodnienia lub
zatwierdzenia.* Wedlug Eetowskiego, nadzér mial byé jednym ze srodkéw
kierownictwa i mozna o nim bylo méwi¢ tylko jako o ,zespole przyklado-
wych §rodkéw sprawowania kierownictwa”, nie za$ jako o wyodrgbnionej
konstrukcji prawnej.“5 Dlatego tez mamy do czynienia z przeciwstawnym
Dawidowiczowi twierdzeniem Le¢towskiego o mozliwosciach ograniczenia
poj¢cia nadzoru do sfery stosunkéw administracji z jednostkami niezwigza-
nymi z nig organizacyjnie. Terminem ,nadz6r” nalezalo wigc okreslaé pe-
wien rodzaj kontroli dotyczacej dzialaii jednostki w duzym stopniu samo-
dzielnej, zazwyczaj jedynie po$rednio powigzanej z administracjg.

Widzimy wigc bardzo wyraZnie, iz w okresie PRL-u istnialo wiele rézno-
rodnych form zdefiniowania, jak réwniez uszeregowania instytucji nadzoru,
W okresie tym znaleZé mozna réwniez poglady, ktére negowaly istnienie
stalej tresci merytorycznej w ramach pojgcia nadzoru. Na przyklad J. Boé
uwazal, iz nie ma jednego, wszechstronnego, trafnego pojgcia nadzoru.
Szczegblng tre$é tego pojgcia nalezy za kazdym razem budowaé na podsta-
wie tresci tych postanowieri normatywnych, ktére reguluja nadzér. Jego zda-
niem, nadzér w sferze prawa administracyjnego oznaczal badanie dzialalno$ci
danego podmiotu polaczong z mozliwoscia pomocy, wpltywu, a takze mody-
fikacji tej dzialalno$ci, dokonywanej przez organ zwierzchni organizacyjnie
badZ funkcjonalnie, w celu zapewnienia tej dzialalno$ci zgodno$ci z prawem,
z zasadniczg linig polityki paristwa lub zgodnos$ciag z pewnymi warto$ciami
szczegSlowymi. Autor ten uwazal, iz pojecie nadzoru ma wigc racj¢ bytu
jedynie tam, gdzie migdzy jednostkami nie wystepujg powigzania organiza-
cyjne, a 4(J'eZeli one sg, nalezy zrezygnowac z pojecia nadzoru na rzecz kierow-
nictwa.

Po 1989 roku i demokratyzacji Zycia w naszym kraju pojawily si¢ dgzenia
do odnowienia instytucji samorzadu terytorialnego, a tym samym do nowego
ujecia i nowego rozumienia roli nadzoru w naszym systemie administracji.
Ukoronowaniem tych dzialari s3 obowigzujace obecnie zapisy Konstytucji
z 2 IV 1997 1. oraz ustawy samorzgdowe. Ustawa zasadnicza zawiera w swoich
artykulach regulacje prawne dotyczace podstaw dzialania samorzadu teryro-
rialnego w naszym kraju, a takze przepisy regulujace rolg nadzoru w calym
systemie administracji.

# 1. Letowski, J. Szreniawski, Kontrola i nadzér, [w:] J. L¢towski, T. Rabska, System prawa
administracyfnego, t. 3, Wyd. Ossolineum, Wroclaw~-Warszawa-Krak6w-Gdarisk 1978, s. 351,

% J. Letowski, Prawne stosunki kierownictwa w administracii paristwowej, ,Studia Prawni-
cze” 1975, nr 2.

%), Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne, sagadnienia podstawowe, Warszawa 1984, s. 122.
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Wedtug art. 16 ust. 2 Konstytucji RP, samorzad terytorialny uczestniczy
w sprawowaniu wladzy publicznej, a przyznang mu czg¢$é zadan publicznych
wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$é. Réwniez Euro-
pejska Karta Samorzagdu Terytorialnego (EKST) wart. 4 ust. 2 i 4 stwier-
dza®, iz spotecznosci lokalne maja pelng swobode dziatania w kazdej spra-
wie, ktdra nie jest wylaczona z ich kompetencji lub ktéra nie zostala wiaczo-
na w zakres kompetencji innych organéw.

Przywolane przeze mnie regulacje prawne stanowig wyrazZnie o samo-
dzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego. To wiagnie z owg samodziel-
no$cig dzialania mozna powigza¢ instytucje nadzoru, o ktérej wspomina
art. 171 Konstytucji, stanowiac, iz dzialalno§é samorzadu podlega nadzorowi
z punktu widzenia legalnosci dzialania. Takze EKST w art. 8 ust. 1, 2 przyj-
muje, iz wszelka kontrola administracyjna spolecznosci lokalnych moze byé
dokonywana wylacznie w spos6b i na warunkach przewidzianych w konsty-
tucji i ustawach oraz ze powinna mieé na celu zapewnienie przestrzegania
prawa i zasad konstytucyjnych.

Nalezy zwréci¢ uwage na fakt, iz samorzad terytorialny jest powigzany
z paristwem. Jego jednostki zostaly utworzone i uksztaltowane organizacyj-
nie, kompetencyjnie ifunkcjonalnie przez paristwo. Samorzad dziahjjc,
realizuje jako zadania wlasne te wszystkie zadania publiczne, ktére w okresie
przedsamorzagdowym nalezaly do administracji rzadowej. Nadzér stanowi
jedng z wigzi, jakie wystgpuja w administracji publicznej. Obejmuje on moz-
liwos¢ i jednoczesnie prawng powinnosé wladczego wkraczania whasciwego
nadrzednego organu administracji w dzialalno$¢ organu nadzorowanego. Za-
daniem nadzoru jest wigc utrzymanie zdecentralizowanej administracji pu-
blicznej w granicach prawa.*®

Omawiajac dzisiejszy nadzér nad samorzagdem terytorialnym, nalezy
stwierdzi€, iz nie ma on charakteru podmiotowego, lecz zgodnie z konsty-
tucjg i ustawami samorzagdowymi przedmiotem nadzoru jest dziatalnos$é jed-
nostek samorzadu terytorialnego.” Chodzi tutaj o dziatalno$é mieszkafcéw -
tych jednostek jako wspélnot samorzadowych, podejmujacych rozstrzygnie-
cia w glosowaniu powszechnym (poprzez wybory lub referendum) lub po-
przez organy samorzadu.™ Cechg charakterystyczng dzisiejszego nadzoru nad
samorzgdem terytorialnym jest fake, iz nie ma sfery dzialalnosci komunalnej
samorzadu, ktéra nie podlegataby nadzorowi.

7 Dz. U. 1994, Nr 124, poz. 607.

“ A, Blas, Studia nad samorzqdem zerytorialnym, Kolonia Limited 2002, s. 270-271.

* Artykut 85 ustawy z8 111 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn., Dz, U. 2001,
Nr 142, poz. 1591), art. 77 ustawy z 5 VI 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (tekst jedn., Dz. U.
2001, Nr 142, poz. 1592) oraz art. 79 ustawy z 5 VI 1998 r. 0 samorzadzie wojewédztwa (tekst
jedn., Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1590).

50 Artykut 1 w zw. zart. 11 ust. 1 u.s.g; art. 1 w zw. z art. 8 u.s.p; art. 1 wzw. z art. 5, ust. 1
u.s.w.
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Prébujgc sprecyzowaé kryteria nadzoru, w pierwszej kolejnosci nalezy
odwola¢ si¢ do art. 171 ust. 1 Konstytucji, ktéry wyraZznie i jednoznacznie
przesadza, ze dzialalno§é samorzagdu podlega nadzorowi z punktu widzenia
legalnosci (czyli zgodnosci z prawem) niezaleznie od tego, czy dotyczy zadar
wlasnych czy zleconych. Fakt ten potwierdzajg réwniez ustawy samorzado-

5! Nalezy jednak wspomnieé, iz przytaczany art. 85 u.s.g. we wczesnicej-
szym swoim brzmieniu dopuszczal mozliwo$§é zastosowania przy nadzorze
réwniez kryteriéw celowosciowych, okreslanych jako ,celowo$é, rzetelnosé
i gospodarnos¢”. Jednak ustawa z 11 IV 2001 r. o zmianie ustaw o samorza-
dzie gminnym, powiatowym i wojewédztwa, o administracji rzadowej w wo-
jewédztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw®?, uchylila wspomniany
artykul w dotychczasowym brzmieniu, pozostawiajac jako jedyne kryterium
- kryterium legalnosci. Takiemu dzialaniu polskiego ustawodawcy stuzylo
przekonanie o potrzebie zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego
samodzielno$ci przy realizacji zadani zleconych poprzez rezygnacj¢ z kryte-
ri6w celowosciowych. Obecna regulacja w tym zakresie powoduje wige, iz
organy nadzoru mogg wkraczaé w sfer¢ dzialalnosci jednostek samorzado-
wych jedynie wéwczas, gdy naruszone jest prawo, a celem nadzoru staje si¢
powr6t do stanu zgodnego z prawem. Takie dzmlamc odnosi si¢ zaréwno do
sfery zadan wlasnych, jak i zleconych samorzgdowi.>

W s$wietle tych stwierdzed uzasadnione watpliwosci mogg budzné inne
regulacje prawne, poza ustawami samorzgdowymi. Bardzo wyraznym tego
przykladem jest ustawa z7 X 1992 r. oregionalnych izbach obrachunko-
wych® izawarty w niej art. 5 ust. 2, ktéry stanowi, iz kontrola gospodarki
finansowej w zakresie zadari administracji rzgdowej, wykonywanych przez
jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie ustaw lub zawieranych
porozumieri, dokonywana jest takze z uwzglednieniem kryterium celowosci,
rzetelnosci, gospodarnoséci. Co prawda w przytaczanym przepisic mowa jest
o kontroli, ale nalezy podkresli¢, iz dzialania kontrolne s3g w tym przypadku
elementem skladowym nadzoru sprawowanego przez Regionalng Izb¢ Obra-
chunkowg (RIO), a wigc regulacje te odnoszg si¢ réwniez do niego.

Wracajgc jednak do kryterium legalnosci i biorge pod uwage art. 87 Kon-
stytucji (kt6éry zawiera katalog Zrédet prawa), nalezy wyraZnie stwierdzié, iz
nadzér nad dzialalno$cia samorzadu terytorialnego nie moze ograniczaé sig
jedynie do badania zgodnosci uchwat organéw samorzgdowych z ustawami.
Musi byé on wykonywany z uwzglednieniem hierarchicznej budowy syste-

51 Artykut 85 u.s.g.; art. 76 u.s.p.; art. 79 u.s.w.
52 Dz, U. 2001, Nr 45, poz. 497.
53 Z. Niewladomski, W. Siemiriski, P. Sosnowski, M. Tetera, Samorzgd reryrorialny. Ustrdy
/ gospodarl’a, Wyd. Branta, Bydgoszcz-Warszawa 2001, s. 205-206.
4 Tekst jedn., Dz. U. 2001, Nr 55, poz. 577.
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mu Zrédet prawa i miejsca w nim prawa lokalnego, stanowionego w formie
aktéw prawa miejscowego.

Wszystkie regulacje samorzadowe™ wyraznie stwierdzaja, iz organy nad-
zoru mogg wkraczaé w dzialalno$é samorzadu jedynie w przypadkach pra-
wem przewidzianych. Takie sformulowanie oznacza, iz organom nadzoru
wolno jest stosowaé wylgcznie takie §rodki nadzoru, ktére przewiduje kon-
kretna ustawa itylko wtaki sposéb, jaki wynika zregulacji tej ustawy.
Wszelkie odstgpstwa od tej zasady stanowia naruszenie prawa przez organy
nadzoru.”’

Zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa, organami nadzoru nad sa-
morzgdem terytorialnym s3: Prezes RM, wojewodowie oraz w zakresie spraw
finansowych regionalne izby obrachunkowe.’® Oprécz wymienionych orga-
néw mozna réwniez wspomnieé o pewnych podmiotach, ktére moga uczest-
niczyé w procedurze nadzoru, a mianowicie: NSA, minister wlasciwy ds. ad-
ministracji publicznej oraz Sejm. Jednak jednostki te nie sg nigdy wymie-
niane jako wlasciwe organy nadzorcze.

W celu skutecznego wykonywania swoich zadani organy nadzorcze wypo-
sazone sg w $rodki nadzoru, ktére majg dopoméc im w lepszym wypelnianiu
swoich obowigzkéw. Na potrzeby niniejszego artykulu chcialbym postuzyé
si¢ podziatem $rodkéw, zaproponowanym przez Z. Niewiadomskiego i doko-
naé¢ skrétowego omdéwienia niektérych z nich. Wspomniany przeze mnie
autor dzieli §rodki nadzoru na: informacyjne, ostrzegawcze, prewencyjne
i rcpresyjne.59

Podstawg do dzialari nadzorczych jest informacja i to rzetelna, dlatego tez
organy nadzoru majg prawo zgdania niezb¢dnych informacji i danych doty-
czacych organizacji i funkcjonowania samorzgdu. Informacyjnym $rodkiem
nadzoru jest wi¢c obowiazek przedkladania rozstrzygnieé wladz samorzado-
wych organom nadzoru. Uchwaly organ6w stanowiacych samorzadu teryto-
rialnego s przedkladane wojewodzie w terminie 7 dni od daty ich podjecia
(gdy chodzi o przepisy porzagdkowe, to w termnie 2 dni) celem akceptacji.
Na podstawie tych samych zasad przedkiada si¢ uchwaly budzetowe, w spra-
wach absolutorium oraz wszystkie inne uchwaly w kwestiach finansowych,
z tym jednak zastrzezeniem, Ze adresatem ich jest nie wojewoda, lecz Re-
gionalna Izba Obrachunkowa.* Celem srodkéw informacyjnych jest uzyski-
wanie informacji o dzialaniach samorzadu. Jesli w ich wyniku stwierdzony
zostanie fakt naruszenia przez organy samorzadu terytorialnego przepiséw

35 W. Abramowicz, Samorzqd terytorialny w orzecanicrwie NSA, Warszawa 1994, s, 63.

3 Artykut 87 u.s.g.; art. 76 ust. 2 w.s.p.; art. 78 ust. 2 u.s.w.

57 Wyrok NSA z 22 VII 1994, S.A./L.d 1130/94 - ONSA 1995, nr 3, poz. 115.

58 Artykul 86 u.s.g., art, 77 u.s.p., art. 79 u.s.w.

59 Z. Niewiadomski, W. Siemiriski, P. Sosnowski, M. Tetera, 0p. dit., s. 207.

® K. Byjoch, J. Sulimierski, J. P. Tarno, Samorzqd reryrorialny po reformie ustrojowef pasi-
stwa, PWN, Warszawa 2000, s. 181-183.
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prawa, to organy nadzorcze majg obowigzek zastosowania §rodkéw umozli-
wiajacych przywrdcenie stanu zgodnego z prawem.

Dla niektdérych swoich dzialafi organy samorzadu muszg uzyskaé zgode¢
wilasciwego organu nadzoru (tzw. nadzér prewencyjny). Ustawy samorzgdo-
we nie zawierajg katalogu takich dzialan, odsylajg w tej kwestii do przepiséw
prawa materialnego normujgcego poszczegélne dziedziny zycia. W tych
przypadkach wazno$¢ rozstrzygni¢cia nadzorczego zalezy od zajgcia stanowi-
ska przez uprawniony do tego organ. Brak reakcji ze strony organu nadzoru
powoduje, iz rozstrzygniccie jest przyjete z mocy prawa w brzmieniu przed-
stawionym organowi nadzoru.

Bardzo wazne sg $rodki o charakterze represyjnym. Nalezg do nich: orze-
czenie o stwierdzeniu niewazno$ci uchwaly organu samorzadu terytorialne-
go, rozwigzanie organu stanowigcego samorzadu terytorialnego oraz wprowa-
dzenie zarzagdu komisarycznego.

Najwazniejszym z tych $rodkéw, takze pod wzgledem czestotliwosci sto-
sowania, jest orzeczenie o stwierdzeniu niewaznosci uchwaly. Srodek ten
przewiduje wszystkie ustawy samorzadowe®, stwierdzajac wyraznie, iz
uchwata organu samorzadu terytorialnego sprzeczna z prawem jest niewazna.
Zakresem sprawdzania obj¢te sg wszystkie uchwaly samorzgdowe, a nie tyl-
ko te, keére 53 aktami prawnymi ogélnie obowigzujgcymi, tj. aktami prawa
miejscowego.” Stwierdzenie niewaznoéci moze dotyczyé calej uchwaly lub
jej czesei, a organem wiasciwym do takiego stwierdzenia jest wojewoda lub
RIO.

Kolejnym s$rodkiem jest rozwigzanie organu stanowigcego samorzadu te-
rytorialnego.”* W przypadku powtarzajacych si¢ naruszeri przepis6w prawa
Sejm — na wniosek Prezesa RM - moze rozwigzaé rad¢ gminy, powiatu lub
sejmik wojewédztwa. Pocigga to za sobg konieczno$é rozwigzania i zakosi-
czenia pracy przez wszystkie pozostale organy danej jednostki samorzadu
terytorialnego.

Ostatnim $rodkiem jest zarzad komisaryczny®, stosowany gdy brak jest
nadziei na szybkg poprawg funkcjonowania organéw samorzadu lub gdy
przedtuza si¢ brak skutecznosci w wykonywaniu zadani publicznych. Wtedy
Prezes RM na wniosek Ministra ds. Administracji Publicznej moze zawiesié
w dzialaniu organy samorzadu, ustanawiajac zarzad komisaryczny na okres
do 2 lat. Wprowadzenie zarzadu komisarycznego i powotanie komisarza rz3-
dowego nastgpuje po uprzednim przedstawieniu zarzutéw i wezwaniu do
poprawy zaistnialych nieprawidlowosci.

Jednostki samorzadu terytorialnego majg obowigzek w swoich dziala-
niach przestrzega¢ obowigzujgce prawo, a czuwaé nad tym majg organy nad-

¢ Artykut 91 i nast. u.s.g,; art. 79 i nast. u.s.p.; art. 82 { nast. u.s.w.

¢ Wyrok NSA z 19 111 1992, S.A./Wr 104 /92 — Samorzad terytorialny 1992, nr 12, 5. 72.
 Arcykut 96 ust. 1 u.s.g.; art. 83 ust. 1 u.s.p.; art. 84 ust.1 u.s.w.

® Artykut 97 u.s.g,; art. 84 u.s.p.; art. 85 u.s.w.
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zoru. Jezeli jednak dzialania nadzorcze prowadzityby do ograniczenia usta-
wowo zagwarantowanej samodzielnosci, to wtedy organy samorzagdu moga
stosowaé sagdowe mechanizmy obrony.*” Jednostki samorzadu maja bowiem
konstytucyjnie i ustawowo® zagwarantowang sadowa ochrong swojej samo-
dzielnosci. W przypadku bezprawnej ingerencji organu nadzorczego organ
samorzgdu terytorialnego moze skorzystaé z drogi sgdowej poprzez wniesie-
nie skargi do NSA. Srodkiem prawnym stuzacym do uchylenia rozstrzygnig-
cia nadzorczego moze by¢ tylko bezposrednie zaskarzenie takiego rozstrzy-
gni¢ccia do NSA, w terminie 30 dni od daty dorgczenia. Niedochowanie tego
terminu powoduje utrat¢ prawa do zaskarzenia, a samo kwestionowane roz-
strzygnigcie nadzorcze staje si¢ prawomocne. W ten sposéb w caly proces
nadzoru moze by¢ réwniez wlgczony NSA, choé nigdzie nie wymienia si¢
NSA jako organu nadzoru nad samorzagdem terytorialnym. Rozpoznawania
przez NSA tego typu spraw nie mozna uznaé za przejaw sprawowania nadzo-
ru nad samorzadem terytorialnym. Jest to wyraz dzialar, do ktérych Sad ten
zostal powolany, czyli wykonywania wymiaru sprawiedliwosci poprzez sado-
wa kontrol¢ wykonywania administracji.” Kontrola dokonywana przez NSA
sprawowana jest zaréwno w celu ochrony interesu prawnego iuprawnieri
podmiotéw, ktérych dotyczg dzialania jednostek samorzgdu terytorialnego,
jak i w celu ochrony samodzielnosci samorzgdu przed nadmierng ingerencjg
organéw nadzoru.

Koriczgc rozwazania dotyczgce roli nadzoru w funkcjonowaniu admini-
stracji, nalezy stwierdzié, iz instytucja ta przeszla dlugg drog¢. Od poczatku
jednak swojego istnienia, czyli od czaséw $redniowiecza, nadzér stanowil
forme¢ sprawowania ,,pieczy” przez samodzielnego wladeg nad podlegly mu
administracjg paristwa. Nadzér zawsze wykorzystywany byt w celu wymu-
szenia przestrzegania prawa przez organy administracji. Wraz z rozwojem
nowoczesnej administracji nadzér zachowal swoje wczesniejsze znaczenie.
Ponownie stuzyé mial kontrolowaniu nalezytego przestrzegania prawa przez
organy administracji nizszych szczebli. Z chwila wyksztalcenia si¢ w paii-
stwie struktur samorzadu terytorialnego i przejeciem przez jego organy cze-
§ci zadai publicznych, nadzér zaczagl byé wykorzystywany jako srodek do
sprawdzania i kontrolowania wykonywania przez te organy zadari publicz-
nych. Organy administracji centralnej uzyskaly wigc mozliwos¢ dopilnowa-
nia, czy orgahy samorzgdu terytorialnego wykonujac zadania publiczne, czy-
nig to w nalezyty sposéb, czy uzyskaly srodki, dzigki ktérym mogty kontro-
lowaé przestrzeganie prawa. Obecnie istniejagcy nadzér nad samorzadem te-
rytorialnym bardzo mocno laczy si¢ z kwestig niezaleznosci i samodzielnosci
w dzialaniu tego samorzgdu. Stad tez czgsto podnoszona jest kwestia, czy

 A. Blas, 0p. ait., s. 284.
 Artykul 98 u.s.g.; art. 85 u.s.p.; art. 86 u.s.w.

7 Z. Kmieciak, Skarga na uchwalg organu gminy z art. 101 ustawy o samorzqdzie terytorial-
nym, ,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 11, 5. 3-7.
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nadzér nie stanowi ukrytej formy ograniczania przez organy paristwowe owej
samodzielno$ci jednostek samorzadu teryrorialnego, czy jego istnienie jest
konieczne. Uwazam, iz ograniczanie samodzielnosci i niezaleznoéci nie ma
tutaj miejsca, a jednostki samorzagdu maja pelng swobod¢ dzialania gwaran-
towang przepisami konstytucji i ustawami samorzgdowymi, natomiast sam
nadzér ograniczony tylko do kryterium legalnosci stoi na strazy zgodnosci
z prawem dzialari organéw samorzadu terytorialnego.

SUMMARY

It is generally accepted that supervision means the ability of influencing the
supervised organ in order to ensure legality of its actions. The term supervision is
known not only to administrative law. There are many notions similar to supervi-
sion, such as control or management. The beginnings of supervision can be found in
ancient Greece, and later in the class monarchy of the Middle Ages. In Anglo-Saxon
legal culture supervision was undertaken by common courts of law. The modern
concept of supervision is connected with the ideas of the Legal State, modern ad-
ministration and bureaucracy. After regaining independence Poland copied legal
solutions from other countries, mainly from Austria, Germany and France. The
March Constitution of 1921 declared that the state was to supervise the self-gov-
ernment by higher instances of self-government and by administrative courts. The
Highest Administrative Tribunal controlled the legality of administrative acts. The
basic legal act establishing uniform supervision on the territory of Poland was the
law on the change of the territorial self-government of 1933. After the Second World
War two fields in research of supervision have developed. The first one was the idea
of supervision in the socialistic state and the second one was the relation of supervi-
sion to other notions such as control and management. According to the Constitu-
tion of 1997, supervision over self-government can be based on the legality criterion
only. Three organs can supervise the sclf-government: the Prime Minister, the
Voyevod and the Regional Accountant Chamber. The Sejm can dissolve an organ of
self-government when the organ is flagrantly breaking the law.



