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PIECZA PRZY NADZORZE ADMINISTRACYJNYM

Pojecie nadzoru nalezy do jednych z czgsciej omawianych zagadnien
doktryny prawnoadministracyjnej. Czg¢stokro¢ instytucja ta w poswigconym
jej piSmiennictwie zestawiana jest z kontrola, kierownictwem, admini-
strowaniem' czy dozorem?, ze wzgledu na wzajemne przenikanie si¢ tych
terminow i wynikajace stad liczne problemy definicyjne. Nie powinno
zatem dziwié, ze rowniez okreslenie pieczy — stanowiacej wszak skladnik
nadzoru lub tez synonim tego pojecia — nie jest jednolicie prezentowane
w nauce prawa administracyjnego. W przypadku pieczy trudnosci nastre-
cza w szczegolnosci fakt, Zze rozumiana w ujeciu prawnoadministracyj-
nym stanowl ona nierozerwalny splot z pogranicza jezyka prawniczego
i naturalnego, wystepujac w réznorodnych ujeciach.

1. Geneza i pojecie nadzoru administracyjnego

1.1. Perspektywa historyczna

Mozna w uproszczeniu stwierdzi¢, ze wspolczesnie rozumiany nad-
z6r wywodzi si¢ z pojecia policji, a to okreslenie natomiast bierze swoj
poczatek od starogreckiego stowa politeja. Achajowie doby przedplaton-
skiej rozumieli poprzez to pojecie ustrdj panstwa, jak tez dzialalnos¢ pan-
stwa w ogole. Inny sens nadali tej nazwie Ksenofont i Arystoteles, ktorzy
rozumieli pod nig raczej idealny ustrdj panstwa o silnej, jednolitej wladzy
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Por. np. |. Jagielski, Kontrola administragi publicinej, Warszawa 2018, s. 40.
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1 przystosowanej do niej organizacji calosci zycia spolecznego, anizeli
rezim istniejacy w rzeczywistosci’.

W toku dziejow politeja przeksztalcita si¢ w policje. Bylo to niezwy-
kle szerokie pojecie, ktére oprocz znaczenia, jakie nadajemy mu obecnie
(stuzby porzadkowe), obejmowalo réwniez takie zagadnienia, jak nauki
ekonomiczne, polityka administracyjna, techniki zarzadzania, ustr6j pan-
stwa, etyka, religia czy moralnos¢®. Takie rozszerzenie katalogu spraw
wigzalo si¢ z przeksztalceniami natury politycznej (odejscie od systemu
stanowego w kierunku monarchii absolutnej) oraz ekonomicznej (roz-
woj gospodarki towarowo-pieni¢znej). Panstwo absolutne skupione byto
juz nie w sposob wylaczny na prywatnych interesach panujacego, lecz na
calym spoleczenstwie.

Jednym z pierwszych uczonych, ktoéry podjat si¢ trudu sklasyfiko-
wania tej tematyki, byl badacz francuski N. Delamare. W jego pracach
odnalez¢ mozna poszczegdlne podzialy nadzoru nad réznymi sferami
zycia (jak chocby nadzér religijny, nad obyczajami, nad jakoscig materia-
tow spozywezych, nad przestrzeganiem przez poddanych regut porzadku
publicznego, nad dziatalno$cia naukowa oraz handlowa). Obszerniejsze
jeszcze rozumienie nadzoru pojawia si¢ u Ch. Wolffa, ktory widzial w pan-
stwie instytucj¢ ,,0stadzajaca 1 udogadniajaca” Zycie spoleczne, ktérego
jedynym i najwyzszym celem daznosci bylo dobro powszechne’. Z tego
tez powodu nadzor panstwowy nad jednostkami — w mysl niemieckiego
filozofa — jawi si¢ czyms$ na ksztalt dzisiejszej administracji Swiadczacej.

Poglady podzniejszych policystow skupialy si¢ na innych aspektach
dzialalnosci aparatu panstwowego. J.H. Justi byl zwolennikiem jasnego
rozgraniczenia kompetencji organéw administracyjnych od organéw
judykatury. J. Sonnenfels natomiast wykluczyl z zakresu policji sprawy
$cisle gospodarcze 1 finansowe, rezerwujac to pojecie dla walki z prze-
stepczoscig oraz nadzoru nad obyczajnoscia. Nadal jednak zakres spraw

3

W. Kawka, Poliga w ujecin historyeznym i wspitegesnym, Wilno 1939, s. 3—4; z nowszych opracowan dot.
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red. J. Bo¢, Wroctaw 2005, s. 26.
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byl szeroki, a stopien ich skomplikowania na tyle zawily, ze czuwanie
nad caloscia systemu administracji przerastalo mozliwosci pojedynczego
czlowieka, czyli monarchy. Przyczyniato si¢ to do zwigkszenia praktycz-
nej swobody dziatania urzednikow®.

Erozja takiego systemu rozpoczela si¢ wraz z powstaniem koncep-
cji panistwa prawa w pracach R. von Mohla i jej rozpowszechnieniem.
Od tamtej pory administracja, ilekro¢ wkracza w sfere prawna obywatela,
musi wykazywac podstawe prawna dla swoich dziatad’. Nadanie jedno-
stce praw publicznych nie pozostato bez wplywu na instytucje nadzoru.
Oto bowiem jednostki zaczely domagac si¢ powolania samorzadow
lokalnych, czyli instytucji niebedacych organami administracji pafstwo-
wej, kierujacych samodzielnie i niezaleznie od wladz administracyjnych
sprawami o charakterze lokalnym®. Oczywiste jednak jest, ze ani wow-
czas, ani obecnie przekazanie samorzadom czesci uprawnien wladzy
publicznej nie moglo odby¢ si¢ bez czuwania organéw panstwowych nad
wykonywaniem tego wladztwa. Ta ingerencja ze strony panstwa przy-
brata wlasnie posta¢ nadzoru, ktéry stal si¢ tym samym pojeciem ze sfery
ustrojowe] aparatu panstwowego.

Wsrod typowych srodkéw nadzoru, ktére stosowane byly przez apa-
rat pafstwowy wobec dzialalno$ci samorzadu, nalezy wskaza¢ ich dwie
gléwne grupy: $rodki nadzoru wobec o0soéb piastujacych urzedy samo-
rzadowe oraz formy odnoszace si¢ bezposrednio do aktéw organow
samorzadowych. Przykladowymi dzialaniami z tej pierwszej kategorii
sa m.in. wymog zatwierdzenia wyboru na okreslone stanowisko, zawie-
szanie 1 odwolywanie ze stanowiska, jak rowniez rozwigzywanie orga-
néw w okreslonych przez prawo przypadkach. Srodkami nadzoru wobec
aktow organow samorzadowych byly natomiast: zatwierdzanie decyzji,
zawieszanie 1 uchylanie aktéw samorzadu, zglaszanie w stosunku do
nich sprzeciwu, co z reguly laczylo si¢ z zawieszeniem dzialania aktu
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Zoob. M. Zimmermann, Pojecie administragi publiczne a ,,swobodne uznanie”, Warszawa 2009, s. 60.
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lub z niewprowadzaniem go w zycie, czy tez przymusowe wstawienie do
budzetu sum na okreslony rodzaj dziatalnosci’.

1.2. Wspotczesne definicje nadzoru

Powyzsza synteza nie wyczerpuje oczywiscie zagadnienia ksztaltowa-
nia si¢ instytucji nadzoru przez wieki; szersze jej omowienie wykraczaloby
poza zakres koniecznych rozwazan. Niemniej, stanowi ona niezbedna pod-
stawe do opisania wspolczesnie rozumianej kategorii nadzoru, poniewaz,
jak stusznie zauwaza A. Filipowicz, ,,Dla wyjasnienia tresci poje¢ prawnych
czesto nieodzowne jest odwolanie si¢ do ich przesztosci™.

Instytucj¢ nadzoru statuuje w art. 171 ust. 1 Konstytucja''. Ustawa
zasadnicza przewiduje nadzor nad dzialalnoscig samorzadu terytorial-
nego z punktu widzenia legalnosci. W ustepie 2 przepisu sprawowanie
tego nadzoru powierza si¢ Prezesowi Rady Ministréw i wojewodom,
a w zakresie spraw finansowych — regionalnym izbom obrachunkowym.
Ta niepelna definicja, wystepujaca w uwiklaniu i wskazujaca jedynie na
jedno z mozliwych ujec tej instytucji, nie powinna dziwi¢. Konstytucja
jako taka nie moze stanowi¢ stownika poje¢ prawnych, a kwestie w niej
podjete sa precyzowane nastegpnie w ustawodawstwie zwyklym'?. Ogélna
definicja nadzoru nie zostala jednak wypracowana przez prawodawce.
W ostatnim trzydziestoleciu przygotowano i pracowano nad czterema
projektami ustaw, zawierajacych przepisy ogoélne prawa administracyj-
nego (pochodzily one z lat 1988, 1997, 2008 i 2010"). Zaden z nich nie
stal si¢ obowiazujacym prawem; przyczyny tego stanu rzeczy zostang

? Por. H. 1zdebski, Historia administragi, Watrszawa 1996, s. 141.
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A. Filipowicz, Pgjecie. .., s. 15.

" Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1. (Dz.U. Nt 78, poz. 483) — dalej: Kon-
stytucja.

2 W przypadku polskiej ustawy zasadniczej badacze i tak zauwazaja problem jej ,,rozwleklosci” —
por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadn, Warszawa 2018, s. 46.

YO trzech pierwszych projektach por. J. Zimmermann, Przepisy ogolne prawa administracyjnego i definio-
wanie pojel; RPES 2009, nr 2, s. 161-174; czwarty projekt doczekal si¢ dwoch opinii zleconych Biura
Analiz Sejmowych: J. Zimmermann, http://orka.sejm.gov.pl/RexDomk6.nsf/0/30CBB20EB765512
AC1257878003D1ABD/$file/i322_10.rtf, 15.02.2021, oraz J. Bo¢, http://otka.sejm.gov.pl/RexDomk
6.0sf/0/30CBB20EB765512AC1257878003D1ABD /$file/i322-10.xtf, 15.02.2021.
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przedstawione w punkcie 2.1. W tym miejscu nalezy jedynie zastanowic
si¢, czym wypada kierowac si¢ przy poszukiwaniu desygnatu nazwy ,,nad-
z61” wobec braku definicji legalne;.

Wedle utrwalonego pogladu doktryny'* oraz orzecznictwa®, ,,zgod-
nie z dyrektywa wykladni literalnej, okreslanej jako dyrektywa domnie-
mania jezyka potocznego, wobec braku ustawowej definicji uzytemu
przez prawodawce pojeciu nalezy przypisac rozumienie przyjete w jezyku
potocznym”'%. Chcac zatem przystapi¢ do okreslenia nadzoru, konieczne
jest odwolanie si¢ do jezyka naturalnego. Nadzor bylby zatem sprawowa-
niem kontroli, pilnowaniem, dozorowaniem kogo$ lub czego$'’. Takiego
okreslenia nie mozna uznac¢ za zadowalajace w kontekscie specyficznego
znaczenia kontroli i dozoru w nauce prawa administracyjnego, ktére to
pojecia nie pozostaja z nadzorem w stosunku zamienno$ci'®. Tym samym,
aby pozna¢ znaczenie nadzoru, konieczne bedzie szersze zapoznanie si¢
z pogladami doktryny.

Jedna z czesciej przywolywanych w pismiennictwie definicji nadzoru
jest ta zaproponowana przez J. Starosciaka: ,tam, gdzie w gre wcho-
dzi prawo obserwacji plus prawo wydawania polecen, bedziemy mowili
o nadzorze nad organami administracyjnymi. Nadzér nie ogranicza si¢
zatem do obserwacji, ale faczy si¢ z czynnikiem kierowania przez wyda-
wanie dyrektyw”"’. Autor pisal rowniez w innym miejscu: ,,Organ nadzo-
rujacy nie tylko spostrzega i ocenia. On rowniez w pewnym sensie wspol-
administruje, odpowiada za wyniki dziatalnosci organizatorskiej organow
podleglych nadzorowi. Oczywiscie, odpowiedzialno$¢ jest ograniczona
do tej dziedziny, w ktorej zakresie skutkuja srodki nadzorcze. [...] Nadzor

" Sposrod licznych opracowan w szezegolno$ci: L. Morawski, Zasady wykladni prawa, Torun 2014,
s. 104; L. Morawski, Wistgp do prawoznawshva, Torun 2014, s. 144—147; T. Chauvin, T. Stawecki, P. Win-
czorek, Witgp do prawoznawstwa, Warszawa 2017, s. 255.

5 Z nowszego otrzecznictwa zob. np. postanowienie SN z dnia 19 stycznia 2017 1., I KZP 14/16
(LEX nr 2188618); wyrok SN z dnia 5 czerwca 2012 r., II PK 263/11 (LEX nr 1238101); uchwata
SN (7) z dnia 9 wrzesnia 2008 ., IIT CZP 31/08 (LEX nr 484767).

16" Zob. wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2012 1., IT OSK 521/11 (LEX nr 2054584).
' Wielki stownik jezyka polskiego, red. E. Polariski, Krakéw 2012, hasto: nadzdr, s. 485.
'8 Szerzej zostanie to omdéwione w punkcie 2. opracowania.

1. Starosciak, Zarys nanki administragi, Warszawa 1971, s. 356.
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zawsze obejmuje takze kontrole. Natomiast wykonywanie kontroli nie
musi si¢ taczy¢ z moznoscia stosowania §Srodkéw nadzorczych”?. Te spo-
strzezenia, cenne w punkcie wyjscia i stanowiace klasyczna w doktrynie
definicje, z dzisiejszej perspektywy nie moga zosta¢ uznane za w pelni
przydatne, szczegodlnie ze wzgledu na uzycie pojecia ,,kierowanie”. Obec-
nie w pi$miennictwie odréznia si¢ wszak nadzor od kierownictwa®, a co
wigcej — na co wskazuja niektorzy autorzy — kierownictwo nie jest poje-
ciem prawniczym, lecz pochodzi z zakresu nauk ekonomicznych™.

W pézniejszej literaturze nie brak innych, nie mniej warto$ciowych
definicji nadzoru. Tak np. z rozbudowanej analizy tej instytucji, dokonane;
przez A. Filipowicza, wylania si¢ obraz nadzoru jako instytucji ustrojowej,
polegajacej na ingerencji dziatan réznego typu organéw wykonujacych
zadania z zakresu administracji w aktywnos¢ oséb fizycznych 1 prawnych,
przy czym zawsze jest on w pewien sposob okreslony i skonkretyzowany
w normach prawa®. Nieco odmiennie wyraza si¢ w tej kwestii J. Zim-
mermann, wskazujac zZe ,,istota nadzoru jest wyciaganie konsekwencji
z zachowania organu podporzadkowanego, ktore jest obserwowane przez
organ nadzorczy z punktu widzenia okreslonego, wybranego kryterium
nadzoru, czyli wzorca, z ktérym poréwnuje si¢ dane zachowanie”. Wspo-
mniane przez autora konsekwencje organ nadzorczy wyprowadza, stosu-
jac Srodki nadzoru, ktérymi sa mozliwosci wladczego i jednostronnego
oddzialywania na czynnosci organu nadzorowanego. Kryterium nadzoru
stanowl za$ najczesciej legalno$¢ (zgodnos¢ z prawem), a takze celowosé,
gospodarnos$é, rzetelnosé, stuszno$é*.

J. Jagielski natomiast za element ksztaltujacy ogdlny wymiar funkcji
nadzoru 1 stanowigcy jej wyrdznik w stosunku do kontroli uznal przewi-
dziang prawem mozno$¢ podejmowania w ramach okreslonego uktadu
organizacyjnego przez dany podmiot (nadzorujacy) nie tylko spraw-
dzania i oceniania innego podmiotu (nadzorowanego), ale takze prawo

2 1. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 349.
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Zob. pkt 2.3. opracowania.
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Por. S. Jedrzejewski, H. Nowicki, Kontrola administragi publicznej, ¥.6dz 1995, s. 11.
2

A. Filipowcz, Pyjece. ..

J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 149.
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stosowania wigzacej ingerencji w jego dziatalnosc¢ (stan) w celu skorygo-
wania jej w pozadanym kierunku, zgodnym z przyjetymi punktami odnie-
sienia. Wsrod tych cech autor za szczegdlnie wazng uznal mozliwos¢ wia-
zacego 1 wladczego oddzialywania, a nie stalte, wylaczne postugiwanie si¢
tego typu oddzialywaniem. Stwierdzil ponadto, ze sktadnikiem nadzoru
jest takze tzw. piecza®.

Nieodlegle od pogladéw doktryny wydaje si¢ w tej kwestii takze sta-
nowisko orzecznictwa. Wedlug utrwalonej linii orzeczniczej Trybunalu
Konstytucyjnego nadzorem sg okreslone procedury dajace odpowiednim
organom panstwowym, wyposazonym w stosowne kompetencje, prawo
ustalania stanu faktycznego, jak tez korygowania dzialalnosci organu nad-
zorowanego”. Innymi stowy, w ramach nadzoru poddawana jest kontroli
dzialalno$¢ organu, z prawem jej modyfikowania, a nie tylko formuto-
wania wnioskow pokontrolnych przez organy nadzorujace. Co réwnie
istotne, utworzenie organdéw nadzoru, okreslenie ich pozycji i ksztaltu
instytucjonalnego, zasad i form jego dzialania, powierzone zostato usta-
wie*’. Nie jest to wigc kategoria tylko faktyczna, ale zawsze przewidziana
przez prawodawece.

W podobnym tonie wypowiadal si¢ réwniez Naczelny Sad Admi-
nistracyjny. Podkreslajac zawilos§¢ badanej kwestii, za nadzor przyjal
mozliwo$¢ wladczego wkraczania w dzialalno$¢ organu nadzorowanego
w celu jej korygowania. Oddzialywanie organu nadzorujacego odbywac
si¢ moze w zakresie, w jakim podmioty te sg piastunami tzw. imperium.
Ponadto dzialalno$¢ nadzorcza ma na celu zabezpieczenie przestrzegania
prawa, jest wykonywana ex post 1 polaczona jest z mozliwoscia uchyla-
nia kontrolowanych aktéw?. Prébujac wzia¢ pod rozwage liczne glosy
ze strony tak orzecznictwa, jak 1 doktryny, nalezy odnotowaé, ze powyz-
sze stanowiska wigcej taczy, niz dzieli. Nie ma zasadniczo rozbiezno-
$ci co do faktu, iz nadzor opisuje sytuacje pewnej dziatalnosci wobec

# Zob. J. Jagielski, Kontrola..., s. 45.

% Zob. uchwala TK z dnia 5 pazdziernika 1994 r., W 1/94 (LEX nr 25336); uchwala TK z dnia
27 wrze$nia 1994 ., W 10/93 (LEX nr 25335).

# Zob. orzeczenie TK z dnia 18 stycznia 1994 1., K 9/93 (LEX nr 25125).
* Zob. wyrok NSA z dnia 8 marca 2012 r., 1 OSK 368/11 (LEX nr 1264784).
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organu nadzorowanego. Owo oddzialywanie nie ogranicza si¢ — jak ma
to zasadniczo miejsce w przypadku kontroli — wylacznie do ustalania
stanu faktycznego. Tym, co odrdznia t¢ instytucje od kontroli, jest mozli-
wos$¢ wywierania wplywu na funkcjonowanie organu nadzorowanego za
pomoca tak srodkéw nadzoru, jak 1 sprawowanie pieczy. Ponadto nadzor
przeprowadzany jest najczesciej w oparciu o kryteria legalnosci, celowo-
$ci, rzetelnosci 1 gospodarnosci.

1.3. Srodki nadzoru

Srodki nadzoru pojawily si¢ jako konstytutywny element w wigkszo-
$ci przywolanych powyzej definicji. Rozumie¢ nalezy przez nie upraw-
nienia do wladczego oddzialywania na jednostki nadzorowane, ktore
to uprawnienia nadawane sg przez przepisy prawne”. Doktryna wypra-
cowala rozmaite sposoby ich podziatu. W czesto wystepujacym ujeciu
srodki nadzoru to z jednej strony §rodki oddzialywania merytorycznego,
a wigc uprawnienia do zawieszania lub uchylania rozstrzygnie¢ jednostek
nadzorowanych (takich jak zarzadzenia czy uchwaly). Z drugiej strony
w tej kategorii mieszczg si¢ takze §rodki nadzoru personalnego (osobo-
wego). Zalicza si¢ do nich m.in. prawo do zawieszania w czynnosciach
cztonkéw kierownictwa nadzorowanej jednostki®. Takie przedstawienie
form nadzoru bliskie jest zaprezentowanemu w pkt. 1.1. 7% fine historycz-
nym srodkom nadzoru.

Inne ujecie proponuje podzial form nadzoru na $rodki kontroli oraz
srodki korygujace dziatalnos¢ organéw nadzorowanych. Zadaniem $rod-
kow kontroli jest dostarczanie organom nadzoru informacji o dziataniu
nadzorowanych organéw w celu umozliwienia im stosowania Srodkow
korygujacych dzialalno$§¢ nielegalna. Takze w tym ujeciu w ramach nad-
zoru mozna stosowac tylko takie §rodki, ktére przewidujg ustawy’".

Niezmiernie waznym elementem definicji jest wigc fakt okreslenia
srodkow nadzoru w przepisach rangi ustawowej. Przy braku bowiem

¥ M. Wierzbowski, A. Wiktorowska [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2017,

s. 81-82.

3 Tamze.

' Z. Leotiski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 204-205.
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srodkow nadzoru sformulowanych expressis verbis w przepisach prawa
mozna tylko probowa¢ wplywac na podmiot nadzorowany za pomoca
srodkow nie-wladczych, starajac si¢ zwrdci¢ uwage na ewentualne niepra-
widlowosci w dziataniu jednostki nadzorowanej”. Takie dzialania nalezy
uznac za przejaw pieczy przy nadzorze administracyjnym, czemu poswie-
cony zostanie punkt 3. opracowania.

2. Nadzor a inne funkcje aparatu administracyjnego

2.1. Nadzor a kontrola

Jak si¢ wydaje z dotychczasowych rozwazan, piSmiennictwo boryka
si¢ z problemem rozgraniczenia nadzoru od ,,obserwacji’, ,,sprawdza-
nia” czy ,,oceny” — czyli od kontroli. Nie mozna si¢ zresztgq temu dziwic,
skoro jego rozwigzaniu nie podotal chocby projektodawca w projekcie
ustawy — Przepisy ogdlne prawa administracyjnego z 2010 roku™.

Proponowane przepisy przewidywaly, w art. 5 ust. 2 pkt 2, rozumie-
nie kontroli jako czynnosci polegajacych na ustaleniu zgodnosci dziatan
podmiotu kontrolowanego z wzorcami i standardami, formulowaniu
whnioskow 1 ocen w celu usunigcia stwierdzonych uchybien oraz wpro-
wadzenia usprawnien. Przyjeta definicje nalezy uznac za adekwatng i nie-
rézniacy si¢ znaczaco od pogladu wypracowanego przez doktryne, co
zostanie zaprezentowane w dalszej czgsci opracowania.

Nie mozna jednak tego samego powiedzie¢ o sposobie rozumie-
nia nadzoru, o ktérym stwierdzono w projekcie, iz jest to ,,ustawowe
upowaznienie do stosowania aktéw lub czynnosci wiazacych podmiot
nadzorowany, w tym réwniez wzruszania jego aktow lub czynnosci”,
a jednoczesnie ,,przy braku podstaw prawnych do stosowania aktéw lub
czynnosci nadzorczych okreslenie »nadzor« nalezy rozumie¢ wylacznie
jako kontrol¢ w rozumieniu pkt. 2 [wyrdznienie — IKI]**. To chybione
stwierdzenie, niewolne od bledu definicyjnego (wszak w tym ujeciu

2 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska [w:] Prawo..., red. M. Wierzbowski, s. 82.

» Druk sejmowy VI kadencji nr 3942 z dnia 29 grudnia 2010 r., http://orka.sejm.gov.pl/Druki
6ka.nsf/0/8F21C6C714261B99C1257849003B79D6/ $file/3942.pdf, 15.02.2021.

* Tamze; identyczne stwierdzenia zawiera projekt z 2008 r.


http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/8F21C6C714261B99C1257849003B79D6/$file/3942.pdf
http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/8F21C6C714261B99C1257849003B79D6/$file/3942.pdf
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nadz6ér moze zmienia¢ swoje znaczeniel), spotkato si¢ z krytyka J. Zim-
mermanna. W opinii zleconej Biura Analiz Sejmowych stwierdzil on, ze
w projekcie ustawy ,,w sferze tej [definiowania poje¢ z zakresu ustrojo-
wego prawa administracyjnego — IKK] panuje chaos™.

Celem uporzadkowania kwestii terminologicznych warto zatem naj-
pierw zwroci¢ uwage na zrodlostéw ,kontroli”. Stowo to wywodzi si¢
z dwoch tradycji: francuskiej (kontynentalnej) oraz brytyjskiej. Wywodzace
si¢ z jezyka francuskiego wyrazenie contre role oznacza ,,przeciwzapisek”
1 zwiazane jest ze sposobem dokumentowania przyjmowania podatku od
podatnika. Urzednik, sporzadzajacy dokument potwierdzajacy przyjecie
podatku, zapisywal go na zwoju (% rile) wreczanym obywatelowi. Celem
potwierdzenia autentycznosci dokumentu, ktéry otrzymywal petent,
przedstawiciel administracji zatrzymywal jednak w ewidencji oderwany
od formularza podatnika fragment, 6w wlasnie ,,przeciwzapisek”. Wyra-
zenie contre rile ewoluowalo nastepnie do swojej obecnej postaci, czyli
wlasnie /e contrile (kontrola). W tradycji brytyjskiej zas kontrola znaczyta
tyle samo, co ,,sprawowanie wtadzy publicznej” (administrowanie)®.

,JKontrola” w znaczeniu lingwistycznym wydaje si¢ zawiera¢ w sobie
te dwie tradycje. W swoim pierwszym znaczeniu kontrola ujmowana jest
jako sprawdzanie czego$, poréwnywanie stanu faktycznego ze stanem
wymaganym w celu ustalenia ewentualnej réznicy. Kontrolowanie ozna-
cza réwniez wplywanie na co$, dominowanie w jakiej$ dziedzinie®’.

Kontrola czg¢sciej niz nadzor bywa przedmiotem dociekan dok-
tryny>®. Na potrzeby wywodu wystarczy pars pro toto przytoczenie rozbu-
dowanej definicji kontroli |. Jagielskiego. Autor 6w wyrdznia trzy stadia
kontroli: stadium informacyjno-rozpoznawcze, analityczno-oceniajace
1 diagnostyczne oraz stadium oddzialywania w zakresie naprawczym.
Pierwsze stadium ma charakter badania istniejacego, zobiektywizowa-

»J. Zimmermann, Opinia o projekcie ustawy — Przepisy ogdlne prawa administracyjnego, Krakow 2010,
s. 16, http://orka.sejm.gov.pl/RexDomk6.nsf/0/30CBB20EB765512AC1257878003D1ABD /$file/
i322_10.rtf, 15.02.2021.

% Zob. J. Filipek, Prawo administracyjne: instytuge ogolne. C3. 2, Krakéw 2001, s. 215-216.

31 Zob. Wielki stownik. .., red. BE. Polanski, hasta: kontrola; kontrolowad, s. 326.

* Sposérdd licznych monografii: J. Jagielski, Kontrola...; S. Jedrzejewski, H. Nowicki, Kontrola...;
O. Bujkowa, J. Jagielski, ]. Lang, Kontrola administragi, Warszawa 1986.
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nego stanu rzeczy. Kolejne ma na celu poréwnanie zebranego materiatu
informacyjnego z istniejacymi w odniesieniu do danej dziatalnosci lub
stanu wymaganiami. Ostatnie stadium to oddzialywania majace dopro-
wadzi¢ do usunigcia wykrytych nieprawidtowosci”. Opis kolejnych sta-
diow kontroli jest o tyle istotny, ze — co mozna stwierdzi¢, poréwnujac
powyzsze definicje z wyprowadzonymi wczesniej definicjami nadzoru —
nie sposéb wyobrazi¢ sobie oddzialywania nadzoru, ktére pozbawione
byloby tych cech. Innymi stowy, kazdy nadzor zawiera w sobie elementy

kontroli*’,

2.2. Nadzor a dozér

Wedle stownikowej definicji, poprzez dozor rozumie si¢ czuwanie nad
kim§ lub nad czym$ w celu zapobiezenia nieprawidlowosciom lub dopil-
nowania wykonania czego$*. Potoczne rozumienie dozoru nieuchron-
nie prowadzi do skojarzenia tego slowa z nadzorem, co, zdaniem czesci
doktryny, jest stuszne. Oto bowiem dozor techniczny wystepuje niejako
w ramach odpowiednika nadzoru w przypadku przepisow dotyczacych
okreslonych ustawa dzialan zmierzajacych do zapewnienia bezpiecz-
nego funkcjonowania urzadzen technicznych i urzadzen do odzyskiwania
par paliwa oraz dzialan zmierzajacych do zapewnienia bezpieczenstwa
publicznego w tych obszarach®. Podobnie rzecz miala si¢ z regulacjami
dotyczacymi produkcji 1 wprowadzania do obrotu réznego rodzaju §rod-
kéw spozywezych i przedmiotéw uzytku®.

M. Szewczyk, opisujac kategori¢ dozoru, napisal: ,,Nalezy nadmienic,
ze wezesniejsze regulacje dotyczace tej materii [tj. dotyczace korzysta-
nia z urzadzen technicznych, mogacych stwarza¢ zagrozenie dla zycia,
zdrowia, mienia, lub $rodowiska przez rozprezanie cieczy lub gazow,
wyzwalanie energii potencjalnej lub kinetycznej, przy przemieszczaniu
ludzi 1 tadunkéw, rozprzestrzenianiu si¢ materialow niebezpiecznych

¥ Por. J. Jagielski, Kontrola. .., s. 23-25.

Por. tamze, s. 42.

1 Zob. Wielki stownik. .., red. E. Polandski, hasto: dozdr, s. 165.

Zob. art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 21 grudnia 2000 1. o dozorze technicznym (Dz.U. z 2021 1. poz. 272).
B M. Szewczyk, Nadzdr..., s. 47.
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o wlasciwosciach trujacych lub zracych w czasie ich magazynowania lub
transportu — IKK], a takze odnoszaca si¢ do niej literatura uzywaly poje-
cia nadz61r”*. Nie mozna si¢ z tym w pelni zgodzic. Tytutem przykladu
mozna tutaj wskaza¢ ustawe o nadzorze nad kotlami parowemi® czy

ustawe o nadzorze nad zbiornikami pod ci$nieniem*

. Cho¢ w swej nazwie
obydwa akty zawieraja pojecie ,,nadz6r”, w tresci okreslaja odpowiednio
w art. 3 ,,wykonywanie bezposredniego dozoru nad kottami parowemi”
oraz w art. 5 ,wykonywanie bezposredniego dozoru nad zbiornikami”.
Przepisy przedwojenne uzywaja wigc tych poje¢ zamiennie, co tylko sta-
nowi dodatkowy argument za formulowanym przez tego autora wnio-
skiem de lege ferenda o przemianowaniu nadzoru na dozor?'.

2.3. Nadzor a kierownictwo

Poréwnanie nadzoru z poszczegdlnymi innymi funkcjami aparatu admi-
nistracji prowadzone jest w tym opracowaniu w sposéb gradacyjny. O ile
bowiem stwierdzono juz, ze pojecie kontroli dotyczy wezszego, a katego-
ria dozoru — réwnego zakresu spraw w stosunku do instytucji nadzoru,
o tyle podkresli¢ trzeba, ze kierownictwo obejmuje zdecydowanie szerszy
zakres spraw.

W. Dawidowicz okresla kierowanie jako wplywanie na podmioty uza-
leznione, aby ich zachowanie si¢ bylo zgodne z celami kierujacego®. To
starsze ujecie nie w pelni podzielane jest jednak przez wspotczesng dok-
tryne. Obecnie mowi si¢ o kierownictwie jako o najsilniejszej kategorii
wiezi organizacyjnej migdzy organami administracyjnymi. W ramach tej
instytucji organ nadrzedny moze wykorzystywac wszelkie §rodki oddzia-
tywania (np. polecenia stuzbowe), za pomoca ktérych moze wyznaczac
tresci dzialania jednostce kierowanej. Tym, co w sposéb fundamentalny
r6zni nadzor od kierownictwa, jest pelna odpowiedzialno$¢ prawna za

“ Tamze.

45

Ustawa z dnia 31 maja 1921 r. o nadzorze nad kottami parowemi (Dz.U. Nr 50, poz. 303).
Ustawa z dnia 24 marca 1933 r. o nadzorze nad zbiornikami pod cisnieniem (Dz.U. Nr 28, poz. 234).
7 M. Szewczyk, Nadzdr..., s. 48.

® . Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administragji paristwowej w Polsce, Warszawa 1970, s. 22.



38 PRZEGLAD PRAWNICZY UNIWERSYTETU WARSZAWSKIEGO

wykonywanie tych tredci, lezaca w tym drugim przypadku po stronie
organu kierujacego®.

Obrazowo mozna by zatem mowi¢ o kierownictwie jako o sumie
uprawnied wynikajacych z kontroli i nadzoru™. Jako kategoria zdecy-
dowanie szersza od nadzoru, nie bedzie stanowila przedmiotu dalszych
rozwazan.

3. Piecza jako pojecie prawne

3.1. Definicja pieczy

Tytul tej czgsci opracowania moze prima facie zdumiewac, a to przede
wszystkim z uwagi na fakt, ze piecza jest przeciez pojeciem ustrojowym,
przewidzianym przez artykul 17 ust. 1 Konstytucji. Uwagom co do tej
formy pieczy — a wiec odnoszacej si¢ do samorzadu zawodowego —
poswiccona zostanie dalsza cze§¢ pracy. Gdy zas chodzi o piecze sensu
stricto wystepujaca przy nadzorze administracyjnym, nie zostala ona zdefi-
niowana na gruncie materialnego prawa administracyjnego.

Przywolana w punkcie 1.2. pracy dyrektywa domniemania jezyka
potocznego nakazuje w sytuacji braku definicji legalnej odwolanie si¢ do
codziennego znaczenia badanego terminu. O ile, jak zauwazono powyzej,
przy nadzorze poszukiwania te nie prowadzily do pomyslnych rezultatow,
o tyle w przypadku pieczy definicja stownikowa stanowi¢ bedzie klucz do
zrozumienia tej instytucji prawne;.

Wspolczesne rozumienie pieczy sprowadza si¢ do dbalosci o kogos
lub o co$, do opieki oraz troski. Piecze mozna sprawowac nad kims lub
nad czyms$ w sposob czynny, albo tez przeciwnie — mozna cos lub kogos
powierzaé czyjej$ pieczy’’. Co godne uwagi, w ciagu ostatniego stule-
cia jej znaczenie nie uleglo wickszym modyfikacjom. W pochodzacym
z miedzywojnia stowniku etymologicznym A. Briickner pisal o pieczy:
,»staranie, opieka; w dawnym jezyku (cerkiewnym, staroczeskim i innych)
moéwiono: «piec si¢ o czemy, «starac sig, gryz¢ sie», stad «bezpieczny»

¥ Zob. J. Zimmermann, Prawo. .., s. 148.
%0 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska [w:] Prawo..., red. M. Wierzbowski, s. 81-83.
U Zob. Wielki stownik. . ., red. E. Polanski, hasto: piecza, s. 608.
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[...], a dawniej, jeszcze 1 w 16. wieku, «przezpieczny, przezpiecznoséy.
Dalej «pieczliwy», «pieczliwoécy, «troskliwyn», «troska, staranie», przesta-
rzate”?. Mozna zatem stwierdzié, ze piecza posiada utrwalone na prze-
strzeni wiekow znaczenie.

W podobnym duchu wypowiada si¢ takze J. Jagielski, znacznie
rozszerzajac przy tym teoretycznoprawne pojecie pieczy. Badacz zauwaza
istnienie waskie oraz szerokie rozumienie tego pojecia. Ujecie Sciste wigze
z funkcjami pomagania i wspierania, towarzyszace nadzorowi i realizowane
za pomocg prawem okreslonych srodkow, z reguly o niewladczym charak-
terze. Te inne niz wladcze formy oddzialywania organu nadzorujacego
podejmowane sq ze wzgledu na cel nadzoru, jakim jest zapewnienie
prawidlowego dziatania i osiagania wlasciwych rezultatéw przez organ
nadzorowany. Piecza sensu largo wyraza natomiast sui generis funkcje
opiekunicza, obejmujacy tak wspieranie i pomaganie, sprawowanie kontroli
1 nadzorowanie, jak i mozliwos¢ decydowania w okreslonym przez prawo
zakresie o sytuacji podmiotu poddanego pieczy™. B. Dolnicki, wymienia-
jac przyklady srodkow oddziatywania nadzorczego, ktore nie maja charak-
teru wladczego, wskazuje m.in. na wspomaganie, uzgadnianie stanowisk
w okreslonych sprawach, instruktaz, udzielanie pomocy, doradzanie™.

3.2. Piecza przy samorzadzie zawodowym

Wspomniany wczesniej przepis art. 17 ust. 1 Konstytucji przewiduje
mozliwos$¢ tworzenia — w drodze ustawy — samorzadow zawodowych,
reprezentujacych osoby wykonujace zawody zaufania publicznego i spra-
wujacych piecze¢ nad nalezytym wykonywaniem tych zawodow w gra-
nicach interesu publicznego i dla jego ochrony™. Kwestia sprawowania
przez samorzady zawodowe funkcji reprezentacyjnej nie jest przedmio-
tem dalszych rozwazan. Jedynie dla porzadku wywodu niech bedzie

2 A. Bricknert, Stownik etymologiczny jezyka polskiego, Warszawa 1989, hasto: piecza, s. 406—407.
3 1. Jagielski, Kontrola...,s. 45—47.
gl

> B. Dolnicki, Wipdlezesne srodki nadzorn nad samorzadem terytorialnym [w:| Prawne gwarange ochrony praw
Jednostki wobec dziatari administragii publicznej. Materialy Miedzynarodowej Konferencji Nankowej, Ivonicz-Zdrdj,
red. E. Ura, Rzeszéw 2002, s. 81, cytat za: |. Jagielski, Kontrola. .., s. 45.

»  Zob. Konstytucje RP.
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wolno zauwazy¢, ze reprezentacja oraz piecza to, zdaniem TK, funkcje
jednakowo wazne, gdyz w demokratycznym i pluralistycznym spole-
czenstwie nie ma powodu, aby ktérejkolwiek z tych funkcji przyznawac
pierwszefistwo™.

W pierwszej kolejnosci wymaga uwagi fakt, iz nie istnieje jedna ustawa
zawlierajaca przepisy ogolne dotyczace tworzenia czy funkcji samorzadow
zawodowych. Trzeba to wigzaé tak ze specyfika poszczegdlnych zawo-
déw zaufania publicznego, jak tez z przytlaczajaca liczba tych zawodow.
W pismiennictwie wskazuje si¢ na istnienie okolo 20 profesji, ktorych
wykonywanie jest uzaleznione od przynaleznosci do korporacji”’. Akt,
ktory regulowalby wszystkie samorzady wszystkich zawodow zaufania
publicznego, musialby zatem przybrac¢ rozmiary kodeksu. Jednoczesnie
taki rozwigzanie przyczyniloby si¢ do utraty waloru elastycznosci posia-
danego w wigkszym stopniu przez poszczegélne ustawy.

W ustawach regulujacych poszczegdlne samorzady zawodowe usta-
wodawca nie wykazuje si¢ konsekwencjq terminologiczng w przypadku
okreslania funkcji pieczy sprawowanej przez samorzad. Mozna zatem
natkna¢ si¢ na ,sprawowanie pieczy i nadzoru” np. przy samorzadzie
lekarzy weterynarii® i aptekarzy® lub na sprawowanie samej ,,pieczy”
w przypadku przepisow okreslajacych zadania samorzadéw zawodowych

60

lekarza ilekarza dentysty® oraz pielegniarek i potoznych®. Zdecydowanie

czgstszg sytuacjq jest sprawowanie samego ,,nadzoru” (tak w przypadku

6 Zob. wyrok TK z dnia 22 maja 2001 r., K 37/00 (LEX nr 48039); wyrok TK z dnia 14 grudnia
2010 1., K 20/08 (LEX nr 653615).

7 E.'Tkaczyk, Samorzad zawodowy w swietle Konstytugi Rzeczypospolitej Polskiej, PS 2011, nr 6, s. 67. Nalezy
zauwazy¢, ze opracowana przez autorke lista zawodow zaufania publicznego, ktérych wykonywa-
nie uzaleznione jest od przynaleznosci do samorzadu zawodowego, ulegla zmianie. Celem przyktadu
nalezy wskaza¢ zawdd urbanisty, ktéry moca ustawy z dnia 9 maja 2014 r. o ulatwieniu dostepu do
wykonywania niektérych zawodow regulowanych (Dz.U. poz. 768) pozbawiony zostal wlasnego sa-
morzadu zawodowego.

% Art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 21 grudnia 1990 r. 0 zawodzie lekarza weterynarii i izbach lekarsko-
-weterynaryjnych (Dz.U. z 2019 1. poz. 1140).

* Art. 7 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 19 kwictnia 1991 r. o izbach aptekarskich (Dz.U. z 2019 t., poz. 1419).
% Art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 2 grudnia 2009 1. o izbach lekarskich (Dz.U. z 2019 ., poz. 965).

' Art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 1 lipca 2011 r. o samorzadzie pielegniarek i potoznych (Dz.U. z 2018 t.
poz. 916).
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samorzadow zawodowych radcoéw prawnych®, notariuszy®, diagnostow
laboratoryjnych® czy rzecznikéw patentowych®). Istnieja i takie zawody,
w przypadku ktorych ustawy nie przewiduja expressis verbis instytucii spra-
wowania nadzoru ani pieczy przez samorzad wzgledem oséb wykonu-
jacych dany zawod. Ma to miejsce chocby przy samorzadach bieglych
rewidentow® czy doradcéw podatkowych®’.

Mozna by zatem zastanawiac si¢, czy w tym kontekscie wystepuja roz-
nice migdzy kategoria nadzoru, pieczy oraz ich koniunkcja. Stanowiloby
to jednak niepotrzebne mnozenie probleméw definicyjnych. Gdy cho-
dzi bowiem o piecze¢, badacze samorzadu w Polsce zalecaja ujmowanie
jej w sposob mozliwie szeroki. Nazbyt waskie, jak twierdzi H. Izdebski,
nazbyt literalne tlumaczenie pojecia pieczy moze bowiem w kontekscie
art. 17 ust. 1 Konstytucji spowodowac brak uwzglednienia podstawo-
wych, istotnych cech tego samorzadu. Tak wigc piecza obejmuje nie tylko
to, co w ustawach korporacyjnych jest nazywane sprawowaniem nadzoru
czy pieczy, ale rowniez wladcze decydowanie czy wspotdecydowanie
o dopuszczeniu do wykonywania zawodu 1 ustalanie zasad etyki, deonto-
logii zawodowej®.

Wsréd zadan wehodzacych w skiad tak szeroko pojmowanej pieczy
E. Tkaczyk wymieni¢ mozna: zapewnienie wysokiej jakosci oraz kultury
wykonywania zawodu, wypracowanie odpowiedniego poziomu etycznego
oraz odpowiedniego poziomu profesjonalnego. Zdaniem badaczki, przy
sprawowaniu pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu samorzad

2 Art. 41 pkt 5 ustawy z dnia 6 lipca 1982 1. o radcach prawnych (Dz.U. z 2020 t., poz. 75).

63

Art. 35 pkt 2 ustawy z dnia 14 lutego 1991 r. — Prawo o notariacie (Dz.U. z 2020 r., poz. 1192).

¢ Art. 35 pkt 1 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. o diagnostyce laboratoryjnej (Dz.U. z 2020 t., poz. 2061).
% Art. 43 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 . o rzecznikach patentowych (Dz.U. z 2019 r.,
poz. 1861).

6 Ustawa z dnia 11 maja 2017 t. o bieglych rewidentach, firmach audytorskich oraz nadzorze pu-
blicznym (Dz.U. z 2020 r., poz. 1415).

7 Ustawa z dnia 5 lipca 1996 1. o doradztwie podatkowym (Dz.U. z 2020 t., poz. 130).

% Zob. H. 1zdebski, Sprawowanie pieczy nad nalesytym wykonywaniem zawodn przez samorzady zawodowe
[w:] Zawody zanfania publicznego a interes publiczny — korporacyjna reglamentacja versus wolnosé wykonywania
zawodn. Materialy 3 Ronferenci organizowane prex Komisje Polityki Spoleczne i Zdrowia Senatn RP przy
wspotundziale Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznef pod patronatem Marszatka Senatn RP 1ongina Pastusiaka,
oprac. S. Legat, M. Lipinska, Warszawa 2002, s. 35.
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podejmuje dziatania o charakterze wladczym albo przynajmniej ma udzial
w ich podejmowaniu. Przyktadem takich dzialan moze by¢ dopuszcze-
nie do wykonywania zawodu, czyli na ogé! wpis na liste 0s6b wykonu-
jacych dany zawdd, sprawowanie sadownictwa dyscyplinarnego wobec
cztonkow korporacji oraz stosowanie ustawowych sankcji za nienalezyte
wykonywanie zawodu. Do sankcji nalezy zaliczy¢ zawieszenie prawa do
wykonywania zawodu, pozbawienie danej osoby tego prawa lub najda-
lej idacej dolegliwosci, jaka jest skreslenie jej z listy oséb wykonujacych
dany zaw6d®.

Orzecznictwo nie jest w tej kwestii w petni konsekwentne. Wedle daw-
niejszej linii orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego, piecza jest swoista
funkcja nadzorcza o publicznej naturze. Moze ona stanowic, upowaz-
niong funkcjami samorzadu zawodow zaufania publicznego, ingerencje
w swobodeg (wolnos¢) ich wykonywania. Za piecze¢ nie bedzie uchodzita
kazda ingerencja, a jedynie taka, ktora odbywac si¢ bedzie na warunkach
przewidywanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, tj. w drodze ustawy i ze
wzgledu na wartosci enumeratywnie tam wyliczone, a ponadto — w zakre-
sie proporcjonalnym (4. niezbednym dla ochrony tych wartosci)™. Jednak
juz szes¢ lat pozniej 6w Trybunal zastrzegl w sposob wyrazny, ze ,,piecza”
nie jest tozsama z ,,nadzorem” nad nalezytym wykonywaniem zawodu.
Jest to pojecie znacznie szersze, obejmujace miedzy innymi udzielanie
wsparcia (pomocy) cztonkom samorzadu w wykonywaniu ich obowiaz-
kow, ale takze egzekwowanie odpowiedzialnosci z tytulu nienalezytego
wykonywania zawodu”. Tym samym piecza nie moglaby by¢ szczegdlng
postacia nadzoru, lecz wprost przeciwnie — to nadzor bylby jej odmiana.

3.3. Piecza przy samorzadzie terytorialnym

Sformulowanie ,,piecza”, uzyte w art. 17 ust. 1 Konstytucji, odnosi
si¢ do zadan samorzadu zawodowego sprawowanych wobec podlega-
jacych im os6b wykonujacych zawody zaufania publicznego. Literalnie

¥ E. Tkaczyk, Samorzad. .., s. 67.
0 Zob. wyrok TK z dnia 18 lutego 2004 r., P 21/02 (LEX nr 84273).
" Wyrok TK z dnia 14 grudnia 2010 r., K 20/08 (LEX nr 653615).
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ujmowana piecza nie znajduje si¢ natomiast w przywolanym juz wczes-
niej art. 171 Konstytucji, traktujacym o nadzorze nad samorzadem tery-
torialnym. Faktem jest, Zze réwniez ustawy regulujace samorzad teryto-
rialny: ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie’?,

ustawa o samorzadzie gminnym”, o samorzadzie powiatowym™ oraz

o samorzadzie wojewodztwa’ nie zawieraja w swej tresci pojecia pieczy’.
Wszystkie przytoczone akty normujq natomiast instytucje nadzoru nad
poszczegdlnymi jednostkami terytorialnymi. Nie oznacza to jednak, ze
moéwiac o tym nadzorze, mozna pominaé przy nim zagadnienie pieczy,
chocby w $wietle ustalent poczynionych w poprzednich punktach.

B. Dolnicki, opisujac nadzér nad samorzadem terytorialnym, podaje
jego dwie zasadnicze funkcje. Pierwsza stanowi funkcja strzezenia prawa.
Jest ona tozsama ze strzezeniem legalnosci postgpowania organdw gminy,
a jej realizacja dokonywana jest za pomoca srodkow korygujacych, zas
w ostateczno$ci — §rodkéw represyjnych. Nie powinny one oczywiscie
ogranicza¢ samorzadnosci gminy”’. Nadzor ten jest sprawowany w jed-
nolitej formie jako nadzor legalny, a nie celowosciowy™. Te $rodki miesz-
czq si¢ w ramach przyjetych przez wigkszos¢ badaczy jako cechy definiu-
jace srodki nadzoru.

Cytowany autor wybiega jednak poza samg funkcje strzezenia prawa,
dodajac do niej kolejna, nie mniej wazng — funkcje ochronna i wspierajaca,
ktora nazywa ,,nadzorem prewencyjnym’”. Zaznaczajac, ze polskie usta-
wodawstwo nie zawiera jednoznacznych przepisow, z ktorych wynikalby
wprost nadzor prewencyjny, uznaje, ze mozliwe jest uzasadnienie takiej
funkcji — wzorem systemow prawnych panstw Europy Zachodniej — réw-
niez w rodzimym porzadku prawnym. Jako bardzo wazny element funkcji

72 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 t. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie
(Dz.U. z 2019 1., poz. 1464).

7 Ustawa z dnia 8 marca 1990 1. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2020 r., poz. 713).

™ Ustawa z dnia 5 czerwea 1998 t. 0 samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2020 t., poz. 920).

7’ Ustawa z dnia 5 czerwea 1998 t. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2020 1. poz. 1668).

" Nie liczac oczywiscie kwestii pieczy zastepezej, ktora — jako instytucja nalezaca do innej galezi
prawa — nie stanowi przedmiotu tego wywodu.

" Zob. B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny. Zagadnienia ustrojowe, Krakdéw 1999, s. 164—165.

8 Por. B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Warszawa 2009, s. 60—61.
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ochronnej 1 wspierajacej B. Dolnicki odnotowuje obowigzek panstwa do
doradzania i opieckowania si¢ gminami w trakcie wykonywania zadan
publicznych. To wspieranie bedzie zapewnione w pelni wéwcezas, gdy
organy nadzorcze beda dysponowaly odpowiednia liczba informacji™.
Powinien zatem istnie¢ kontakt, konsultacje miedzy organem nadzoro-
wanym a nadzorujacym.

Nadzér prewencyjny jest zatem niczym innym, jak wlasnie piecza,
jednak nie sensu largissimo — jako stojaca wyzej niz kategoria nadzoru — ani
nawet nie sensu largo, w ktérym to ujeciu piecza bylaby tozsama z nad-
zorem. Chodzi tu o piecz¢ jako, co badacz wskazuje celem przykiadu,
profilaktyczne fachowe i prawne doradztwo, koordynacj¢®, tagodzenie
sytuacji konfliktowych. Dzigki niej zapobiega si¢ represyjnym ingeren-
cjom organéw nadzorczych®'.

Warto odnotowad, ze w innym miejscu tenze autor, nie wyrdznia-
jac pojecia pieczy, wymienia inne od nadzoru Srodki oddzialywania
pafstwa na samorzad. Zaznaczajac, ze sa by¢ moze skuteczniejsze od
nadzoru, zalicza do nich $rodki o charakterze finansowym, planowym
i reglamentacyjnym®.

4, Piecza weztem gordyjskim nauki administracyjnej?

Wiele wskazuje na to, ze pojecie pieczy jest jednym z tych pojeé, co
do ktérych pojmowania nie moze by¢ pelnej zgody. Powyzsze rozwazania
nieodparcie prowadza do konstataciji, ze nie tylko nie mozna okresli¢ cech
konstytutywnych pieczy, ale nawet okreslenie jej stosunku zakresowego
wzgledem nadzoru budzi powazne watpliwosci. Niejednolita jest w tym
wzgledzie zaréwno doktryna, jak 1 nawet Trybunal Konstytucyjny. Dyrek-
tywa jezyka potocznego w przypadku pojecia pieczy, ktore ttumaczy sig

synonimicznie, odsylajac do terminéw ,,opieka”, ,,nadzor” czy ,,dozor”

7 Zob. B. Dolnicki , Samorzad terytorialny. Zagadnienia. .., s. 165.

%0 Warto odnotowaé, ze w doktrynie stowem ,,koordynacja” okresla si¢ odrebna od nadzoru funkcje
aparatu administracyjnego — por. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawo..., red. M. Wierzbowski,
s. 82.

8t B. Dolnicki, Samorzad terytorialny. Zagadnienia. .., s. 165.
8 B. Dolnicki, Modele samorzadu terytorialnego w Europie i w Polsce, Katowice 1994, s. 11.
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(a te — odsylajac ponownie do ,,pieczy”® — tworza petle blednego kota

posredniego) nie daje jasnej odpowiedzi na pytanie, jak nalezy rozumie¢
omawiane zagadnienie. Jest zatem w pelni uzasadnione zaklasyfikowanie
pieczy w poczet poje¢ nieokreslonych, tudziez ,,nieoznaczonych”, czyli
terminow, ktorych granice sa bardziej plynne, nieuchwytne, niz pojec lub
terminow zwykle, codziennie spotykanych®. Ich znaczenie — a wigc takze
1 pleczy — jest precyzowane ad casu przez Orzecznictwo.

Siegajac zatem do korzeni 1 powracajac do przywolanych w poczatku
pracy czaséw greckich, piecz¢ mozna by okreslic mianem wezla gordyj-
skiego wspolczesnej nauki prawnoadministracyjnej. Zawiera ona w sobie
splot poje¢ z jezyka naturalnego i jezyka prawniczego. Moze by¢ rozu-
miana jako dzialania wladcze — jak przy samorzadzie zawodowym —
1 Taczy¢ si¢ wowcezas z tak rygorystycznymi formami oddziatywania, jak
chocby wykreslenie z listy osob wykonujacych dany zawdd korporacyjny.
Spotyka si¢ takze pojmowanie biegunowo od niego odlegte — jako formy
nie-wladcze. Wowczas piecza jawi si¢ jako doradzanie, wspieranie, zache-
canie do podjecia jednych dziatan lub zaprzestania innych.

Metaforycznym mieczem, zdolnym do przecigcia sporow narostych
przy definiowaniu tego pojecia, moglyby by¢ oczywiscie przepisy prawne.
Za ich pomoca mozliwe byloby stworzenie precyzyjnej definicji legal-
nej. Tym samym piecza stalaby si¢ nazwa wyrazng i mozliwie ostra. Pro-
wadzi to jednak nieuchronnie do innego pytania: czy prawo potrzebuje
wyostrzenia tego pojecia?

Wskazano juz na wady obecnej sytuacii, do jakich nalezy zaliczy¢ roz-
biezno$¢ doktryny i orzecznictwa co do rozumienia tego pojecia. Istnieje
wszakze réwnie wazna korzysé; jest nia przede wszystkim mozliwosé
dostosowywania pojecia pieczy kazdorazowo do sytuacii, w ktorej ma byc
ona uzyta. Dzicki temu zmniejszana jest kazuistyka normowania. Prawo
uzyskuje tym samym odpowiedni stopien elastycznosci i uwzglednia
w decyzjach prawnych kryteria pozaprawne®. Nalezy to uznaé za zjawi-
sko pozytywne, pozwalajace na diuzsza zywotnos¢ aktu normatywnego

8 Zob. Wielki slownik. .., red. E. Polanski, hasto: gpieka, s. 570 oraz przypisy 17, 41 1 52.
8 M. Zimmermann, Pgjecze. .., s. 80.

% Por. L. Leszczyniski, Tworgenie generalnych klanzul odsylajacych, Lublin 2000, s. 46.
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1 konieczne z punktu widzenia zmieniajacych si¢ warunkéw spotecz-
nego otoczenia prawa. W przypadku ,,pieczy”, pojecia nie tylko — jak juz
stwierdzono — prawnego, ale i ustrojowego, obecnego w Konstytucji, ma
to szczegolnie doniosle znaczenie.

5. Podsumowanie

Konkluzje przeprowadzonych rozwazan rysuja si¢ dos¢ wyraznie.
Roznice w rozumieniu podstawowych poje¢ administracyjnoprawnych
wydaja, si¢ wcigz jeszcze na tyle znaczace, ze nie mozna jednoznacznie
przesadzi¢ o prawdziwosci jednych definicji i o blednosci zatozen innych.
Nie bylo tez celem zaprezentowanego wywodu wypracowanie jednolitego
znaczenia dla kontroli, dozoru, kierownictwa czy nadzoru. Zasadniczym
problemem, na ktory zwrécono uwage w opracowaniu, jest czgste pomi-
janie znaczenia pieczy przy okreslaniu konstytutywnych cech nadzoru.

Postulowanym zatem, zarowno w sferze de lege, jak 1 de sententia ferenda
stanem rzeczy byloby uzywanie tego pojecia podczas definiowania insty-
tucji nadzoru. Nieokreslono$§¢ tego terminu moze si¢ przy tym okazac
jego najwicksza zaletq. Precyzowanie kategorii pieczy przez orzecznictwo
ugruntowaloby nalezng role tego pojecia takze w doktrynie.
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Streszczenie

Nadzo6r w prawie administracyjnym jest instytucja o wieloletniej trady-
cji. Stanowi jedng z podstawowych funkcji sprawowanych przez panstwo.
W najczestszym ujeciu nadzor polega na ingerencii w dziatalnos§é organu
podrzednego w sposob Scisle okreslony prawem. Zaréwno doktryna,
jak 1 orzecznictwo, nie zdotaly w sposob jednoznaczny ustali¢ znaczenia
tego terminu i czestokro¢ wystepuje on zamiennie z pojeciami kontrol,
dozoru, kierownictwa czy pieczy. Szczegolny jest stosunek pieczy do nad-
zoru, roznigey sie w zaleznosci od podejscia badaczy. Najpopularniejsze
stanowisko okresla piecze jako dzialania o niewladczym, wspierajacym
charakterze, uzupetniajace instytucje nadzoru. Pojecie pieczy jest jednak
zazwyczaj pomijane podczas prob zdefiniowania nadzoru. Takie podej-
$cie nie powinno by¢ uznawane za stuszne, w szczegélnosci w odniesie-
niu do terminu wystepujacego w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

Stowa kluczowe: nadzor, piecza, kontrola, dozér, samorzad zawodowy
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Care in administrative supervision

Summary

Supervision is an administrative law institution which has a long tradi-
tion. It is also one of the most basic functions performed by the state.
Most commonly, supervision consists in interfering in a lower level agen-
cy’s affairs in strict accordance with the law. Neither doctrine nor juris-
diction have succeeded in unambiguously determining the meaning of
this term, which is why it is often considered as a synonym of control,
review, inspection, management or care. The relationship between care
and supervision, which is a volatile one, given the different approaches
found within academic writings, is particularly special. The most common
approach describes care as protective, non-legally binding actions which
supplement the institution of supervision. This term is usually omitted in
any attempts to define supervision. It should not, however, be considered
as an appropriate stance, especially when as regards the manner in which
the term is used in the Constitution of the Republic of Poland.

Keywords: supervision, care, control, inspection, professional body
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