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Organy administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym

w jurysdykcyjnym postegpowaniu administracyjnym

— proba klasyfikacji

Streszczenie

Oproécz organdw administracji publicznej w znaczeniu ustrojowym, do wydawania decyzji
w indywidualnych sprawach umocowane ustawowo s3 rowniez organy administracji
publicznej w znaczeniu funkcjonalnym. Ustawodawca przyznaje kompetencje
do wydawania decyzji podmiotom o r6znym charakterze prawnym — zar6wno panstwowym,
jak 1 prywatnym. Organy administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym mozna
jednak uporzadkowaé wedle kryterium ,bliskoSci zwigzania” ze strukturg panstwa.
Tym samym moga to by¢ podmioty od panstwowych, przez quasi-publiczne,
az po prywatnoprawne. Mozna zatem wyr6zni¢ trzy grupy ,,organdw funkcjonalnych”.
Po pierwsze, o charakterze publicznoprawnym — nalezace do szeroko rozumianego aparatu
panstwowego. Po drugie, o charakterze quasi-publicznym — niemajace charakteru ani w petni
publicznego, ani prywatnego (o charakterze mieszanym). Po trzecie, podmioty o charakterze

prywatnoprawnym.

1. Uwagi wprowadzajace

Zakres pojecia organu administracji publicznej] w postgpowaniu administracyjnym
wyznacza kompetencja ogdlna, ktora ustawodawca ustanowit w art. 1 pkt 1 i 2 ustawy
2 14.6.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego'. Zgodnie z tymi przepisami zdolno$¢
prawng do prowadzenia postgpowania administracyjnego majg organy administracji publicznej
oraz inne organy panstwowe i inne podmioty, gdy sa one powolane z mocy prawa lub
na podstawie porozumien do zatatwienia spraw okre§lonych w art. 1 pkt 1. Regulacja art. 5 § 2

pkt 3 k.p.a. doprecyzowuje natomiast pojecie organu administracji publicznej. Zgodnie z tym

! Ustawa z 14.6.2020 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2020, poz. 256 ze zm.), zwana
dalej ,.k.p.a.”.
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przepisem, przez organy administracji publicznej nalezy rozumie¢: ministréw, centralne organy
administracji rzadowej, wojewodow, dziatajace w ich lub we wlasnym imieniu inne terenowe
organy administracji rzadowej (zespolonej i niezespolonej), organy jednostek samorzadu
terytorialnego oraz inne organy panstwowe i inne podmioty, gdy sa one z mocy prawa lub
na podstawie porozumien powotane do zalatwiania spraw indywidualnych w drodze decyzji
administracyjnych.

Przyjete w art. 1 pkt 1 1 2 k.p.a. rozwigzanie oparte jest na koncepcji otwartej
kompetencji ogolnej. K. Jandy-Jendroska i1 J. Jendroska procesowa kompetencje ogdlng
definiuja jako zdolno$¢ prawng organéw administrujacych do zalatwiania spraw
administracyjnych w danym ukfadzie postepowania®. Natomiast, jak zauwaza B. Adamiak,
otwarta kompetencja ogdlna do prowadzenia postgpowania administracyjnego zostata przyjeta
przez przyznanie kompetencji ogdlnej innym organom panstwowym oraz innym podmiotom,
gdy sa one powotane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zalatwiania spraw
indywidualnych w drodze decyzji administracyjnej®. Wyliczenie systemu organow, ktorym
przystuguje kompetencja ogdlna, nie jest zamkniete*. Kryterium otwartej kompetencji ogdlnej
pozwala na okreSlenie zakresu’® pojecia organu administracji publicznej zdolnego
do uruchomienia, prowadzenia 1 zakonczenia jurysdykcyjnego postgpowania
administracyjnego. Jak podkresla si¢ w doktrynie, pojecie organu na plaszczyznie prawa
procesowego opiera si¢ na szerokiej legalnej definicji organu administracji publicznej,
stworzonej dla potrzeb postepowania administracyjnego®.

Definicja kodeksowa organu administracji publicznej stanowi zatem legalng definicje
tego podmiotu, przydatng w kontekscie dopuszczalnosci jurysdykcyjnego postepowania
administracyjnego. Jak stusznie podkresla si¢ w pi$miennictwie, dokonanie wyczerpujacej
wyktadni pojecia ,,organu administracji publicznej” na gruncie k.p.a. nie jest mozliwe, z uwagi

na to, iz kodeksowe ujgcie tego zagadnienia znacznie wykracza poza organy administracji

2 K. Jandy-Jendroska i J. Jendro$ka, System jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego [w:] T. Rabska, J.
Letowski (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 3, Wroctaw 1978, s. 179.

3 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas, Prawo procesowe administracyjne, System Prawa
Administracyjnego, t. 9, Warszawa 2010, s. 101.

4B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa
2009, s. 103-104.

5 Zgodnie z § 153 ust. 1 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej” (Dz.U. 22016 r., poz. 283), definicj¢ zakresowa (wyliczajaca elementy sktadowe zakresu)
formutuje si¢ w jednym przepisie prawnym i obejmuje si¢ nig caly zakres definiowanego pojg¢cia. Wedle ust. 2,
jezeli wyliczenie wszystkich elementéw zakresu definiowanego poj¢cia w jednym przepisie prawnym nie jest
mozliwe, w definicji wyraznie zaznacza si¢, ze tekst tej samej lub innej ustawy zawiera nadto elementy
uzupetniajace t¢ definicje, w szczego6lnosci przez uzycie zwrotu: ,,...1 inne wskazane w przepisach...”.

® M. Stahl [w:] Podmioty administrujgce, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, System Prawa
Administracyjnego, t. 6, Warszawa 2011, s. 69.
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publicznej w znaczeniu ustrojowym’. Jak stusznie podkresla J. Niczyporuk, z punktu widzenia
aktualnego prawa administracyjnego proceduralnego koncepcja organu administracji
publicznej w rozumieniu ustrojowym nie spetnia wszystkich oczekiwan®. Dlatego prawo
administracyjne proceduralne wspiera teori¢ funkcjonalng organu administracji publicznej,
gdy formutuje szerokg definicje legalng organu administracji publicznej’. Pojecie proceduralne
organu administracji publicznej obejmuje bowiem zardwno organy w znaczeniu ustrojowym
(nalezace do struktury administracji publicznej), jaki i organy w znaczeniu funkcjonalnym
(istniejace poza strukturg administracji publicznej).

Organ administracji publicznej w rozumieniu przepiséw k.p.a. mozna zatem
zdefiniowa¢ jako podmiot nalezacy do struktury administracji publicznej (w znaczeniu
ustrojowym), jaki i nienalezacy do tej struktury (w znaczeniu funkcjonalnym), ktory posiada
przyznang przepisami administracyjnego prawa procesowego i materialnego, kompetencje
proceduralng do rozstrzygania indywidualnych spraw administracyjnych w formie decyzji
na drodze jurysdykcyjnego postgpowania administracyjnego.

Celem artykulu jest przedstawienie podziatu organow administracji publicznej
w znaczeniu funkcjonalnym (na podmioty panstwowe, quasi-publiczne oraz prywatne),
a takze analiza obowigzujacych przepisow prawa administracyjnego, doktryny
oraz orzecznictwa w zakresie podmiotow, ktorym mozna przypisa¢ status organu administracji
publicznej w znaczeniu funkcjonalnym. Konieczne jest takze ukazanie problemow
praktycznych w zakresie sprawowania orzecznictwa administracyjnego przez te podmioty,
a takze ukazanie niejasnosci przepisOw prawa administracyjnego w zakresie powierzania

jurysdykcji administracyjnej takim podmiotom.

2. Proba Kklasyfikacji organow administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym

Oproécz organéw administracji publicznej w znaczeniu ustrojowym, do wydawania
decyzji w indywidualnych sprawach umocowane ustawowo sg rowniez organy administracji
publicznej w znaczeniu funkcjonalnym. O ile zakre§lenie krggu organéw w znaczeniu

ustrojowym jest mozliwe ze wzgledu na definicj¢ kodeksowa zawarta w art. 5 § 3 k.p.a., o tyle

7 Cz. Martysz, Pojecie organu administracji publicznej w Kodeksie postepowania administracyjnego,
»,Micellaanea Iuridica” 2003, nr 2, s. 116.

8 J. Niczyporuk, Koncepcja organu administracji publicznej z perspektywy kodyfikacyjnej [w:] red. W.
Chroscielewski, Z. Kmieciak, Idea kodyfikacji w nauce prawa administracyjnego procesowego, Ksigga
pamiatkowa Profesora Janusza Borkowskiego, Warszawa 2018, s. 235-242.

9 Zob. W. Chréécielewski, Organ administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2002, s.
49-66.
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wymienienie organéw administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym nie jest
w pelni wykonalne.

Grupa tych podmiotow nie jest bowiem spojna ani zamknigta. Organ taki definiowany
jest w piSmiennictwie jako kazdy podmiot, ktéremu ustawa przyznaje kompetencje z zakresu
prawa administracyjnego niezaleznie od tego, czy stanowi cze$¢ struktury panstwa,
czy tez innego podmiotu niz panstwo (gminy albo organizacji spotecznej)!’. W doktrynie
podkresla sie, Ze sg to wszystkie podmioty, ktore maja kompetencje administracyjng przyznang
im wyraznie przez ustawg, a wigc ktore s3 uprawnione i jednocze$nie zobowigzane
do korzystania z okre$lonej formy (form) dziatania, nalezacej do dzialan administracyjnych,
niezaleznie od tego, czy stanowig cze$¢ aparatu panstwowego, czy tez innego podmiotu'!.
Wskazuje si¢ takze, ze sa to podmioty o bardzo zré6znicowanym charakterze, ale nie wchodzace
w sktad systemu organizacyjnego administracji publicznej, ktdre na mocy prawa zostaly
powolane do zatatwienia spraw z zakresu tej administracji w miejsce organow
administracyjnych!2, Kategoria tych podmiotow jest bardzo pojemna; przynalezno$¢ do niej
w zasadzie nie jest uwarunkowana sprecyzowanymi cechami badz wlasciwosciami
strukturalnymi wchodzacego w rachube podmiotu, lecz przypisaniem don kompetencji
jurysdykcyjnej'®. Podstawowe znaczenie ma ustalenie, czy w konkretnej sprawie podmioty
te wykonuja funkcje zlecone z zakresu administracji publicznej, czy wykonuja wiasne funkcje
o charakterze organizatorskim. Dla tego typu podmiotéw wykonywanie dziatalnosci
administracyjnej bedzie stanowilo jedynie margines, niewielki wycinek ich zadan'“.
W doktrynie podkresla si¢ jednak, Ze nie mozna podmiotu, ktéry sam ustawodawca wyraznie
okresla jako ,organ administracji publicznej”, zalicza¢ do kategorii ,,innych organdéw
panstwowych” i ,,innych podmiotow”, o ktorych mowa w art. 1 pkt 2 k.p.a., okreslanych
z reguly mianem ,,funkcjonalnych organéw administracji publicznej”!>.

Ustawodawca przyznaje kompetencj¢ do wydawania decyzji podmiotom o réznym

charakterze prawnym — zardwno panstwowym, jak i prywatnym. Organy administracji

10 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 1996, s. 47 i
48.

'1'p_ Daniel, Organ administracji publicznej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2018, s. 4.

12 J.P. Tarno, Rola administracji publicznej w swietle nowej Konstytucji, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty
Pedagogicznej w Bydgoszczy. Administracja Publiczna” 2000 z. 2, s. 28.

13 T. Kietkowski [w:] Zakres przedmiotowy i podmiotowy postepowania administracyjnego ogolnego, red. W.
Chroscielewski, G. Laszczyca, A. Matan, System Prawa Administracyjnego Procesowego. Tom II. Czgs¢ 1.,
Warszawa 2018, s. 92.

14 A. Skora [w:] Podstawowe instytucje postepowania administracyjnego, red. P. Krzykowski, A. Skora, T. Majer,
Olsztyn 2020, s. 78.

15 W. Chroscielewski, Organ administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym (propozycje zmian
przepisow k.p.a.), Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 2013, nr 4, s. 11.
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publicznej w znaczeniu funkcjonalnym mozna zatem uporzadkowaé wedle kryterium
,.bliskosci zwigzania” ze strukturg panstwa. Mozna zatem wyr6zni¢ trzy grupy takich organow.
Po pierwsze, o charakterze panstwowym — nalezace do szeroko rozumianego aparatu
panstwowego. Po drugie, o charakterze quasi-publicznym — niemajace charakteru ani w petni
publicznego, ani prywatnego (o charakterze mieszanym). Po trzecie, podmioty o charakterze

prywatnoprawnym.

3. Organy administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym o charakterze

panstwowym

W ramach kategorii organdw administracji publicznej] w znaczeniu funkcjonalnym
mozna wyrozni¢ organy o charakterze panstwowym, ktére jednak nie zaliczajg si¢
do klasycznej struktury organéw administracji publicznej. Nie sa bowiem ani organami
administracji rzadowej, ani organami administracji samorzadowej. Jednak naleza one
do szeroko rozumianego aparatu panstwa. Jak podkresla si¢ w doktrynie, aparat panstwowy
jako pewna celowo zorganizowana cato$¢ sktada si¢ z cze$ci wyodrebnionych funkcjonalnie,
a w konsekwencji wyrdzniajacych si¢ od pozostatych pod wzgledem organizacyjnym. W
obrebie catosci aparatu panstwowego wystepuja wyodrebnione komorki, grupujace ludzi
stuzacych realizacji rodzajowo i kierunkowo okre$lonych zadah panstwowych!®,

Do takich podmiotow panstwowych, zdaniem B. Adamiak, nalezy zaliczy¢ agencje
panstwowe prowadzone w formie panstwowej osoby prawnej'’. Na gruncie prawa
administracyjnego przez agencje rozumie si¢ panstwowe jednostki organizacyjne usytuowane
na szczeblu centralnym, ktére zostaly powotane przez organy panstwa do wykonywania
administracji publicznej w konkretnej wyznaczonej dziedzinie'®. Takim podmiotem jest
Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (ARiMR). Agencja nie jest organem
administracji w $cistym tego stowa znaczeniu, wykonuje jednak zadania z zakresu administracji
publicznej. Ze wzgledu na charakter tych zadan (wspieranie rozwoju obszarow wiejskich
1 produkcji rolnej) i charakter kompetencji, nie mozna uzna¢, zeby ARiIMR byta w catym

obszarze jej dzialania upowazniona do stosowania srodkow wiadczych!®. Podobnie uznat NSA

16 A. Burda, Polskie prawo panstwowe, Warszawa 1969, s. 156.

17" B. Adamiak, Koncepcja otwartej kompetencji ogdlnej w postepowaniu administracyjnym [w:] Ewolucja
prawnych form administracji publicznej. Ksigga jubileuszowa z okazji 60 rocznicy urodzin Profesora Ernesta
Knosali, red. L. Zacharko, A. Matan, G. Laszczyca, Warszawa 2008, s. 20.

18 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 205.

9], Bieluk, B. Lobos-Kotowska, Ustawa o platnosciach w ramach systeméw wsparcia bezposredniego:
Komentarz, Warszawa 2008, s. 56.
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w wyroku z 8.6.2006 r.2°, w ktorym stwierdzit, ze ze wzgledu na charakter zadan (wspieranie
rozwoju obszaréw wiejskich i produkcji rolnej) i charakter kompetencji nie mozna uznaé, zeby
ARIMR byla w calym obszarze jej dzialania upowazniona do stosowania S$rodkow
o charakterze wladczym. Dlatego tez nalezy traktowaé ja jako organ o charakterze
funkcjonalnym w takim zakresie, w jakim jest ona uprawniona do dzialania w formach o
charakterze wiadczym. Dziatanie w charakterze wladczym wynika¢ moze z wyraznego
przepisu prawa lub posrednio z charakteru wykonywanej czynno$ci. Zgodnie z art. 8 ust. 1
ustawy z 9.5.2008 r. o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa?!, organem Agencji
jest Prezes powotywany przez Prezesa Rady Ministrow na wniosek ministra wlasciwego do
spraw rozwoju wsi oraz ministra wlasciwego do spraw finanso6w publicznych. Prezes Rady
Ministrow odwotuje Prezesa Agencji. Natomiast zgodnie z art. 5 ust. 4 u.o.a.r.m.r., pomoc
finansowa na przygotowanie wniosku o rejestracj¢ nazw i oznaczen geograficznych przyznaje,
w drodze decyzji administracyjnej, Prezes Agencji. Nalezy zatem uzna¢, ze agencje panstwowe
dziatajace w formie osob prawnych sg zwigzane z realizacja niektorych zadan publicznych,
jednak nie sg upowaznione w calym obszarze swej dziatalno$ci do wydawania aktow
wladczych. Podmioty takie, na mocy ustaw szczego6lnych, wyposazone s3 w mozliwosci
wydawania decyzji administracyjnych co do poszczegdlnych spraw. Jednak nalezy traktowac
takie podmioty jako organy administracji publicznej procesowe w znaczeniu funkcjonalnym, a
nie organy administracji publicznej w ujgciu klasycznym. Zatem moga one stosowa¢ forme
decyzji do zatatwiania okre$lonych spraw, jedynie wowczas kiedy maja do tego wyrazne
ustawowe upowaznienie.

Do organ6éw administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym o charakterze
panstwowym nalezy takze zaliczy¢ ZUS. Stosownie do art. 66 ustawy z 13.10.1998 r.
o systemie ubezpieczen spotecznych??, ZUS jest panstwowa jednostkg organizacyjng
posiadajaca osobowos$¢ prawna, a nad zgodnoscia jej dziatan z prawem nadzor sprawuje Prezes
Rady Ministrow. Jak podkresla W. Chroscielewski, ZUS w zakresie swych uprawnien
orzeczniczych musi by¢ uznawany za funkcjonalny organ administracji publicznej
w rozumieniu art. 1 pkt 2 k.p.a., bowiem z formalnego punktu widzenia nie moze by¢ juz
zaliczany do organdéw administracji publicznej?. Nie nalezy jednak samego ZUS-u jako

jednostki organizacyjnej wigzaé z jego Prezesem, jako podmiotem stanowigcym organ

20 Wyrok NSA z 8.6.2008 r., sygn. akt Il GSK 63/06, ONSA 2007, nr 3, poz. 59.

2l Ustawa z 9.5.2008 r. o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 1505 ze
zm.), zwana dalej ,,u.0.a.r.m.r.”.

22 Ustawa z 13.10.1998 r. o systemie ubezpieczen spolecznych (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 266 ze zm.).

23 W. Chroécielewski, Glosa do wyroku NSA z dnia 15 listopada 2006 r., Il GSK 225/06, OSP 2008, nr 1, poz. 4.
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administracji publicznej, a co za tym idzie wyposazonym w kompetencj¢ do wydawania decyzji
administracyjnych. Jak bowiem podkresla NSA w wyroku z 15.11.2006 r., z przepisow ustawy
okreslajacych podmiotowo$¢ publicznoprawng ZUS-u oraz zakres i sposob wykonywania
podstawowych jego zadan wynika konieczno$¢ daleko posunigtej, wewnetrznej dekoncentracji
kompetencji do dzialania w charakterze organu administracji publicznej. Jezeli dodatkowo
uwzgledni si¢ skale dziatania ZUS, mierzong liczbg ubezpieczonych i liczbg pracownikow
zajmujacych si¢ zatatwianiem ich spraw, to trudno byloby uzna¢ za racjonalne takie
rozwigzanie, ktore wymaga, aby Prezes ZUS udzielal bezposrednio kazdemu pracownikowi
zajmujgcemu si¢ zatatwianiem spraw ubezpieczonych upowaznienia do wydawania decyzji
administracyjnych w imieniu Zaktadu?.

Nalezy zauwazy¢, ze powierzenie orzecznictwa administracyjnego tak rozbudowanemu
strukturalnie oraz personalnie podmiotowi jak ZUS powinno by¢ uregulowane przez
ustawodawce bardziej precyzyjnie. Ustawodawca powierza prowadzenie postepowania
administracyjnego oraz wydawanie decyzji administracyjnych ZUS-owi jako organowi
administracji publicznej w rozumieniu funkcjonalnym, jednak nie okresla wyraznie jaki
podmiot w ramach tej jednostki organizacyjnej jest umocowany do wydawania decyzji
administracyjnych. Tym samym, powoduje to znaczne trudno$ci praktyczne w zakresie
odpowiedzialno$ci pracownikow ZUS-u za prowadzenie postgpowan administracyjnych,
w tym takze za sporzadzanie i wydawanie decyzji administracyjnych w konkretnych sprawach.
W ramach bowiem spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych wydawanych jest wiele decyzji
administracyjnych z réznych zakresow zadan ZUS-u. Zadaniem natomiast prawodawcy jest
ustawowe ,,wyznaczenie” konkretnych oséb w ramach struktury ZUS-u do zatatwiania spraw
okreslonego rodzaju.

Innym organem o charakterze panstwowym, ktéry mozna zaliczy¢ do pierwszej
kategorii organow administracji publicznej procesowych w znaczeniu funkcjonalnym jest
Przewodniczacy Krajowej Rady Radiofonii 1 Telewizji (KRRiT). KRRIiT jest konstytucyjnym
organem panstwowym, ktory uznaje si¢ za swoisty organ administracji panstwowej, w
rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a., taczacy w sobie funkcje zarzadcze i kontrolne w sprawach z
zakresu radiofonii i telewizji, powolany do realizacji zadania budowy demokratycznego fadu
medialnego®. Podkresla si¢ rowniez, ze KRRIT jest konstytucyjnym organem panstwa

wyposazonym w szereg istotnych kompetencji, ktorych realizacja (rozstrzygniecia w formie

24 Wyrok NSA z 15.11.2006 r., sygn. akt Il GSK 225/06, ONSAiWSA 2007, nr 3, poz. 68.
25 M. Cherka, M. Wierzbowski [w:] Podmioty administrujgce, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel
System Prawa Administracyjnego. Tom 6, Warszawa 2011, s. 294.
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uchwat i wydawanie decyzji administracyjnych) stanowi element wykonywania przez panstwo
jego funkcji?®. Podmiot ten nie stanowi jednak cze$ci systemu organow administracji
publicznej. Jednakze réwnoczes$nie Krajowej Radzie zostaly przypisane kompetencje typowe
dla organéw administracyjnych?’. Tym samym nalezy zaznaczy¢, ze ani w doktrynie,
ani w orzecznictwie, nie ma watpliwosci co do faktu, iz KRRiT stanowi organ o charakterze
panstwowym, ktéremu przyznano wtadztwo administracyjne co do niektérych rodzajow spraw,
jednocze$nie nie mozna jej zaklasyfikowa¢ do organdw administracji publicznej w znaczeniu
ustrojowym.

Mozliwos¢ rozstrzygania spraw w formie decyzji administracyjnej w przypadku tego
organu zostata przewidziana w sprawach dotyczacych przyznawania koncesji. Zgodnie z art.
33 ust. 3 ustawy z 29.12.1992 r. o radiofonii i telewizji*®, organem wiasciwym w sprawach
koncesji jest Przewodniczacy Krajowej Rady. Wedle art. 33 ust. 4 natomiast, Przewodniczacy
Krajowej Rady podejmuje decyzje w sprawie koncesji na podstawie uchwaly Krajowej Rady.
Decyzja w tej sprawie jest ostateczna. W orzecznictwie podkresla si¢ jednakze, ze zwrot
,ha podstawie uchwaly” wskazuje, ze w postgpowaniu koncesyjnym wymagana jest
wspotpraca Przewodniczacego Krajowej Rady oraz Krajowej Rady. Przewodniczacy wydaje
co prawda decyzje w sprawie koncesji, jednakze dokonuje tego na podstawie uchwaty Krajowe;j
Rady. Ustawodawca w istotny sposob ogranicza zatem swobod¢ podejmowania decyzji przez
przewodniczacego, uzalezniajagc mozliwo$¢ udzielenia koncesji lub podjgcia innej decyzji
w przedmiocie koncesji od uchwaty KRRIiT. Decyzja przewodniczacego KRRiT musi
znajdowac oparcie i uzasadnienie w uchwale KRRiT%. Nie zmienia to jednak faktu, iz organem
wydajacym decyzje, a tym samym prowadzacym postepowanie w sprawie wydania
przedmiotowej koncesji, jest Przewodniczacy KRRiT, nie natomiast sama Rada.

Do organéw administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym, ktére mieszczg si¢
w szeroko rozumianym aparacie panstwowym nalezy takze zaliczy¢ organy administracji
sadowej — chociazby prezesa sadu powszechnego. Jak podkresla WSA w Bialymstoku
w postanowieniu z 20.9.2016 r., prezes sadu okrggowego nie jest organem administracji
publicznej w znaczeniu ustrojowym, nalezy bowiem do organdéw witadzy sagdowniczej. Z racji
tego jednak, ze pelni pewne funkcje administracyjne, w przypadkach wskazanych

w obowigzujacych przepisach moze dziala¢ w formach przewidzianych dla ,ustrojowych”

26 Wyrok TK z 23.3.2006 r., sygn. akt K 4/06, OTK-A 2006, nr 3, poz. 32.

27 K.A. Wasowski, Charakter prawny Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji: proba charakterystyki, ,,Kwartalnik
Prawa Publicznego” 2004, nr 4/1, s. 245.

28 Ustawa z 29.12.1992 r. o radiofonii i telewizji (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 805 ze z zm.).

2 Wyrok NSA z27.2.2018 r., sygn. akt Il GSK 1412/16, LEX nr 2483493.
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organow administracyjnych i wowczas bedzie takim organem w znaczeniu funkcjonalnym,
z racji wykonywanych przez siebie funkcji. Zgodnie z trescig art. 5 § 2 k.p.a. prezes sadu
okregowego mogltby by¢ uznany za organ administracji publicznej, gdyz jest innym niz organ
administracji publicznej organem panstwowym tylko wtedy, gdyby byl powotany do
zatatwienia spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej*’.
Przyktadem kompetencji procesowej do wydawania decyzji administracyjnej jest
kompetencja prezesa sadu okrggowego w sprawie zwalniania z funkcji biegltego. Zgodnie z art.
157 § 1 ustawy z 27.7.2001 r. o ustroju sagdow powszechnych’!, prezes sadu okregowego
ustanawia biegtych sadowych i prowadzi ich liste. W mysl § 6 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia
Ministra Sprawiedliwosci w sprawie bieglych sadowych??, prezes (sadu okregowego) zwalnia
z funkcji bieglego, jezeli biegly utracit warunki do pelnienia tej funkcji albo gdy zostanie
stwierdzone, ze w chwili ustanowienia warunkom tym nie odpowiadal i nadal im nie
odpowiada. W przepisach u.s.p. oraz rozporzadzenia w sprawie bieglych sadowych przyjeto
zatem, ze organem wlasciwym w sprawach dotyczacych ustanowienia bieglego oraz
zwolnienia go z funkcji jest prezes sadu okrggowego. Wydajac w sprawie postanowienie w
oparciu o przepisy k.p.a. i rozporzadzenia w sprawie biegtych sadowych, prezes sadu dziata w
charakterze organu administracji publicznej, nie wykonujac w tym zakresie zadan
mieszczacych si¢ w pojeciu sprawowania wymiaru sprawiedliwosci 1 innej ochrony prawnej, a
zatem zadan, o ktorych mowa w art. 1 § 2 1 3 u.s.p. Nalezy bowiem podkresli¢, ze prezes sadu
okregowego jest nie tylko organem sadu (art. 21 pkt 2 u.s.p.), ale jest rOwniez organem
administracji panstwowej, jezeli przepisy prawa przyznaja mu kompetencje do zatatwiania
spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych. Skoro sprawy
zwigzane z ustanowieniem i zwolnieniem z funkcji bieglego zostaly powierzone prezesowi
sadu okregowego i sg to sprawy zatatwiane w drodze decyzji administracyjnej, to nalezy

przyjaé, ze sg to sprawy z zakresu administracji publiczne;j?>.

4. Organy administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym o charakterze

quasi-publicznym

30 Postanowienie WSA w Biatymstoku z dnia 20.9.2016 r., sygn. akt Il SAB/Bk 82/16, LEX nr 2115399.

31 Ustawa z 27.7.2001 r. o ustroju sagdoéw powszechnych (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 2072 ze zm.), zwana dalej
u.s.p.

32 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwos$ci z 24.1.2005 r. w sprawie biegtych sadowych (Dz.U. 2005, nr 15,
poz. 133).

33 Wyrok WSA we Wroctawiu z 7.11.2019 r., sygn. akt III SA/Wr 159/19, LEX nr 3079189.
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Kolejng grupa organdéw administracyjnych w znaczeniu funkcjonalnym sg podmioty
o charakterze quasi-publicznym. Organéw tych nie mozna zaliczy¢ do podmiotéw
o charakterze ,,czysto” panstwowym, ani tez do podmiotéw o charakterze prywatnoprawnym.
Takimi podmiotami natomiast beda chociazby organy samorzadu zawodowego.
W pi$miennictwie podkresla si¢, Zze organy samorzadu zawodowego maja przyznang
osobowos¢ prawng o podwodjnym charakterze — majacg zardwno aspekt prywatno-
jak i publicznoprawny>*.

Organem samorzadu zawodowego wyposazonym w kompetencje do wydawania
decyzji jest okregowa rada adwokacka. Zgodnie z art. 68 ust. 1 ustawy z 26.5.1982 r. — Prawo
o adwokaturze®, okregowe rady adwokackie majg kompetencje do podejmowania uchwat w
sprawie wpisu na liste adwokatow, a na podstawie art. 72 ust. 1 p.o.a., do podejmowania uchwat
o skresleniu z listy adwokatow 1 aplikantoéw adwokackich. Okrggowa rady adwokacka jest
jednym z organdéw izby adwokackiej (art. 39 pkt 2 p.o.a.). Jak podkresla P. Razowski, izba
adwokacka jest korporacja prawa publicznego, powotang na podstawie przepisdw ustawy
(p.o.a.), zrzeszajaca adwokatdw i aplikantow adwokackich, wyposazong w osobowo$¢ prawna
(art. 10 p.o.a.) i realizujaca cele o charakterze ogdlnym w postaci zwlaszcza okreslania
standardow wykonywania zawodu adwokata i obrony interesow swoich czlonkéw. Jak
zaznacza P. Razowski, organy izb adwokackich, a takze dziekan okrggowej rady adwokackiej
moga podejmowac akty administracyjne. Wsrdd nich zasadne jest wyrdznienie zarowno aktow,
ktére mozna okre$li¢ mianem ,,wewnatrz korporacyjnych”, jak i aktéw administracyjnych
powszechnych. Akty administracyjne powszechne sa wydawane na podstawie przepisow
powszechnie obowigzujacego prawa, w wyniku sformalizowanego post¢gpowania
administracyjnego do ktérego znajduja zastosowanie przepisy k.p.a. Do aktéw
administracyjnych powszechnych wydawanych przez organy izb adwokackich nalezy zaliczy¢
akty, ktore stanowig o nawigzaniu, przeksztalceniu lub rozwigzaniu stosunku zaleznosci
korporacyjnej, w szczegolnosci akty, ktérymi organy izby decyduja o wlaczeniu danej osoby
w poczet jej cztonkow, a zatem uchwaty o okregowych rad adwokackich w kwestii wpisu na
liste adwokatow lub aplikantow adwokackich®. Jak podkresla L. Koszewski, pod wzgledem
mocy prawnej uchwaty nalezy traktowac na réwni z decyzjami. Nazwa za$ uchwaty i jej forma

nie jest wyrazem odmiennej skutecznosci prawnej lub prawnego charakteru, lecz wynika tylko

3% P. Raczka, Nadzér nad samorzgdem zawodowym, Torun 1999, s. 20; M. Tabernacka, Zakres wykonywania
zadan publicznych przez organy samorzgdu zawodowego, Wroctaw 2007, s. 33.

35 Ustawa z 26.5.1982 r. — Prawo o adwokaturze (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1651 ze zm.) zwana dalej ,,p.0.a.”.

36 . Razowski, Glosa do postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 grudnia 2012 r., II GSK
1525/12, ,, Acta Universitatis Wratislaviensis” No 3576, Prawo CCCXVI/1, Wroctaw 2014, s. 225.
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z kolegialno$ci organu, ktory t¢ uchwate wydat’”. Taki charakter prawny uchwat organow izb
adwokackich potwierdzany jest rowniez z judykaturze. Uchwaly organdéw samorzadu
adwokackiego dotyczace bezposrednio praw lub obowigzkéw poszczegdlnych o0sob
odpowiadajg pojeciu decyzji administracyjne;j*®.

Nalezy podkresli¢, ze okrggowe izby adwokackie wyposazone sa3 w kompetencje
do wydawania decyzji administracyjnych tylko w niektorych sprawach — wpisu lub odmowy
wpisu na liste adwokatow lub aplikantow adwokackich. Zatem tylko w tych konkretnych
sprawach rozstrzygnigcia podjete przez organy izby adwokackiej maja charakter decyzji
administracyjnych. Istotng kwestig jest zatem jednak odrdznienie spraw, w ktdrych organy
samorzadu zawodowego wydaja akty administracyjne 0 charakterze
,wewnatrzkorporacyjnym”, od spraw z zakresu administracji publicznej, w ktorych
zobowigzane s3 do prowadzenie jurysdykcyjnego postgpowania administracyjnego
1 wydawania decyzji administracyjne;j.

Akty ,,wewnatrzkorporacyjne”, w odroéznieniu od decyzji administracyjnych, jedynie
moga, ale nie musza, by¢ podejmowane na podstawie przepisdéw powszechnie obowigzujacego
prawa, ich tryb wydawania jest niesformalizowany, sa skierowane na wywotanie konkretnych,
indywidualnie oznaczonych skutkéw prawnych w ramach stosunku korporacyjnego, ktdre nie
stanowig o nawigzaniu, przeksztalceniu lub rozwigzaniu tego stosunku. Wydawanie aktow
,wewnatrzkorporacyjnych” stanowi refleks wladztwa administracyjnego, w ktére — jako
korporacje prawa publicznego — zostaty wyposazone izby adwokackie®®. Przykladem aktu
wewnatrzkorporacyjnego jest udzielenie adwokatowi lub aplikantowi adwokackiemu
ostrzezenia za dopuszczenie si¢ uchybienia mniejszej wagi. Wedlug art. 48 ust. 3 p.o.a., dziekan
moze udzieli¢ adwokatowi lub aplikantowi adwokackiemu ostrzezenia za dopuszczenie si¢
uchybienia mniejszej wagi. Decyzja dziekana podlega zaskarzeniu do okregowej rady
adwokackiej. Ta ,decyzja” dziekana okregowej rady adwokackiej nie jest decyzja
administracyjng, lecz jedynie aktem podejmowanym w ramach korporacji jako jeden z
elementow dyscyplinowania jej cztlonkéw i realizacji podstawowych zasad etyki adwokackiej,
w realizowaniu spoczywajacego na organach samorzadu zawodowego obowiazku
sprawowania nadzoru nad przestrzeganiem przepisOw o wykonywaniu zawodu adwokata (art.

3 ust. 3 p.o.a.)*.

37 L. Koszewski, Stosowanie przepisow k.p.a. w postepowaniu przed organami adwokatury, ,,Palestra” 1968, nr
7-8,s. 19.

38 Wyrok NSA z 19.12.1984 r., sygn. akt 111 SA 393/84, ,,Palestra” 1985, nr 7-8, s. 115.

39 P. Razowski, op.cit., s. 225-226.

40 p. Razowski, op.cit., 224.
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Nalezy jednak zauwazy¢, ze w przypadku korporacji prawa publicznego, jakim jest izba
adwokacka, konieczne jest wyrazne odrdéznienie spraw ,,wewnatrzkorporacyjnych” od spraw
administracyjnych. Ustawodawca jednak cze¢sto dos¢ dowolnie uzywa zwrotu ,,decyzja” (np. w
przypadku art. 48 ust. 3 zdanie drugie p.a.) w zakresie spraw ,,wewnatrzkorporacyjnych”, w
ktérych organy izby adwokackiej nie wydaja zewnetrznych aktow administracyjnych (decyzji
administracyjnych), a jedynie akty wewnetrzne. Niezbedne bytoby zatem wyodrgbnienie spraw
administracyjnych, w zakresie ktorych organy izby adwokackiej stanowig organy administracji
publicznej w znaczeniu funkcjonalnym. Tym samym, prawodawca w przepisach p.o.a.
powinien wyraznie okre$li¢ sprawy, w jakich zastosowanie majg przepisy k.p.a. oraz wskazaé
mozliwo$¢ ich zaskarzenia do sadu administracyjnego. W przeciwnym wypadku nadal w
doktrynie oraz orzecznictwie beda pojawiac si¢ watpliwosci co do formy prawnej zatatwiania

okreslonych spraw przez organy izb adwokackich.

5. Organy administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym o charakterze

prywatnoprawnym

Kompetencje do prowadzenia postgpowania moga by¢ tez przyznane podmiotom
prywatnym (niepublicznym). Podmiot niepubliczny, wykonujac zadania administracji
publicznej, pozostaje podmiotem prywatnym, ale w aspekcie funkcjonalnym ma charakter
podmiotu administrujgcego i staje si¢ —w tym jedynym zakresie — podmiotem administrujacym,
elementem funkcjonalnego rozumienia administracji publicznej. Ma on obowigzek dziatania
w oparciu o takie same zasady, na jakich dziataja podmioty publiczne, stosowania tych samych
procedur, a zwlaszcza uwzgledniania w tych dziataniach interesu publicznego*!.

Przyktadem powierzenia kompetencji w zakresie wydawania decyzji podmiotom
prywatnym jest ustawa z 11.3.2004 r. o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu choréb
zakaznych zwierzat*?, ktorej art. 24e przyznaje lekarzowi weterynarii kompetencje
do prowadzenia sprawy wydania paszportu, jezeli zwierz¢ zostalo oznakowane zgodnie

z przepisami rozporzadzenia (WE) nr 998/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady z 26.5.2003

r.3. Odmowa nastepuje w formie decyzji, od ktorej stuzy odwotanie do okregowej rady

41 M. Stahl, op.cit., s. 536.

42 Ustawa z 11.3.2004 r. o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu choréb zakaznych zwierzat (t.j. Dz.U. z
2020 r. poz. 1421 ze z zm.), zwana dalej ,,u.0.z.z.”.

43 Rozporzadzenie (WE) nr 998/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady z 26.5.2003 r. w sprawie wymogow
dotyczacych zdrowia zwierzat, stosowanych do przemieszczania zwierzat domowych o charakterze
niehandlowym i zmieniajace dyrektywe Rady 92/65/EWG (Dz.U. L 146 13.6.2003 r.).
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lekarsko-weterynaryjnej wiasciwej dla lekarza weterynarii wydajacego paszport (art. 24e ust. 3
14u.0.z.2.).

Innym podmiotem nalezacym do grupy organéw administracji publicznej w znaczeniu
funkcjonalnym o charakterze prywatnym jest organ uczelni niepublicznej (prywatnej).
Uczelnia niepubliczna stanowi cze$¢ panstwowego systemu edukacji 1 nauki. W zakresie
tworzenia i funkcjonowania tych uczelni nie ma dowolnosci, gdyz do panstwa nalezy ustalenie
warunkéw ich powstawania, funkcjonowania, okresla ono tez udziat wtadz publicznych w ich
finansowaniu. Dlatego tez funkcjonowanie prywatnych szkét wyzszych stanowi realizacje
jednego z konstytucyjnych zadan panstwa i spetnia kryterium wykonywania zadan witadzy
publicznej**. Mimo wykonywania przez uczelnie niepubliczng zadah o charakterze publicznym
stanowi ona podmiot prywatny, gdyz jest ona zalozona przez podmiot prywatnoprawny
(zalozyciela). Zgodnie bowiem z art. 13 ust. 1 pkt 2 ustawy z 20.7.2018 r. — Prawo o
szkolnictwie wyzszym i nauce®, uczelnig jest uczelnia niepubliczna, jezeli jest utworzona przez
osobg fizyczng albo osobg prawng inng niz jednostka samorzadu terytorialnego albo panstwowa
albo samorzadowa osoba prawna, zwang dalej ,,zatozycielem”.

Jednym z organdéw uczelni niepublicznej jest rektor (art. 17 ust. 1 pkt 2 u.p.s.w.n.). Do
uprawnien rektora uczelni niepublicznej w zakresie orzecznictwa administracyjnego nalezy
mozliwo$¢ rozwigzania uczelnianej organizacji studenckiej. Stosownie do art. 111 ust. 4
u.p.s.w.n., rektor, w drodze decyzji administracyjnej, rozwigzuje uczelniang organizacje
studencka, ktora razaco lub uporczywie narusza przepisy prawa powszechnie obowiazujacego,
statut uczelni, regulamin studiow lub regulamin tej organizacji.

Ustawodawca powierzyt mozliwo$§¢ wydawania decyzji administracyjnych takze
spotkom prawa handlowego — spotkom akcyjnym oraz spoltkom z ograniczong
odpowiedzialnoscig. Zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy z 20.10.1994 r. o specjalnych strefach
ekonomicznych*®, na wniosek zarzagdzajacego starosta, wykonujacy zadania z zakresu
administracji rzadowej, wlasciwy ze wzgledu na polozenie strefy moze, za zgoda wojewody,
powierzy¢ zarzgdzajacemu*’ prowadzenie, w tym wydawanie decyzji administracyjnych
W pierwszej instancji, nast¢pujacych spraw z zakresu prawa budowlanego dotyczacych terenu

strefy: wydawanie decyzji o pozwoleniu na budoweg, przenoszenie pozwolenia na budowe

*“ Wyrok WSA w Krakowie z 01.06.2012 r., sygn. akt Il SAB/Kr 9/12, LEX nr 1121633.

45 Ustawa z 20.7.2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (tj. Dz.U. z 2020 r. poz. 85 ze zm.).

46 Ustawa z 20.10.1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1670 ze zm.), zwana
dalej ,,u.s.s.e.”.

47 Zgodnie z art. 6 ust. 1 u.s.s.e., zarzadzajagcym moze by¢ wylgcznie spotka akcyjna lub spotka z ograniczong
odpowiedzialnos$cia, w ktorej Skarb Pafistwa albo samorzad wojewddztwa posiada wigkszos¢ gtosow, ktore moga
by¢ oddane na walnym zgromadzeniu lub zgromadzeniu wspdlnikow.
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na inng osobe, orzekanie o utracie wazno$ci pozwolenia na budowe, przyjmowanie
zawiadomien o zakonczeniu budowy, wydawanie pozwolen na uzytkowanie obiektu
budowlanego, udzielanie pozwolenia na zmian¢ sposobu uzytkowania obiektu budowlanego
lub jego czgsci, nakazanie przeprowadzenia kontroli obiektu budowlanego 1 Zadanie
przedstawienia ekspertyzy stanu technicznego obiektu budowlanego.

Jak jednak podkres§la M. Szydto, proces prywatyzacji zadan publicznych polegajacy na
powierzaniu zadan publicznych spotkom kapitalowym, takze w odniesieniu do zarzadzajacych
specjalnymi strefami ekonomicznymi, podlega kwalifikacji jako przejaw prywatyzacji
funkcjonalnej. Przejecie przez spotke realizacji zadan o charakterze reglamentacyjnym czy z
zakresu administracji $wiadczacej nie prowadzi do zmiany ich charakteru z publicznoprawnych
na prywatnoprawne. Spotki te w dalszym ciggu pozostaja zwigzane przepisami i ogoélnymi
zasadami prawa publicznego, takimi jak zasada legalnosci (praworzadno$ci), obowigzek
dzialania w celu urzeczywistniania i ochrony waznego interesu publicznego oraz réwnego
traktowania podmiotow administrowanych*®,

Istotng kwestia w zakresie powierzania podmiotom prywatnym kompetencji
do wydawania decyzji administracyjnych jest ich zréznicowana struktura organizacyjna —
zazwyczaj catkowicie odmienna od organizacji organow administracji publicznej, majacymi
chociazby quasi-publiczny charakter. Jak zauwaza M. Szydlo, wewnetrzna organizacja
organdbw  administracji publicznej w  znaczeniu funkcjonalnym o charakterze
prywatnoprawnym odbiega od organizacji i struktury pozostalych jednostek i podmiotow
administracji publicznej, jako ze w ich przypadku w tym zakresie wiodaca rol¢ odgrywa prawo
prywatne®. Ponadto, w ramach organéw administracji publicznej o prywatnoprawnym
charakterze klopotliwe jest takze powierzanie prowadzenia postgpowania administracyjnego
oraz wydawania decyzji administracyjnych osobom, ktére w biezacej dziatalno$ci nie maja
profesjonalnej styczno$ci ze stosowaniem prawa administracyjnego, w szczeg6dlnosci
procesowego prawa administracyjnego. Jak bowiem podkresla B. Adamiak, w zakresie
prowadzenia postgpowania administracyjnego przez organy administracji publicznej oraz
organy panstwowe, zapewnienie przestrzegania standardow postgpowania zagwarantowane
jest przez instytucje procesowe, ale tez instytucje ustrojowe, do ktérych nalezy zaliczy¢ dobor

kadry urze¢dniczej, obowigzki wynikajace z pragmatyk stuzbowych, odpowiedzialno$é¢

4 M. Szydlo, Spétka akcyjna jako podmiot administracji publicznej, Rejent 2002, nr 5, s. 136.
4 M. Szydlo, Swobody rynku wewnetrznego a reguly konkurencji. Miedzy konwergencjg a dywergencjg, Torun
2000, s. 368.
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stuzbowa. W przypadku powierzenia prowadzenia postgpowania innym podmiotom, ochrona

jednostki glownie opiera sie na instytucjach procesowych™,

3. WhniosKki

Znaczna liczba wykonywanych zadan publicznych powoduje konieczno$¢ powierzenia
jurysdykcji administracyjnej ré6znym podmiotom. Jak jednak podkresla J. Zimmermann,
z jednej strony zupelnie nowe zadania w zasadzie wymagaja specjalnej, nowej struktury
organizacyjnej, z drugiej strony, nie mozna struktur administracyjnych mnozy¢
w nieskonczono$¢ i zawsze budowaé nowe przy kazdej nowej porcji zadan’!. Dlatego tez
w wielu obszarach prawa administracyjnego ustawodawca decyduje si¢ na powierzenie
orzecznictwa administracyjnego podmiotom spoza klasycznie ujmowanej struktury
administracji publicznej w znaczeniu ustrojowym, a to organom administracji publicznej
w znaczeniu funkcjonalnym.

System organdw administracji publicznej oparty jest na zasadzie otwartej kompetencji
0gblnej>?; podmiotem takim moze by¢ nie tylko organ znajdujacy sie strukturze administracji
publicznej, ale takZze podmiot niezwigzany z tg struktura, a nawet niezwigzany z szeroko
rozumianym aparatem panstwowym. Tym samym jurysdykcyjne postepowanie
administracyjne moze by¢ prowadzone nie tylko przez organy mniej lub bardziej zwigzane
z aparatem panstwa, ale takze przez podmioty prywatne. B. Adamiak podkresla, Ze przyjecie
otwartej kompetencji ogoélnej do prowadzenia postgpowania administracyjnego budzi
zastrzezenia dlatego, ze droga prawna musi spetnia¢ okreslone standardy co do zgodnego
z prawem, obiektywnego, bezstronnego rozpoznania i rozstrzygni¢cia sprawy administracyjnej,
z poszanowaniem zasad pogtebiania zaufania do organdéw, a zatem poszanowania jednolito$ci
orzecznictwa 1 roéwnosci wobec prawa. Przy przyjetej otwartej kompetencji ogdlnej
do prowadzenia postgpowania, czyli rozbudowanym systemie podmiotéw powotanych
do prowadzenia postgpowania administracyjnego, realizacja wartosci drogi prawnej moze by¢
zagrozona. Gwarantem ich osiggni¢cia staje si¢ jednolita droga sadowa przed sadem

administracyjnym, ktora dostosowana jest do otwartej kompetencji ogdlnej>>.

50 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas, Prawo procesowe administracyjne, System Prawa
Administracyjnego, t. 9, Warszawa 2010, s. 103.

Sl J. Zimmermann, Organizacja administracji publicznej z perspektywy powierzanych jej zadan — uwagi
wprowadzajgce [w:] T. Bakowski (red.), Organizacja administracji publicznej z perspektywy powierzanych jej
zadan, Warszawa 2015, s. 22.

52 B. Adamiak, op.cit, s. 23.

33 Ibidem, s. 23.
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Nalezy zatem pamigtac, iz w postgpowaniach prowadzonych przez organy w znaczeniu
funkcjonalnym powinny by¢ zagwarantowane takie same standardy procesowe, jak
w postepowaniach prowadzonych przez organy w znaczeniu ustrojowym. Organy nalezace do
struktury administracji publicznej (w znaczeniu ustrojowym) stosuja przepisy k.p.a.
w wigkszo$ci sfer swojego funkcjonowania, zatem maja obowiagzek je zna¢ w sposob
szczegblowy. Organy w znaczeniu funkcjonalnym natomiast, zazwyczaj zajmujace si¢ inng
aktywnoscia, anizeli szeroko pojete administrowanie, nie stosuja przepisow k.p.a. w swojej
biezacej dziatalno$ci. Nalezy zatem zwrdci¢ szczegdlng uwage na zagwarantowanie jednostce
standardow procedury administracyjnej wlasnie w postgpowaniach przed organami
w znaczeniu funkcjonalnym. Prawo do obrony jednostki nie moze by¢ rdéznicowanie ze
wzgledu na rodzaj organu, ktoremu powierzono zalatwianie danego rodzaju spraw
administracyjnych. W tym wypadku szczegélnie istotne jest przestrzeganie przez organ
administracji zasady czynnego udziatu strony w kazdym stadium postgpowania (art. 10 k.p.a.).
W k.p.a. zawarto szereg szczegdtowych przepisow, do ktérych zastosowanie ma zasada
czynnego udziatu stron w kazdym stadium postgpowania. Tytutem przyktadu wymieni¢ mozna:
1) obowigzek zawiadomienia wszystkich stron postegpowania o wszczgciu postgpowania (art.
61 § 4 k.p.a.); 2) prawo wgladu w akta sprawy oraz sporzadzania z nich notatek (art. 73 i n.
k.p.a.); 3) prawo do zglaszania wnioskow dowodowych (chociazby art. 78 k.p.a.); obowigzek
zawiadamiania o planowanym terminie oraz miejscu przeprowadzania dowodow (art. 79 § 1
k.p.a.); 4) tzw. prawo ostatniego stowa, czyli umozliwienie stronie wypowiedzenia si¢ co do
zebranego materialu dowodowego przed wydaniem rozstrzygnigcia (art. 81 k.p.a.); 5)
obowigzek wznowienia postepowania, gdy strona bez swojej winy nie brata udzialu w
postepowaniu (art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a.)>*.

Walorem otwartej kompetencji ogdlnej, zdaniem B. Adamiak, jest mozliwo$é
zapewnienia przy rozpoznaniu sprawy wrazliwos$ci spotecznej, waskiej specjalizacji w zakresie
orzekania, szybko$ci postepowania, przez latwiejszy dostep®. Taka sytuacja wystepuje
w przypadku chociazby izb adwokackich. Obowigzkowa przynaleznos¢ do samorzadu
zawodowego wymusza konieczno$¢ powierzenia organom tych samorzadéow do decydowania
o wpisie badz odmowie wpisu na list¢ adwokatdow. Powierzenie orzecznictwa

administracyjnego z tego zakresu zadan publicznych uzasadnione jest tym, ze samorzady

34 K. Grzymkowski, Zasada ogélna informowania stron o ich prawach i obowigzkach [w:] P. Krzykowski (red.),
Zasady ogolne Kodeksu postgpowania administracyjnego, Olsztyn 2017, s. 92 i n.

55 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas, Prawo procesowe administracyjne, System Prawa
Administracyjnego, t. 9, Warszawa 2010, s. 103.
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zawodowe sprawujg piecz¢ nad wykonywaniem zawodu, w tym takze przeprowadzaja
adwokackie egzaminy zawodowe — kwalifikujace kandydatow do wykonywania zawodu
adwokata. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze sprawowanie orzecznictwa administracyjnego przez
organy samorzadu adwokackiego przyczynia si¢ do szybszego i sprawniejszego zatatwiania
spraw administracyjnych zwigzanych z dostepem do zawodu adwokata.

Powierzanie jurysdykcji administracyjnej organom administracji publicznej
w znaczeniu funkcjonalnym powinno jednak odbywaé wedle okreslonych regut. W przypadku
organéw administracji w znaczeniu funkcjonalnym konieczne jest wyrazne oddzielnie spraw
administracyjnych (w ktorych stosuja przepisy k.p.a., w tym wydaja decyzje administracyjne)
od spraw ,,wewnatrzzaktadowych”. W przypadku bowiem izb adwokackich istotne jest
okreslenie, w ktorych sprawach maja zastosowanie przepisy k.p.a. W przeciwnym razie moze
dochodzi¢ badz do unikania stosowania formy decyzji administracyjnej badz naduzywania tej
formy w sprawach, w ktérych organy samorzadu nie s3 umocowane do wydawania decyzji
administracyjnych. Jest to takze istotne w kontekscie mozliwosci kwestionowania wydanej
decyzji przez jednostke na drodze odwotawczej badz sadowoadministracyjne;.

Prawodawca powierzajac orzecznictwo administracyjne organom administracji
publicznej w znaczeniu funkcjonalnym powinien wyraznie okre$li¢ podmiot (osobg), ktéra jest
zobowigzana do prowadzenia postgpowania administracyjnego, w konsekwencji do wydania
decyzji administracyjnej. Takie bowiem praktyczne trudno$ci pojawiaja w przypadku
powierzenia uprawnien orzeczniczych panstwowym osobom prawnym. Niejasno$¢ przepisoOw
prawnych w tym zakresie powoduje trudnosci w ustaleniu w ramach struktury organizacyjnej
panstwowej osoby prawnej podmiotu odpowiedzialnego za wydanie decyzji. Natomiast
w zakresie powierzania kompetencji administracyjnej norma prawa administracyjnego
powinna jasno okresla¢ komu ta kompetencja przystuguje.

W ramach powierzania kompetencji administracyjnej organom administracji publicznej
w znaczeniu funkcjonalnym istotne jest takze $ciste okreslenie charakteru badz rodzaju spraw
w jakich sg one wladne wyda¢ decyzje administracyjng. Zbyt szerokie lub ogdlnikowe
okreslenie zakresu jurysdykcji administracyjnej takich podmiotéw moze powodowac trudnosci
praktyczne co do zakreslenia kategorii spraw, w ktorych powinno si¢ wszcza¢ i prowadzié
postepowanie administracyjne. Organy te powinny mie¢ jasno$¢ w jakich sytuacjach maja
obowigzek rozstrzygnigcia sprawy w drodze decyzji administracyjnej. W takich bowiem
sytuacjach nie powinna mie¢ zastosowania zasada domniemania zatatwiania spraw w formie
decyzji administracyjnej. Jak zauwaza J. Zimmermann, koncepcja domniemania formy decyzji

daje mozliwos$¢ przyjecia, ze w razie watpliwos$ci, zwlaszcza gdy przepis prawa nie stanowi

19



MLODY JURYSTA 2020/3

wprost o sposobie zatatwienia sprawy, ma by¢ wydana (gdy chodzi o sytuacj¢ przed podjeciem
dziatania) lub zostala wydana (gdy chodzi o sytuacj¢ po podjetym dziataniu) decyzja
administracyjna®. Nalezy podkresli¢, ze ta zasada odnosi¢ si¢ powinna jedynie do orzecznictwa
administracyjnego wykonywanego przez organy administracji publicznej w znaczeniu

ustrojowym.

Summary

Public administration bodies in a functional sense in jurisdiction-based administrative

proceedings — an attempt at classification

Apart from public administration bodies in the sense of the political system, also public
administration bodies in the functional sense have statutory powers to issue decisions in
individual cases. The legislator grants the power to issue decisions to entities of a different
legal nature - both public and private. However, public administration bodies in the functional
sense can be classified according to the criterion of "proximity to connection" with the state
structure. Thus, they can be entities ranging from public law, through quasi-public to private
law. Thus, three groups of "functional organs" can be distinguished. First, of a public-law

nature - belonging to the broadly understood state apparatus. Secondly, of a quasi-public

nature - neither fully public nor private (mixed). Third, entities of a private law nature.
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56 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 292.
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