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Kontrola a nadzor w administracji publiczne;j.
Rozréznienie pojeé¢ na przykladzie wybranych
kompetencji wojewody

Wstep

Kontrola i nadzér pojawiaja w wielu obszarach zycia spolecznego i w réznych
kontekstach. W jezyku potocznym pojecia te sa na ogot tozsame. W Stowniku jezyka
polskiego kontrola jest definiowana jako ,nadzér nad kims lub nad czyms”, natomiast
nadzor jako ,kontrolowanie lub pilnowanie kogos lub czegos”. W innym podanym
znaczeniu kontrola to ,sprawdzanie czegos, zestawianie stanu faktycznego ze stanem

”1

wymaganym”'. Rzeczone pojecia pojawiajg sie réwniez w jezyku prawnym, ale - jak
trafnie zauwaza Krystian Ziemski - nawet sam prawodawca nie dosé konsekwentne
odwotuje sie do tych kategorii, a niekiedy wrecz je utozsamia®. Autor ten opowiada sie
za wyraznym rozréznieniem obu pojeé, wskazujac, ze dzialania kontrolne i nadzorcze
podejmowane sa w réznych okolicznosciach, a wiec zakres przedmiotowy i podmiotowy
zastosowania norm formulujacych kompetencje nadzoru i kontroli jest odmienny?.
Poglad ten nalezy zaaprobowac. Mimo ze kontrola i nadzér wykazuja duze podobien-
stwo, w istocie stanowia odrebne kategorie prawne.

W piSmiennictwie z zakresu ustrojowego prawa administracyjnego kontrola
i nadzér ujmowane sa jako formy relacji (wiezi organizacyjnej i funkcjonalnej) miedzy
podmiotami administrujacymi, a zatem jako pojecia okreslajace wzajemny sposéb

L Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/ (dostep: 1.10.2022).

2K. Ziemski, Czynnosci kontrolne a akty nadzoru - wyréznianie i jego konsekwencje, [w:] B. Jaworska-
Debska, Z. Duniewska, M. Kasinski, E. Olejniczak-Szatowska, R. Michalska-Badziak, P. Korzeniowski (red.),
O prawie administracyjnym i administracji. Refleksje. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor Malgorzacie

Stahl, Lodz 2017, s. 672.
3Ibidem, s. 676.
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oddzialywania tych podmiotéw. Wymieniane sa obok kierownictwa, koordynacji czy
wspoldziataniat. W kazdej z tych kategorii wiez organizacyjna i §rodki oddzialywania
sg inne. Zatem nauka prawa administracyjnego wyraznie rozréznia pojecia kontroli
i nadzoru, nadajgc im odmienne znaczenia.

Nalezy podkreslié¢, ze zaréwno kontrola, jak i nadzor maja przede wszystkim na celu
zapewnienie prawidlowosci dziatania administracji publicznej. W obu wystepuje element
ustalania stanu faktycznego, sprawdzania i oceny dzialalnosci podmiotu nadzorowanego
lub kontrolowanego wedlug okreslonego prawem kryterium. K. Ziemski wskazuje, ze jest
to faza dzialania nadzorczego i kontrolnego wykazujaca cechy wspdlne, sprowadzajaca sie
do podejmowania réznych czynnosci zmierzajacych do dokonywania ustalen faktycznych.
Ich celem jest stwierdzenie, czy okreslone podmioty, dziatania lub ich rezultaty sg zgodne
z przyjetymi kanonami prawidlowosci’. Zwraca réwniez uwage, ze kontrola z istoty
swej poprzedza dzialania nadzorcze, ale nie zawsze przybiera postaé zinstytucjonalizo-
wana®. Zdaniem Jana Zimmermanna kontrola jest podstawowym elementem nadzoru’,
za$ Jarostaw Czerw podkresla, ze kontrola jest czesto elementem nadzoru, ale moze
wystepowac takze jako oddzielny rodzaj relacji pomiedzy podmiotami administrujacymis.

W wielu regulacjach ustawodawca ujmuje kontrole wprost - jako element nadzoru.
Zaleznosé ta jest formutowana w rézny sposéb, np. poprzez wskazanie, ze sprawowanie
nadzoru polega w szczegélnosci na prowadzeniu kontroli albo ze w ramach nadzoru pod-
miot nadzorujacy kontroluje dziatalno$é podmiotu nadzorowanego®. W takich przypad-
kach kontrola nie stanowi samoistnej funkcji, a sktadnik konstrukcji ustrojowej nadzoru®.

Pojecia kontroli i nadzoru funkcjonujg réwniez w regulacjach administracyjnego
prawa materialnego. Stuza okreslaniu relacji zewnetrznych nawiazywanych przez
organy administracji publicznej z podmiotami usytuowanymi poza jej struktura.
Kompetencje kontrolne i nadzorcze organéw administracji wynikaja woéwczas z prawa
materialnego, a nie z prawa ustrojowego. Ich celem nie jest zapewnienie prawidtowosci
dziatania administracji publicznej, lecz ochrona innych wartosci, np. bezpieczenstwa
i porzadku czy zdrowia publicznego. Jako przyktad moze postuzyé nadzoér nad szkole-
niem kierowcdéw oraz kontrola dziatalnosci osrodkéw szkolenia kierowcéw wykonywane
przez staroste na podstawie przepiséw ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujacych

4Zob. np. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 233 i nast.

5K. Ziemski, op. cit., s. 673-674.

5Ibidem, s. 676-6177.

"J. Zimmermann, op. cit., s. 235.

8J. Czerw, [w:] M. Zdyb, J. Stelmasiak (red.), Prawo administracyjne. Czesé ogdlna. Ustrojowe prawo
administracyjne - wybrane zagadnienia materialnego prawa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 254.

9Przykladowo art. 3a ust. 4 pkt 1 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kole-
giach odwotawczych (Dz.U. z 2018 r., poz. 570) wskazuje, ze sprawowanie przez Prezesa Rady Ministréw
nadzoru nad dzialalnoscia administracyjna kolegiow polega w szczegdlnosci na przeprowadzaniu kontroli
organizacji i warunkow pracy kolegiéow. Z kolei zgodnie z przepisem art. 9 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia
27 stycznia 2022 r. o dokumentach paszportowych (Dz.U. z 2023 r., poz. 1302) sprawowanie przez ministra
wlasciwego do spraw wewnetrznych nadzoru nad realizacja zadan okreslonych w ustawie, wykonywanych
przez wojewodéw i konsuléw, polega m.in. na prowadzeniu kontroli.

“Na temat rozréznienia kontroli samoistnej i niesamoistnej zob. M. Biliriski, [w:] M. Biliriski,

W. Gonet, H. Wolska, Kontrola oraz nadzor dotyczqcy realizacji zadan z zakresu gospodarki komunalnej,
2020, Lex, rozdz. 1.2.
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pojazdami® (dalej: u.k.p.) czy nadzér i kontrola wykonywane przez inspekcje powotana
na mocy przepiséw ustawy z dnia 21 grudnia 2000 r. o jakosci handlowej artykutow
rolno-spozywczych'?. Nalezy nadmienié, ze nadzér wynikajacy z prawa materialnego
jest wyrazem realizowania funkcji paristwowej typu policyjnego®. Funkcja ta (zwana
réwniez reglamentacyjno-porzadkowa) wykonywana jest gtéwnie w formach wtadczych,
a jej celem jest zapewnienie bezpieczenstwa, spokoju i porzadku publicznego. W szer-
szym znaczeniu funkcja policyjna obejmuje réwniez regulowanie zycia spolecznego
i gospodarczego, np. zapewnienie odpowiednich standardéw wykonywania okreslonych
zawodow czy dziatalnosci gospodarczej*.

Celem artykutu jest analiza pojeé kontroli i nadzoru, ukazanie ich istoty oraz
zasadniczych réznic miedzy nimi. Réznice przedstawiono na przykladzie wybranych
kompetencji wojewody o charakterze kontrolnym i nadzorczym, wynikajacych z prawa
ustrojowego i prawa materialnego.

Pojecie i istota kontroli

W ujeciu klasycznym kontrola rozumiana jest jako dzialalnos¢ bez mozliwosci
wiazacego wplywania na jej adresatow i polegajaca tylko na obserwowaniu, sprawdza-
niu, ocenie, diagnozie i formulowaniu wnioskéw?. J. Zimmermann wskazuje, ze , kon-
trola polega na badaniu stanu istniejacego, poréwnywaniu go ze stanem pozgdanym
lub postulowanym oraz na ustalaniu zakresu i przyczyn zauwazonych rozbieznosci”®.
Michat Biliriski podkresla zas, ze ,istote kontroli wyjasnia sie przede wszystkim jako
ustalenie okreslonego stanu faktycznego, zwigzanego z dziataniem jakiego$ podmiotu,
a nastepnie poréwnaniu tego stanu faktycznego ze stanem zalozonym (postulowanym).
Poréwnanie to powinno nastapié na podstawie przyjetego w przepisach prawa kryte-
rium, w wyniku czego stwierdza sie ewentualne rozbieznosci i ich przyczyny, a nastep-
nie formutuje zalecenia co do ich usuniecia i zapobiegania na przyszlosé”. Trafnie
podnosi Jacek Jagielski, ze kontrola jawi sie jako ciag czynnosci, a zatem pewien
proces. Czynnosci te ukladaja sie w okreslone stadia (fazy) procesu, mianowicie:

e stadium informacyjno-rozpoznawcze (ustalenie istniejacego stanu rzeczy),

e stadium analityczno-oceniajace i diagnostyczne (ocena ustalonego stanu

rzeczy, diagnoza przyczyn nieprawidtowosci) oraz

e stadium oddzialywania w zakresie naprawczym (udzielanie wskazan shuzgcych

zniesieniu nieprawidlowosci i zapobiezeniu ich powstawania w przysztosci)'.

1Dz.U. z 2023 r., poz. 622 ze zm.

2Dz.U. z 2022 r., poz. 1688 ze zm.

1370b. J. Zimmermann, op. cit., s. 235; M. Biliniski, [w:] M. Bilinski, W. Gonet, H. Wolska, op. cit.,
rozdz. 1.3.

4 A. Mednis, D. Szescilo, [w:] D. Szescilo (red.), Administracja i zarzqdzanie publiczne. Nauka o wspot-
czesnej administracji, Warszawa 2014, s. 79-80.

15, Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 22.

16J. Zimmermann, op. cit., s. 235.

M. Bilinski, [w:] M. Bilinski, W. Gonet, H. Wolska, op. cit., rozdz. 1.2.

18J. Jagielski, op. cit., s. 17-18.
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Wobec powyzszego mozna wskazac¢ za M. Bilinskim, ze istote kontroli w prawie
administracyjnym ksztaltuja cztery zasadnicze grupy czynnosci: pierwsza stanowi ogét
dziatan stuzacych ustaleniu okreslonego stanu faktycznego, druga - dokonanie poréw-
nania, skonfrontowania zbadanego wyzej stanu rzeczywistego ze stanem wzorcowym,
przewidzianym w przepisach prawa; trzecia - dzialania zmierzajace do sformutowa-
nia rozbieznosci pomiedzy wczesniej wyznaczonymi ptaszczyznami oraz przyczyn ich
ewentualnego wystapienia, czwarta - zalecenia, ktore powinny zosta¢ odniesione do
usuniecia powstalych nieprawidtowosci oraz zapobiegania im®.

Z ujeciem doktrynalnym kontroli koresponduja rozwigzania ustawowe. Przyktadem
moze by¢ ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej (dalej:
uw.k.a.r.)®, ktéra - jak wskazuja Tomasz Bolek i Marcin Dobruk - ,w zalozeniu stanowi
calosciowa regulacje dotyczaca postepowania kontrolnego, tj. zasad i trybu przeprowadzania
kontroli, a takze organéw wlasciwych w sprawach kontroli”?'. Ustawa ta ksztattuje kontrole
w administracji rzadowej jako proces stanowiacy ciag okreslonych czynnosci. Nie zawiera
definicji legalnej kontroli, ale okresla jej cele. Mianowicie w art. 3 ust. 1 wskazuje, ze prze-
prowadzenie kontroli ma na celu ocene dzialalnosci jednostki kontrolowanej dokonana
na podstawie ustalonego stanu faktycznego przy zastosowaniu przyjetych kryteriéw kon-
troli. Monika Nowikowska podkresla, ze w przywolanym przepisie zostal sformutowany
cel ogélny (podstawowy) kontroli. Natomiast w art. 3 ust. 2 u.k.a.r. zostaly okreslone
cele dodatkowe. W przypadku bowiem stwierdzenia nieprawidtowosci celem kontroli jest
réwniez ustalenie ich zakresu, przyczyn i skutkéw oraz oséb za nie odpowiedzialnych,
a takze sformutowanie zalecenn zmierzajacych do usuniecia nieprawidtowosci. Cel dodat-
kowy kontroli jest zatem konsekwencja poczynionych w wyniku czynnosci kontrolnych
ustalen faktycznych, wskazujacych na odstepstwa od stanu pozadanego®. W literaturze
przedmiotu prezentowany jest poglad, iz ,w art. 3, jakkolwiek brakuje wskazania, ze
celem postepowania kontrolnego jest rowniez zebranie materialu dowodowego do podje-
cia czynnosci pokontrolnych, to oczywiste jest, ze postepowanie kontrolne zmierza takze
i w tym celu”?. Poglad ten nie jest trafny, gdyz zebranie materialu dowodowego nie jest
celem postepowania kontrolnego, a jedynie srodkiem do celu, jakim jest ocena dziatalno-
$ci jednostki kontrolowanej. Ocena ta powinna by¢ dokonana na podstawie ustalonego
stanu faktycznego. Przepis art. 27 ust. 1 u.k.a.r. nakazuje ustalaé stan faktyczny na
podstawie dowodéw zebranych podczas kontroli*.

YM. Bilinski, [w:] M. Bilinski, W. Gonet, H. Wolska, op. cit., rozdz. 1.2.

2Dz.U. z 2020 r., poz. 224.

2T, Bolek, M. Dobruk, Ustawa o kontroli w administracji rzqdowej. Komentarz z wzorami dokumentow,
2018, Lex, komentarz do art. 1, teza 1.

22M. Nowikowska, [w:] K. Chatubiriska-Jentkiewicz, M. Nowikowska (red.), Ustawa o kontroli w admi-
nistracji rzadowej. Komentarz, 2021, Legalis, komentarz do art. 3, tezy 11 2.

M. Liwo, Kontrola w administracji rzqdowej. Zagadnienia administracyjnoprawne, ,Przeglad Prawa
Publicznego” 2015, nr 10, s. 90.

2*Dowodami moga byé w szczegdlnosci dokumenty, rzeczy, ogledziny, opinie bieglych, ustne lub
pisemne wyjasnienia lub o$§wiadczenia. Przepisy u.k.a.r. przyznaja kontrolerowi szereg uprawnien zwiaza-
nych z gromadzeniem dowodéw, ktorym odpowiadaja obowiazki kierownika i pracownikéw jednostki kon-

trolowanej, np. udzielenia wyjasnien, niezwlocznego przedstawiania dokumentéw, materialéw i informacji
niezbednych do przeprowadzenia kontroli.
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W pismiennictwie podkresla sie, ze podstawa dokonania oceny kontrolowanej jed-
nostki nie moga by¢ subiektywne odczucia kontrolera, ale to, co w toku kontroli udato
sie ustali¢ i udokumentowaé. Ocena skontrolowanej dziatalnosci musi by¢ wiec oparta na
ustalonym stanie faktycznym zgodnie z zasada obiektywizmu i regutami wnioskowania?.

Jak zauwaza Marian Masternak, wykonywanie kontroli polega gléwnie na podejmo-
waniu przez organy kontroli czynnosci materialno-technicznych. Celem kontroli nie jest
rozstrzyganie o prawach i obowiazkach podmiotu kontrolowanego, lecz zbadanie stanu
faktycznego i jego ocena z punktu widzenia zgodnosci z okreslonym wzorcem. Jednakze
realizacja celu kontroli wymaga wyposazenia organu kontroli w odpowiednie srodki dzia-
tania stuzace wykrywaniu nieprawidlowosci, czesto cechujace sie elementem wladztwa,
a ich stosowanie nierzadko powoduje wkroczenie w sfere prawng podmiotu kontrolowa-
nego®*. Odpowiednie uksztaltowanie uprawnien organéw kontroli i obowigzkéw jednostek
kontrolowanych oraz instrumentéw dzialania pokontrolnego powoduje, ze organ kontrolu-
jacy moze w pewnym stopniu wigzaco oddzialywaé na podmiot kontrolowany. Nalezy wiec
stwierdzié, ze obecnie w kategorii kontroli wystepuja pewne atrybuty wladcze?. Ponadto,
jak zauwaza J. Jagielski, kontrola sprawowana w sferze wladzy publicznej jest poddana
regulacji prawnej i jako taka stanowi kategorie dzialan prawnych. Nie moze wiec by¢
kwalifikowana jedynie jako zbiér dziatan faktycznych o czysto technicznym znaczeniu®.

W literaturze przedmiotu wymienia sie rozmaite funkcje, ktére ma spetniaé kon-
trola, w tym funkcje informacyjna (sygnalizacyjna), prewencyjna (profilaktyczng), inspi-
rujaca, instruktazowo-doradcza i korygujaca®. Odnosnie do ostatniej z wymienionych
funkcji nalezy zauwazyé, ze oddzialywanie korekcyjne kontroli nie ma charakteru bez-
posredniego. Samo sformutowanie zalecenn pokontrolnych nie eliminuje z obrotu aktéw
lub czynnosci niezgodnych z prawem. Konieczne sg dalsze dzialania (najczesciej pod-
miotu kontrolowanego), ktore ten skutek dopiero wywolajg. Skierowanie wystapienia
pokontrolnego stwarza jedynie obowiazek zawiadomienia organu kontroli o wykonaniu
zalecen lub o przyczynie ich niewykonania®. Nie stanowi zatem dzialania o charak-
terze wladczym - bezposredniej ingerencji w dzialalno$é podmiotu kontrolowanego®'.

%J. Wyporska-Frankiewicz, M. Berek, E. Jarzecka-Siwik, [w:] J. Wyporska-Frankiewicz (red.), Kontrola
wykonywania zadari i nadzor nad jednostkami samorzqdu terytorialnego, 2020, Lex, rozdz. III, pkt 7.2.

%M. Masternak, Czynnosci materialno-techniczne jako prawna forma dziatania administracji publicz-
nej, Torun 2018, s. 356-357.

YTA. Wojtowicz-Dawid w opracowaniu pt. Monitoring, kontrola i audyt wykorzystywania srod-
kow Unit Europejskiej, 2020, Lex, rozdz. IV, pkt 1.2 wskazuje, ze termin ,kontrola” pochodzi z jezyka
francuskiego i pierwotnie obejmowat swym zakresem czynnos$ci sprawdzajace, bez jakichkolwiek elementéw
wladztwa. Dopiero prawdopodobnie w wyniku wplywéw jezyka angielskiego doszlo do zmiany znaczenia
terminologicznego w okresie wojny francusko-angielskiej. Angielski odpowiedni stowa ,kontrola” oznacza
bowiem ‘zwierzchnictwo, wladze, panowanie, decydujacy wplyw’.

28J. Jagielski, op. cit., s. 27-28.

P70b. szerzej: S. Kaluiny, Kontrola wewnetrzna. Teoria i praktyka, Warszawa 2008, s. 32-34;
M. Nowikowska, [w:] K. Chatubinska-Jentkiewicz, M. Nowikowska (red.), op. cit., komentarz do art. 3, teza 9 i nast.

30 Przyktadowo, zgodnie z art. 49 u.k.a.r., kierownik jednostki kontrolowanej w wyznaczonym termi-
nie informuje kierownika jednostki kontrolujacej o sposobie wykonania zaleceni, wykorzystaniu wnioskéw
lub przyczynach ich niewykorzystania albo o innym sposobie usuniecia stwierdzonych nieprawidtowosci.

3 Por. uwagi NSA dotyczace dzialania kontrolnego oraz dystynkcji pomiedzy kontrola i nadzorem
zawarte w uchwale z 26 kwietnia 1999 r., sygn. akt FPS 5/99, Lex nr 36379.
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Pojecie i istota nadzoru

W odréznieniu od kontroli, istota nadzoru jest moznos¢ nie tylko sprawdzania
i oceniania podmiotu nadzorowanego, ale takze prawo stosowania wigzacej ingerencji
w jego dziatalnos$¢ w celu skorygowania jej w pozadanym kierunku, zgodnym z przy-
jetymi punktami odniesienia®’. Trybunal Konstytucyjny wyrazil poglad, ze nadzér
to ,okreslone procedury dajace odpowiednim organom panstwowym, wyposazonym
w stosowne kompetencje, prawo ustalania stanu faktycznego, jak tez korygowania
dziatalnosci organu nadzorowanego”?. Na korekcyjny cel dzialalnosci nadzorczej
wskazal réwniez Bogdan Dolnicki, ktory okreslit nadzor jako dziatalnosé aktywna
wyposazona w mozliwos¢ wtadczego wkraczania w dziatalno$é organu nadzorowanego
w celu jej korygowania®. Z kolei J. Zimmermann istote nadzoru okreslit jako ,wycia-
ganie konsekwencji z zachowania organu podporzadkowanego, obserwowanego przez
organ nadzorczy z punktu widzenia okreslonego, wybranego kryterium, czyli wzorca,
z ktérym poréwnuje sie dane zachowanie”. Zas Marek Wierzbowski i Aleksandra
Wiktorowska wskazali, ze ,pojecie nadzoru jest uzywane najczesciej do okreslenia
sytuacji, w ktorej organ nadzorujacy jest wyposazony w srodki oddzialywania na
postepowanie organdéw czy jednostek nadzorowanych, nie moze jednak wyreczac
tych organéw w ich dzialalnosci. Uprawnienia nadzorcze oznaczaja tyle co prawo do
kontroli wraz z mozliwoscia wigzgcego wplywania na organy czy instytucje nadzo-
rowane”®. Owe $rodki oddziatywania przystugujace organowi nadzoru okreslane sa
w literaturze przedmiotu mianem ,$rodkéw nadzoru”. Zwykle dzieli sie je na srodki
oddzialywania merytorycznego (np. uprawnienia do zawieszania lub uchylania roz-
strzygnieé jednostek nadzorowanych) i srodki nadzoru personalnego (np. prawo do
odwolania lub zawieszania w czynnosciach osoby piastujacej funkcje organu czy
czlonkéw kierownictwa jednostki)®. Organ nadzoru moze stosowaé tylko takie srodki,
jakie przyznaje mu ustawa.

Ponadto w literaturze wymienia sie réwniez §rodki o charakterze informacyj-
no-doradczym, ktérych celem jest uzyskanie przez organ nadzoru jak najszerszej
wiedzy o dziatalnosci organéw nadzorowanych, udzielenie im pomocy w realizacji
zadan, wyjasnianie znaczenia przepiséw prawa czy ujednolicanie sposobow dziala-
nia. Doradztwo okreslane jest jako najltagodniejsza forma nadzoru®. Jak zauwaza
Jerzy Stelmasiak, srodki o charakterze informacyjnym oraz srodki doradcze nie sg

32J. Jagielski, op. cit., s. 33.

3Uchwala TK z 5 pazdziernika 1994 r., sygn. akt W 1/94, Lex nr 25336.

347a: J. Czerw, [w:] M. Zdyb, J. Stelmasiak (red.), op. cit., s. 256-257.

3%J. Zimmermann, op. cit., s. 234.

36M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, [w:] J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne,
Warszawa 2020, s. 196.

"Tbidem, s. 197. Por. J. Zimmermann, op. cit., s. 234-235.

3B. Dobkowska, Srodki nadzoru nad dziatalnosciq gminy, ,Studia Prawnoustrojowe” 2015, nr 28, s. 275.
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dzialaniami wladczymi. Ich stosowanie nie ma na celu wladczego wkraczania organu
nadzoru w dziatalno$é jednostki nadzorowanej. Wzgledem tych $rodkéw nie stuzy
skarga do sadu administracyjnego®.

Ponadto, jak wskazuje J. Jagielski, nadzér jest kategorig prawng co do zasady
normatywnie niedefiniowana, pojawiajaca sie w réznych obszarach regulacji praw-
nych (przede wszystkim prawa publicznego). W pi§miennictwie naukowym pojecie
nadzoru ujmowane jest w zréznicowany sposdb i sytuowane w réznym kontekscie®.
Jak wezesniej wskazano, w znaczeniu prawnoustrojowym nadzér stanowi forme rela-
cji miedzy podmiotami administrujacymi. W literaturze podkresla sie réwniez, ze
nadzor jest relacja wystepujaca w administracji zdecentralizowanej*'.

Nalezy w zwiazku z tym wyjasnic, ze decentralizacja wtadzy publiczne;j jest zasadag
konstytucyjna, majaca fundamentalne znaczenie w demokratycznym panstwie praw-
nym. Zostala wyrazona w art. 15 ust. 1 Konstytucji RP*?. Oznacza zagwarantowana
prawnie wzgledna samodzielno$é i niezaleznosé jednych organéw od innych, ktéra ma
istotny wplyw na ksztaltowanie relacji miedzy organami wtadzy publicznej, w tym
pomiedzy organami administracji publicznej*®. W innym ujeciu decentralizacja to
,Sposéb organizacji aparatu administracyjnego, w ktérym organy nizszego stopnia
nie sg hierarchicznie podporzadkowane organom wyzszego stopnia™. Jak podkresla
B. Dolnicki, z zastosowania zasady decentralizacji w strukturze organéw administracji
panstwowej i samorzadu terytorialnego wynika reguta, ze nadzér nad organami zde-
centralizowanymi odbywa sie przy uzyciu srodkéw wyraznie przez ustawe okreslonych
i dozwolonych w danej, konkretnej sytuacji®.

Ponadto w ocenie J. Jagielskiego w funkcji nadzoru tkwi - z zalozenia - nie tylko
wladcza ingerencja, ale takze w pewnym stopniu (przede wszystkim z uwagi na jego
cel) element opieki i wspierania podmiotéw poddanych nadzorowi®®. Stuzg temu gléwnie
$rodki o charakterze doradczym. Trzeba jednoczesnie podkreslic, ze co do zasady organ
nadzoru nie na mozliwos$ci wyreczania organéw nadzorowanych w ich dziatalnosci.

3J. Stelmasiak, Nadzor nad samorzqdem terytorialnym w swietle orzecznictwa sqdow administracyj-
nych. Zagadnienia podstawowe, [w:] E. Ura (red.), Granice samodzielnosci wspdlnot samorzqdowych, Rzeszéw
2005, s. 279-280. Autor ten, poza srodkami nadzoru o charakterze informacyjnym i sSrodkami doradczymi,
wyréznia srodki korygujace stosowane w celu usuniecia istotnych naruszen prawa oraz srodki o charak-
terze personalnym, ktére nie dotycza bezposrednio rozstrzygnie¢ organéw nadzorowanych, lecz dotykaja
samych organéw, ich sktadu osobowego.

40J. Jagielski, op. cit., s. 29 i nast.

417, Czerw, [w:] M. Zdyb, J. Stelmasiak (red.), op. cit., s. 256. Odmiennie: J. Zimmermann, op. cit.,
s. 234. Autor ten wskazuje, ze pojecie nadzoru jest uzywane do opisywania zaréwno struktur scentralizo-
wanych, jak i zdecentralizowanych i w obu tych obszarach odgrywa najwazniejsza role.

#2Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze sprost. i zm.).

43J. Zimmermann, op. cit., s. 230-231.

M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, [w:] J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), op. cit., s. 200.

4B. Dolnicki, Sprawnosc¢ dzialania administracji samorzgdowej, ,Samorzad Terytorialny” 2020,
nr 3, s. 14.

46J. Jagielski, op. cit., s. 13.
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Podsumowujac, nadzér w prawie administracyjnym obejmuje nie tylko prawo do
ustalania stanu faktycznego, ale tez prawo do korygowania dziatalnosci organu nadzo-
rowanego. O istocie nadzoru decyduja czynnosci o charakterze wtadczym (idace w slad
za czynno$ciami sprawdzajacymi), ktére musza mieé wyrazng podstawe ustawowas.

Kontrola a nadzor na przykladzie wybranych
kompetencji wojewody

Réznice miedzy kontrola i nadzorem w administracji publicznej mozna zobrazowaé
na przyktadzie funkcji wojewody, ktory jest organem wyposazonym przez ustawodawce
zaréwno w kompetencje nadzorcze, jak i kontrolne. W szczegdélnosci sprawuje nadzor
nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego oraz kontroluje wykonywanie przez organy
samorzadu terytorialnego zadan z zakresu administracji rzadowej, realizowanych przez
nie na podstawie ustawy lub porozumienia z organami administracji rzadowe;j.

Konstytucja RP w art. 171 ust. 1 stanowi, ze dzialalno$é samorzadu terytorial-
nego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci. Panstwo, tworzac samorzad
i powierzajac mu w drodze ustawowej do wykonywania istotng czesé zadan publicznych
(art. 16 ust. 2 Konstytucji RP), zastrzega dla siebie prawna mozliwosé podejmowania
okreslonych dziatan w celu stworzenia gwarancji, ze aktywnosé¢ samorzadu bedzie
miescié sie w granicach obowigzujacego porzadku prawnego. Dlatego, jak zauwaza
B. Dolnicki, nadzér nazywany jest zwykle ,korelatem samorzadu”, bez ktérego trudno
wyobrazi¢ sobie instytucje samorzadu terytorialnego jako elementu panstwa?.

W pismiennictwie podkresla sie, ze przedmiotem nadzoru nie sa poszczegolne jed-
nostki (organy) samorzadu terytorialnego czy tez samorzad terytorialny jako taki, ale
jego dziatalnosc, we wszelkich jej przejawach®. Jednoczesnie wskazuje sie, ze obecnie
jedynym dozwolonym kryterium nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego
jest legalnosé (zgodnosé z prawem), bowiem art. 171 ust. 1 Konstytucji RP nie przewi-
duje w tym zakresie zadnych wyjatkow*.

B. Dolnicki zauwaza, ze o intensywnosci nadzoru nad samorzgdem terytorialnym
nie decyduje w zasadzie mato precyzyjny podzial na zadania wlasne i zlecone, a kaz-
dorazowo ustawodawca, przyznajac organom nadzorczym okreslone srodki prawne®.

Pozycja wojewody jako organu nadzoru nad dziatalnoscia samorzadu terytorial-
nego wynika z art. 171 ust. 2 Konstytucji RP, ktéry w sposéb enumeratywny wymienia
organy uprawnione do wykonywania tegoz nadzoru®. Réwniez przepis art. 3 ust. 1 pkt

4TB. Dolnicki, op. cit., s. 18.

48B. Nalezinski, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, 2021, Lex,
komentarz do art. 171, teza 2.

“Na temat tzw. nadzoru celowosciowego (fachowego), opartego na kryteriach celowosci, rzetel-
nosci i gospodarnosci, zob. B. Dolnicki, Ewolucja nadzoru nad samorzqdem terytorialnym, ,Samorzad
Terytorialny” 2015, nr 3, s. 60-74.

01dem, Sprawnosé dzialania..., s. 19.

51 Oprécz wojewodéw organami nadzoru nad dzialalnoscia samorzadu terytorialnego sa Prezes Rady
Ministréw oraz regionalne izby obrachunkowe w zakresie spraw finansowych.
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4 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w woje-
wodztwie (dalej: u.w.a.r.w.)’®> wskazuje na role wojewody jako organu nadzoru nad dzia-
talnoscia jednostek samorzadu terytorialnego pod wzgledem legalnosci. Jednoczes$nie
art. 12 tej ustawy podkresla, ze owo sprawowanie nadzoru odbywa sie na zasadach
okreslonych w odrebnych ustawach.

Kryterium legalnosci sprawowania nadzoru oznacza, ze wojewoda nie jest upowaz-
niony w spos6b generalny ingerowaé w dziatalnosé samorzadu terytorialnego. Moze
zatem wplywac na dzialania samorzadu jedynie w przypadkach okreslonych w ustawie
oraz w formie przewidzianej w ustawie®. Dziatalno$¢ wojewody jako organu nadzoru
stanowi ingerencje w samodzielno$¢ prawna samorzadu, dlatego regulacja ustawowa
musi byé precyzyjna i jasna do tego stopnia, aby swoboda wyboru $rodka nadzorczego
przez organ nadzoru byla zminimalizowana®.

Hubert Izdebski podaje: ,Biorac pod uwage konstytucyjng range zasady legalno-
$ci - dzialania organéw wladzy publicznej na podstawie i w granicach prawa - nalezy
zaznaczy¢, ze z mocy ustawy zasadniczej uprawnienia nadzorcze tacza sie nierozerwal-
nie z obowigzkiem stosowania srodkéw nadzoru w razie stwierdzenia wystepowania
odpowiednich przestanek ustawowych™. Wojewoda ma zatem obowiazek zaingerowac
w dziatalnos$é jednostki samorzadu terytorialnego w przypadku naruszenia prawa
przez organ tej jednostki®.

Z kolei uprawnienie do prowadzenia przez wojewode kontroli wykonywania przez
organy samorzadu terytorialnego zadan z zakresu administracji rzadowej wynika z art.
3 ust. 2 uw.a.r.w. Norma ta zostata powtérzona w art. 28 ust. 1 pkt 2 tej ustawy.
O ile nadzé6r (w odniesieniu do zadan wtasnych, jak i zleconych jednostek samorzadu
terytorialnego) jest sprawowany przez wojewode wylgcznie pod wzgledem legalnosci
(zgodnosci z prawem), o tyle kontrola (w odniesieniu do zadan zleconych) wykonywana
jest pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci, co wynika z art. 3 ust. 2
i art. 28 ust. 3 pkt 2 u.w.a.r.w. Zatem w przypadku kontroli zakres kryteriéw oceny
dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego jest szerszy. Ponadto inne sg formy
dziatania wojewody majace na celu realizacje kompetencji kontrolnych i nadzorczych
oraz inne cele i skutki tej dziatalnosci.

Nalezy zauwazy¢, ze przyznana wojewodzie kompetencja do dzialan kontrolnych
stanowi umocowanie do dokonywania czynnosci materialno-technicznych, ktérych celem
jest przede wszystkim dokonanie okreslonych ustalen faktycznych i ocena dziatalnosci jed-
nostki kontrolowanej. Kontrola ta jest wykonywana na zasadach okreslonych w u.k.a.r.,
co wynika z art. 2 pkt 1 tej ustawy. Ponadto art. 6 ust. 4 pkt 3 u.k.a.r. wskazuje,
ze wojewoda kontroluje organy samorzadu terytorialnego. Ustalenia dokonane w trakcie

52Dz.U. z 2023 r., poz. 190.

%M. Pacak, K. Zmorek, Ustawa o wojewodzie i administracji rzqdowej w wojewddztwie. Komentarz,
2013, Lex, komentarz do art. 12, teza 2.

5 Ibidem, komentarz do art. 3, teza 13.

% H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Pionowy podzial wladzy, 2020, Lex, rozdz. X.1.

% Por. wyrok WSA w Warszawie z 24 lutego 2006 r., sygn. akt II SA/Wa 2175/05, Lex nr 219993.
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kontroli oraz oceny opisuje sie w projekcie wystapienia pokontrolnego, ktéry sporza-
dza sie réwniez w sytuacji, gdy kontrola nie wykazala nieprawidlowosci”. Kierownik
jednostki kontrolowanej moze zakwestionowac¢ dokonane ustalenia, sktadajac umotywo-
wane pisemne zastrzezenia do projektu wystgpienia pokontrolnego. Natomiast ostatecz-
nym dokumentem pokontrolnym jest wystapienie pokontrolne, ktére w razie potrzeby
uzupelnia sie m.in. o zalecenia lub wnioski dotyczace usuniecia nieprawidtowosci lub
usprawnienia funkcjonowania jednostki kontrolowanej oraz termin ztozenia informacji
o wykonaniu zalecen lub wykorzystaniu wnioskéw, a takze o podjetych dziataniach
lub przyczynach ich niepodjecia. Od wystapienia pokontrolnego nie przystuguja srodki
odwotawcze (art. 48 u.k.a.r.). Co do zasady czynnosci kontrolne wojewody nie wywotuja
bezposrednich skutkéw prawnych, nie naktadaja na podmiot kontrolowany nowych
obowiazkéw i nie podlegaja zaskarzeniu do sadu administracyjnego®.

Natomiast inny charakter prawny ma reakcja wojewody na stwierdzone niepra-
widlowosci w ramach kompetencji nadzorczych. W takim przypadku wojewoda wydaje
akt administracyjny, ktory uchyla albo stwierdza niewazno$¢ aktu wydanego przez
organ jednostki samorzadu terytorialnego. Celem takich dziatan jest wyeliminowa-
nie z obrotu prawnego bezposrednio przez wojewode skutkéw dziatan niezgodnych
z prawem. Przykladowo w art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorza-
dzie gminnym (dalej: u.s.g.)*® ustanowiona zostala kompetencja nadzorcza wojewody
do stwierdzenia niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia organu gminy sprzecznego
z prawem®. W tym przypadku czynnosci sprawdzajace sprowadzaja sie do analizy
tresci tych aktéw, a jedynym uzewnetrznionym przejawem dziatalnosci wojewody bedzie
zastosowany srodek nadzoru, czyli rozstrzygniecie nadzorcze stwierdzajace niewaz-
nos$¢ uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub czesci. Zastosowanie tego srodka nadzoru
jest konsekwencjg uchybien stwierdzonych w drodze dziatan kontrolnych, co znajduje
odzwierciedlenie wylgcznie w uzasadnieniu aktu nadzoru®.

Jak wskazuje Andrzej Matan w komentarzu do art. 91 u.s.g., ,stwierdzenie niewaz-
nosci nastepuje aktem deklaratoryjnym, dzialajacym z moca wsteczna (ex tunc), a wiec
od daty wydania aktu obarczonego wada niewaznosci. (...) Akt stwierdzajacy niewaznosé

5" Jedynie kontrola w trybie uproszczonym, prowadzona w przypadkach uzasadnionych charakterem
sprawy lub pilnoscia przeprowadzenia czynnosci kontrolnych, konczy sie sporzadzeniem sprawozdania
z kontroli. Sprawozdanie zawiera opis ustalonego stanu faktycznego oraz jego ocene, a takze, w razie
potrzeby, zalecenia lub wnioski dotyczace usuniecia nieprawidtowosci lub usprawnienia funkcjonowania
jednostki kontrolowanej (zob. art. 51 i 51 u.k.a.r.).

8 Por. K. Ziemski, op. cit., s. 680.

¥Dz.U. z 2023 r., poz. 40.

S0W literaturze przedmiotu i orzecznictwie sadowym podkresla sie, ze podstawe do stwierdzenia
niewaznosci aktu organu gminy stanowi tylko istotne naruszenie prawa. Bowiem w przypadku nieistotnego
naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci takiego aktu, ograniczajac sie do wskazania,
iz wydano go z naruszeniem prawa (art. 91 ust. 4 u.s.g.). NSA w wyroku z 29 wrzesnia 2021 r. (sygn.
akt I OSK 4382/18) wskazano, ze ,stwierdzenie niewaznosci moze zostaé orzeczone tylko wtedy, gdy
uchwala pozostaje w wyraznej sprzecznosci z okreslonym przepisem prawnym i gdy wynika to wprost
z tresci tego przepisu. Do kategorii istotnych naruszen prawa zalicza sie naruszenia znaczace, jak np.
naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal, przepiséw podstawy praw-
nej podejmowanych uchwal, przepiséw ustrojowych, przepiséw prawa materialnego - przez ich wadliwa
wyktladnie - oraz przepiséw regulujacych procedure podejmowania uchwat”.

81K. Ziemski, op. cit., s. 677.
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uchyla wszelkie skutki prawne, jakie powstaly od dnia doreczenia lub ogloszenia aktu
niewaznego, a organ nadzoru, podejmujacy rozstrzygniecie o stwierdzeniu niewaznosci,
jedynie potwierdza ten fakt”®. Akt nadzoru wojewody ma charakter niewatpliwie wtad-
czy. Stanowi akt administracyjny - wladcze oswiadczenie woli organu administracji
publicznej, oparte na przepisach prawa, skierowane na wywotanie konkretnych skut-
kéw prawnych wobec konkretnego adresata®. Orzeczenie to w sposéb wtadezy ingeruje
w uchwalodawcza dziatalno$é organéw gminy*. Wstrzymuje wykonanie uchwaty lub
zarzadzenia z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem jego
doreczenia. Moze by¢ zaskarzone do sadu administracyjnego z powodu niezgodnosci
z prawem w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia, co wynika z art. 98 ust. 1 u.s.g.

Celem, dla ktérego wprowadzona zostata mozliwo$é kwestionowania przez jednostki
samorzadu terytorialnego rozstrzygniec¢ nadzorczych, jest ochrona samodzielnosci tych
jednostek®. Kryterium skargi do sadu jest niezgodno§¢ z prawem rozstrzygniecia nad-
zorczego, a podmiotem uprawnionym do jej wniesienia - gmina, ktérej interes prawny,
uprawnienie albo kompetencja zostaty naruszone. Jak wynika z art. 148 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi®, w sytu-
acji gdy sad uwzgledni skarge jednostki samorzadu terytorialnego na akt nadzoru,
uchyli ten akt®.

Innym przyktadem stuzacym wykazaniu réznic miedzy nadzorem i kontrola moga
by¢é kompetencje wojewody okreslone w art. 118 u.k.p. Zgodnie z ust. 1 tego artykutu
wojewoda sprawuje nadzor nad osrodkami doskonalenia techniki jazdy. W tym przy-
padku mamy do czynienia z tzw. nadzorem specjalistycznym wynikajacym z prawa
materialnego, a nie ustrojowego, ktory jest sprawowany wobec podmiotéw usytuowa-
nych poza struktura administracji. W ramach sprawowanego nadzoru wojewoda prze-
prowadza kontrole m.in. w zakresie spelniania przez przedsiebiorce prowadzacego
osrodek wymagan okreslonych w ustawie oraz prawidlowosci prowadzonej dokumentacji
w zwiazku z prowadzeniem szkolenia®. Wskazana kontrola ma charakter niesamoistny
i jest elementem sprawowanego przez wojewode nadzoru. Przepisy u.k.p. nie okreslaja
szczegotowego zakresu i trybu prowadzenia kontroli osrodkéw doskonalenia techniki
jazdy, ani nie zawieraja upowaznienia do wydania w tym zakresie rozporzadzenia.

52 A. Matan, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, 2021, Lex, komen-
tarz do art. 91, teza 2.

% Tbidem, teza 4.

64Zob. postanowienie NSA z 12 stycznia 2012 r., sygn. akt II GSK 2415/11, Legalis nr 448805.

% Postanowienie NSA z 6 listopada 2008 r., sygn. akt I OZ 828/08, Legalis nr 112110.

56Dz.U. z 2023 r., poz. 1634.

5"Na temat podstaw uwzglednienia skargi zob. np. wyrok NSA z 7 marca 2019 r., sygn. akt I GSK
1153/18, Legalis nr 1916561.

% Jak zauwaza W. Kotowski, organ uprawniony do nadzoru nad osrodkiem powinien przeprowadzaé
czeste i szczegélowe kontrole, ktérych wyniki nie powinny byé konstruowane z jakakolwiek poblazliwoscia
wobec uchybiajacych. Tego bowiem wymaga przyszle bezpieczeristwo na drodze. Réwnoczesnie autor ten
wyrazil poglad, ze nadzér wojewody musi byé postrzegany jako nadzér nie tylko formalny, ale réwniez
faktyczny. Chodzi o to, ze sam wojewoda powinien w stopniu znacznym znaé przepisy zezwalajace na
prowadzenie osrodka, jak tez przestanki uzasadniajace jego zamkniecie. Wynika to z faktu, ze nie moze
opierac¢ sie wylacznie na opinii doradcow, lecz powinien kazdorazowo wyrobié sobie wlasny poglad w danej
sprawie. Zob. W. Kotowski, Ustawa o kierujgcych pojazdami. Komentarz, 2013, Lex, komentarz do art. 118.
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Wydaje sie jednak, ze skoro omawiana kontrola dotyczy przedsiebiorcy, to zastosowa-
nie znajda przepisy zawarte w rozdz. 5 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przed-
siebiorcéw®, w tym dotyczace regut planowania kontroli, obowiazku zawiadomienia
przedsiebiorcy o zamiarze wszczecia kontroli czy zasad przeprowadzania czynnosci
kontrolnych. Zgodnie z art. 53 tej ustawy ustalenia kontroli zamieszcza sie w protokole
kontroli. Ustawa nie zawiera regulacji dotyczacej sktadania ewentualnych zastrzezen,
wyjasnien czy zarzutéw do protokotu™.

Kontrola osrodkéw doskonalenia techniki jazdy ma charakter dziatan material-
no-technicznych. Jezeli dziatania podmiotu kontrolowanego sa prawidtowe, nie wyka-
zuja naruszen, wojewoda nie podejmuje zadnych dziatan o charakterze wladczym.
Natomiast jezeli w toku kontroli stwierdzi naruszenia warunkéw wykonywania przez
przedsiebiorce dziatalnosci gospodarczej w zakresie prowadzenia osrodka doskonalenia
techniki jazdy, wyznacza termin ich usuniecia. W sytuacji gdy podmiot kontrolowany
nie usunie naruszen w wyznaczonym terminie, wojewoda wydaje decyzje administra-
cyjna o zakazie prowadzenia przez przedsiebiorce osrodka doskonalenia techniki jazdy,
skreslajac jednoczesnie ten podmiot z rejestru przedsiebiorcéw prowadzacych osrodek
doskonalenia techniki jazdy (art. 118 ust. 3 u.k.p.). Decyzja wojewody podlega natych-
miastowemu wykonaniu. Niewatpliwie jest aktem nadzoru - dziataniem o charakterze
wladczym, ktérego celem nie jest juz ustalenie stanu faktycznego, tylko jego konse-
kwencji prawnych. Ponadto moze byé zaskarzona w administracyjnym toku instancji,
a nastepnie do sadu administracyjnego.

Podsumowanie

Kontrola i nadzoér sa kategoriami prawa administracyjnego, ktére wykazuja duze
podobieristwo i czesto sa utozsamiane. Jednak podane przyktady rozumienia tych pojec
w piSmiennictwie oraz przyklady ich zastosowania w praktyce dzialania administracji
publicznej wskazuja, ze kategorie te sa zasadniczo odrebne i nie powinny by¢ utozsamiane.
Kontrola jest bowiem dzialaniem gléwnie o charakterze materialno-technicznym i ma na
celu przede wszystkim ustalenie stanu faktycznego oraz jego poréwnanie ze stanem poza-
danym. Wystepuja w niej pewne elementy o charakterze wtadczym, niestanowiace jednak
o istocie kontroli. Czynnosci kontrolne nie podlegaja kognicji sadéw administracyjnych.
Natomiast dzialania nadzorcze maja na ogét forme aktéw administracyjnych, rozstrzyga-
jacych w sposdéb prawnie wiazacy o sytuacji indywidualnie okreslonego podmiotu prawa
w konkretnej sytuacji faktycznej. Podejmowane przez organ nadzorujacy srodki zmierzaja
do wywolania bezposrednich skutkéw prawnych, np. poprzez natozenie nowych obowiazkéw
lub odebranie uprawnien albo uchylenie lub stwierdzenie niewaznosci okreslonych dziatar
podmiotu nadzorowanego, i jako takie moga by¢ zaskarzone do sgdu administracyjnego.

%Dz.U. z 2023 1., poz. 221 ze zm.
OT. Diugosz, [w:] G. Koziel (red.), Prawo przedsiebiorcow. Komentarz, 2019, Legalis, komentarz do
art. 53, teza 1.
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Control and supervision in public administration.
Differentiation of concepts on the example
of selected competences of the voivode

Summary

Control and supervision are important categories of administrative law that are
very similar and sometimes equated. In both categories, there is an element of checking
and assessing the activity of a controlled or supervised entity according to a criterion
specified by law. The purpose of both is to ensure the proper functioning of public
administration. At the same time, these categories show fundamental differences and
should not be equated.

The purpose of this article is to distinguish the concepts of control and supervision
as a category of administrative law. The legal-dogmatic method was used. The consid-
erations were based primarily on selected publications in the field of administrative
law. The concepts of control and supervision were analyzed, showing their essence
and fundamental differences between them. These differences were then illustrated
with examples of selected competences of the voivode of a controlling and supervisory
nature in relation to the activities of local government and driving improvement cen-
ters. The considerations were concluded with a short summary.

Keywords: control, supervision, public administration, voivode, local government



