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STRESZCZENIE

Celem artykutu jest analiza aktéw i czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. od
strony podmiotowej — podmiotu, ktérego one dotycza, bedacego jednocze$nie podmiotem
wykonujacym administracje publiczna. Tego rodzaju analiza jest interesujaca heurystycznie
z nastepujacych powoddéw: po pierwsze, na obu biegunach sytuacji administracyjnoprawnej,
ktérej dotycza akt lub czynnosé, znajduja sie podmioty wykonujace administracje publiczna.
Po wtére, pojecia: ,uprawnienie” oraz ,,obowiazek”, uzyte w przepisie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.,
maja juz ugruntowane znaczenie w doktrynie prawa administracyjnego. Powstaje wiec pyta-
nie: jak nalezy rozumie¢ ich desygnaty, interpretujac przepis art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
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ABSTRACT

The subject of this article is the analysis of acts and activities referred to in Article 3 § 2 item 4
of the LPAC, from a subjective perspective — namely, the entity they concern, which is also an
entity performing public administration. This type of analysis is heuristically interesting for
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the following reasons: firstly, at both ends of the administrative-legal relationship to which the
act or activity pertains, there are entities performing public administration. Secondly,
the concepts of ‘right’ and ‘obligation’, as used in Article 3 § 2 item 4 of the LPAC, have
a well-established meaning within the doctrine of administrative law. The question therefore
arises: how should these terms be interpreted when analysing Article 3 § 2 item 4 of the LPAC?

Key words: administrative right, obligation, action, act

WSTEP

Wedtug przepisu art. 3 § 2 pkt 4 ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi! kontrola dziatalno$ci administracji publicznej przez sady admi-
nistracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na inne niz okreslone w pkt 1-3
akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej, dotyczace uprawnien lub
obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa, z wylaczeniem aktéw lub czynno-
§ci podjetych w ramach postepowania administracyjnego okreslonego w Kodeksie
postepowania administracyjnego?, postepowan okreslonych w dziatach IV, V i VI
Ordynacji podatkowej?, postepowari, o ktérych mowa w dziale V w rozdziale 1
Ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej?, oraz poste-
powan, do ktérych maja zastosowanie przepisy powotanych ustaw. Rozumienie
aktéw lub czynnosci, o ktérych mowa w powotanym przepisie, wywotuje liczne
kontrowersje w doktrynie i w orzecznictwie sadowym, poczynajac od zasadnosci
podziatu owych form na akty i czynnoéci®, na skutkach jakie one wywotuja, kon-
czac. Przyjmuje sie, ze kryteria pozwalajace zaliczy¢ okre$lone zachowanie do tzw.
innych aktéw oraz czynnos$ci sa mato precyzyjne, a zwrot ,inne akty lub czynnosci
z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowiazkéw wynikaja-
cych z przepiséw prawa” okreslany jest jako enigmatyczny i dyskusyjny® Wskazany
przepis zawiera definicje legalna aktéw lub czynnosci, stanowiac jednoczednie czesé
sktadowa wyliczenia form dziatania administracji publicznej podlegtych kognigji
sadéw administracyjnych, zawarta w art. 3 § 2 p.p.s.a. Dla poréwnania, warto przy-
pomnieé, ze wymienione w art. 3 § 2 p.p.s.a. decyzje i postanowienia od strony
formalnej sa definiowane miedzy innymi w k.p.a. oraz w Ordynacji podatkowej,

I Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjny-
mi, tj. Dz.U. z 2024 r., poz. 935, dalej jako: p.p.s.a.

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, t.j. Dz.U.
z 2024 r., poz. 572, dalej jako: k.p.a.

3 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, t,j. Dz.U. z 2023 1., poz. 2383,
dalej jako: Ordynacja podatkowa.

4 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej, t.j. Dz.U. z 2023 r.,
poz. 615 ze zm.

5 A. Skoczylas, Glosa do uchwaty NSA z dnia 4 lutego 2008 r., I OPS 3/07, OSP 2008, nr 7-8,
poz. 89; B. Adamiak, Z problematyki wiasciwosci sqdéw administracyjnych (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.),
»Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2006, nr 2, s. 7.

6 J. Zimmermann, Prawo do sqdu w prawie administracyjnym, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2006, z. 2, s. 307 i n.
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a ich elementy konstytutywne i systematyka obrastaja wypowiedziami doktryny
i licznymi judykatami od bardzo dawna — decyzje podlegaty sadowej kontroli juz
w okresie miedzywojennym. Historia aktéw lub czynnosci jako form podlegtych
sadowej kontroli jest o wiele krétsza, gdyz datuje sie ja od 1995 r.”

Przedmiotem niniejszego artykulu jest analiza aktéw i czynnoéci od strony
podmiotowej — podmiotu, ktérego one dotycza, bedacego jednoczesnie podmiotem
wykonujacym administracje publiczna. Spojrzenie na akty i czynnosci z tej
perspektywy jest interesujace heurystycznie z nastepujacych powodéw: na obu
biegunach sytuacji administracyjnoprawnej8, ktérej dotycza akt lub czynnosé, znaj-
duja sie podmioty wykonujace administracje publiczna —jak wskazuje Z. Kmieciak —
ten, ktéry wykonuje prawo dotyczace aktu lub czynnosci?, oraz , beneficjent” owego
aktu lub czynnosci. Jako przyktady aktéw lub czynnosci, ktére wedtug orzecznic-
twa dotycza uprawnienia lub obowiazku podmiotu wykonujacego administracje
publiczna, mozna wskaza¢: informacje o odmowie przyznania pomocy finansowej
jednostce samorzadu terytorialnego!?, zarzadzenie pokontrolne wojewdédzkiego
inspektora ochrony $rodowiska wzgledem jednostki samorzadu terytorialnego!l,
zalecenia wojewd6dzkiego konserwatora zabytkéw wzgledem jednostki samorzadu
terytorialnego'?, nieuwzglednienie protestu od negatywnej oceny wniosku o dofi-
nansowanie projektu'3, wynik kontroli skarbowej wzgledem jednostki samorzadu
terytorialnego!4, czynno$¢ Prezesa Rady Ministréw polegajaca na zatwierdzeniu
ostatecznej listy zadan zatwierdzonych do dofinansowania w ramach fundu-
szu drég samorzadowych!5, nieuwzglednienie uproszczonego projektu organiza-
i ruchu drogowego i nakazanie wprowadzenia zmian merytorycznych do tego
projektult. Po wtére, pojecia: ,uprawnienie” oraz ,obowiazek”, uzyte w przepisie
art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., maja juz ugruntowane znaczenie w doktrynie prawa admini-
stracyjnego. Powstaje wiec pytanie: jak nalezy rozumie¢ ich desygnaty, interpretujac

7 Art. 16 ust. 1 pkt 4 Ustawy z 11.05.1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, Dz.U.
Nr 74, poz. 368 ze zm.

8 Za ]. Bociem pod pojeciem sytuacji administracyjnoprawnej rozumiem kazda sytuacje
spoteczna okreslonego podmiotu, ktérej elementy sktadowe zostaly uksztattowane w pra-
wie w sposéb bezposredni lub posredni, ze wzgledu na konkretne zdarzenie faktyczne —J. Bo¢,
w: Prawo administracyjne, red. ]. Boé, Kolonia Limited 2005, s. 378.

9 Wedtug Z. Kmieciaka w sprawach w ktérych pewne uprawnienia lub obowiazki wynika-
ja z mocy samego prawa nie wchodzi w gre jakakolwiek konkretyzacja prawa, ale jedynie jego
wykonanie, czyli zainicjowanie dziatan faktycznych pozwalajacych na osiagniecie celu normy
prawnej — idem, Efektywnos¢ sqdowej kontroli administracji publicznej, ,Pafstwo i Prawo” 2010,
nr 11, s. 29.

10 Wyrok WSA w Lodzi z 29.03.2023 r., sygn. akt IIl SA /Ld 28/23; wyrok WSA w Szczecinie
z 24. 11 20022 r., sygn. akt I SA/Sz 542/22.

1 Wyrok WSA w Krakowie z 05.10.2022 r., sygn. akt IT SA /Kr 887/22.

12 Wyrok NSA z 7.12.2012 r., sygn. akt II OSK 521/21.

13 Wyrok NSA z 12.04.2018 r., sygn. akt I GSK 1907/18.

14 Wyrok NSA z 11.04.2014 r., sygn. akt IT GSK 160/14.

15 Postanowienie NSA z 14.07.2020 r., sygn. akt I GSK 486/20 — postanowienie zapadto
ze zdaniem odrebnym, w ktérym wyrazono poglad, ze zatwierdzenie ostatecznej listy zadan nie
podlega kognigji sadéw administracyjnych.

16 Wyrok WSA w Biatymstoku z 21.10.2014 r., sygn. akt IT SA/Bk 619/14.
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przepis art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.? Czy uzasadnione jest postugiwanie sie rozumie-
niem tych poje¢ na podstawie dorobku doktryny prawa administracyjnego, czy tez
nalezy je pojmowac swoicie, wiazac z cechami podmiotu wykonujacego admini-
stracje publiczna? W doktrynie i orzecznictwie okreslono elementy konstytutywne
aktéw lub czynnosci. Wedtug T. Wosia musza one spelnia¢ nastepujace cechy: akt
lub czynno$¢ nie moga mieé charakteru decyzji lub postanowienia wydawanych
w postepowaniu jurysdykcyjnym, egzekucyjnym lub zabezpieczajacym i zaskar-
zalnych na podstawie art. 3 § 2 pkt 1-3 p.p.s.a. (1); akt lub czynno$¢ musza miec
charakter zewnetrzny (2); akt lub czynno$¢ musza by¢ skierowane do indywidual-
nego podmiotu (3); akt lub czynno$¢ musza mieé¢ charakter publicznoprawny (4);
akt lub czynnoé¢ musza ,dotyczy¢” uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych
z przepiséw prawa (5)7.

W dalszych rozwazaniach zweryfikuje owe cechy z perspektywy podmiotu
wykonujacego administracje publiczna jako ,beneficjenta” tych aktéw lub czynno-
§ci. W analizie pomine cechy pierwsza i trzecia, uznaje bowiem, ze z perspektywy
przedmiotu analizy nie sa one interesujace badawczo, gdyz differentia specifica, pole-
gajaca na tym, ze to podmioty wykonujace administracje publiczna sa adresatami
aktéw lub czynno$ci, nie czyni réznic w ocenie tych dwéch cech. Pod pojeciem pod-
miotéw wykonujacych administracje publiczna rozumiem administracje publiczna
w ujeciu przedmiotowym i podmiotowym, z calym bagazem réznorodnoéci, jaki
z tak pojmowanego znaczenia wynika.

PUBLICZNOPRAWNY CHARAKTER

Wsréd cech aktéw lub czynnosci wskazuje sie ich publicznoprawny charakter?s,
ktéry nalezy odnosi¢ do charakteru dziatania podmiotu wykonujacego admi-
nistracje publiczna. Kontroli sadowej podlegaja akty i czynnosci podejmowane
przez podmioty wykonujace administracje publiczna — organy administracji
publicznej w znaczeniu ustrojowym lub funkcjonalnym, czyli podmioty niebe-
dace organami administracji rzadowej ani organami jednostki samorzadu teryto-
rialnego, ktére badz na podstawie przepiséw szczegdlnych, badz na podstawie
porozumienia o przeniesieniu kompetencji sa powotane do zatatwiania spraw

17 T. Wo$, w: Prawo o postepowaniu przed sqgdami administracyjnymi. Komentarz, wyd. VI, red.
T. Wos, Warszawa 2016, Lex. Opublikowano: WK 2016, lex, teza 47; analogicznie: A. Kabat,
w: B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sqgdami administracyj-
nymi. Komentarz, wyd. IX WKP 2024 Lex, tezy 24-32; natomiast J. Chmielewski wskazuje trzy
kolejne cechy, ktére w istocie sa uzupelnieniem lub uszczegétowieniem cech juz wymienionych.
Sa to: zaréwno bezposrednie, jak i poérednie oparcie uprawnienia lub obowiazku na przepisie
prawa; oparcie przedmiotowych aktéw (czynnosci) na przepisach niewymagajacych autoryta-
tywnej konkretyzacji; mozliwa powtarzalnos¢ tych aktéw (czynnosci) — J. Chmielewski, Glosa do
wyroku WSA w Biatymstoku z 21.10.2014 r., I SA/Bk 619/14, OSP 2015/11, s. 1512 i n.

18 J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2006,
s.29130; A. Kabat, w: B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu..., op. cit.,
s. 24; T. Wos, w: T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romarniska, Postgpowanie sqdowoadministracyjne,
Warszawa 2005, s. 60.
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z zakresu administracji publicznej!®. Ponadto moga by¢ one podejmowane przez
upowaznionych pracownikéw tych organéw20.

Administrowanie mieniem publicznym ma stuzy¢ realizacji zadan publicznych,
okreslonych w ustawach. Dziatalno§¢ administracji publicznej w odniesieniu do
mienia panstwowego i komunalnego opiera sie na normach prawa administra-
cyjnego, do ktérych maja odpowiednie zastosowanie regulacje prawa cywilnego.
Podejmowane przez administracje dzialania w zakresie mienia publicznego sa
wykonywaniem administracji publicznej, pomimo ze moga one wywotywac skutki
cywilnoprawne.

Przyjmuje sie, ze w desygnacie pojecia ,z zakresu administracji publicznej”
nie mieszcza sie czynnosci prawne podejmowane przez administracje publiczna
o charakterze cywilnoprawym, czyli wywotujace skutki jedynie w zakresie sto-
sunkéw cywilnoprawnych?!. Podkresla sie przy tym, ze podstawa do ustalenia
dopuszczalnosci drogi sadowej jest kryterium wykonywania kompetencji w for-
mach wiladczych?2. W doktrynie publicznoprawny charakter sprawy wiaze sie
z wykonywaniem przypisanych administracji kompetencji, a nawet z mozliwoscia
podejmowania czynnoéci na podstawie norm zadaniowych?3. Nie maja takiej cechy
dziatania podejmowane przez podmioty wykonujace administracje publiczna, ktére
sa o$wiadczeniami woli administracji publicznej w stosunkach cywilnoprawnych.
Wykonujac swoje zadania, administracja publiczna, zwlaszcza samorzad teryto-
rialny, dziala zaréwno jako nosiciel imperium przekazanego przez panstwo, jak
i podmiot wladajacy mieniem — dominium. Korporacje prawa publicznego wyko-
nujace zadania publiczne i z tego powodu posiadajace przymiot podmiotowosci
publicznoprawnej, sa — niezaleznie od tego — wyposazone w osobowos¢ prawna,
niezbedna do samodzielnego wystepowania w stosunkach cywilnoprawnych?4.

O publicznoprawnym charakterze aktu lub czynnoéci nie $wiadczy zatem podej-
mowanie ich przez podmioty wykonujace administracje publiczna, ale - strona przed-
miotowa aktu lub czynnosci. Przedstawione wyodrebnienie wydaje sie klarowne
takze z punktu widzenia zagwarantowania prawa do sadu: czynnosci cywilnoprawne,
w razie sporu, moga by¢ poddane kontroli sadu powszechnego w réznych konfigura-
cjach procesowych, takich jak: ocena przez sad powszechny skutecznosci ztozonego
o$wiadczenia woli albo ocena istnienia badZ nieistnienia stosunku prawnego —
w przypadku powédztwa o ustalenie. Ponadto, spér pomiedzy dwoma podmiotami
wykonujacymi administracje publiczna w zakresie stosunkéw cywilnoprawnych nie

19 T. Wos, Postepowanie..., s. 60; M. Bogusz, Glosa do wyroku NSA z dnia 20 listopada 2008 r.,
1 OSK 611/08; idem, Pojecie aktéw Iub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczqcych przy-
znania, stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowigzku wynikajgcych z przepiséw prawa w rozu-
mieniu art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA, ,Samorzad Terytorialny” 2000, s. 177 i n.

20 M. Bogusz, Pojecie aktow lub czynnosci..., op. cit,, s. 177 i n.

21 T. Wo$, Postepowanie..., s. 60; J. Borkowski, B. Adamiak, Metodyka pracy sedziego w spra-
wach administracyjnych, Warszawa 2009, s. 55.

22 J. Borkowski, B. Adamiak, Metodyka pracy sedziego..., op. cit., s. 55.

23 K. Klonowski, Kontrola sgdowoadministracyjna ,innych aktow lub czynnoéci z zakresu admini-
stracji publicznej dotyczqcych uprawnien lub obowigzkéw, wynikajgcych z przepisow prawa” z art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a., ,Przeglad Prawa Publicznego” 2012, nr 5, s. 53.

24 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia 0gélne, Warszawa 1998, s. 123.

Tus Novum
2025, vol. 19, nr 3



104 MIROSEAW WINCENCIAK

nalezy do wiasciwoéci sadéw administracyjnych, ktére zgodnie z art. 184 Konstytucji
sprawuja sadowa kontrole administracji publicznej, ale w zakresie prawnych form
jej dziatania okreslonych w ustawodawstwie pozytywnym?2>.

ZEWNETRZNY CHARAKTER AKTU LUB CZYNNOSCI

Zewnetrzny charakter aktu lub czynnosci oznacza, ze kieruje sie je do podmiotu
organizacyjnie i stuzbowo niepodporzadkowanego organowi je podejmujacemu.
Zewnetrzno$¢ aktu jest uznawana przez wiekszoé¢ doktryny prawa administracyj-
nego za ceche konstytutywna decyzji administracyjnej?6. Zewnetrzny charakter decyzji
jest definiowany jako oparcie jej na podstawie przepisu prawa powszechnie obowia-
zujacego, a takze skierowanie do podmiotu niepodleglego administracji publicznej
w ramach danego stosunku prawnego?. Ponadto, cecha relewantna jest oddziatywa-
nie skutkéw prawnych wynikajacych z decyzji na sytuacje podmiotéw niepodlegtych
organizacyjnie?8. Brak wezta zaleznos$ci organizacyjnej badz tez podleglosci stuzbowej
Swiadczy o zewnetrznosci aktu?. Zgodnie z art. 3 § 3 k.p.a. spod zakresu stosowania
k.p.a. wylaczone sa sprawy nalezace do tzw. sfery wewnetrznej administracji®. To
sprawy wynikajace z podlegtosci stuzbowej pracownikéw organéw panstwowych
i innych panstwowych jednostek organizacyjnych (art. 3 § 3 pkt 2 k.p.a.).
Przedstawione uwagi na temat rozumienia cechy zewnetrznosci decyzji admini-
stracyjnejnalezy odnieé¢ takze do aktéw lub czynnosci. Uzasadnione jest to podobien-
stwem cech systemowych por6wnywanych form dziatania administracji publicznej,
do ktérych nalezy zaliczy¢: wladczosé, oparcie na przepisach prawa powszechnie
obwiazujacego, charakter indywidualny aktu3!. Wspomniany zewnetrzny charakter
aktu oznacza mozliwoé¢ oddziatywania na sytuacje prawna podmiotu niepodle-
glego organizacyjnie. Akty wewnetrzne podejmowane w zwiazku z administro-
waniem moga by¢ zmieniane i weryfikowane przez sama administracje w ramach
wewnetrznych procedur. Oddzialywanie na podmiot podlegly organizacyjnie
odbywa sie za pomoca aktéw dwojakiego rodzaju: aktéw generalnych (zarzadzen,
instrukgcji, ok6lnikéw) oraz aktéw indywidulanych (polecen stuzbowych). W odnie-
sieniu do aktéw lub czynno$ci podejmowanych w ramach podlegtosci stuzbowej

25 P. Szustakiewicz, Komentarz do Konstytucji RP, art. 184, 185, Warszawa 2022, passim.

26 M. Masternak, Czynnosci materialno-techniczne jako prawna forma dziatania administracji
publicznej, Torun 2018, s. 439.

27 Ibidem.

28 A. Wiktorowska, Kierunki zmian w teorii prawnych form dziatania administracji, w: Koncepcja
systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 376.

29 Por. J. Swiatkiewicz, Zakres kontroli Naczelnego Sadu Administracyjnego (w wietle orzecznictwa
sqdowego), ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1984, z. 1, s. 23-30; E. Ochendowski,
Prawo administracyjne..., op. cit., s. 166; ]. Starodciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 230.
Na taka ceche decyzji administracyjnej wskazuje takze jej definicja, zaproponowana przez zespét
ekspercki przy RPO w art. 5 ust. 1 pkt 1 projektu ustawy — Przepisy ogdlne prawa administra-
cyjnego, ,Biuletyn RPO” 2008, nr 60, s. 54.

30 1. Lipowicz, Pojecie sfery wewnetrznej administracji panistwowej, Katowice 1991, s. 86 i n.

31 Wedtug M. Jaskowskiej pojecie aktéw lub czynnosci nalezy odnosi¢ réwniez do aktéw
o charakterze generalnym, por. eadem, Wiasciwos¢ sqdow administracyjnych (zagadnienia wybrane),
w: Koncepcja systemu prawa administracyjnego, op. cit.,, s. 587 i n.
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czy organizacyjnej nie zachodzi potrzeba uruchamiania ich sadowej kontroli. Ich
weryfikacja odbywa sie na podstawie regut i norm podlegloéci organizacyjnej mie-
dzy podmiotami wykonujacymi administracje publiczna. Moc obowiazujaca aktéow
wewnetrznych rozciaga sie na podmioty usytuowane w ramach organizacyjnej
podlegtodci, ktéra moze by¢ rozciagnieta na cato$¢ struktur organizacyjnych oraz
na pracownikéw (funkcjonariuszy) podlegtych.

Pojecie , podlegtos¢ organizacyjna” jest definiowane jako rodzaj prawnie okre-
Slonej wiezi (relacji) pomiedzy dwoma podmiotami wykonujacymi administracje
publiczna. Ocena cech owej wiezi powinna by¢ ustalona — na podstawie przepi-
séw prawa okreslajacych relacje pomiedzy tymi podmiotami®2. Chodzi tu o: hie-
rarchiczne podporzadkowanie, wiez ustrojowo — prawna, podlegto$¢ funkcjonalna.
W doktrynie prawa administracyjnego wyréznia sie wiele form wzajemnego
oddziatywania podmiotéw administrujacych, poczynajac od najsilniejszej katego-
rii organizacyjnej, jaka jest kierownictwo, poprzez: nadzoér, kontrole, zwierzchnic-
two 1 zespolenie, koordynacje, na wspdétdziataniu konczac®. Kazda z owych form
charakteryzuje sie cechami swoistymi. Ramy publikacji nie pozwalaja na szersze
przedstawienie ich specyfiki. Wskazane relacje mozna podzieli¢ na: powiazania
organizacyjne oraz funkcjonalne. Powiazania organizacyjne to kategorie zaleznosci
pomiedzy jednostkami organizacyjnymi, na ktére sktada sie bezposredni i decydu-
jacy wptyw jednostki wyzszego szczebla na obsade personalna w jednostce nizszej
oraz mozliwo$¢ oceny i weryfikacji dziatania jednostki nizszego szczebla z punktu
widzenia kryterium celowoéci. Z kolei powiazania funkcjonalne oznaczaja wszel-
kie zaleznoSci prawne pomiedzy podmiotami administracji publicznej w zwiazku
z wykonywaniem administracji publicznej34.

Normy aktu wewnetrznego nie moga by¢ adresowane do jednostki ani nie
moga ksztattowaé sytuacji prawnej podmiotu spoza uktadu organizacyjnego pod-
leglego organowi wydajacemu akt. Realizowanie normy wewnetrznej nie moze
mie¢ refleksu w stosunku do obywatela, bo nie moze upowaznia¢ ani zobowiazy-
wad jednostki podporzadkowanej organowi wydajacemu dany akt (jako adresata
normy wewnetrznej) do bezposredniego oddziatywania na zachowania obywateli®.
Wedtug art. 5 pkt 1 p.p.s.a. spod kognigji sadéw administracyjnych wytaczono
sprawy ,wynikajace z nadrzednosci i podlegtosci organizacyjnej w stosunkach
miedzy organami administracji publicznej”.

Dla rozréznienia aktéw lub czynnosci na zewnetrzne i wewnetrzne nie jest wystar-
czajace ustalenie, ze adresatem aktu lub czynnosci jest podmiot wykonujacy administra-
qje publiczna, czy tez podmiot owej cechy nieposiadajacy. O zewnetrznosci aktu decyduje
bowiem rodzaj relacji prawnej, jaka zachodzi pomiedzy tymi podmiotami, oraz charak-
ter uprawnienia lub obowiazku, ktérego dotycza 6w akt lub czynnosé. Ocena tej relacji
wymaga analizy przepiséw prawa, ktére sie do niej odnosza. W gaszczu przepiséw

32 Por. postanowienie NSA z 7.09.2017 r., sygn. akt II OSK 1790/17, LEX nr 2348658.

3 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 215-222.

34 R. Michalska-Badziak, w: Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak,
E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne, Warszawa 2000, s. 202-204.

% S. Wronkowska, System Zrddet prawa w nowej Konstytucji, ,Biuletyn RPO. Materiaty”, War-
szawa 2000, z. 38, s. 89, cyt. za: Skarb Pafistwa a dziatalnosc gospodarcza, red. A. Kidyba, Warszawa,
Lex/el.
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prawa ustrojowego i materialnego oraz wobec zwiazanej z tym réznorodnosci rozwia-
zan prawnych trudno jest jednoznacznie wskaza¢ linie demarkacyjna pomiedzy for-
mami wspdétdziatania podmiotéw administrujacych, ktérych aktom lub czynno$ciom
z pewnos$cia mozna byloby przypisaé ceche zewnetrznosci albo wewnetrznosci. Na
pewno mozna odnotowaé pewna prawidtowosé: im bardziej rozbudowana jest prze-
pisami prawa struktura wzajemnego oddziatywania pomiedzy dwoma podmiotami
administrujacymi, tym wieksze prawdopodobienstwo istnienia podlegltoéci organiza-
cyjnej i tym samym — wewnetrznego charakteru aktéw lub czynnoéci.

UPRAWNIENIE ALBO OBOWIAZEK JAKO PRZEDMIOT CZYNNOSCI

Powszechnie przyjmuje sie, ze akt lub czynno$¢ musza odnosi¢ sie do przepisu
prawa powszechnie obowiazujacego, ktéry jednoczesnie okresla uprawnienie
lub obowiazek®. Zrédto prawa lub obowiazku musi wynikaé¢ z przepisu prawa
powszechnie obowiazujacego, co jest konsekwencja porzadku konstytucyjnego
i wyrazonego w Konstytucji zakazu ustanawiania w aktach prawa wewnetrznego
norm powszechnie obowiazujacych. Jak juz wskazatem, krag adresatéw norm prawa
wewnetrznego zostat zawezony do podmiotéw organizacyjnie podlegtych organowi
wydajacemu te akty. Akty prawa wewnetrznego nie moga regulowad zagadnien,
ktére zostaly zarezerwowane dla materii ustawy, rozporzadzenia albo aktu prawa
miejscowego. Nie moga wiec one ingerowac¢ w wolnoéci i prawa podmiotu niepod-
legltego organizacyjnie od administracji. Art. 93 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji RP
stanowi, ze akty prawa wewnetrznego nie sa podstawa decyzji badz podobnych
wiadczych rozstrzygnie¢ wobec obywateli, oséb prawnych oraz innych podmiotéw.
Jednoczednie nalezy przyjaé, ze zrédlem uprawnienia lub obowiazku nie musi by¢
regulacja, zaliczana doktrynalnie do prawa publicznego. Réwniez indyferentny jest
podziat na regulacje materialnoprawne i procesowe, gdyz zgodnie z reguta wykladni
lege non distinguente nec nostrum est distinguere, skoro ustawa nie rozréznia, z jakiego
aktu prawa powszechnie obowiazujacego wyinterpretowuje sie¢ uprawnienie lub
obowiazek, to czynienie takiego zabiegu w procesie wyktadni prawa jest nieuzasad-
nione. Ponadto rozréznienie na akty materialne i procesowe jest nieostre, poniewaz
z reguly kazdy akt normatywny zawiera normy zaréwno procesowe, jak i materialne.

POJECIE UPRAWNIENIA

Uprawnienie jest definiowane jako mozliwos¢ jednostki uzyskania od panstwa lub
innych podmiotéw sprawujacych w nim wtadze publiczna dziatan zapewniajacych
jej korzystna, podlegajaca ochronie prawnej, sytuacje?. Z kolei uprawnienie admi-
nistracyjne to mozliwos¢ uzyskania badz znajdowanie sie w sytuacji zobowiazujacej

36 A. Kabat, w: B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o poste-
powaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Zakamycze 2005, s. 23 i 25.

% D.R. Kijowski, Uprawnienia administracyjne, w: System prawa administracyjnego t. 7. Prawo
administracyjne materialne, Warszawa 2017, s. 250.
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aparat administracyjny do podejmowania dziatain dajacych korzysé jednostce3s.
Uprawnienie nie wymaga ochrony w postaci ustanowienia dodatkowych powin-
nosci. Ochrona uprawnienia od poczatku ma postaé instytucjonalna; to prawo do
zobligowania wtasciwych organéw celem podjecia dziatai zmierzajacych do wyeg-
zekwowania na rzecz danego podmiotu®.

Uprawnienia na gruncie prawa administracyjnego sa kategoria niejednorodna.
Moze ono powsta¢ z mocy prawa lub na podstawie aktu stosowania prawa, maja-
cego oparcie w przepisach prawa powszechnie obowiazujacego. Z istoty upraw-
nieft administracyjnych wynika, ze sa one przypisane okreslonemu podmiotowi
i tylko temu podmiotowi. Poza nielicznymi wyjatkami nie moga by¢ one przenie-
sione czy przekazane w drodze czynnosci prawnych na inne podmioty#!. Osobisty
charakter uprawnieni administracyjnych sprawia, ze ich przyznanie nie konku-
ruje, co do zasady, z przyznaniem analogicznych uprawniefi innym podmiotom#2.
Wedtug D.R. Kijowskiego pojecie uprawnienia administracyjnego nalezy odnosi¢
do oséb fizycznych, a takze do 0séb prawnych?.

POJECIE OBOWIAZKU

Zdaniem P. Przybysza obowiazek administracyjny jest szczegélnym rodzajem
obowiazku. Mozna go okresli¢ jako nakaz okreslonego zachowania, wynikajacy
z polecenia organu panstwowego, ktéry zostat wydany w zakresie jego kompeten-
Gi i w odpowiedniej formie skierowany do obywatela. Polecenie dotyczy sprawy
regulowanej przepisami prawa administracyjnego o charakterze powszechnie obo-
wiazujacym*.

W. Jakimowicz pojecie obowiazku prawnego taczy z kategoria sytuacji praw-
nej, rozumianej jako sytuacja, ktéra jest wyznaczona przez obowiazujace normy
prawne. W spos6b jednoznaczny i zarazem bezposredni nakazuje sie w nich rodza-
jowo okres§lonym podmiotom, by w okreslonych okolicznosciach zrealizowali okre-
§lone zachowanie. Zakazanie albo nakazanie przez norme okreslonego zachowania

38 Ibidem, s. 250-251.

3 S. Wronkowska, Analiza pojecia prawa..., op. cit., s. 34.

40 W doktrynie zostata zaproponowana nastepujaca typologia uprawnien administracyjnych:
— uprawnienia Scisle zwiazane z osobistym statusem jednostki;

— uprawnienia do prowadzenia dziatalnoci gospodarczej i innej dziatalnoéci zarobkowej;

— uprawnienia do wykonywania zadan i funkgji zleconych z zakresu administracji publicznej;
— uprawnienia do wsparcia ze $rodkéw publicznych;

— uprawnienia o charakterze majatkowym;

— uprawnienia do korzystania z urzadzen i débr publicznych;

— uprawnienia do odszkodowania za szkody wyrzadzone dziataniem administracji.

Por. D.R. Kijowski, Uprawnienia..., op. cit., s. 253.

4 Do wyjatkéw mozna zaliczy¢ na przyktad przeniesienie decyzji o warunkach zabudowy
na inny podmiot, na podstawie decyzji administracyjnej o przeniesieniu uprawnienia admini-
stracyjnego wynikajacego z decyzji pierwotne;.

42 M. Wincenciak, Przedawnienie w prawie administracyjnym, Warszawa 2019, s. 251.

43 D.R. Kijowski, Uprawnienia administracyjne..., op. cit., s. 251.

4 P. Przybysz, Obowigzek administracyjny — pojecie, rodzaje, konkretyzacja, ,,Organizacja — Meto-
dy - Technika” 1990, nr 8-9, s. 14.
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jest wystarczajace, aby moc traktowac je jako przedmiot obowiazku#>. Obowiazek
wynika wprost z normy prawa materialnego albo dochodzi do jego konkretyzacji
w drodze aktu indywidulanego. Zdaniem tego Autora, regulacja procesowa moze
stanowi¢ zrédto obowiazkéw tylko w konkretnym postepowaniu, a w konsekwen-
Gji — w okresSlonym przedziale czasowym. Obowiazki wynikajace z takiej regulacji
dotycza relacji wyznaczanych przez stosunki administracyjnoprawne. Jakimowicz
zauwaza, ze obowiazki organu sa kategoria obowiazkéw administracyjnopraw-
nych, natomiast obowiazki podmiotéw, ktérych zachowan organ administracji jest
odbiorca, sa obowiazkami publicznoprawnymi, powstajacymi w relacjach charak-
teryzujacych podmiotowo$¢ publicznoprawna®’.

Wedtug L. Klat-Werteleckiej pojecie obowiazku administracyjnoprawnego
w nauce prawa administracyjnego dotyczy tylko obowiazkéw naktadanych na
podmioty administrowane, a nie na podmioty administrujace. Powinnosci, ktére
obciazaja organy administracji publicznej, sa zadaniami i kompetencjami. Autorka
twierdzi, ze na tre$¢ obowiazku administracyjnoprawnego sktadaja sie trzy ele-
menty: wskazanie podmiotu, na ktérym ciazy koniecznoé¢ okreslonego zachowania,
okreslenie rodzaju zachowania oraz czasu jego realizacji*s.

Z kolei zdaniem P. Szreniawskiego obowiazek istnieje w okreSlonym czasie
i takze w okredlonym czasie jest wymagalny. Autor uwaza, iz za poczatek wymagal-
nosci moze by¢ uznany moment, od ktérego mozliwe jest wystapienie z zadaniem
jego wykonania, aby — w razie odmowy wykonania — dopuszczalne byto wystapie-
nie do organu egzekucyjnego w celu wykonania egzekucji obowiazku*.

Obowiazki podmiotéw administrowanych, w tym obowiazki wynikajace wprost
z przepiséw prawa powszechnie obowiazujacego, moga by¢ przedmiotem egzekucji
administracyjnej (art. 3 § 1 u.p.e.a.).

NORMA ZADANIOWA JAKO ZRODEO UPRAWNIENIA
LUB OBOWIAZKU PODMIOTU WYKONUJACEGO ADMINISTRACJE

Normy zadaniowe definiuje sie jako normy nakazujace realizacje okre$lonego celu —
celu normodawcy, a nie adresata normy. Cecha tego rodzaju normy jest to, ze nie
nakazuje ona okreslonego sposobu zachowania czy postepowania, aby zrealizowa¢
cel, lecz wskazuje, jaki cel powinien by¢ zrealizowany®0. Normy zadaniowe adreso-
wane sa do podmiotéw wykonujacych administracje publiczna poprzez okreélenie
zadania, ktére z reguly jest formulowane w powiazaniu z celem dziatania admini-
stracji. OkreSlenie zadania, a takze okreSlenie celu dziatania podmiotu administracji
publicznej oznaczaja nalozenie na ten podmiot obowiazku wykonania danego zada-

45 W. Jakimowicz, Obowigzek administracyjny w egzekucji administracyjnej, w: System egzekucji
administracyjnej, red. J. Niczyporuk, S. Fundowicz, J. Radwanowicz, Warszawa 2004, s. 129-131.

46 Tbidem, s. 132.

47 Ibidem.

48 L. Klat-Wertelecka, Przedawnienie obowigzku administracyjnoprawnego, ,,Opolskie Studia
Administracyjno-Prawne” 2010, R. VII, Opole, s. 18.

49 P. Szreniawski, Obowigzek w prawie administracyjnym, Lublin 2014, s. 80.

50 T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, Normy programowe w konstytucji, w: Charakter i struk-
tura norm konstytucji, red. J. Trzcinski, Warszawa 1997, s. 97.
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nia lub obowiazku osiagniecia wyznaczonego celu®!. Z normy zadaniowej wynika
zatem pewne zadanie sformutowane w sposéb ogélnikowy. Norma zadaniowa nie
moze by¢ zrédlem kompetencji podmiotu wykonujacego administracje publiczna.
Nie ma ona charakteru upowazniajacego do podjecia dziatania poprzez podjecie
okreslonej czynnosci konwencjonalnej, bowiem okreslenie zadania nie jest réwno-
znaczne z umocowaniem do dziatania w okreslonej formie>2. Wyznaczony normami
zadaniowymi cel dziatania nie podlega zrealizowaniu przez pojedyncza czynnos¢,
lecz na jego realizagje sktada sie wykonywanie wielu czynnosci jednorodzajowych
lub wielorodzajowych, prawnych lub faktycznych3.

Jak juz wskazano, norma zadaniowa nie stanowi podstawy do wyodrebnienia
kompetencji po stronie organu administracji publicznej, poniewaz kompetencja do
dziatania w okreslonej formie musi by¢ wyrazona wprost. Ze struktury normy zada-
niowej wynika natomiast jedynie ogélny obszar dziatania administracji w powiaza-
niu z celem dziatania. Owo stwierdzenie nie wydaje sie tak oczywiste w sytuacji
odwrotnej, to jest w przypadku, jesli podmiot wykonujacy administracje publiczna,
powolujac sie na przypisany mu wedtug normy zadaniowej obszar dziatania, domaga
sie podjecia aktu lub czynnosci od organu. Czy norma zadaniowa moze by¢ zrédlem
uprawnienia lub obowiazku podmiotu wykonujacego administracje publiczna? Czy
sam fakt wykonywania administracji publicznej w jakim$ obszarze lub sektorze zycia
spotecznego moze stanowi¢ uzasadnienie dla domagania sie podjecia aktu lub czyn-
nosci? W duzym uproszczeniu mozna bytoby przyjaé, ze norma zadaniowa moze by¢
zrédlem interesu prawnego podmiotu wykonujacego administracje publiczna w celu
uzyskaniu aktu lub czynnosci. W przeciwienstwie do kompetengji, ktérej nie mozna
domniemywaé, realizujac zadanie, podmiot wykonujacy mégtby powotywac sie na
norme zadaniowa jako zrédlo uprawnienia. Zastrzec jednak trzeba, ze zadanie pod-
jecia aktu lub czynnosci mogtoby okazacd sie skuteczne, jezeli udatoby sie zrekonstru-
owacé norme kompetencyjna, a wiec zidentyfikowaé organ wlasciwy do podjecia aktu
lub czynnosci. Brak normy materialnej dotyczacej uprawnienia lub obowiazku (innej
niz norma zadaniowa) czyni zrekonstruowanie normy kompetencyjnej niemozliwym.

NORMA KOMPETENCYJNA JAKO ZRODEO UPRAWNIENIA
LUB OBOWIAZKU PODMIOTU WYKONUJACEGO
ADMINISTRACJE PUBLICZNA

Normy kompetencyjne upowazniaja do dziatania w okre$lonych kategoriach
spraw administracyjnych na okreslonym obszarze>*. W sferze stosunkéw wewnetrz-
nych administracji normy kompetencyjne moga same, bez potrzeby odwoty-
wania sie do innych norm, stanowi¢ podstawe dziatania organu administracji
publicznej®. Norma kompetencyjna charakteryzuje sie tym, ze: jest skierowana do

51 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 65.

52 K. Defecinska, Spory o wlasciwosc organu administracji publicznej, Warszawa 2000, s. 8.

53 J. Filipek, Elementy strukturalne norm prawa administracyjnego, ,Zeszyty Naukowe Uniwer-
sytetu Jagiellonskiego” DCXXVIL, Prace Prawnicze 99, Warszawa-Krakéw 1982, s. 65.

54 J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 65.

55 Ibidem, s. 66.
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organu, a ponadto okresla rodzaj i zakres czynnosci, ktérych dokonanie powoduje
skutek w postaci mozliwosci podjecia aktu56. Wynikajaca z normy kompetencyj-
nej kompetencja jest obowiazkiem organu do podjecia dziatania w okre$lonych
uwarunkowaniach w formie prawem przewidzianej?”. Kompetencja przystuguje
organom administracji publicznej, a nie adresatom ich dziatan58. Kompetencje
organu okre$la sie jako moznos¢, ale i réwnocze$nie obowiazek korzystania albo
z wyraznie okredlonej formy dziatania, albo z takiej formy, jaka jest przydana temu
organowi®. Organ administragji nie jest odbiorca zachowania podmiotu administro-
wanego, ktéry realizuje prawa badZz obowiazki nie wzgledem organu administracyj-
nego, ale tylko pod jego kontrola®. Zachowanie organu realizujacego kompetencje
jest zawsze obowiazkiem tego organu niezaleznie od tego, czy w konkretnej sprawie
realizowane sa prawa lub obowiazki obywatela, czy prawa lub obowiazki pod-
miotu publicznego (panistwa lub jednostki samorzadu terytorialnego). W doktrynie
podkresla sie, ze kompetencja organu nie moze by¢ utozsamiana z uprawnieniem
administracyjnymo®!. Analogiczne stanowisko nalezy przyja¢ w odniesieniu do
rozumienia pojecia obowiazku. Zrédlem obowiazkéw administracji publicznej sa
dwa rodzaje norm: pierwsza kategoria to normy kompetencyjne, bedace samoistna
podstawa do dziatania aparatu administracyjnego, najczeséciej w sprawach doty-
czacych tzw. interny administracji, albo normy kompetencyjne typowe dla wtad-
czych stosunkéw administracyjnych w relagji panstwo-obywatel. Druga grupa to
normy ustanawiajace obowiazek administracyjny sensu stricto, taki jak: zarzadzenie
pokontrolne wojewddzkiego inspektora ochrony $rodowiska wzgledem gminy®2 czy
zalecenie wojewddzkiego konserwatora zabytkéw wzgledem gminy®3.

ZAKONCZENIE

Analiza orzecznictwa sadowego wskazuje, ze akty lub czynnosci, o ktérych mowa
w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., mozna podzieli¢ na te, ktére moga dotyczy¢ tylko pod-
miotéw niepodlegtych administragji, jak na przyktad akty lub czynnosci, ktérych
adresatami moga by¢ tylko osoby fizyczne; oraz na akty lub czynnosci mogace doty-
czy¢ tylko podmiotéw wykonujacych administracje publiczna, a takze takie, ktére
moga dotyczy¢ wszystkich kategorii podmiotéw. Przeglad orzecznictwa dowodzi, ze
akty z drugiej grupy dotycza najczeéciej jednostek samorzadu terytorialnego, co jest
konsekwengja przyjetych zasad ustrojowych. Samorzad terytorialny posiada osobo-
wos¢ prawna i publicznoprawna. Organy samorzadu sa organami osoby prawnej,
a takze organami administracji publicznej. Jako organy korporacji prawa publicznego

5 W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Zakamycze 2006, s. 405.
57 J. Boé, w: Prawo administracyjne..., op. cit., s. 145.

58 W. Jakimowicz, Wyktadnia..., op. cit., s. 408.

% J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 36.

60 W. Jakimowicz, Obowigzek administracyjny w egzekucji..., op. cit., s. 132.

61 D.R. Kijowski, Uprawnienia administracyjne..., op. cit., s. 251.

62 Wyrok WSA w Krakowie z 05.10.2022 r., sygn. akt IT SA /Kr 887/22.

6 Wyrok NSA z 7.12.2012 r., sygn. akt IT OSK 521/21.
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podejmuja m.in. dziatania typowe dla stosunkéw prawa cywilnego, o charakterze
niewladczym. Natomiast podejmujac dziatania oparte na imperium, dziataja w for-
mach wiladezych, okreslonych przepisami prawa. Przepis art. 165 Konstytugji ustana-
wia zasade samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego Oznacza ona m.in.,
ze jednostkom samorzadu terytorialnego nadano wspomniana osobowo$¢é prawna
i wyposazono je w prawo wlasnosci (art. 165 ust. 1). Natomiast art. 165 ust. 2 okre$la
sadowe gwarangje tej samodzielnosci. Wedtug TK korzystanie przez jednostke z jej
praw nastepuje w sposéb dowolny, w granicach wyznaczonych przez prawo. Z kolei
korzystanie przez gmine z przyznanych jej praw ma na celu realizacje zadan publicz-
nych. Oceniajac ochrone sadowa samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego,
Trybunat stwierdzit, ze nie mozna jej utozsamia¢ z konstytucyjnym prawem do sadu,
poniewaz funkcja art. 165 ust. 2 Konstytucji jest zagwarantowanie prawidtowego
wykonywania zadan publicznych przez samorzad terytorialny, natomiast prawo do
sadu stuzy ochronie konstytucyjnych wolnosci i praw jednostkit4.

Samodzielnoé¢ samorzadu terytorialnego oznacza wolnos¢ od arbitralnej inge-
rendji ze strony innych organéw wtadzy publicznej, zwlaszcza organéw administra-
gji rzadowej. Wkraczanie w sfere dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego
musi by¢ zgodne z Konstytucja i ustawami, a jego uzasadnieniem jest konieczno$¢
zapewnienia zgodnosci z prawem dziatan jednostek samorzadu terytorialnego.
W wymiarze pozytywnym samodzielnosé to mozliwos¢ swobodnego wyboru dzia-
tan podejmowanych do realizacji zadan publicznych, a granice tej swobody sa okre-
slone w Konstytugji RP oraz w ustawach zgodnych z normami konstytucyjnymiés.

Uprawnienie do zaskarzenia do sadu aktu lub czynnosci dotyczacej podmiotu
wykonujacego administracje publiczna nie jest konstytucyjnym prawem do sadu tego
podmiotu, w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Przepis ten stanowi: , Kazdy
ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej
zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad”. Z kolei w mysl
art. 77 ust. 2 Konstytugji RP: ,Ustawa nie moze nikomu zamykaé drogi sadowej
dochodzenia naruszonych wolnoéci lub praw”. Powotane przepisy sa zawarte w roz-
dziale II Konstytucji RP, zatytutowanym , Wolnosci, prawa i obowiazki czlowieka
i obywatela”. Wydaje sie zatem oczywiste, ze administracja publiczna nie miesci sie
w desygnacie pojecia ,kazdy”®. Nie oznacza to jednak, ze podmioty wykonujace
administracje publiczna nie podlegaja ochronie sadowej. Uprawnienie administracji
do skarzenia do sadu administracyjnego form dziatania podejmowanych przez inne
organy administracji publicznej przystuguje wéweczas, jezeli wynika ono wprost
z przepisu ustawy®’. Ponadto, wydaje sie, ze nie ma przeszkdd systemowych, aby
uprawnienie takie przystugiwato takze w przypadkach, kiedy sytuacja prawna pod-
miotu wykonujacego administracje publiczna jest rodzajowo taka sama jak sytuacja
jednostki, ktérej forma dziatania administracji dotyczy, a ustawa przewiduje kognicje

64 Postanowienie TK z 23 lutego 2005 r., Ts 35/04, OTK ZU 2005, nr 1B, poz. 26.

65 M. Masternak-Kubiak, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Hacz-
kowska, Warszawa 2014, Lexis Nexis, komentarz do art. 165.

66 Por. wyrok TK z 29 pazdziernika 2009 r., sygn. akt K 32/08, OTK-A 2009, nr 9, poz. 139.

67 Na przyklad: art. 98 ust. 3 Ustawy o samorzadzie gminnym w zwiazku z art. 3 § 2
pkt 7 p.p.s.a.
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przedmiotowa sadéw w tego rodzaju sprawach. Zdolno$¢ do bycia podmiotem
uprawnief i obowiazkéw administracyjnych jest determinowana przepisami prawa
materialnego. To z konstrukcji norm prawa materialnego wynika istnienie uprawnien
lub obowiazkéw dotyczacych danego podmiotu. Z kolei z perspektywy ustrojowej
warunkiem koniecznym do bycia podmiotem obrotu prawnego jest przewidziane
przepisami prawa wyodrebnienia organizacyjne danej jednostki. Ustalenie wyod-
rebnienia organizacyjnego oraz wykazanie interesu prawnego uzasadniaja przy-
pisanie jednostce organizacyjnej zdolnodci administracyjnoprawnej. Przypomnied
warto, ze zgodnie z art. 29 k.p.a. strona postepowania administracyjnego moze by¢
réwniez samorzadowa jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawne;j.
Ten przepis nie przyznaje statusu strony w postepowaniu administracyjnym, ktére
konczy sie wydaniem decyzji administracyjnej, ale okresla mozliwos¢ bycia strona
przez samorzadowa jednostke organizacyjna, jezeli z przepiséw prawa materialnego
wynika, ze sprawa dotyczy jej interesu prawnego. Odwotujac sie do postulatu sp6j-
nosci systemowej norm prawa administracyjnego, przyjac¢ nalezy, ze samorzadowe
jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej moga mie¢ zdolnos¢
administracyjna w sprawach, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Zdolnos¢
do bycia podmiotem (adresatem) aktéw i dziatan aparatu administracyjnego nalezy
oceniac z perspektywy przepiséw prawa materialnego i ustrojowego, ktére dotycza
danego stosunku administracyjnego.

Odnoszac sie do rozumienia , uprawnienia” i ,,obowiazku”, na kanwie art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a., podkresli¢ nalezy, ze poje¢ tych nie mozna utozsamia¢ z normami
kompetencyjnymi organu68. Uprawnienia i obowiazki administracji publicznej
w znaczeniu materialnym wynikaja przede wszystkim z realizowania przez nia
uprawnien wtascicielskich w odniesieniu do mienia publicznego. Analizujac okre-
Slone dziatania czy zachowania aparatu administracyjnego z perspektywy ich kwa-
lifikacji prawnej nalezy wiec uwzglednié¢ podziat na sfere dominium i imperium.
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