
Piotr LISOWSKI*

Wielopostaciowoœæ

podmiotów prawa administracyjnego

Prawo pozytywne dzia³a poprzez podmioty (aczkolwiek nie zawsze

bezpoœrednio) i – co do zasady – dla podmiotów. W p³aszczyŸnie prawa

administracyjnego mog¹ one wystêpowaæ w maksymalnie dwóch rolach,

tj. jako administruj¹cy i z pozycji w³aœciwych dla administrowanych. Nie

s¹ to zarazem, pod wieloma wzglêdami, grupy wewnêtrznie jednorodne.

Mo¿liwe jest zmienianie ról, tak¿e w uk³adzie administruj¹cy « admini-

strowani. Dochodz¹ jeszcze kwestie reprezentacji, bardziej skomplikowa-

ne po stronie administruj¹cych. W kontekœcie administruj¹cych trzeba

te¿ uwzglêdniæ uwarunkowania zwi¹zane z wykorzystywaniem mechaniz-

mu wewnêtrznej organizacji podmiotów administracji publicznej (tzw.

rozwiniêcia strukturalnego), a tak¿e zró¿nicowanie daj¹ce asumpt do

wyró¿niania sfery imperium i dominium.

Tytu³owa wielopostaciowoœæ przejawia siê wiêc wieloaspektowo, znaj-

duj¹c szerokie zastosowanie. Warto zatem zidentyfikowaæ jej przyczyny,

przebieg i skutki; zapytaæ o ratio legis tego swego rodzaju poliformizmu1

zachodz¹cego w ramach podmiotowo ujmowanej administracji publicz-

nej. Charakter opracowania nie pozwala na podejmowanie zobowi¹zañ

mo¿liwych do dotrzymania w monografii. Wydaje siê jednak, ¿e tak¿e
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syntetyczne podejœcie badawcze pozwoli na dokonanie interesuj¹cych

ustaleñ.

Przedmiotem analizy uczyniono dwie p³aszczyzny. Dla pierwszej

punkt odniesienia stanowi problematyka upodmiotowienia i podmioto-

woœci. W tym zakresie rozwa¿ania ukierunkowane bêd¹ na wykazanie

podstawowych uwarunkowañ i przejawów ró¿norodnoœci w rozwi¹zywa-

niu tego rodzaju kwestii. Drugi nurt rozwa¿añ koncentrowaæ siê zaœ bê-

dzie na wielopostaciowoœci wynikaj¹cej z mo¿liwoœci zmieniania ról

w kontekœcie procesu administrowania. W tym zakresie analiza wyka¿e

wiêc swego rodzaju wariacje w obsadzaniu podmiotów prawa admini-

stracyjnego (itp.). Bazowaæ zaœ bêdzie na za³o¿eniu dopuszczaj¹cym

uczestniczenie w administrowaniu w ró¿nych perspektywach, w zmie-

niaj¹cych siê rolach.

Relatywnie rzecz ujmuj¹c, ³atwiej o upodmiotowienie2 po stronie admi-

nistrowanych (w zakresie ograniczonym do tak kwalifikowanych osób fi-

zycznych). W takich przypadkach upodmiotowienie (i w³aœciwa mu zdol-

noœæ prawna) s¹ w istocie uznawane (a nie kreowane) przez prawo

przedmiotowe. Je¿eli zaœ podmioty prawa administracyjnego wykazuj¹

siê inn¹ proweniencj¹, to – niezale¿nie od tego, czy maj¹ byæ podmiotami

wykonuj¹cymi administracjê publiczn¹, czy te¿ adresatami takiej aktyw-

noœci – niezbêdne jest wsparcie, konieczny jest kreacjonizm prawniczy.

Osoby fizyczne (jako administrowani) s¹ wiêc ex definitione podmiotami

prawa administracyjnego, innego rodzaju podmiotom (w szczególnoœci –

ró¿nego rodzaju jednostkom organizacyjnym) taki status siê nadaje.

Zastrzec jeszcze nale¿y, ¿e sygnalizowane ograniczenia przes¹dzi³y

o poprzestaniu na zasygnalizowaniu znaczenia problematyki legitymo-

wania siê interesem prawnym czy te¿ wykazywania siê w³aœciwoœci¹/

posiadaniem kompetencji/zdolnoœci. Zatem, nie neguj¹c znaczenia tego

rodzaju aspektów (jako przes¹dzaj¹cych in concreto o uaktywnieniu

upod- miotowienia i przechodzeniu do fazy konsumowania podmiotowo-

œci), dalsza analiza te w¹tki zmarginalizuje.

94 Piotr Lisowski

2 Upodmiotowienie prawne rozumiane bêdzie jako stan ustanowienia podmiotu prawa. Tego

rodzaju atrybut nale¿y przy tym odró¿niaæ od podmiotowoœci, ujawnianej „póŸniej” – na etapie

konsumowania mo¿liwoœci stwarzanych przez (uprzednie) upodmiotowienie. Punkt wyjœcia dla

podmiotowoœci stanowi zdolnoœæ prawna (na swój sposób integruj¹ca fazê upodmiotowienia

i podmiotowoœci), docelowo zaœ podmiotowoœæ sprowadza siê i zmierza do zdolnoœci do czynnoœci

prawnych – wyra¿anych w drodze ró¿nego rodzaju oœwiadczeñ woli i wiedzy. Wiêcej na ten te-

mat np.: J. Filipek, Podmiotowoœæ w prawie administracyjnym, [w:] Podmioty administracji pub-

licznej i prawne formy ich dzia³ania. Studia i materia³y z konferencji naukowej poœwiêconej

jubileuszowi 80. urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego. Toruñ 15–16 listopada 2005 r.,

Toruñ 2005, s. 177–194; J. Niczyporuk, Podmiotowoœæ administracyjnoprawna, Lublin 2016,

passim.



Docelowo zamierzon¹ analizê zacznie syntetyczne przedstawienie klu-

czowych antecedencji tytu³owej wielopostaciowoœci zwi¹zanych z po-

dzia³em na sfery: prawa publicznego (w szczególnoœci prawa administra-

cyjnego) i prawa prywatnego (przede wszystkim prawa prywatnego) oraz

imperium i dominium3. Uwzglêdnienie wyró¿nienia w³aœciwych im

dwóch p³aszczyzn upodmiotowienia i podmiotowoœci (wraz z charaktery-

stycznymi dla nich uwarunkowaniami) pozwala wychwyciæ nastêpuj¹c¹

prawid³owoœæ: zdolnoœæ prawna stanowi immanentny atrybut osób fizycz-

nych. Brak powszechnej dostêpnoœci osobowoœci prawnej wœród pozo-

sta³ych podmiotów prawa administracyjnego szczególnie zaznacza siê po

stronie podmiotów administracji publicznej. Co wiêcej, czasami dotyczy

nawet przedstawicieli tej samej ich kategorii4.

Skupienie uwagi na administruj¹cych daje asumpt do konstatacji

zwi¹zanych z wykorzystywaniem w organizacji prawnej administracji

publicznej wspominanego ju¿ mechanizmu rozwiniêcia strukturalnego.

W tym kontekœcie zwraca bowiem uwagê to, ¿e o ile osobowoœæ prawna

(jeœli jest dostêpna) i podmiotowoœæ publicznoprawna s¹ atrybutami

przynale¿nymi podmiotom administracji publicznej, to ju¿ nie s¹ konsu-

mowane w tym wyjœciowym momencie rozwiniêcia strukturalnego. Pod-

mioty w typie jednostek organizacyjnych nie s¹ bowiem zdolne do

dzia³ania – ich aktywnoœæ w obrocie prawnym wymaga poœrednictwa. Co

warte zaznaczenia, obowi¹zuj¹ w tym zakresie ró¿ne modele reprezenta-

cji, dla których punkt wyjœcia stanowi rozk³ad dostêpu do podmiotowoœci,

bazuj¹cy na swego rodzaju synergii miêdzy podmiotami administracji

publicznej a ich organami5, z mo¿liwoœci¹ kontynuacji (w formie upowa¿-

nieñ administracyjnych, pe³nomocnictw, delegacji6). Nota bene, zdarza
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3 Ten podzia³ adaptuje wczeœniejsze rozró¿nienie w perspektywie w³aœciwej dla administra-

cji publicznej (w ujêciu podmiotowym i przedmiotowym, stosownie do preferowanego in concreto

kontekstu). Pamiêtaæ jednak nale¿y o tym, ¿e sfera dominium mo¿e stanowiæ przedmiot nie tyl-

ko oddzia³ywañ podejmowanych w sferze prywatnoprawnej, ale tak¿e dzia³añ o stricte publicz-

noprawnym charakterze (np. przy podejmowaniu decyzji administracyjnych wywo³uj¹cych skutki

cywilnoprawne – decyzji o wyw³aszczeniu nieruchomoœci, rozgraniczeniu nieruchomoœci; przy

wydawaniu aktów prawa miejscowego o podobnej sferze oddzia³ywania).

4 Czego koronnym przyk³adem jet porównanie szkó³ z systemu oœwiaty ze szko³ami wy¿szy-

mi (jako zak³adami administracyjnymi).

5 Precyzyjnie rzecz ujmuj¹c, „organ administracji publicznej” jest „organem podmiotu admi-

nistracji publicznej”. Pierwszego z wymienionych okreœleñ, znajduj¹cego powszechne zastoso-

wanie, nie nale¿y wiêc rozumieæ dos³ownie (nie ma bowiem podmiotu okreœlanego mianem „ad-

ministracji publicznej”).

6 Por. np. art. 39 ust. 2 z art. 46 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie gmin-

nym, Dz.U. z 2017 r., poz. 1875. W kontekœcie sfery imperium pamiêtaæ jednak nale¿y o specyfi-

ce instytucji dekoncentracji zewnêtrznej. Wiêcej na ten temat np. P. Lisowski, Dekoncentracja

zewnêtrzna w samorz¹dzie terytorialnym, [w:] Aktualne problemy funkcjonowania samorz¹du

terytorialnego, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Sandomierz–Rzeszów 2017, s. 47–58.



siê w tym kontekœcie, ¿e tak¿e ustawodawca nie radzi sobie z tego rodza-

ju uwarunkowaniami, czego przyk³adem przepis art. 20 ustawy z dnia

23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rz¹dowej w wojewódz-

twie7, w którym jest mowa o powierzaniu przez wojewodê (a wiêc przez

organ administracji publicznej) prowadzenia spraw jednostkom samo-

rz¹du terytorialnego (a zatem – podmiotom administracji publicznej)8.

Nie ulega wiêc w¹tpliwoœci, ¿e administracja publiczna w ujêciu pod-

miotowym stanowi strukturê z³o¿on¹, poddawan¹ zró¿nicowanym re¿i-

mom upodmiotowienia i podmiotowoœci. Statyczne (instytucjonalne)

w³aœciwoœci konstrukcyjne tej struktury implikuj¹ wielopostaciowoœæ

jednostek organizacyjnych, a tak¿e sfer oraz re¿imów ich funkcjonowa-

nia. W konsekwencji jej funkcjonowanie i towarzysz¹ce temu relacje wy-

magaj¹ odpowiednio skonstruowanego przebiegu. Warunkiem sine qua

non jest tu precyzyjna i odpowiednio ró¿nicowana normatywizacja –

w³aœciwie reaguj¹ca na wskazane uwarunkowania przes¹dzaj¹ce o wie-

lopostaciowoœci administruj¹cych. Powodzenie tego procesu pierwotnie

zale¿eæ jednak bêdzie od wsparcia ze strony nauk prawnych – w tym nauki

prawa administracyjnego. W istocie trudno przeceniæ znaczenie doktry-

nalnego analizowania i kontestowania tego rodzaju kwestii (szczególnie

zaœ wtedy, gdy jest adekwatne skomunikowanie z praktyk¹ normatywn¹,

administracyjn¹ w tym zakresie). Je¿eli brakuje tego rodzaju synergii, to

specyficzne w³aœciwoœci konstrukcyjne podmiotów administracji publicz-

nej komplikuj¹ siê, trac¹c na jasnoœci i spójnoœci.

Hic et nunc prawo administracyjne systemowo, kompleksowo i w spo-

sób zunifikowany nie reguluje powy¿szej problematyki. Zwi¹zany z tym

deficyt nie u³atwia administrowania. Podkreœliæ przy tym nale¿y, ¿e do-

tyczy kluczowych kwestii: wystarczy wskazaæ na brak definicji legalnej

organu administracji publicznej czy ignorowanie przez jêzyk prawny

atrybutu podmiotowoœci publicznoprawnej (w tej perspektywie wydaje

siê on wrêcz „przezroczysty”).

W uzupe³nieniu warto zauwa¿yæ, ¿e choæ po stronie administrowanych

swoisty polimorfizm nie zyskuje a¿ tak systemowego znaczenia, to tego

rodzaju w¹tek trudno uznaæ za irrelewantny. Oprócz osób fizycznych

w takiej roli wystêpuj¹ bowiem tak¿e jednostki organizacyjne9, nie za-

wsze legitymuj¹ce siê osobowoœci¹ prawn¹.
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7 Dz.U. z 2015 r., poz. 525 z póŸn. zm.

8 Nie mo¿na wykluczyæ, ¿e taki brak koherencji jest te¿ wynikiem ignorowania (zarówno

przez prawo pozytywne, jak i naukê prawa administracyjnego) w odniesieniu do administracji

rz¹dowej kontekstu podmiotowoœci publicznoprawnej.

9 Co uaktywnia znaczenie problematyki reprezentacji.



Co warte podkreœlenia, ich zdolnoœæ administracyjnoprawna – a wiêc

oceniana w perspektywie wykonywania administracji publicznej – mo¿e

ró¿nie korespondowaæ ze zdolnoœci¹ prawn¹ w rozumieniu przepisów

prawa cywilnego. Zale¿y to od znaczenia kontekstu dominium w ramach

poszczególnych sytuacji prawnych (stosunków prawnych): im istotniej-

szy, tym wiêksze prawdopodobieñstwo, ¿e to regulacje prawa cywilnego

determinowaæ bêd¹ wyznaczanie zdolnoœci prawnej i zdolnoœci do czyn-

noœci prawnych. Pamiêtaæ jednak nale¿y o tym, ¿e czêsto jest to

rozstrzygane w regulacjach prawa administracyjnego. Reprezentatyw-

nym przejawem zastosowania tego rodzaju mechanizmu jest przepis

art. 30 § 1 Kodeksu postêpowania administracyjnego10, zgodnie z którym

„Zdolnoœæ prawn¹ i zdolnoœæ do czynnoœci prawnych stron ocenia siê

wed³ug przepisów prawa cywilnego, o i l e p r z e p i s y s z c z e g ó l n e

n i e s t a n o w i ¹ i n a c z e j” (podkr. – P.L.). Poza tym w niektórych

przypadkach – co jest szczególnie charakterystyczne dla jednostek

organizacyjnych o rodowodzie publicznoprawnym nieposiadaj¹cych oso-

bowoœci prawnej (np. dla zak³adów administracyjnych wystêpuj¹cych

w roli administrowanych)11 – kontekst prywatnoprawny mo¿e traciæ na

znaczeniu12 lub stawaæ siê prawnie irrelewantny – w razie wywodzenia

interesu prawnego z sytuacji stricte administracyjnoprawnej13. Nota

bene, ostatni przyk³ad to kolejny przypadek regulacji niezbyt radz¹cej

sobie ze specyfik¹ upodmiotowienia i podmiotowoœci po stronie podmio-

tów administracji publicznej. Przes¹dza bowiem o tym (podobnie zreszt¹

jak wczeœniej w tym zakresie obowi¹zuj¹cy art. 60 ust. 3 zd. 2 ustawy

z dnia 7 wrzeœnia 1991 r. o systemie oœwiaty14), ¿e „O r g a n o w i, który

nada³ lub uchwali³ statut, od decyzji kuratora oœwiaty [...] p r z y -

s ³ u g u j e o d w o ³ a n i e [...] do ministra w³aœciwego do spraw oœwiaty

i wychowania [...]” (podkr. – P.L.). W konsekwencji organ stanowi¹cy

i kontrolny jednostki samorz¹du terytorialnego lub rada szko³y / rada

pedagogiczna – w przypadku, odpowiednio, statutu nadanego/uchwalonego –

s¹ uznawani za strony tego rodzaju postêpowañ administracyjnych. Tego

rodzaju podejœcie ignoruje uwarunkowania determinuj¹ce ró¿nicowanie

dostêpu do podmiotowoœci prawnej le¿¹ce u podstaw wspominanego ju¿
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10 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postêpowania administracyjnego,

Dz.U. z 2017 r., poz. 1257 (dalej: k.p.a.).
11 Np. szko³y jako strony postêpowania administracyjnego.
12 Przyk³adowo w przypadku ubiegania siê przez szko³ê o zezwolenie na usuniêcie drzewa

z nieruchomoœci pozostaj¹cej w zarz¹dzie szko³y.
13 Czego przyk³ad stanowi przepis przewiduj¹cy mo¿liwoœæ wnoszenia odwo³ania od np. de-

cyzji kuratora oœwiaty uchylaj¹cej statut szko³y samorz¹dowej (zob. art. 114 zd. 2 ustawy z dnia

14 grudnia 2016 r. – Prawo oœwiatowe, Dz.U. z 2017 r., poz. 59 z póŸn. zm.; dalej: u.p.o.).
14 Dz.U. z 2016 r., poz. 1943 z póŸn. zm.



podzia³u na podmioty i ich organy; w szczególnoœci – „zapomina” o tym,

¿e organy nie maj¹ interesów, uprawnieñ, nie maj¹ zadañ, a „jedynie”

kompetencje. Co warte przypomnienia, to nie jedyne tego rodzaju prze-

szacowanie atrybutów podmiotowoœci dostêpnych dla organów admini-

stracji publicznej. Wystarczy wspomnieæ o treœci art. 32 ustawy z dnia 30

sierpnia 2002 r. – Prawo o postêpowaniu przed s¹dami administracyjny-

mi15, wedle którego „W postêpowaniu w sprawie s¹dowoadministracyjnej

s t r o n a m i s¹ skar¿¹cy oraz o r g a n, którego dzia³anie, bezczynnoœæ

lub przewlek³e prowadzenie postêpowania jest przedmiotem skargi”

(podkr. – P.L.).

Jak siê wiêc okazuje, tak¿e i w tej perspektywie mocno daje siê we

znaki brak czêœci ogólnej prawa administracyjnego, a szerzej rzecz uj-

muj¹c – brak systemowoœci i odpowiednio ukszta³towanej unifikacji

w porz¹dku prawnym. Na razie zaœ podmiotowoœæ i upodmiotowienie po

stronie administrowanych wynika z rozproszonych16 i nie zawsze kom-

pletnych i spójnych regu³.

Rozwa¿ania w drugiej z wybranych p³aszczyzn17 warto zacz¹æ od na-

stêpuj¹cego ustalenia: wydaje siê, ¿e o tego rodzaju transfery relatywnie

³atwiej podmiotom lokowanym pierwotnie po stronie administruj¹cych.

Co wiêcej, analiza przepisów wskazuje na to, ¿e ustawodawca18 przewa¿-

nie nie poœwiêca zbytniej uwagi przechodzeniu administruj¹cych na po-

zycje w³aœciwe dla administrowanych. Z kolei procesy o odwrotnym prze-

biegu nie tylko s¹ zauwa¿ane, ale wi¹¿e siê z tym tendencja (zrozumia³a)

do doœæ reglamentacyjnego podejœcia do dopuszczania „normalnie” (wyjœ-

ciowo) administrowanych do wystêpowania po stronie administruj¹cych.

Sygnalizowane ju¿ oszczêdne zainteresowanie prawa przedmiotowego

problematyk¹ transferowania administruj¹cych na pozycje w³aœciwe

administrowanym jest poniek¹d zrozumia³e. Nie ma przecie¿ potrzeby

ustanawiania specjalnych procedur dla uzyskiwania przez podmioty ad-

ministracji publicznej statusu administrowanego. W tym zakresie obo-
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15 Dz.U. z 2017 r., poz. 1369 z póŸn. zm.

16 Podkreœliæ trzeba, ¿e mechanizm a casu ad casum – nawet w regule wynikaj¹cej z przy-

wo³ywanego ju¿ art. 30 § 1 k.p.a. – nie znajduje powszechne zastosowania. Nie doœæ bowiem, ¿e

k.p.a. nie dotyczy wszystkich postêpowañ przed organami administracji publicznej, to jeszcze

explicite dotyczy stron postêpowania jurysdykcyjnego.

17 Któr¹, korzystaj¹c z pretekstów implikowanych nawi¹zywaniem podczas XIX Konferencji

SEAP do dorobku Profesora J. Bocia (a w szczególnoœci do charakterystycznej dla Niego sk³on-

noœci do bon motów), wyjœciowo i w pewnym uproszczeniu mo¿na nazwaæ „praktyk¹ nieoczeki-

wanej zmiany miejsc”. W istocie jednak tego rodzaju modyfikacje nie tyle s¹ nieoczekiwane, co

skutkuj¹ nietypowymi, niestandardowymi rozwi¹zaniami.

18 Opowiedzieæ siê przy tym nale¿y za zaliczaniem regulacji o takim przeznaczeniu do mate-

rii ustawowej.



wi¹zuj¹ klasyczne mechanizmy, np. warunkuj¹ce legitymowanie siê sta-

tusem strony w rozumieniu art. 28 k.p.a. Zwi¹zane z takimi sytuacjami

problemy natomiast nie tyle polegaj¹ na trudnoœciach w identyfikowaniu

tego rodzaju przypadków19, co maj¹ zwi¹zek z konsekwencjami takiego

stanu rzeczy. Id¹c tym tropem, mo¿na wskazaæ dwojakie ich przyczyny:

pierwsze maj¹ walor stricte praktyczny, a wi¹¿¹ siê w szczególnoœci

z trudnoœciami, jakie czêsto w praktyce sprawia koniecznoœæ odejœcia od

nawyków zwi¹zanych z funkcjonowaniem – na co dzieñ – w roli admini-

struj¹cego. „Klasycznym” tego przyk³adem jest sk³adanie odwo³añ w imie-

niu gminy (jako strony) przez osoby legitymuj¹ce siê upowa¿nieniem

administracyjnym – zamiast pe³nomocnictwem (cywilnym). Drug¹ grupê

tworz¹ trudnoœci implikowane stanem prawnym. „Reprezentatywnie” to

ilustruj¹ skutki uchylenia art. 27a k.p.a.20 W konsekwencji w aktualnym

stanie brakuje – moim zdaniem21 – podstaw do generalnego22 wy³¹czenia

wójta od orzekania w sprawie, w której „jego” gmina jest (jedn¹ lub jedy-

n¹) stron¹. W¹tpliwoœci towarzysz¹ce praktyce administracyjnej (i s¹do-

woadministracyjnej) w tym zakresie pokazuj¹, ¿e jest to wa¿na kwestia,

z któr¹ wi¹¿¹ siê dylematy o aksjologicznie uzasadnionych konotacjach23.

Przy tej okazji warto zwróciæ uwagê na ciekawe sprzê¿enie, jakie za-

chodzi miêdzy optyk¹ administruj¹cych a punktem widzenia w³aœciwym

dla administrowanych. Powody wy³¹czenia pracownika wskazywane

w art. 24 § 1 pkt 1–3 k.p.a. oraz wy³¹czenia organu (art. 25 k.p.a.)

nawi¹zuj¹ do okolicznoœci o materialnoprawnej proweniencji. Powy¿sze

unormowania potwierdzaj¹ wiêc mo¿liwoœæ nak³adania siê (przenikania/

zbiegania siê) ró¿nych perspektyw partycypacji w administrowaniu. Sta-
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19 Choæ czêsto takim konstatacjom towarzyszy zdziwienie czy zaskoczenie, zwi¹zane z wy-

chwyceniem nietypowej roli np. gminy w postêpowaniu administracyjnym (wystêpuj¹cej in con-

creto jako jego strona; nota bene – czasami jest jedyn¹ stron¹; wra¿enie jest jeszcze wiêksze, gdy

jest stron¹ w postêpowaniu prowadzonym przez „jej” organ – ten w¹tek bêdzie kontynuowany).

20 Obowi¹zuj¹cego w okresie od 27 maja 1990 r. do 5 grudnia 1994 r.

21 Wiêcej na ten temat: P. Lisowski, Jednostka samorz¹du terytorialnego jako strona postê-

powania administracyjnego prowadzonego przez jej organ – kilka uwag na kanwie orzecznictwa

s¹dów administracyjnych, [w:] Prawna dzia³alnoœæ instytucji spo³eczeñstwa obywatelskiego,

red. J. Blicharz, J. Boæ, Wroc³aw 2009, s. 583–594. Aczkolwiek przyznaæ trzeba, ¿e tego rodzaju

stanowisko nie funkcjonuje w randze communis opinio doctorum.

22 Potwierdzeniem takiego stanu rzeczy jest wprowadzanie przepisów przewiduj¹cych

wy³¹czenie organu w niektórych typach spraw administracyjnych, zob. np.: art. 124 ust. 8 usta-

wy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoœciami, Dz.U. z 2016 r., poz. 2147 z póŸn.

zm.; art. 90 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, Dz.U. z 2016 r.

poz. 2134 z póŸn. zm. Co ciekawe, w wymienionych przypadkach zastosowano ró¿ne tryby

wy³¹czenia: w pierwszym odes³ano do stosowania odpowiednich przepisów k.p.a., w drugim –

przepisy od razu wskazuj¹ adresata dewolucji kompetencji.

23 Czy rzeczywiœcie bowiem powinny mieæ miejsce sytuacje, w których np. wójt ustala wa-

runki zabudowy i zagospodarowania terenu dla „swojej” gminy?



nowi¹ zarazem kolejny przyk³ad normatywizacji tego rodzaju problema-

tyki, co z punktu widzenia administruj¹cych – jak wskazywano – nie ma

zbyt czêsto miejsca.

I jeszcze jedna egzemplifikacja – o pogranicznym przebiegu – któr¹

trudno ju¿ jednak zaakceptowaæ. Chodzi o sytuacje, w których postêpo-

wanie administracyjne (finalizowane podjêciem decyzji administracyjnej)

znajduje zastosowanie w sprawach stricte ustrojowych (zob. wczeœniej

wskazywane przepisy stwarzaj¹ce podstawê do podejmowania przez ku-

ratora oœwiaty decyzji w sprawie uchylenia statutu szko³y). Skutkuj¹

one prowadzeniem postêpowañ administracyjnych, w ramach których

stron¹ jest administruj¹cy (jak wskazywano, bywa, ¿e lokowany na po-

ziomie organu, a nie podmiotu administracji). Tak¹ praktykê norma-

tywn¹ nale¿y uznaæ za niepotrzebnie mieszaj¹c¹ perspektywy admini-

struj¹cych i administrowanych.

Na zakoñczenie tej sekwencji warto wspomnieæ o przypadkach, w któ-

rych mamy ju¿ do czynienia ze spraw¹ administracyjn¹ (w rozumieniu

art. 1 pkt 1 k.p.a.), bardzo mocno jednak zwi¹zan¹ z optyk¹ w³aœciw¹ ju¿

dla administruj¹cych. Dobrym przyk³adem jest postêpowanie w sprawie

wyw³aszczenia. Z punktu widzenia beneficjenta takiej decyzji chodzi

przecie¿ o pozyskanie nieruchomoœci na realizacjê celu publicznego.

Trudno wiêc unikn¹æ bezpoœrednich skojarzeñ z wykonywaniem zadañ

publicznych, z administrowaniem. Mamy zatem do czynienia z doœæ nie-

typowym uzasadnianiem legitymowania siê statusem strony: warun-

kiem sine qua non takiej kwalifikacji jest bowiem bycie podmiotem ad-

ministracji publicznej (sic!). Analizowane transferowanie (przenikanie)

w niektórych przypadkach generuje wiêc konsekwencje o ewidentnie po-

granicznym charakterze. W takim przypadku materii wielopostaciowoœci

podmiotów administracji publicznej relatywnie najbli¿ej do kwalifikacji

wskazuj¹cej na jej hybrydowy charakter.

Dla procesów odwrotnych (tj. polegaj¹cych na przechodzeniu podmio-

tów pierwotnie lokowanych po stronie administrowanych na pozycje

w³aœciwe ju¿ dla administruj¹cych) poddawanie normatywizacji jest, no-

men omen, norm¹. Odbywa siê wed³ug dwóch podstawowych modeli. Pierw-

szy znajduje zastosowanie w ramach podmiotów administracji publicznej

o korporacyjnej proweniencji. Ich osobowa geneza przek³ada siê bowiem

na traktowanie (docelowo) administrowanych jako – hic et nunc –

wspó³administruj¹cych. Takie mo¿liwoœci stwarzaj¹ formy demokracji

bezpoœredniej wykorzystywane do sprawowania w³adzy w ramach admi-

nistrowania. Klasycznym i podstawowym24 tego przyk³adem s¹ samo-
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24 Z racji rangi i praktycznego znaczenia administrowania bazuj¹cego na mechanizmie

okreœlanym mianem samorz¹du terytorialnego.



rz¹dowe formy demokracji bezpoœredniej. Regulacje prawne w takich

przypadkach koncentruj¹ siê na okreœlaniu praw wyborczych (czynnego,

biernego). Warto w tym kontekœcie zwróciæ uwagê na pewien paradoks –

w samorz¹dzie terytorialnym obowi¹zuje cezura: powszechnoœæ dostêpu

do korporacji terytorialnej (jako podmiotu administracji publicznej) nie

znajduje potwierdzenia na etapie okreœlania praw wyborczych. Przy

okreœlaniu przynale¿noœci do korporacji terytorialnej ujmowanej ju¿ jako

w³adza podmiotu administracji publicznej pojawiaj¹ siê bowiem wyma-

gania (przede wszystkim dotycz¹ce wieku i obywatelstwa). A wiêc

w³aœciwoœci konstrukcyjne samorz¹du terytorialnego przes¹dzaj¹ o tym,

¿e nie jest to koncept totalnie powszechnie dostêpny. Z kolei w przypad-

ku samorz¹dów nieterytorialnych – pomimo tego, ¿e nie s¹ okreœlane

mianem samorz¹du powszechnego – taka sytuacja mo¿e mieæ miejsce.

Przynale¿noœæ do danej korporacji (aczkolwiek niebazuj¹ca na powszech-

noœci) automatycznie bêdzie siê przek³ada³a na mo¿liwoœæ uczestniczenia

w sprawowaniu w³adzy w ramach in concreto dostêpnych form demokra-

cji bezpoœredniej.

Drugi z wyró¿nionych modeli obejmuje przypadki, które stanowi¹ ró¿-

nego rodzaju formy prywatyzowania wykonywania administracji publicznej

(w zakresie ograniczonym do sytuacji, w których podmioty spoza admini-

stracji przystêpuj¹ do administrowania). Poprzestaj¹c na zasygnalizowa-

niu tej problematyki25, warto wspomnieæ o ró¿nym klasyfikowaniu statu-

su tych podmiotów – „importowanych” spoza administracji publicznej

sensu stricto. W trakcie procedur dotycz¹cych dopuszczenia do wykony-

wania administracji publicznej (czasami zmierzaj¹cych do zawarcia

umowy, w innych przypadkach – finalizowanych decyzjami administra-

cyjnymi)26 relacje z nimi konstruowane s¹ w sposób klasyczny, tj.

w uk³adzie administruj¹cy–administrowani. Natomiast w trakcie wyko-

nywania administracji publicznej mamy w takich sytuacjach do czynie-

nia z administruj¹cymi (w takiej bowiem perspektywie nawi¹zuj¹ ju¿ re-

lacje z administrowanymi). Z kolei podczas kontrolowania (nadzorowania)

podmiotów dopuszczonych do takiej dzia³alnoœci znajduj¹ zastosowanie

ró¿ne rozwi¹zania: czasami s¹ traktowani jak administrowani, innym

razem – jak administruj¹cy27. Nie ulega wiêc w¹tpliwoœci, ¿e tego rodzaju
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25 Jej obszernoœæ i zró¿nicowanie wymagaj¹ opisu zdecydowanie przekraczaj¹cego ramy

w³aœciwie dla formu³y artyku³u.

26 Np., odpowiednio, art. 25 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spo³ecznej,

Dz.U. z 2017 r. poz. 1769 z póŸn. zm. (dalej: u.p.s.), w zwi¹zku z art. 11–16 ustawy z dnia

24 kwietnia 2003 r. o dzia³alnoœci po¿ytku publicznego i wolontariacie, Dz.U. z 2016 r. poz. 1817

z póŸn. zm. oraz art. 57 u.p.s.

27 Np., odpowiednio, art. 57a u.p.s. (aczkolwiek trzeba zauwa¿yæ, ¿e postêpowanie w sprawie

cofniêcia zezwolenia na prowadzenie domu pomocy spo³ecznej wykazuje silne konotacje ustro-



fluktuacja ról stawia wysokie wymagania uczestnikom obrotu prawnego –

musz¹ bowiem uwzglêdniaæ zmiennoœæ tego rodzaju kwalifikacji, na-

d¹¿aæ za ró¿nymi przebiegami wielopostaciowoœci.

Wspomnieæ jeszcze wypada o mniej radykalnych zmianach ról uczest-

ników administrowania, nienaruszaj¹cych granic pozycjonowania skut-

kuj¹cych podzia³em na administruj¹cych i administrowanych. Ich nie-

transgraniczny przebieg nie przeszkadza bowiem w osi¹ganiu znamion

wielopostaciowoœci. Trudno przecie¿ inaczej zakwalifikowaæ sytuacje,

w których dany organ administracji raz jest nadzorowany (np. kurator

oœwiaty przez ministra w³aœciwego do spraw oœwiaty i wychowania),

a innym razem sam ju¿ sprawuje nadzór (nadzór pedagogiczny sprawo-

wany przez kuratora oœwiaty). Co wiêcej, czasami oznacza to zmianê

re¿imów nadzorczych. Korzystaj¹c z powy¿szego przyk³adu, mo¿na

wskazaæ, ¿e nadzór nad kuratorem oœwiaty odbywa siê w ramach hierar-

chicznego podporz¹dkowania, nadzór pedagogiczny musi ju¿ respektowaæ

w³aœciwoœci uk³adu zdecentralizowanego.

Podobne sytuacje mog¹ te¿ mieæ miejsce w perspektywie prawa mate-

rialnego. Tytu³em przyk³adu: tytu³ prawny do s¹siedniej nieruchomoœci

(wzglêdem terenu inwestycji) mo¿e przysparzaæ – w zale¿noœci od posta-

nowieñ prawa przedmiotowego – statusu: strony lub osoby trzeciej.

Jak siê wiêc okazuje, podmiotowy kontekst i wymiar prawa admini-

stracyjnego obiektywnie generuje bogaty i zró¿nicowany katalog przy-

czyn i przejawów tytu³owej wielopostaciowoœci. Jak starano siê wykazaæ,

nie wszystkie z tego rodzaju przypadków ciesz¹ siê dojrza³ym i zunifiko-

wanym podejœciem doktryny. Co jednak szczególnie istotne, prawo pozy-

tywne nie zawsze te¿ nad¹¿a za tego rodzaju wyzwaniami. Nie ulega zaœ

w¹tpliwoœci, ¿e ka¿dy tego rodzaju defekt (polegaj¹cy czy to na zaniecha-

niu, czy na wadliwym rozpoznaniu/uregulowaniu) dodatkowo potêguje

na swój sposób naturalne predylekcje do czêsto skomplikowanych (nie

„tylko” z racji wykazanej ró¿norodnoœci) aspektów wielopostaciowoœci

podmiotowej strony prawa administracyjnego. Skutki takich deficytów

niew¹tpliwie nie sprzyjaj¹ jakoœci praktyki administracyjnej. Nie trzeba

przy tym przekonywaæ, ¿e nieprawid³owoœci o podmiotowej proweniencji

bardzo czêsto wywo³uj¹ bardzo daleko id¹ce konsekwencje, nierzadko

o fundamentalnym (pierwotnym) znaczeniu dla oceny legalnoœci (czy te¿

inaczej mierzonej prawid³owoœci) administrowania.

Podkreœliæ w tym kontekœcie nale¿y znaczenie systemowoœci i unifika-

cji doktrynalnego i normatywnego podejœcia do tego rodzaju problematy-

ki. Bezspornie zaœ punktem wyjœcia wymaganych – jak wykazano –
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jowoprawne) oraz art. 57 u.p.o. (rozpatrywany jako normuj¹cy nadzór pedagogiczny nad

szko³ami publicznymi prowadzonymi przez podmioty niepubliczne i szko³ami niepublicznymi).



procesów sanacyjnych jest prawid³owe i kompleksowe jej rozpoznanie,

poparte spójn¹ i adekwatn¹ do potrzeb siatk¹ terminologiczno-pojêciow¹.

Warto zatem temu nurtowi badawczemu poœwiêcaæ nieustaj¹c¹ i odpo-

wiednio intensywn¹ uwagê.
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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-

TATION, ADMINISTERING BODY, SUBJECT OF ADMINISTRATION
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