Rozdzial I. Zagadnienia wstepne

§ 1. Cel i zakres badan

Przedmiotem rozwazan podjetych w pracy jest skarga na rozstrzygniecie
nadzorcze do sadu administracyjnego. Zagadnienie to sklada si¢ na znacznie
szersza problematyke sadowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej gwarantuje samodziel-
no$¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Zasade samodzielnoéci samorzadu
terytorialnego wywodzi si¢ z przepiséw art. 16 ust. 2 oraz art. 165 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 r. (dalej Kostytucja RP)!. Przepis art. 165
ust. 2 Konstytucji RP stanowi, iz samodzielnoé¢ jednostek samorzadu teryto-
rialnego podlega ochronie sagdowej. Ochrona ta sprawowana jest przez Trybunat
Konstytucyjny, sady powszechne i sady administracyjne. Jednak przedmiot do-
ciekan z uwagi na temat pracy zostat zawezony do ochrony realizowanej na dro-
dze postepowania sadowoadministracyjnego. Dlatego tez nieodzownym staje
sie zbadanie, czy instytucja ta wystarczajaco chroni samodzielno$¢ samorzadu
terytorialnego. Nalezy zatem ustali¢, czy konstrukeja skargi na rozstrzygniecie
nadzorcze oraz odpowiadajaca jej kompetencja judykacyjna sadu administra-
cyjnego tworzg pelny i dostateczny system ochrony samodzielnoéci jednostek
samorzadu terytorialnego.

Trzeba réwniez wskazaé, ze podjeta problematyka krzyzuje si¢ z kwestia
skutkow prawnych dziatalno$ci samorzadu terytorialnego dla jednostki. Nalezy
zatem rozwazy¢, czy ochrona samodzielnosci jest tylko i wylacznie problemem
wspdlnoty samorzadowej, czy tez moze réwniez i poszczegélnych jej czion-
kéw. Tym samym prowadzone badania powinny da¢ odpowiedz na pytanie,
czy skarge na rozstrzygniecie nadzorcze moze skutecznie wywies¢ kazdy czto-
nek wspolnoty samorzadowej, kazdy, kto ma w tym interes prawny, a moze pod-
miot, ktérego uprawnienie zostalo naruszone, czy tez podmiot, ktéry broni swo-
jej samodzielnoéci? Zeby odpowiedzie¢ na to pytanie nalezy ustali¢, czy skarga
na rozstrzygniecie nadzorcze jest jedynie $rodkiem ochrony samodzielnodci
samorzadu terytorialnego, czy tez moze instytucja ta pelni szersza role $rod-

! Dz.U. Nr 78, poz. 183 ze zm.
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ka ochrony intereséw prawnych jednostek badz tez srodka ochrony obiektyw-
nej praworzadnoéci. Zadaniem pracy jest bowiem préba ustalenia, czy skarga
do sadu administracyjnego na rozstrzygniecie nadzorcze jest srodkiem obrony
samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego, czy tez nalezy w tym zakre-
sie mowic raczej o prawie o sadu?

Zasygnalizowany zamiar badawczy nalezy wigza¢ z funkcjami nauki poste-
powania administracyjnego i sadowoadministracyjnego. Jak stusznie zwraca na
to uwage B. Adamiak ,funkcje prawa procesowego administracyjnego rozwazac
mozna w dwdch ujeciach: po pierwsze, funkcji prawa procesowego jako drogi
prawa ochrony jednostki wobec wtadczego dziatania administracji publicznej;
po drugie, funkcji prawa procesowego jako drogi realizacji zadan i kompetencji
administracji publicznej”. Ustalenia te nalezy odnie$¢ takze do funkcji prawa
sadowoadministracyjnego na gruncie, ktérego ma by¢ realizowana konstytucyj-
nie chroniona samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego.

Aby jednak przejs¢ do omawiania sadowych srodkéw ochrony, nalezy
wpierw okresli¢ zaréwno samo pojecie, jak i istote samodzielnosci jednostki sa-
morzadu terytorialnego (gminy, powiatu, wojewddztwa) oraz jej dopuszczalne
ograniczenia, ktdre jak zostanie w dalszej czesci pracy wykazane wynikac beda
z okreSlonych przez ustawodawce granic ingerencji nadzorczej. Przedmiotem
sadowej kontroli, zainicjowanej skarga na rozstrzygniecie nadzorcze, jest legal-
nos¢ wladczej ingerencji dokonanej przez organ administracji rzagdowej w praw-
nie okreslona samodzielno$¢ sprawowania administracji publicznej przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego, co niewatpliwie implikuje przyjeta konstrukeje
analizowanej skargi.

Dla oddania istoty probleméw badawczych, ktére nalezy poruszy¢ w pod-
jetej pracy doskonale nadaje sie stwierdzenie T. Rabskiej, ktéra zauwazyla, ze:
»samodzielno$¢ i jej gwarancje stanowig jeden z kluczowych probleméw sa-
morzadowego charakteru gminy i jej organdw. Splata sie tu szereg istotnych za-
gadnien prawnych, zaréwno natury ustrojowej — pozycja poszczegélnych pod-
miotéw, kompetencja organéw, wzajemne stosunki organéw samorzadowych
i rzadowych, jak i proceduralnej - formy i $rodki ochrony, tryb postepowania
i charakter kontroli nad tg grupg stosunkéw prawnych™. Dlatego tez, jak pisze
autorka ,jest to wiec zagadnienie wieloaspektowe, nasuwajace szereg pytan teo-
retyczno-prawnych, legislacyjnych, jak i dotyczacych praktyki stosowania przy-
jetych rozwigzan ustawowych. Po pierwsze, jak nalezy rozumie¢ samodziel-

2B. Adamiak, Nauka postepowania administracyjnego a inne dyscypliny wiedzy w sferze badan nad
administracja publiczng, [w:] Wspolzaleznos¢ dyscyplin badawczych w sferze administracji publicznej,
pod red. S. Wrzoska, M. Domagaty, J. Izdebskiego, T. Stanistawskiego, Warszawa 2010, s. 162.

3 T. Rabska, Sadowa ochrona samodzielnosci gminy, ST 1991, Nr 1-2, s. 46.
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nos$¢ gminy, jakie elementy ja wyznaczaja i jakie sa jej granice. Po drugie - jakie
s3 gwarancje jej nienaruszalnosci, co stanowi przedmiot tej ochrony. Po trze-
cie - jakimi $rodkami ta samodzielno$¢ moze by¢ chroniona i komu powierza
sie te ochrone. Po czwarte — jakiego typu uprawnienia przystuguja Naczelnemu
Sadowi Administracyjnemu. Po pigte wreszcie — czy formy ochrony sg wystar-
czajace i skuteczne, tzn. czy w dostateczny sposob gwarantujg samodzielno$¢™.
Te niezwykle trafnie postawione zagadnienia, niewatpliwie muszg zosta¢ uczy-
nione przedmiotem badan w niniejszej pracy.

Ochrona samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego mozliwa
jest dzieki ustanowieniu w przepisach ustaw samorzadowych, publicznego
prawa podmiotowego, jakim jest skarga do sadu administracyjnego®. Skarga
ta moze jednak dotyczy¢ réznych obszaréw dziatalnosci administracji pub-
licznej. W doktrynie powszechnie wyrdznia sie instytucje skargi traktowanej
z jednej strony, jako instrument stuzacy sadowej kontroli ingerencji nadzor-
czej, z drugiej za$ strony, jako instytucje prawna gwarantujaca nienaruszal-
no$¢ ustawowo przypisanych administracji samorzadowej kompetencji (te
sfere reguluja przepisy dotyczace wlasciwosci organéw powotanych do roz-
strzygania sporéw kompetencyjnych oraz tryb ich rozstrzygania). W celu roz-
graniczenia tych dwoch kategorii koniecznym staje si¢ wypracowanie modelu
teoretycznego ,rozstrzygniecia nadzorczego”. Jest to o tyle istotne, ze istnieje
$cista zalezno$¢ miedzy konkretna forma dzialania administracji publicznej,
podlegajacej sadowej kontroli a konstrukeja legitymacji skargowej i przebie-
giem tej kontroli. Jak stwierdza M. Bogusz ,odrebny przedmiot zaskarzenia
kreuje odrebny typ sprawy; z kolei odrebny typ sprawy wyksztalca, a zarazem
wymaga (mozna tutaj chyba méwi¢ o swoistym »sprezeniu zwrotnyme) spe-
cyficznych rozwigzan proceduralnych nie tylko - jak to wprost reguluje usta-
wa - w zakresie treSci orzeczen konczacych postepowanie w sprawie o wy-
odrebnionej specyfice, ale rowniez w zakresie wszczecia postegpowania w tej
sprawie i jego przebiegu”®.

Nalezy tez zauwazy¢, ze ustawodawca w art. 3 § 2 pkt 7 ustawy z 30.8.2002 r.
- 0 postepowaniu przed sagdami administracyjnymy (zwana dalej PostAdmU)”
postuzyl sie pojeciem ,akt nadzoru”, natomiast w ustawach samorzadowych
uzyto sformulowania ,rozstrzygniecie nadzorcze”. Powstaje zatem potrzeba
ustalenia znaczenia uzytych zwrotéw oraz zachodzacych pomiedzy nimi rela-
¢ji. Trzeba wigc okresli¢, czy pojecia te nalezy ze sobg utozsamiad, czy tez zacho-

* Ibidem.

SB. Adamiak, ]. Borkowski, Instytucje prawne sadowej ochrony samorzadu terytorialnego, ST
1991, Nr 1-2, 5. 41.

© M. Bogusz, Zaskarzanie decyzji administracyjnych do NSA, Warszawa 1997, s. 13.

7Tj. Dz.U.z 2012 r. poz. 270 ze zm.
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dzi pomiedzy nimi rozdzielno$¢ znaczeniowa, albo tez czy jedno z tych poje¢
jest kategorig szersza przedmiotowo od drugie;j.

Rozstrzygniecia wymaga tez kwestia, czy w tym zakresie legitymacja pro-
cesowa na zasadzie przepisu z art. 50 § 1 w zw. z art. 3 § 1 pkt 7 PostAdmU
przystuguje réwniez podmiotom pozostajacym poza stosunkiem nadzorczym,
w tym prokuratorowi, Rzecznikowi Praw Obywatelskich, Rzecznikowi Praw
Dziecka i organizacji spolecznej. W zwigzku z tym pojawia si¢ kolejne pytanie,
a mianowicie: jaki jest wzajemny stosunek wspomnianej ustawy do ustaw samo-
rzagdowych w zakresie legitymacji procesowej.

Ustalajac zakres przedmiotowy pracy nalezy zaznaczy¢, ze samodzielno$¢
jednostki samorzadu terytorialnego i jej ochrone mozna rozpatrywaé w sferze
prywatnoprawnej i publicznoprawnej. Wyposazone w osobowos¢ prawa pry-
watnego jednostki samorzadu terytorialnego moga przeciez ,,administrowac”
w formach cywilnoprawnych, a w tym zakresie, jak kazda osoba prawna, moga
pozywac i by¢ pozywane. Jednakze zagadnienie to pozostaje poza obszarem do-
ciekan podjetego tematu. Przedmiotem rozwazan prowadzonych w niniejszej
pracy jest skarga na rozstrzygniecie nadzorcze do sadu administracyjnego po-
wolanego do sprawowania kontroli legalnosci dziatalnosci administracji pub-
liczne;j.

Majac na wzgledzie wszystkie te ustalenia nalezy uzna¢, ze zakres badan
obejmuje normy prawa ustrojowego (wzajemny uklad powigzan podmiotéw
nadzorujacych i nadzorowanych), regulujace nadzér nad wykonaniem samo-
dzielno$ci sprawowania administracji publicznej przez podmioty zdecentralizo-
wane i sposob realizacji kompetencji nadzorczych oraz normy prawa sadowo-
administracyjnego (skarga na rozstrzygniecie nadzorcze). W literaturze prawa
administracyjnego podkresla sie, ze prawo ustrojowe ,reguluje strukture i za-
sady funkcjonowania administracji publicznej”® i strukture aparatu administra-
cyjnego (obejmujacego jednostki organizacyjne powolane do wykonywania
funkcji administracji publicznej)®. Przedmiotem regulacji jest w szczegdlnosci
uklad ,,stosunkéw wewnatrz organu administracyjnego oraz w systemie tych
organdéw’, tworzacych sie¢ powigzan organizacyjnych!'®. Stusznie wskazuje
J. Jezewski, ze: ,,charakter podstawowy i zbiorczy ma pojecie ustroju administra-
cji publicznej, ktére w mysl akceptowanego okreslenia W. Dawidowicza obej-
muje: tworzenie i strukture organéw administracji panstwowej (dzis, jak sadze,
zgodnie z funkcjg tego okreslenia mozemy méwi¢ o administracji publicznej)

8Z. Niewiadomski, Pojecie i miejsce prawa ustrojowego w systemie prawa administracyjnego, [w:],
Prawo administracyjne, cze$¢ ustrojowa, pod red. Z Niewiadomskiego, Warszawa 2002, s. 11-12.

9 J. Jezewski, Dekoncentracja terytorialna administracji jako zasada prawa administracyjnego
we Francji, Wroctaw 2004, s. 31-32 wraz z powolang tam literaturg.

107 Bo¢, [w:] Prawo administracyjne, pod red. J. Bocia, Wroctaw 2002, s. 136 i n.
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oraz ich systemu, zadania (cele dziatania), wreszcie wewnetrzne wiezi nadrzed-
nosci — podporzadkowania i oparte na nich funkcje kierowania, tak wewnatrz
organu administracyjnego, jak i w systemie tych organéw”!!. Zakres badan pro-
wadzonych w niniejszej pracy obejmuje normy prawa ustrojowego regulujace
nadzér nad samorzadem terytorialnym (w ukladzie decentralizacji). Prawo pro-
cesowe reguluje natomiast cigg czynnosci procesowych organéw administra-
¢ji publicznej, formalizujac wykonywanie kompetencji administracyjnopraw-
nych!2. Tymczasem przepisy regulujace postepowanie sagdowoadministracyjne
uprawniajg sady ,|[...] do formutowania w swoich orzeczeniach zwrotéw stosun-
kowych, czyli wypowiedzi kwalifikujacych okreslone zachowania jako zgodne
albo jako niezgodne z prawem”3.

Nie mozna zapomina¢, ze sposdb prowadzenia badan teoretycznoprawnych
musi by¢ dostosowany do zamiaru badawczego. W zwiazku z tym - sposéb pro-
wadzenia badan musi by¢ przydatny dla przedmiotu rozwazan!4. Do osiagniecia
celu pracy optymalnym wydaje sie uzycie, jako podstawowego narzedzia badaw-
czego stosunku nadzorczego. Ustalenie elementéw konstrukcyjnych tego sto-
sunku pozwoli w szczegdlnoéci na zbadanie wzajemnych relacji zachodzacych
pomiedzy jego podmiotami oraz charakteru tej relacji, czego efektem powin-
no by¢ zar6wno ustalenie przedmiotu, jak i jego strony podmiotowej'>. Badanie
przepisow regulujacych zaskarzanie rozstrzygnie¢ nadzorczych do sadu admini-
stracyjnego prowadzi do ustalenia kryteriéw dopuszczalnosci sadowej kontro-
li ingerencji nadzorczej w samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego.
W tym zakresie koniecznym jest postuzenie sie takze innym pojeciem narze-
dziem, a mianowicie przestanka prawng rozumiang w ogélnosci, jako prawnie
okre$lona kategoria warunkujaca prawidtowos¢ poszczegélnych czynnosci pro-
cesowych oraz wszczecie i prowadzenie przewodu sadowego!®.

Rozwazania zawarte w pracy zostaly przeprowadzone za pomoca studiow te-
oretycznoprawnych, badan analitycznoprawnych oraz badan empirycznych wy-
rokéw sadowych.

1], Jezewski, Dekoncentracja terytorialna administracji jako zasada prawa administracyjnego
we Francji, Wroctaw 2004, s. 32; zob. tez W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji panstwowej
w Polsce, Warszawa 1970, s. 18.

12Por. B. Adamiak, postgpowania administracyjnego a inne dyscypliny, s. 162.

13]. Borkowski, [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadmini-
stracyjne, Warszawa 2007, s. 356.

Y E Longchamps, Uwagi 0 uzywaniu poje¢ w naukach prawnych, Acta Universitatis Wratislaviensis,
Prawo VII, Wroctaw 1960, s. 11 i n.

15 B. Dolnicki, Nadz6r nad samorzadem terytorialnym, Katowice 1993, s. 130.

16 Por. Z. Resich, [w:] J. Jodtowski, Z. Resich, Postepowanie cywilne, Warszawa 1987, s. 55;
J. Jodtowski, [w:] J. Jodtowski, W. Siedlecki, Postepowanie cywilne. Czg$¢ ogdlna, Warszawa 1958, s. 50;
M. Cieslak, Polska procedura karna. Podstawowe zalozenia teoretyczne, Warszawa 1984, s. 439.
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Nalezy pokresli¢, ze konstrukcja prawna samodzielnosci jednostek samorza-
du terytorialnego ma wymiar tréjczlonowy. Przepisy ustaw samorzadowych okre-
Slaja bowiem jej tres¢ (polegajaca na tym, ze jednostki samorzadu terytorialnego
wykonujg zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢),
granice samodzielnos$ci (jednostkom samorzadu terytorialnego przypisuje sie wy-
konanie zadan o charakterze publicznym a nie jednostkowym i w tym celu wy-
posaza sie je w osobowo$¢ prawna!”) oraz ustanawiajg jej ochrone!®. Nadzor nad
tak rozumiang samodzielnoscig sprawuja organy administracji rzadowej, repre-
zentujace podmiot decentralizujacy wykonywanie zadan publicznych. Wydaje sie
wiec, ze przyjete rozwigzania ustawowe dotyczace skargi na rozstrzygniecie nad-
zorcze stanowig swoistg odpowiedz na konstrukcje nadzoru nad ich dziatalnos-
cig!®. Zachodzi zatem potrzeba ustalenia podstawowych cech stosunku nadzor-
czego i poddanie go szczegdlowej analizie, co umozliwi zrozumienie instytucji
skargi na rozstrzygniecie nadzorcze. Jakkolwiek kwestia ta, po reaktywowaniu sa-
morzadu terytorialnego nie stanowila dotychczas przedmiotu szczegdtowych roz-
wazan nauki prawa administracyjnego, to niektérzy jej przedstawiciele dostrzega-
ja, ze mozna mowic o istnieniu specyficznego stosunku nadzorczego, w ramach
ktdrego obydwie strony posiadajg pewne gwarancje swych dziatan®.

§ 2. Konstrukcja stosunku nadzorczego jako
podstawowe narzedzie badawcze

Bezsprzecznie, regulacje materialnoprawne i ustrojowoprawne nie pozostaja
bez znaczenia dla sposobu uksztaltowania instytucji procesowego prawa admi-
nistracyjnego?!. Dlatego tez, badania nad skargg na rozstrzygniecia nadzorcze

7W doktrynie podkreéla sig, ze ,,os0bowo$¢ prawna podmiotu samorzadu dzieli sie na publiczna
i prywatng. Osobowos¢ publicznoprawna umozliwia samorzadowi nawigzywanie stosunkéw prawnych
z organami Panistwa, a osobowos¢ cywilnoprawna — swobodne dysponowanie mieniem we wiasnym
imieniu, jako uczestnikowi obrotu gospodarczego. Jesli w przepisach prawa mowa jest o samodziel-
nosci jednostek samorzadu terytorialnego, to wlasnie osobowo$¢ publicznoprawna i cywilnoprawna
s3 jej zrodlem [...]% J. Korczak [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne podstawy
funkcjonowania administracji publicznej, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, War-
szawa 2012, s. 214.

18 B. Adamiak, . Borkowski, Instytucje, s. 38-39.

9T Bgkowski, M. Brzeski, M. Laskowska, Samodzielno$¢ gminy w $wietle Konstytucji i ustawo-
dawstwa zwyktego, [w:] Wspotzaleznoé¢ dyscyplin badawczych w sferze administracji publicznej, pod
red. S. Wrzoska, M. Domagaly, J. Izdebskiego, T. Stanistawskiego, Warszawa 2010, s. 44.

20 B. Dolnicki, Nadzdr, s. 130.

21 O wplywie regulacji ustrojowych i materialnoprawnych na instytucje prawa procesowego oraz
o funkcjach norm procesowych wobec pozostatych norm prawa administracyjnego zob. B. Adamiak,
[w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa
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§ 2. Konstrukcja stosunku nadzorczego jako podstawowe...

nalezy rozpocza¢ od ustalenia tresci konstrukeji prawnej determinujacej jej za-
kres, czyli od nadzoru. W tym miejscu koniecznie zastrzec trzeba, ze dla celow
niniejszej pracy nie tyle istotne jest samo zdefiniowanie tego pojecia, co wskaza-
nie jego cech konstytutywnych, implikujacych charakter prawny skargi na roz-
strzygniecie nadzorcze. Jednoczesnie dla usystematyzowania dalszych rozwazan
nalezy odnotowac, ze nadzér mozna bada¢ w ujeciu funkcjonalnym, pozwalaja-
cym na odréznienie go od kontroli oraz w ujeciu organizacyjnym, czyli z punk-
tu widzenia wzajemnych powigzan struktur administracji publicznej?2. Nie po-
winno si¢ jednak zapomina¢, ze przedmiot dociekan kazdorazowo wyznacza
plaszczyzna badan, ktéra w tym wypadku ogranicza si¢ do tresci relacji tacza-
cych organy administracji publicznej funkcjonujacych zaréwno w uktadach
scentralizowanych, jak i zdecentralizowanych. Tak tez, poza polem badania po-
zostaje funkcjonalna koncepcja nadzoru?®. Zabieg ten w zamyéle ma przyczy-
ni¢ sie do ustalenia zakresu relacji faczacych podmioty stosunku nadzorczego,
co z kolei moze okaza¢ si¢ nieodzowne przy wyznaczeniu podmiotéw legitymo-
wanych do sktadania skarg na rozstrzygniecia nadzorcze. Wzajemne powigza-
nia struktur administracji publicznej, na ktére beda sie skladaly zakres nadzoru
nad samorzadem terytorialnym oraz jego kryteria, wyznaczaja obszar samo-
dzielno$ci przyznanej tym zwigzkom publicznoprawnym. W wypadkach jej na-
ruszenia jednostka samorzadu terytorialnego musi mie¢ zagwarantowane pub-
liczne prawo podmiotowe w postaci prawa skarzenia do sagdu administracyjnego
niezgodnej z prawem — w jej ocenie — ingerencji nadzorczej. Analiza relacji za-
chodzacych w ramach stosunku nadzorczego pozwoli na znalezienie odpowie-
dzi na pytania: kiedy, komu i na jakie akty stuzy¢ bedzie skarga do sadu admi-
nistracyjnego na rozstrzygniecie nadzorcze? Jest to niezwykle istotne z punktu
widzenia realizacji konstytucyjnej zasady samodzielno$ci samorzadu terytorial-

2007, s.17-25 oraz J. Jendroska, Polskie postepowanie administracyjne, Wroctaw 2001, s. 14-15. Nieco
odmiennie T. Bgkowski, O relacjach zachodzacych pomiedzy administracyjnym prawem ustrojowym
i postepowaniem administracyjnym na podstawie kilku przyktadéw, [w:] Kodyfikacja postepowania
administracyjnego na 50-lecie k.p.a., pod red. J. Niczyporuka, Lublin 2010, s. 23-30.

22R. Michalska-Badziak, Powigzania organizacyjne i funkcjonalne miedzy podmiotami admini-
strujacymi, [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, pod red.
M Stahl, Warszawa 2009, s. 273-277; P. Rgczka, Nadzoér nad samorzgdem zawodowym, Torun 1999,
s. 79-109; P. Chmielnicki, Akty nadzoru nad samorzadem terytorialnym w Polsce, Warszawa 2006,
s. 15-23; S. Jedrzejewski, Zakres pojecia ,nadzor” w doktrynie prawa administracyjnego (kolejna
proba zblizenia pogladéw), [w:] Administracja u progu XXI wieku, pod red. Z. Niewiadomskiego,
Przemysl 2000, s. 275 i n. oraz K. Bojarski, Nadzér nad samorzadem terytorialnym, [w:] Nadzoér
i kontrola w systemie wykonywania administracji publicznej, pod red. M. Czuryk, M. Karpiuka,
Warszawa 2010, s. 22.

2 Koncepcja funkcjonalna wymagataby raczej prowadzenia badan na plaszczyznie relacji zacho-
dzacych pomiedzy administracjg publiczng a jednostka.
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nego i jej sadowej ochrony. Nie mozna jednak omawia¢ relacji faczacych te pod-
mioty, bez odwotania sie do problematyki stosunku prawnego®*.

Pojecie stosunku administracyjnoprawnego okreslane jest mianem poje-
cia- narzedzia, stuzy ono bowiem jako ,[...] narzedzie poznania prawa [...]"?>.
Réwniez wspolczesnie, podkresla sie, iz pojecie to: ,,[...] ktore od dawna odgry-
wa istotng role w poznawaniu prawa, a zarazem stalo si¢ powszechne w jego
praktycznym stosowaniu i nauczaniu. Jest to wigc pewna konstrukcja myslo-
wa, pewien model, za pomocg ktdrego systematyzujemy i interpretujemy po-
rzadek prawny; model ten mozna odrzuci¢ i probowac zastapi¢ innym, co miato
juz miejsce w nauce prawa, bez wiekszego jednak powodzenia [...]”?°. W przyje-
tym znaczeniu stanowi ono zatem pojecie uzyteczne w opisywaniu dziatan ad-
ministracji publicznej, za pomoca ktorego analizuje sie relacje zachodzace po-
miedzy administracja publiczna a podmiotami, z ktérymi administracja ta sie
styka (podmiotami administrowanymi)?’.

Stosunek administracyjnoprawny stanowi jeden z rodzajow stosunkow
prawnych. W tym tez zakresie mozna wykorzysta¢ dorobek innych galezi nauk
prawnych, w szczeg6lnosci zas teorii prawa®. W ogolnoéci zatem o stosunkach
prawnych moéwi sie w takich przypadkach, gdy ze wzgledu na jaka$ obowigzu-
jaca norme prawng, ktéra dotyczy podmiotéw prawa, przedmiotem obowigzku
jednego z nich jest okreslone zachowanie si¢ wobec drugiego®. E Longchamps
zakladat, ze: ,,0 stosunku prawnym chcemy moéwi¢ wtedy, gdy prawo przedmio-
towe ma dla dwoch podmiotéw prawnych takie znaczenie, ze w okreslonych
warunkach sytuacja prawna jednego podmiotu jest polaczona w pewien sposéb
z sytuacjg prawng drugiego”®’. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze stosunki administra-
cyjnoprawne bedace jednym z rodzajéw stosunkow prawnych w ogdlnosci, po-
siadaja sobie tylko wlasciwe cechy, ktdre odrézniajg je od pozostatych, zwlaszcza
stosunkéw cywilnoprawnych.

24Jak stusznie bowiem pisat J. Starosciak ,organizacja i dziatalno$¢ kazdego z organéw admini-
stracji publicznej jest prawnie regulowana, a wiec stosunki miedzy organami administracji publicznej
s3 stosunkami prawnymi’, J. Starosciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 10.

25 E Longchamps, Uwagi o pojeciu w naukach prawnych, Acta Universitatis Wratislaviensis, Prawo
VIL, Wroclaw 1960, s. 12 i n.

26 Prawo administracyjne, pod red. J. Bocia, Wroclaw 2007, s. 363.

27§. Nitecki, Stosunek administracyjnoprawny a samorzad terytorialny, [w:] Instytucje wspolczes-
nego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Prof. zw. dr. J. Filipka, Krakow 2001, s. 507.

28 J. Starosciak, Stosunek administracyjnoprawny, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1L,
pod red. T. Rabskiej, J. Letowskiego, Wroctaw 1978,s. 6 i n.

29 Z. Ziembinski, O metodzie analizowania ,,stosunku prawnego’, PiP 1967, Nr 2, s. 195.

30F Longchamps, O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym, Acta Universitatis
Wratislaviensis, Prawo XII, Wroclaw 1964, s. 45.
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§ 2. Konstrukcja stosunku nadzorczego jako podstawowe...

Nie wdajac sie w szczegdly warto wskaza¢, ze zdaniem J. Bocia stosunek ad-
ministracyjnoprawny, jako wzajemny uklad zachowan zachodzacy pomiedzy
dwoma podmiotami, kwalifikowany przez prawo administracyjne ,wyrdznia sie
spo$rdéd innych stosunkéw prawnych tym, ze:

1) jednym z podmiotéw tego stosunku jest zawsze (obligatoryjnie) organ ad-
ministracji publicznej, ktory przez nawigzanie stosunku prawnego staje sie
podmiotem praw lub obowigzkéw w sferze realizacji zadan administracji
iktéremu z tego powodu wystarcza zdolno$¢ administracyjnoprawna czynna,
sformutowana przez normy prawne okre$lajace jego kompetencje;

2) drugim z podmiotéw stosunku moze by¢ obywatel, spotka, przedsiebiorstwo
panstwowe, zaklad administracyjny i kazda inna jednostka organizacyjna
kwalifikowana przez prawo jako podmiot praw badz obowigzkéw admini-
stracyjnoprawnych;

3) podmiotem rozstrzygajacym o tresci wzajemnych miedzy dwoma podmiotami
praw czy obowigzkow jest zawsze organ administracji publicznej (z wyjat-
kiem stosunkéw powstajacych z mocy prawa), niezaleznie od tego, czy inicja-
tywa nawigzania stosunku wyszla od organu administracyjnego (z urzedu),
czy od drugiej strony stosunku (na wniosek). Ta zdolno$¢ organu do roz-
strzygania o prawach i obowigzkach odzwierciedla si¢ w tzw. jednostronnosci
stosunku administracyjnego, czyli wladztwie administracyjnym. Konstrukcja
tego wladztwa opiera si¢ na nieréwnorzednosci podmiotdw, wyrazajacej sie
w mozliwosci ksztaltowania przez organ administracji publicznej sytuacji
drugiego podmiotu, niezaleznie od jego woli, ale zgodnie z prawem przed-
miotowym™?.

Pomocnym w dalszych rozwazaniach bedzie tez przytoczenie znanych
w doktrynie klasyfikacji stosunkéw administracyjnoprawnych. Trzeba jednak
zastrzec, ze zaprezentowane zostang tylko te rodzaje stosunkéw administracyj-
noprawnych, ktére mogga si¢ okaza¢ przydatne w ustaleniu charakteru prawnego
stosunku nadzorczego.

J. Bo¢ zwraca uwage, iz klasyfikacja stosunkéw administracyjnoprawnych
na poszczegdlne ich rodzaje opiera si¢ na zmianie poszczegdlnych elementdw,
ktore skladaja sie na ten stosunek, a zatem jego podmiotéw, przedmiotu lub tre-
$ci*. Zakres tych zmian moze by¢ rzecz jasna zroznicowany. Elementem najbar-
dziej stabilnym jest oczywiscie przedmiot stosunku. Najbardziej ,,ruchomym”
elementem jest natomiast tre$¢ stosunku administracyjnoprawnego. W zasa-
dzie wiele rodzajéw stosunkéw administracyjnoprawnych rézni sie¢ miedzy
sobg jedynie ze wzgledu na tres¢. Charakter normy prawnej stanowiacej Zréd-

31]. Bo¢, [w:] Prawo administracyjne, pod red. J. Bocia, Wroctaw 2007, s. 364.
32 Ibidem, s. 368.
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fo powstania stosunku prawnego implikuje podstawowy podzial na stosunki
materialnoprawne (typowy stosunek administracyjnoprawny) i procesowe??.
Pierwsze maja charakter trwaly, tak jak trwate sg prawa i obowigzki kwalifiko-
wane przy ich pomocy, natomiast drugie majg charakter przejsciowy. Nie sa one
samodzielne w tym sensie, ze kwalifikowane za ich pomocg postgpowanie ad-
ministracyjne czy tez sadowe zmierza zawsze do ustalenia pierwszego rodzaju
stosunku, tj. materialnoprawnego, nawet jesli w konsekwencji wydanego aktu
administracyjnego uklad wzajemnych miedzy strong i organem danego aktu
administracyjnego praw i obowigzkéw nie ulegt zmianie. J. Bo¢ zaznacza przy
tym, iz nie kazdy stosunek materialnoprawny poprzedza stosunek procesowy.
Jesli bowiem stosunek materialnoprawny wynika bezpo$rednio z samego prawa
nie mozemy moéwic¢ o poprzedzajacym to zdarzenie procesie. Stosunki proceso-
we autor ten dzieli natomiast na proceduralne i sporne. Ze stosunkiem proce-
sowym proceduralnym mamy do czynienia jedynie w toku postepowania przed
organami administracji pafistwowej, jego budowa jest analogiczna do budowy
stosunku materialnoprawnego. Oznacza to, iz pozycja strony i organu prowa-
dzacego postepowanie jest nieréwnorzedna. Dla tego rodzaju stosunku jedno-
stronnos¢ rozstrzygniecia jest zreszty charakterystyczna ,,co wyraza si¢ zazwy-
czaj w uzaleznieniu czynno$ci procesowej jednego uczestnika postepowania
od czynnoéci procesowej drugiego uczestnika, ale w uzaleznieniu o charakterze
tylko formalnym (np. organ musi rozpatrzy¢ wniosek strony o zawieszenie po-
stepowania ale nie musi go uwzgledni¢)”%.

Stosunek procesowy sporny zachodzi w sytuacji, gdy pozycje organu i stro-
ny, ktére sa nieréwnorzedne w stosunku procesowo-proceduralnym, wyrdw-
nuja si¢. Z sytuacja taka mamy do czynienia przed sadem administracyjnym.
Stronami takiego stosunku beda zawsze skarzacy oraz organ administracji pub-
licznej, ktérego sprawa dotyczy>>.

J. Zimmermann dokonujac podzialu stosunkéw administracyjnoprawnych
rozréznia stosunki zewnetrzne i wewnetrzne. Te pierwsze 1aczg ze sobg ,,organ
[...] organ administracji publicznej i podmiot nienalezacy do tej administra-
cji”%, takie tez podmioty mogg wchodzi¢ z administracjg publiczng w stosun-
ki materialnoprawne i procesowe. Natomiast stosunki wewnetrzne tacza ze sobg
podmioty administracji publicznej nalezace do jednej struktury organizacyjnej
administracji publicznej, o czym decyduje administracyjne prawo ustrojowe®”.

33 Ibidem.

34 Ibidem, s. 369.

3 Ibidem.

36 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 256.

37 Ibidem, s. 256-257; por. tez J. Filipek, Prawo administracyjne, instytucje ogélne, cz. 11, Krakéw
2001, s.441in.
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