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Wielopostaciowos§é
podmiotéw prawa administracyjnego

Prawo pozytywne dziala poprzez podmioty (aczkolwiek nie zawsze
bezposérednio) 1 — co do zasady — dla podmiotéw. W plaszczyznie prawa
administracyjnego moga one wystepowaé¢ w maksymalnie dwéch rolach,
tj. jako administrujacy 1 z pozycji wlasciwych dla administrowanych. Nie
sa to zarazem, pod wieloma wzgledami, grupy wewnetrznie jednorodne.
Mozliwe jest zmienianie rél, takze w ukladzie administrujacy <> admini-
strowani. Dochodza jeszcze kwestie reprezentacji, bardziej skomplikowa-
ne po stronie administrujacych. W kontekécie administrujacych trzeba
tez uwzgledni¢ uwarunkowania zwigzane z wykorzystywaniem mechaniz-
mu wewnetrzne) organizacji podmiotow administracji publicznej (tzw.
rozwiniecia strukturalnego), a takze zrdznicowanie dajace asumpt do
wyrédzniania sfery imperium 1 dominium.

Tytulowa wielopostaciowosé przejawia sie wiec wieloaspektowo, znaj-
dujac szerokie zastosowanie. Warto zatem zidentyfikowac jej przyczyny,
przebieg 1 skutki; zapytaé o ratio legis tego swego rodzaju poliformizmu!
zachodzacego w ramach podmiotowo ujmowanej administracji publicz-
nej. Charakter opracowania nie pozwala na podejmowanie zobowiazan
mozliwych do dotrzymania w monografii. Wydaje sie jednak, ze takze

* Uniwersytet Wroclawski, Wydzial Prawa, Administracji i Ekonomii, e-mail: piotr.lisow-
ski@uwr.edu.pl.

! Polisemicznogé pojecia wielopostaciowosci czesto kojarzona jest z tego rodzaju okresleniem;
w stownikach uzywa sie tez okreslenia ,wieloksztaltno§¢” (np. w Stowniku jezyka polskiego pod
red. W. Doroszewskiego). Wérdéd synoniméw wielopostaciowos$ci wymienia sie tez, m.in.: hete-
rogeniczno$¢, réznorodnosé, niejednolitoéc.
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syntetyczne podej$cie badawcze pozwoli na dokonanie interesujacych
ustalen.

Przedmiotem analizy uczyniono dwie plaszczyzny. Dla pierwsze]
punkt odniesienia stanowi problematyka upodmiotowienia i1 podmioto-
woséci. W tym zakresie rozwazania ukierunkowane beda na wykazanie
podstawowych uwarunkowan 1 przejawéw réznorodnosci w rozwiazywa-
niu tego rodzaju kwestii. Drugi nurt rozwazan koncentrowac sie za$ be-
dzie na wielopostaciowo$ci wynikajace] z mozliwo$ci zmieniania rol
w kontekécie procesu administrowania. W tym zakresie analiza wykaze
wiec swego rodzaju wariacje w obsadzaniu podmiotéw prawa admini-
stracyjnego (itp.). Bazowaé za$§ bedzie na zalozeniu dopuszczajacym
uczestniczenie w administrowaniu w réznych perspektywach, w zmie-
niajacych sie rolach.

Relatywnie rzecz uymujac, tatwiej o upodmiotowienie? po stronie admi-
nistrowanych (w zakresie ograniczonym do tak kwalifikowanych os6b fi-
zycznych). W takich przypadkach upodmiotowienie (i wlasciwa mu zdol-
no$¢ prawna) sa w istocie uznawane (a nie kreowane) przez prawo
przedmiotowe. Jezeli za§ podmioty prawa administracyjnego wykazuja
sie inna proweniencja, to — niezaleznie od tego, czy maja by¢ podmiotami
wykonujacymi administracje publiczna, czy tez adresatami takiej aktyw-
no$ci — niezbedne jest wsparcie, konieczny jest kreacjonizm prawniczy.
Osoby fizyczne (jako administrowani) sa wiec ex definitione podmiotami
prawa administracyjnego, innego rodzaju podmiotom (w szczegdlnoSci —
réznego rodzaju jednostkom organizacyjnym) taki status sie nadaje.

Zastrzec jeszcze nalezy, ze sygnalizowane ograniczenia przesadzily
0 poprzestaniu na zasygnalizowaniu znaczenia problematyki legitymo-
wania sie interesem prawnym czy tez wykazywania sie wiasciwos$cia/
posiadaniem kompetencji/zdolnoéci. Zatem, nie negujac znaczenia tego
rodzaju aspektéw (Jako przesadzajacych in concreto o uaktywnieniu
upod- miotowienia i przechodzeniu do fazy konsumowania podmiotowo-
$ci), dalsza analiza te watki zmarginalizuje.

2 Upodmiotowienie prawne rozumiane bedzie jako stan ustanowienia podmiotu prawa. Tego
rodzaju atrybut nalezy przy tym odrézniaé od podmiotowosci, ujawnianej , p6zniej” — na etapie
konsumowania mozliwoéci stwarzanych przez (uprzednie) upodmiotowienie. Punkt wyjécia dla
podmiotowoéci stanowi zdolnoéé prawna (na swoj sposéb integrujaca faze upodmiotowienia
1 podmiotowosci), docelowo zaé podmiotowo§é sprowadza sie i zmierza do zdolno$ci do czynnosci
prawnych — wyrazanych w drodze réznego rodzaju o§wiadczen woli 1 wiedzy. Wiecej na ten te-
mat np.: J. Filipek, Podmiotowo$é w prawie administracyjnym, [w:] Podmioty administracji pub-
licznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z konferencji naukowej poswieconej
Jjubileuszowi 80. urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego. Torun 15-16 listopada 2005 r.,
Torun 2005, s. 177-194; J. Niczyporuk, Podmiotowosé¢ administracyjnoprawna, Lublin 2016,
passim.
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Docelowo zamierzona analize zacznie syntetyczne przedstawienie klu-
czowych antecedencji tytulowej wielopostaciowosci zwigzanych z po-
dzialem na sfery: prawa publicznego (w szczegdlnoéci prawa administra-
cyjnego) 1 prawa prywatnego (przede wszystkim prawa prywatnego) oraz
imperium 1 dominium3. Uwzglednienie wyrdznienia wilasciwych im
dwoch ptaszezyzn upodmiotowienia 1 podmiotowoéci (wraz z charaktery-
stycznymi dla nich uwarunkowaniami) pozwala wychwyci¢ nastepujaca
prawidlowo$¢: zdolno§é prawna stanowi immanentny atrybut oséb fizycz-
nych. Brak powszechnej dostepnos$ci osobowosci prawnej wéréd pozo-
statych podmiotéw prawa administracyjnego szczegdlnie zaznacza sie po
stronie podmiotéw administracji publicznej. Co wiecej, czasami dotyczy
nawet przedstawicieli tej samej ich kategorii?.

Skupienie uwagli na administrujacych daje asumpt do konstatacji
zwiazanych z wykorzystywaniem w organizacji prawne] administracji
publicznej wspominanego juz mechanizmu rozwiniecia strukturalnego.
W tym konteks§cie zwraca bowiem uwage to, ze o ile osobowo§¢ prawna
(jesli jest dostepna) 1 podmiotowo$é publicznoprawna sa atrybutami
przynaleznymi podmiotom administracji publicznej, to juz nie sg konsu-
mowane w tym wyjSciowym momencie rozwiniecia strukturalnego. Pod-
mioty w typie jednostek organizacyjnych nie sa bowiem zdolne do
dziatania — ich aktywno§¢é w obrocie prawnym wymaga poérednictwa. Co
warte zaznaczenia, obowigzuja w tym zakresie r6zne modele reprezenta-
cji, dla ktérych punkt wyjscia stanowi rozktad dostepu do podmiotowosci,
bazujacy na swego rodzaju synergii miedzy podmiotami administracji
publicznej a ich organamib, z mozliwoscig kontynuacji (w formie upowaz-
nien administracyjnych, pelnomocnictw, delegacjif). Nota bene, zdarza

3 Ten podzial adaptuje wezeéniejsze rozréznienie w perspektywie wlasciwej dla administra-
¢ji publicznej (w ujeciu podmiotowym i przedmiotowym, stosownie do preferowanego in concreto
kontekstu). Pamietaé jednak nalezy o tym, ze sfera dominium moze stanowié przedmiot nie tyl-
ko oddziatywan podejmowanych w sferze prywatnoprawnej, ale takze dziatan o stricte publicz-
noprawnym charakterze (np. przy podejmowaniu decyzji administracyjnych wywoltujacych skutki
cywilnoprawne — decyzji o wywlaszczeniu nieruchomos$ci, rozgraniczeniu nieruchomosci; przy
wydawaniu aktéw prawa miejscowego o podobnej sferze oddzialywania).

4 Czego koronnym przyktadem jet poréwnanie szkél z systemu o$wiaty ze szkolami wyzszy-
mi (jJako zakladami administracyjnymi).

5 Precyzyjnie rzecz ujmujac, ,organ administracji publicznej” jest ,organem podmiotu admi-
nistracji publicznej”. Pierwszego z wymienionych okreslen, znajdujacego powszechne zastoso-
wanie, nie nalezy wiec rozumie¢ doslownie (nie ma bowiem podmiotu okre§lanego mianem ,,ad-
ministracji publicznej”).

5 Por. np. art. 39 ust. 2 z art. 46 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym, Dz.U. z 2017 r., poz. 1875. W kontekécie sfery imperium pamietaé jednak nalezy o specyfi-
ce instytucji dekoncentracji zewnetrznej. Wiecej na ten temat np. P. Lisowski, Dekoncentracja
zewnetrzna w samorzqdzie terytorialnym, [w:] Aktualne problemy funkcjonowania samorzadu
terytorialnego, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Sandomierz—Rzeszéw 2017, s. 47-58.
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sie w tym konteks$cie, ze takze ustawodawca nie radzi sobie z tego rodza-
ju uwarunkowaniami, czego przyktadem przepis art. 20 ustawy z dnia
23 stycznia 2009 r. o wojewodzie 1 administracji rzadowe] w wojewo6dz-
twie’, w ktérym jest mowa o powierzaniu przez wojewode (a wiec przez
organ administracji publiczne]) prowadzenia spraw jednostkom samo-
rzadu terytorialnego (a zatem — podmiotom administracji publiczne;j)s.

Nie ulega wiec watpliwoéci, ze administracja publiczna w ujeciu pod-
miotowym stanowi strukture zlozona, poddawana zrdéznicowanym rezi-
mom upodmiotowienia 1 podmiotowoSci. Statyczne (instytucjonalne)
wlasciwoscl konstrukcyjne tej struktury implikuja wielopostaciowosé
jednostek organizacyjnych, a takze sfer oraz reziméw ich funkcjonowa-
nia. W konsekwencji jej funkcjonowanie i1 towarzyszace temu relacje wy-
magaja odpowiednio skonstruowanego przebiegu. Warunkiem sine qua
non jest tu precyzyjna i1 odpowiednio réznicowana normatywizacja —
wlasciwie reagujaca na wskazane uwarunkowania przesadzajace o wie-
lopostaciowo$ci administrujacych. Powodzenie tego procesu pierwotnie
zaleze¢ jednak bedzie od wsparcia ze strony nauk prawnych — w tym nauki
prawa administracyjnego. W istocie trudno przeceni¢ znaczenie doktry-
nalnego analizowania 1 kontestowania tego rodzaju kwestii (szczegdlnie
za$ wtedy, gdy jest adekwatne skomunikowanie z praktyka normatywna,
administracyjna w tym zakresie). Jezeli brakuje tego rodzaju synergii, to
specyficzne wlasciwosci konstrukcyjne podmiotéw administracji publicz-
nej komplikuja sie, tracac na jasnosci 1 spojnosci.

Hic et nunc prawo administracyjne systemowo, kompleksowo 1 w spo-
s6b zunifikowany nie reguluje powyzszej problematyki. Zwiazany z tym
deficyt nie utatwia administrowania. Podkres§li¢ przy tym nalezy, ze do-
tyczy kluczowych kwestii: wystarczy wskazaé na brak definicji legalne;j
organu administracji publicznej czy ignorowanie przez jezyk prawny
atrybutu podmiotowosci publicznoprawnej (w tej perspektywie wydaje
sie on wrecz ,przezroczysty”).

W uzupelnieniu warto zauwazy¢, ze choé po stronie administrowanych
swoisty polimorfizm nie zyskuje az tak systemowego znaczenia, to tego
rodzaju watek trudno uznaé za irrelewantny. Oprécz oséb fizycznych
w takiej roli wystepuja bowiem takze jednostki organizacyjned, nie za-
wsze legitymujace sie osobowoS$cia prawna.

" Dz.U. z 2015 r., poz. 525 z pézn. zm.

8 Nie mozna wykluczy¢, ze taki brak koherencji jest tez wynikiem ignorowania (zaréwno
przez prawo pozytywne, jak i nauke prawa administracyjnego) w odniesieniu do administracji
rzadowej kontekstu podmiotowoséci publicznoprawne;j.

9 Co uaktywnia znaczenie problematyki reprezentacji.
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Co warte podkres§lenia, ich zdolno$§¢ administracyjnoprawna — a wiec
oceniana w perspektywie wykonywania administracji publicznej — moze
roznie korespondowaé ze zdolnoécig prawng w rozumieniu przepisow
prawa cywilnego. Zalezy to od znaczenia kontekstu dominium w ramach
poszczegblnych sytuacji prawnych (stosunkéw prawnych): im istotniej-
szy, tym wieksze prawdopodobienstwo, ze to regulacje prawa cywilnego
determinowaé¢ beda wyznaczanie zdolnoSci prawnej 1 zdolnoéci do czyn-
noséci prawnych. Pamieta¢ jednak nalezy o tym, ze czesto jest to
rozstrzygane w regulacjach prawa administracyjnego. Reprezentatyw-
nym przejawem zastosowania tego rodzaju mechanizmu jest przepis
art. 30 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnegol?, zgodnie z ktérym
»Zdolnoéé prawna 1 zdolno$¢ do czynno$ci prawnych stron ocenia sie
wedlug przepiséw prawa cywilnego, o ile przepisy szczegdlne
nie stanowig inaczej’ (podkr. — P.L.). Poza tym w niektoérych
przypadkach — co jest szczegdlnie charakterystyczne dla jednostek
organizacyjnych o rodowodzie publicznoprawnym nieposiadajacych oso-
bowosci prawnej (np. dla zakladéw administracyjnych wystepujacych
w roli administrowanych)!! — kontekst prywatnoprawny moze traci¢ na
znaczeniul? lub stawaé sie prawnie irrelewantny — w razie wywodzenia
interesu prawnego z sytuacji stricte administracyjnoprawnej!3. Nota
bene, ostatni przyklad to kolejny przypadek regulacji niezbyt radzacej
sobie ze specyfika upodmiotowienia i podmiotowoéci po stronie podmio-
tow administracji publicznej. Przesadza bowiem o tym (podobnie zreszta
jak weczeéniej] w tym zakresie obowiazujacy art. 60 ust. 3 zd. 2 ustawy
z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty!4), ze ,Organowi, ktory
nadal lub uchwalit statut, od decyzji kuratora oswiaty [...] przy-
stuguje odwotanie [...] do ministra wlaéciwego do spraw oswiaty
1 wychowania [...]” (podkr. — P.L.). W konsekwencji organ stanowiacy
1 kontrolny jednostki samorzadu terytorialnego lub rada szkoty / rada
pedagogiczna — w przypadku, odpowiednio, statutu nadanego/uchwalonego —
sq uznawani za strony tego rodzaju postepowan administracyjnych. Tego
rodzaju podejécie ignoruje uwarunkowania determinujace réznicowanie
dostepu do podmiotowosci prawnej lezace u podstaw wspominanego juz

10 Ustawa z dnia 14 czerweca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego,
Dz.U. z 2017 r., poz. 1257 (dalej: k.p.a.).

11 Np. szkoly jako strony postepowania administracyjnego.

12 Przyktadowo w przypadku ubiegania sie przez szkole o zezwolenie na usuniecie drzewa
z nieruchomos$ci pozostajacej w zarzadzie szkoty.

13 Czego przyktad stanowi przepis przewidujacy mozliwo§¢é wnoszenia odwotania od np. de-
cyzji kuratora oéwiaty uchylajacej statut szkoty samorzadowej (zob. art. 114 zd. 2 ustawy z dnia
14 grudnia 2016 r. — Prawo oéwiatowe, Dz.U. z 2017 r., poz. 59 z pézn. zm.; dalej: u.p.o.).

4 Dz.U. z 2016 r., poz. 1943 z pézn. zm.
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podzialu na podmioty 1 ich organy; w szczegblnosci — ,,zapomina” o tym,
ze organy nie maja interesOw, uprawnien, nie majq zadan, a ,jedynie”
kompetencje. Co warte przypomnienia, to nie jedyne tego rodzaju prze-
szacowanie atrybutéw podmiotowosci dostepnych dla organéw admini-
stracji publicznej. Wystarczy wspomnieé o treéci art. 32 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjny-
mi!?, wedle ktérego ,,W postepowaniu w sprawie sagdowoadministracyjnej
stronami sa skarzacy oraz organ, ktérego dziatanie, bezczynnosé
lub przewlekle prowadzenie postepowania jest przedmiotem skargi”
(podkr. — P.L.).

Jak sie wiec okazuje, takze 1 w tej perspektywie mocno daje sie we
znaki brak czesci ogblnej prawa administracyjnego, a szerzej rzecz uj-
mujac — brak systemowos$ci i odpowiednio uksztaltowanej unifikacji
w porzadku prawnym. Na razie za$ podmiotowo§¢ 1 upodmiotowienie po
stronie administrowanych wynika z rozproszonychl6 i nie zawsze kom-
pletnych 1 spéjnych regut.

Rozwazania w drugiej z wybranych plaszczyznl” warto zaczaé od na-
stepujacego ustalenia: wydaje sie, ze o tego rodzaju transfery relatywnie
latwiej podmiotom lokowanym pierwotnie po stronie administrujacych.
Co wiecej, analiza przepiséw wskazuje na to, ze ustawodawcal8 przewaz-
nie nie po$wieca zbytniej uwagi przechodzeniu administrujacych na po-
zycje wlasciwe dla administrowanych. Z kolei procesy o odwrotnym prze-
biegu nie tylko sa zauwazane, ale wiaze sie z tym tendencja (zrozumiala)
do do$¢ reglamentacyjnego podejscia do dopuszczania ,normalnie” (wyjs-
ciowo) administrowanych do wystepowania po stronie administrujacych.

Sygnalizowane juz oszczedne zainteresowanie prawa przedmiotowego
problematyka transferowania administrujacych na pozycje wlasciwe
administrowanym jest poniekad zrozumiate. Nie ma przeciez potrzeby
ustanawiania specjalnych procedur dla uzyskiwania przez podmioty ad-
ministracji publicznej statusu administrowanego. W tym zakresie obo-

15 Dz.U. z 2017 1., poz. 1369 z pézn. zm.

16 Podkreélié trzeba, ze mechanizm a casu ad casum — nawet w regule wynikajacej z przy-
wolywanego juz art. 30 § 1 k.p.a. — nie znajduje powszechne zastosowania. Nie do§¢ bowiem, ze
k.p.a. nie dotyczy wszystkich postepowan przed organami administracji publicznej, to jeszcze
explicite dotyczy stron postepowania jurysdykcyjnego.

17 Ktéra, korzystajac z pretekstéw implikowanych nawiazywaniem podczas XIX Konferencji
SEAP do dorobku Profesora J. Bocia (a w szczegélnosSci do charakterystycznej dla Niego skion-
nos$ci do bon motéw), wyjéciowo 1 w pewnym uproszczeniu mozna nazwac ,praktyka nieoczeki-
wanej zmiany miejsc’. W istocie jednak tego rodzaju modyfikacje nie tyle sa nieoczekiwane, co
skutkuja nietypowymi, niestandardowymi rozwiazaniami.

18 Opowiedzie¢ sie przy tym nalezy za zaliczaniem regulacji o takim przeznaczeniu do mate-
rii ustawowe;j.
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wiazujq klasyczne mechanizmy, np. warunkujace legitymowanie sie sta-
tusem strony w rozumieniu art. 28 k.p.a. Zwigzane z takimi sytuacjami
problemy natomiast nie tyle polegaja na trudno$ciach w identyfikowaniu
tego rodzaju przypadkéw!?d, co maja zwiazek z konsekwencjami takiego
stanu rzeczy. Idac tym tropem, mozna wskazaé¢ dwojakie ich przyczyny:
pierwsze maja walor stricte praktyczny, a wiaza sie w szczegdlnoSci
z trudnos$ciami, jakie czesto w praktyce sprawia konieczno$é odej$cia od
nawykow zwiagzanych z funkcjonowaniem — na co dzien — w roli admini-
strujacego. ,,Klasycznym” tego przykladem jest skladanie odwolan w imie-
niu gminy (jako strony) przez osoby legitymujace sie upowaznieniem
administracyjnym — zamiast pelnomocnictwem (cywilnym). Druga grupe
tworza trudnoéci implikowane stanem prawnym. ,Reprezentatywnie” to
ilustruja skutki uchylenia art. 27a k.p.a.20 W konsekwencji w aktualnym
stanie brakuje — moim zdaniem?! — podstaw do generalnego?? wylaczenia
wojta od orzekania w sprawie, w ktorej ,jego” gmina jest (jedna lub jedy-
na) strona. Watpliwosci towarzyszace praktyce administracyjnej (i sado-
woadministracyjnej) w tym zakresie pokazuja, ze jest to wazna kwestia,
z ktora wiaza sie dylematy o aksjologicznie uzasadnionych konotacjach23.

Przy tej okazji warto zwrdci¢é uwage na ciekawe sprzezenie, jakie za-
chodzi miedzy optyka administrujacych a punktem widzenia wlasciwym
dla administrowanych. Powody wylaczenia pracownika wskazywane
w art. 24 § 1 pkt 1-3 k.p.a. oraz wylaczenia organu (art. 25 k.p.a.)
nawiazuja do okoliczno$ci o materialnoprawnej proweniencji. Powyzsze
unormowania potwierdzaja wiec mozliwo$¢é nakladania sie (przenikania/
zbilegania sie) roznych perspektyw partycypacji w administrowaniu. Sta-

19 Choé czesto takim konstatacjom towarzyszy zdziwienie czy zaskoczenie, zwiazane z wy-
chwyceniem nietypowej roli np. gminy w postepowaniu administracyjnym (wystepujacej in con-
creto jako jego strona; nota bene — czasami jest jedyna strona; wrazenie jest jeszcze wigksze, gdy
jest strona w postepowaniu prowadzonym przez ,jej” organ — ten watek bedzie kontynuowany).

20 Obowiazujacego w okresie od 27 maja 1990 r. do 5 grudnia 1994 r.

21 Wiecej na ten temat: P. Lisowski, Jednostka samorzadu terytorialnego jako strona poste-
powania administracyjnego prowadzonego przez jej organ — kilka uwag na kanwie orzecznictwa
sqdow administracyjnych, [w:] Prawna dziatalno$é instytucji spoteczenstwa obywatelskiego,
red. J. Blicharz, J. Boé¢, Wroctaw 2009, s. 583-594. Aczkolwiek przyznac trzeba, ze tego rodzaju
stanowisko nie funkcjonuje w randze communis opinio doctorum.

22 Potwierdzeniem takiego stanu rzeczy jest wprowadzanie przepiséw przewidujacych
wylaczenie organu w niektérych typach spraw administracyjnych, zob. np.: art. 124 ust. 8 usta-
wy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, Dz.U. z 2016 r., poz. 2147 z p6zn.
zm.; art. 90 ust. 1 1 2 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, Dz.U. z 2016 r.
poz. 2134 z pézn. zm. Co ciekawe, w wymienionych przypadkach zastosowano rézne tryby
wylaczenia: w pierwszym odestano do stosowania odpowiednich przepiséow k.p.a., w drugim —
przepisy od razu wskazuja adresata dewolucji kompetencji.

23 Czy rzeczywiScie bowiem powinny mie¢ miejsce sytuacje, w ktorych np. wéjt ustala wa-
runki zabudowy 1 zagospodarowania terenu dla ,swojej” gminy?
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nowia, zarazem kolejny przyktad normatywizacji tego rodzaju problema-
tyki, co z punktu widzenia administrujacych — jak wskazywano — nie ma
zbyt czesto miejsca.

I jeszcze jedna egzemplifikacja — o pogranicznym przebiegu — ktéra
trudno juz jednak zaakceptowaé. Chodzi o sytuacje, w ktoérych postepo-
wanie administracyjne (finalizowane podjeciem decyzji administracyjnej)
znajduje zastosowanie w sprawach stricte ustrojowych (zob. wcze$niej
wskazywane przepisy stwarzajace podstawe do podejmowania przez ku-
ratora o$wiaty decyzji w sprawie uchylenia statutu szkoty). Skutkuja
one prowadzeniem postepowan administracyjnych, w ramach ktorych
strong jest administrujacy (jak wskazywano, bywa, ze lokowany na po-
ziomie organu, a nie podmiotu administracji). Taka praktyke norma-
tywna nalezy uznaé za niepotrzebnie mieszajaca perspektywy admini-
strujacych 1 administrowanych.

Na zakonczenie tej sekwencji warto wspomnieé o przypadkach, w kté-
rych mamy juz do czynienia ze sprawa administracyjng (w rozumieniu
art. 1 pkt 1 k.p.a.), bardzo mocno jednak zwiagzana z optyka wlasciwa juz
dla administrujacych. Dobrym przykladem jest postepowanie w sprawie
wywlaszczenia. Z punktu widzenia beneficjenta takiej decyzji chodzi
przeciez o pozyskanie nieruchomo$ci na realizacje celu publicznego.
Trudno wiec uniknaé bezposrednich skojarzen z wykonywaniem zadan
publicznych, z administrowaniem. Mamy zatem do czynienia z do$¢ nie-
typowym uzasadnianiem legitymowania sie statusem strony: warun-
kiem sine qua non takiej kwalifikacji jest bowiem bycie podmiotem ad-
ministracji publicznej (sic!). Analizowane transferowanie (przenikanie)
w niektérych przypadkach generuje wiec konsekwencje o ewidentnie po-
granicznym charakterze. W takim przypadku materii wielopostaciowosci
podmiotéw administracji publicznej relatywnie najblizej do kwalifikacji
wskazujace] na jej hybrydowy charakter.

Dla procesow odwrotnych (tj. polegajacych na przechodzeniu podmio-
tow pierwotnie lokowanych po stronie administrowanych na pozycje
wlasciwe juz dla administrujacych) poddawanie normatywizacji jest, no-
men omen, norma. Odbywa sie wedlug dwéch podstawowych modeli. Pierw-
szy znajduje zastosowanie w ramach podmiotéw administracji publiczne;j
o korporacyjnej proweniencji. Ich osobowa geneza przeklada sie bowiem
na traktowanie (docelowo) administrowanych jako — hic et nunc —
wspoétadministrujacych. Takie mozliwoéci stwarzaja formy demokracji
bezposéredniej wykorzystywane do sprawowania wladzy w ramach admi-
nistrowania. Klasycznym 1 podstawowym?¢ tego przykladem sa samo-

24 7 vacji rangi i praktycznego znaczenia administrowania bazujacego na mechanizmie
okreslanym mianem samorzadu terytorialnego.
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rzadowe formy demokracji bezposredniej. Regulacje prawne w takich
przypadkach koncentrujg sie na okre$laniu praw wyborczych (czynnego,
biernego). Warto w tym kontek$cie zwrdci¢é uwage na pewien paradoks —
w samorzadzie terytorialnym obowiazuje cezura: powszechnos$é dostepu
do korporacji terytorialnej (jako podmiotu administracji publicznej) nie
znajduje potwierdzenia na etapie okre$lania praw wyborczych. Przy
okres$laniu przynaleznoSci do korporacji terytorialnej ujmowanej juz jako
wladza podmiotu administracji publicznej pojawiaja sie bowiem wyma-
gania (przede wszystkim dotyczace wieku 1 obywatelstwa). A wiec
wlasciwosci konstrukeyjne samorzadu terytorialnego przesadzaja o tym,
ze nie jest to koncept totalnie powszechnie dostepny. Z kolei w przypad-
ku samorzadéw nieterytorialnych — pomimo tego, ze nie sa okre§lane
mianem samorzadu powszechnego — taka sytuacja moze mie¢ miejsce.
Przynalezno$é do danej korporacji (aczkolwiek niebazujaca na powszech-
noéci) automatycznie bedzie sie przektadata na mozliwo§é uczestniczenia
w sprawowaniu wladzy w ramach in concreto dostepnych form demokra-
cji bezposredniej.

Drugi z wyréznionych modeli obejmuje przypadki, ktére stanowia roz-
nego rodzaju formy prywatyzowania wykonywania administracji publiczne]
(w zakresie ograniczonym do sytuacji, w ktérych podmioty spoza admini-
stracji przystepuja do administrowania). Poprzestajac na zasygnalizowa-
niu tej problematyki2s, warto wspomnie¢ o réznym klasyfikowaniu statu-
su tych podmiotéw — ,importowanych” spoza administracji publicznej
sensu stricto. W trakcie procedur dotyczacych dopuszczenia do wykony-
wania administracji publicznej (czasami zmierzajacych do zawarcia
umowy, w innych przypadkach — finalizowanych decyzjami administra-
cyjnymi)26 relacje z nimi konstruowane sa w sposéb klasyczny, t;j.
w ukladzie administrujacy—administrowani. Natomiast w trakcie wyko-
nywania administracji publiczne) mamy w takich sytuacjach do czynie-
nia z administrujacymi (w takiej bowiem perspektywie nawiazujq juz re-
lacje z administrowanymi). Z kolei podczas kontrolowania (nadzorowania)
podmiotéw dopuszczonych do takiej dzialalnosci znajduja zastosowanie
rézne rozwigzania: czasami sa traktowani jak administrowani, innym
razem — jak administrujacy?’. Nie ulega wiec watpliwoéci, ze tego rodzaju

2 Jej obszernoé¢ i zrbznicowanie wymagaja opisu zdecydowanie przekraczajacego ramy
wlasciwie dla formuly artykutu.

26 Np., odpowiednio, art. 25 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej,
Dz.U. z 2017 r. poz. 1769 z pézn. zm. (dalej: u.p.s.), w zwiazku z art. 11-16 ustawy z dnia
24 kwietnia 2003 r. o dzialalnoéci pozytku publicznego i wolontariacie, Dz.U. z 2016 r. poz. 1817
z p6ézn. zm. oraz art. 57 u.p.s.

27 Np., odpowiednio, art. 57a u.p.s. (aczkolwiek trzeba zauwazy¢, ze postepowanie w sprawie
cofniecia zezwolenia na prowadzenie domu pomocy spolecznej wykazuje silne konotacje ustro-
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fluktuacja rél stawia wysokie wymagania uczestnikom obrotu prawnego —
musza bowiem uwzglednia¢ zmienno$é tego rodzaju kwalifikacji, na-
dazaé za réznymi przebiegami wielopostaciowos$ci.

Wspomnie¢ jeszcze wypada o mniej radykalnych zmianach r6l uczest-
nikow administrowania, nienaruszajacych granic pozycjonowania skut-
kujacych podzialem na administrujacych 1 administrowanych. Ich nie-
transgraniczny przebieg nie przeszkadza bowiem w osigganiu znamion
wielopostaciowos$ci. Trudno przeciez inaczej zakwalifikowaé sytuacje,
w ktorych dany organ administracji raz jest nadzorowany (np. kurator
oSwiaty przez ministra wlasciwego do spraw o$wiaty 1 wychowania),
a innym razem sam juz sprawuje nadzér (nadzor pedagogiczny sprawo-
wany przez kuratora oSwiaty). Co wiecej, czasami oznacza to zmiane
rezimow nadzorczych. Korzystajac z powyzszego przykladu, mozna
wskazaé, ze nadzor nad kuratorem o$wiaty odbywa sie w ramach hierar-
chicznego podporzadkowania, nadzor pedagogiczny musi juz respektowac
wlasciwosci ukladu zdecentralizowanego.

Podobne sytuacje moga tez mie¢ miejsce w perspektywie prawa mate-
rialnego. Tytutem przyktadu: tytul prawny do sasiedniej nieruchomoéci
(wzgledem terenu inwestycji) moze przysparza¢ — w zaleznoS$ci od posta-
nowien prawa przedmiotowego — statusu: strony lub osoby trzeciej.

Jak sie wiec okazuje, podmiotowy kontekst 1 wymiar prawa admini-
stracyjnego obiektywnie generuje bogaty 1 zréznicowany katalog przy-
czyn 1 przejawow tytulowej wielopostaciowosci. Jak starano sie wykazad,
nie wszystkie z tego rodzaju przypadkéw ciesza sie dojrzatym 1 zunifiko-
wanym podejSciem doktryny. Co jednak szczegélnie istotne, prawo pozy-
tywne nie zawsze tez nadaza za tego rodzaju wyzwaniami. Nie ulega za$
watpliwosci, ze kazdy tego rodzaju defekt (polegajacy czy to na zaniecha-
niu, czy na wadliwym rozpoznaniu/uregulowaniu) dodatkowo poteguje
na swoéj sposéb naturalne predylekcje do czesto skomplikowanych (nie
Ltylko” z racji wykazanej réznorodnoS$ci) aspektow wielopostaciowosci
podmiotowe] strony prawa administracyjnego. Skutki takich deficytéow
niewatpliwie nie sprzyjaja jakosci praktyki administracyjnej. Nie trzeba
przy tym przekonywacé, ze nieprawidlowos$ci o podmiotowe) proweniencji
bardzo czesto wywoluja bardzo daleko idace konsekwencje, nierzadko
o fundamentalnym (pierwotnym) znaczeniu dla oceny legalnosci (czy tez
Inaczej mierzonej prawidlowoéci) administrowania.

Podkresli¢ w tym kontekécie nalezy znaczenie systemowosci i unifika-
¢ji doktrynalnego 1 normatywnego podejScia do tego rodzaju problematy-
ki. Bezspornie za$§ punktem wyjécia wymaganych — jak wykazano —

jowoprawne) oraz art. 57 u.p.o. (rozpatrywany jako normujacy nadzér pedagogiczny nad
szkotami publicznymi prowadzonymi przez podmioty niepubliczne i szkolami niepublicznymi).
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procesow sanacyjnych jest prawidtowe 1 kompleksowe jej rozpoznanie,
poparte spéjna 1 adekwatna do potrzeb siatkg terminologiczno-pojeciowa.
Warto zatem temu nurtowi badawczemu po$wiecaé nieustajaca i odpo-
wiednio intensywna uwage.
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THE MULTIFORM CHARACTER OF LEGAL-ADMINISTRATIVE ENTITIES

Abstract: The subjective context and dimension of administrative law objectively generate
a diverse and rich catalogue of causes and manifestations of its multifaceted nature. In this
respect, further diversity can be observed, namely that of conditionings and consequences, its
crucial aspect being the distinction into administering bodies and subjects of administration.
The analysis of the multiform nature of legal-administrative entities can yield particularly
interesting results when the participants of administration change their roles (including the
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role changes which, from the perspective of the distinction between administering bodies and
subjects of administration — run across borders). The analysis confirms the importance of
taking care of the systemic approach and unification of the doctrinal and normative approach to
the question of the multifaceted character of legal-administrative entities.

Keywords: LEGAL-ADMINISTRATIVE ENTITIES, SUBJECTIVITY, LEGAL CAPACITY,
CAPACITY FOR LEGAL ACTIONS, LEGAL PERSONALITY, PUBLIC-LEGAL SUBJECTIVITY,
PUBLIC ADMINISTRATION BODY, PUBLIC ADMINISTRATION AUTHORITY, REPRESEN-
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