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SKARGA NA ODMOWE POWOEANIA
DO PELNIENIA FUNKC]JI - PRZYCZYNEK DO DYSKUSJI
O GRANICACH SADOWE] KONTROLI
ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Kontrola administracji publicznej sprawowana przez sady administracyjne
jest przede wszystkim determinowana pojeciem sprawy sadowoadministracyj-
nej, zdefiniowanej w art. 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepo-
waniu przed sgdami administracyjnymi (dalej: p.p.s.a.)!. Zgodnie z jego brzmie-
niem sprawa sagdowoadministracyjna to sprawa z zakresu kontroli dziatalnosci
administracji publicznej, a takze inna sprawa, do ktérej przepisy p.p.s.a. stosuje
sie z mocy ustaw szczegolnych? Zakres wlasciwosci rzeczowej sagdéw admini-
stracyjnych szczegélowo okresla art. 3 § 2 p.p.s.a., rozszerzajac pojecie ,kontroli
dzialalnosci” takze na przejawy braku dzialania, takie jak bezczynnosc¢ czy prze-
wleklos¢ postepowania®. Istota sadowej kontroli oparta jest zatem na weryfika-
cji dziatalnosci, bezczynnosci oraz przewleklosci postepowania prowadzonego
przez organy administracji publicznej. Ocenie saqdu administracyjnego podlegaja
zaréwno formy dzialalnosci organéw administracji zaliczane do stosowania pra-
wa (np. wydanie decyzji, postanowienia rozstrzygajacego sprawe co do istoty) jak
ijego stanowienia (np. akty prawa miejscowego), a takze akty nadzoru nad dzia-
talnoscia organéw jednostek samorzadu terytorialnego czy pisemne interpretacje
przepiséw prawa podatkowego. Do form stosowania prawa zaliczane sg z reguly
akty i czynnosci wymieniona w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Zgodnie z tym przepisem
kontroli sagdu administracyjnego podlegaja inne niz okreslone w tym przepisie
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I Tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz. 1369, ze zm.

2 Szerzej o pojeciu sprawy sadowoadministracyjnej — zob. R. Hauser, Zalozenia reformy sqdownictwa
administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1999, z. 12, s. 22-24; ].P Tarno, R. Batorowicz, Pojecie sprawy sqdo-
woadministracyjnej (w:) Instytucje procesu administracyjnego i sgdowoadministracyjnego. Ksigga jubileuszowa
dedykowana Profesorowi Ludwikowi Zukowskiemu, red. J. Postuszny, Z. Czarnik, R. Sawuta, Przemy$l—
Rzeszow 2009, s. 344-364.

3 Zob. art.3§2 pkt8i9 p.p.s.a.
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w punktach 1-3 (chodzi o decyzje administracyjne oraz o niektdre postanowienia
wydawane w postepowaniu administracyjnym, egzekucyjnym i zabezpieczaja-
cym) akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien
lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa*. Stosownie do tresci art. 3 § 2
pkt 8 p.p.s.a. kontroli sadu administracyjnego podlega réwniez bezczynnosé lub
przewlekte prowadzenie postepowania w przypadkach okreslonych w punktach
1-4a przywolanego przepisu. Powyzsze oznacza, ze kompetencja sadu do bada-
nia dzialalno$ci administracji publicznej obejmuje m.in. bezczynnosc¢ lub prze-
wlekle prowadzenie postepowania w sprawach, w ktérych powinny zosta¢ pod-
jete akty lub dokonane czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace
uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa.

Zakres spraw podlegajacy kontroli sgdu administracyjnego zostal doprecy-
zowany w art. 5 p.p.s.a. poprzez wskazanie za pomoca tzw. klauzuli negatywnej
rodzajow spraw, w ktdérych sad ten nie jest wlasciwy. Zgodnie z tym przepisem
kontrola sadu administracyjnego nie obejmuje spraw: 1) wynikajacych z nad-
rzednosci i podleglosci organizacyjnej w stosunkach miedzy organami admini-
stracji publicznej (art. 5 pkt 1); 2) wynikajacych z podleglosci stuzbowej miedzy
przelozonymii podwladnymi (art. 5 pkt 2); 3) wiz wydawanych przez konsuléw®
(art. 5 pkt 4); 4) zezwolen na przekraczanie granicy w ramach matego ruchu gra-
nicznego wydawanych przez konsuléw (art. 5 pkt 5).

W przywolanym przepisie w pkt. 3 ustawodawca uznal, ze zakresem kontro-
li sadowej nie sa objete takze sprawy odmowy mianowania na stanowiska lub
powolania do pelnienia funkcji w organach administracji publicznej, chyba ze
obowigzek mianowania lub powolania wynika z przepiséw prawa. Rozumujac
a contrario, jezeli obowigzek mianowania na stanowiska lub powolania do pelnie-
nia funkcji w organach administracji publicznej wynika z przepiséw prawa, to
sprawa odmowy mianowania na stanowiska lub powolania do pelnienia funkcji
podlega sadowej kontroli.

Przy takim brzmieniu przepisu watpliwosci wywotuje kwestia, jaka forme
przyjmuje odmowa mianowania lub powolania. Mozliwe bowiem wydaja sie
dwa ujecia. W ujeciu wezszym odmowe mianowania na stanowiska lub powo-

4 7 wylgczeniem aktéw lub czynnosci podjetych w ramach postepowania administracyjnego okre-
Slonego w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz. U. z 2017 r,, poz. 1257), postepowan okreslonych w dziatach IV, V i VI ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. — ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz. U. z 2017 1., poz. 203, ze zm.), postepowan, o ktérych
mowa w dziale V w rozdziale 1 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbo-
wej (Dz. U. poz 1947, ze zm.) oraz postepowan, do ktérych maja zastosowanie przepisy powolanych
ustaw.

5 Z wyjatkiem wiz wydawanych cudzoziemcowi bedacemu czlonkiem rodziny obywatela panistwa
czlonkowskiego Unii Europejskiej, pafistwa czlonkowskiego Europejskiego Porozumienia o Wolnym
Handlu (EFTA) - strony umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym lub Konfederacji Szwaj-
carskiej, w rozumieniu art. 2 pkt 4 ustawy z dnia 14 lipca 2006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panistw czlonkowskich Unii
Europejskiej i czlonkéw ich rodzin (Dz. U. z 2014 r., poz. 1525, ze zm..).
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lania do pelnienia funkcji w organach administracji publicznej nalezaloby wig-
za¢ wylacznie z wydaniem jakiej$ postaci sformalizowanego aktu zawierajacego
takie rozstrzygniecie. W ujeciu szerszym omawiane pojecie nalezaloby wiazac
z jakakolwiek postacia odmowy, w tym takze niedokonaniem mianowania na
stanowisko lub niepowolaniem do pelnienia funkcji w organach administracji
publicznej przez dluzszy czas. Odmowa dokonania tych czynnosci przybieralaby
w takim przypadku postaé ,dorozumiang”. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze wa-
runkiem ,dorozumianej” odmowy mianowania lub powolania jest zakonczenie
- o ile byla przewidziana — odpowiedniej procedury (np. konkursu) i wylonienie
kandydata (kandydatéw), ktéry mialby zosta¢ mianowany badZ powolany do
pelnienia funkgji.

Nieuzasadniony brak realizacji wynikajacego z przepiséw prawa obowiazku
sklania do uznania, Ze jest to forma zaniechania dzialania, okre$lana mianem
bezczynnosci. Mozna zalozy¢, ze bylaby to szczegélnego rodzaju bezczynnosé
w realizacji obowiazku wynikajacego z przepisow prawa. Za szczeg6lnym cha-
rakterem tej sytuacji przemawia okolicznoé¢, iz nie odpowiada ona przyjmo-
wanemu w nauce postepowania administracyjnego rozumieniu pojecia bez-
czynnosci. W odniesieniu do postepowania administracyjnego powstanie stanu
bezczynnosci jest warunkowane dwoma elementami: brakiem dzialania organu,
rozumianym jako ,niezalatwienie sprawy” oraz uplywem terminu do zalatwie-
nia sprawy®. Przepisy regulujace terminy (art. 35 i nast. ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego’, dalej: k.p.a.) stanowia zabez-
pieczenie realizacji obowigzku zalatwienia sprawy, a ich uplyw z jednoczesnym
niezrealizowaniem tego obowigzku oznacza zaistnienie stanu bezczynnosci®.

Z przepisOw p.p.s.a. wyprowadzi¢ jednak mozna wniosek, iz powstanie sta-
nu bezczynnodci nie jest bezwzglednie zwigzane z brakiem dziatania organu
administracji publicznej w terminie wynikajacym z przepisow regulujacych
kompetencje do tego dzialania. Innymi stowy, warunkiem powstania stanu bez-
czynnosci nie jest to, Ze przepisy prawa materialnego okreélajg termin, w jakim
kompetencja ta powinna zosta¢ zrealizowana. Wskazuje na to tres¢ art. 3 § 2 pkt
8 p.p.s.a. dopuszczajacego mozliwoé¢ zaskarzenia bezczynnosci w przypadku
innych niz decyzje/postanowienia aktéw lub czynnosci z zakresu administracji
publicznej dotyczacych uprawnieni lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw
prawa, z wylaczeniem aktoéw lub czynnosci podjetych w ramach postepowania
administracyjnego okreslonego w k.p.a. oraz postepowan okreslonych w dzia-
tach IV, V i VI ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa’ (da-

® M. Milosz, Bezczynnos¢ organu administracji publicznej w postgpowaniu administracyjnym, Warszawa
2011, s. 126 i n. i przywolana tam literatura; P Dobosz, Milczenie i bezczynnos¢ w prawie administracyj-
nym, Krakéw 2011, s. 241-396.

7 Tekst jedn. Dz. U. z 2017 1., poz. 1257.

8 Por. M. Milosz, Bezczynnos¢ organu administracji..., s. 165-169.

9 Tekst jedn. Dz. U. z 2017 1., poz. 201.
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lej: 0.p.), postepowan, o ktérych mowa w dziale V w rozdziale 1 ustawy z dnia 16
listopada 2016 o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U. poz 1947, ze zm.) oraz
do ktérych maja zastosowanie przepisy powolanych ustaw.

Akty i czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. z reguly sa po-
dejmowane w niesformalizowanej procedurze, ktéra nie okresla terminu ich do-
konania. Nie majg tez do tych aktow i czynnosci zastosowania — co do zasady —
przepisy k.p.a. okreélajace terminy zalatwienia sprawy. Aktualne zatem pozostaje
pytanie o moment, w ktérym organ administracji publicznej, ktéremu przystugu-
je kompetencja do wydania aktu lub podjecia czynnosci z zakresu administracji
publicznej dotyczacych uprawnieni lub obowiazkéw wynikajacych z przepisow
prawa popada w stan bezczynnosci. W tym zakresie nalezaloby przyja¢, ze stan
ten powstaje, gdy aktlub czynnosé nie sa podejmowane w zwyklym toku czynno-
Sci organu dzialajacego bez nieuzasadnionej zwloki. W przypadku braku jakich-
kolwiek wskazéwek w przepisach regulujacych kompetencje do podejmowania
aktow lub czynnosci, odwolujac sie do wnioskowania z analogii do tresci art. 35
k.p.a., mozna byloby przyja¢ okreslenie terminu na wydanie aktu lub dokonanie
czynnosci bez zbednej zwloki, nie pdZzniej niz w ciagu miesiaca. Za poczatek bie-
gu terminu nalezaloby uzna¢ moment wystgpienia osoby zainteresowanej lub
uruchomienia procedury, w ramach ktérej sa one podejmowane’.

Analiza podstaw prawnych dopuszczalnosci skargi na odmowe mianowania
na stanowiska lub powotania do pelnienia funkcji wymaga rozwazenia tresci art.
5 pkt 3 p.p.s.a. Nalezy podkresli¢, ze art. 5 pkt 3 p.p.s.a. mimo wskazania, wy-
jatkowo a contario, pozytywnego zakresu wlasciwosci sadu administracyjnego,
nie wypowiada sie w kwestii bezczynnosci w sprawie, ktérej dotyczy. W opar-
ciu o wykladnie gramatyczng prowadzi¢ by to moglo do wniosku, ze w sprawie
zaniechania mianowania na stanowisko czy powotania do pelnienia funkcji ko-
gnicja sadu administracyjnego jest wylaczona. Wniosek ten trudno jednak za-
akceptowac. Pozostaje on bowiem w sprzecznosci z podstawowym zalozeniem
p-p.s.a., z ktérego wynika, ze kontrola sgdowa, co do zasady, ma charakter kom-
plementarny. Obejmuje ona zaréwno dzialanie organéw administracji publicz-
nej (,aktywna” plaszczyzna pojecia ,dzialalnosci”) jak i brak dzialania (,bierna”
plaszczyzna ,dzialalnosci”)!!. Zalozenie to znajduje takze pelne potwierdzenie

10 W przypadku aktow lub czynnosci tzw. rejestrowych polegajacych na dokonaniu wpisu do reje-
stru termin ten powinien by¢ krétszy, albowiem z reguly nie wymagaja one czynnosci wyjasniaja-
cych. W przypadku aktéw lub czynnosci podejmowanych w ramach procedur kontrolnych termin
ten moglby nawiazywac do okreslonego w przepisach okresu trwania kontroli.

I Nie dotyczy to jedynie bezczynnoéci przy wydaniu pisemnej interpretacji przepiséw prawa po-
datkowego wydawanych w indywidualnych sprawach, opinii zabezpieczajacych i odmowy wydania
opinii zabezpieczajacych (o skutkach uplywu terminu na wydanie interpretacji — zob. art. 140 ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa, tekst jedn. Dz. U. z 2017 1., poz. 201) oraz przy wy-
dawaniu aktéw prawa miejscowego, aktow organéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiaz-
kéw niebedacych aktami prawa miejscowego podejmowanych w sprawach z zakresu administracji
publicznej oraz aktéw nadzoru nad dzialalnoscig organéw jednostek samorzadu terytorialnego.
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w funkcji postepowania sagdowoadministracyjnego. Jezeli bowiem zadaniem
sadowej kontroli dzialalnosci administracji publicznej jest ochrona adresatéw!
podejmowanych dzialan, to zasady logicznego rozumowania nakazuja przyjac,
w odniesieniu do art. 5 pkt 3 p.p.s.a., ze ochrona ta bedzie zdecydowanie bardziej
potrzebna w sytuacji, gdy wlasciwy podmiot nie bedzie podejmowat dziatafi, niz
gdy je podejmie i np. powola dang osobe do pelnienia funkgji.

Nalezy tez zaznaczy¢, ze zarbwno w nauce postepowania sgdowoadministra-
cyjnego® jak i orzecznictwie sadowym™ przyjmuje sie dopuszczalnoé¢ zaskar-
zenia do sadu dokonanego powolania. Skoro zatem jest akceptowany poglad
o dopuszczalnosci wniesienia skargi na akt powolania (co mutatis mutandis od-
nie$¢ nalezy takze do mianowania, o ktérym mowa w art. 5 pkt 3 p.p.s.a), to jako
niekonsekwentne jawi sie stanowisko odmawiajgce mozliwosci zaskarzenia bez-
czynnosci przy powolaniu badZ mianowaniu.

Przyktadem przepisu kreujacego obowiazek powoltania do pelnienia funkcji
w organie administracji publicznej jest art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 12 pazdzierni-
ka 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwolawczych (dalej: u.s.k.0.)’. Stano-
wi on, ze Prezes Rady Ministréw na wniosek zgromadzenia ogélnego kolegium
powoluje prezesa kolegium sposréd dwoch kandydatéw bedacych etatowymi
cztonkami kolegium. Samorzadowe kolegia odwolawcze sg organami wyzsze-
go stopnia w rozumieniu przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego
i Ordynacji podatkowej w indywidulanych sprawach z zakresie administracji
publicznej nalezacych do wlasciwosci jednostek samorzadu terytorialnego, jezeli
przepisy szczegodlne nie stanowia inaczej (art. 1 ust. 1 u.s.k.o.). W sprawach tych
kolegia sgq organami wlasciwymi w szczegélnosci do rozpatrywania odwotan od
decyzji, zazalefi na postanowienia, ponaglef, zadanh wznowienia postepowania
lub stwierdzania niewaznosci decyzji (art. 2 u.s.k.0.), a takze do rozpatrywania
wnioskéw o ponowne rozpatrzenie sprawy od wydanych przez siebie decyzji
(art. 127 § 3 k.p.a.). Prezes kolegium jest jednym z jego organéw (art. 4 ust. 1
u.s.k.0.), a do jego zadan nalezy m.in.: reprezentowanie kolegium na zewnatrz,
oglaszanie konkursu na czlonkéw kolegium, czuwanie nad jednolitoscia orzecz-

12° Zob. np. B. Adamiak (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministra-
cyjne, Warszawa 2015, s. 26-30.

13 T Kuczynski, Rozgraniczenie drdg sgdowych w sprawach stosunkdéw stuzbowych (w:) Sgdownictwo ad-
ministracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, red. ]. Géral, R. Hauser, J. Trzcifiski,
Warszawa 2005, s. 296; ]. Drachal, J. Jagielski, P Golaszewski (w:) Prawo o postgpowaniu przed sgdami
administracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2015, s. 105. Zob. tez uwagi:
A. Kisielewicz, Wiasciwos¢ sadéw administracyjnych i sqdéw powszechnych w sprawach konkurséw na sta-
nowisko (w:) Aktualne problemy rozgraniczenia wtasciwosci sgdow administracyjnych i powszechnych, red.
M. Blachucki, T Gérzynska, Warszawa 2011, s. 107.

4 Wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2007 r., I GSK 61/07, CBOSA; postanowienie NSA z dnia 12 paz-
dziernika 2011 r., I OSK 1705/11, CBOSA; postanowienie NSA z dnia 2 kwietnia 2014 r., I OSK 689/14,
CBOSA.

15 Tekst jedn. Dz. U. z 2015 1., poz. 1659.
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nictwa oraz sprawnoécia pracy kolegium, wyznaczanie przewodniczacych skia-
déw orzekajacych (zob. art. 11 ust. 1 u.s.k.o.).

Regulacja zawarta w art. 5 ust. 1 u.sk.o.: ,Prezes Rady Ministréw (...) powolu-
je prezesa kolegium sposréd dwéch kandydatow”, formutuje prawny obowiazek
powolania na funkcje prezesa samorzadowego kolegium odwolawczego osoby
wskazanej przez zgromadzenie ogdlne kolegium, m.in. w sytuacji gdy uplynie
kadencja dotychczasowego prezesa. To bowiem ustawa wyraZznie okrela za-
réwno przypadki, gdy do powolania ma dojs¢ (uplyw kadencji'®, prawomocne
odwolanie ze stanowiska'), jak i kryteria, po ktérych spetnieniu do powolania
dochodzi®®.

Powolanie prezesa samorzadowego kolegium odwolawczego nie jest tym
samym pozostawione dyskrecjonalnej kompetencji Prezesa Rady Ministréw do
ksztaltowania obsady personalnej podlegltych mu organéw i ich urzedéw, lecz
wyrazem obowiazku konkretyzacji normy art. 5 ust. 1 w zw. z art. 5 ust. 2 w przy-
padkach przewidzianych jej hipoteza. Nie zmienia tego fakt, iz z uwagi na dys-
pozycje art. 5 ust. 4 u.s.k.0.” zostaje zachowana ciagglos¢ obsady personalnej funk-
qji prezesa kolegium do czasu powolania nowego prezesa kolegium. Norma ta
reguluje bowiem wyjatkowy i przejsciowy okres, a jej celem jest zapewnienie
biezacego i niezakléconego funkcjonowania tego organu administracji publicz-
nej do czasu powolania nowego prezesa kolegium. Przywolany przepis nie ma
zadnego zwiazku z samg procedurg powolania prezesa.

Stwierdzenie, Ze art. 5 ust. 1 u.s.k.o. jest przepisem prawa, z ktérego wynika
obowiazek powolania do pelnienia funkcji w organie administracji publicznej
- samorzadowym kolegium odwolawczym?® — prowadzi do wniosku, iz odmo-
wa powolania podlega kognicji sadu administracyjnego. Przyjecie zalozenia, iz
odmowa powolania w rozumieniu art. 5 pkt 3 p.p.s.a. powinna by¢ rozumiana
szeroko i obejmowaé swoim zakresem takze sytuacje, w ktérej wlasciwy organ
pozostaje w ,bezczynnoéci” dotyczacej powolania, uzasadnia wniosek o dopusz-
czalnosci skargi do sagdu administracyjnego w takim przypadku bezposrednio na
podstawie tego przepisu.

Przyjecie odmiennej konstrukgji, zakladajacej, ze w tego rodzaju sprawach
skarga na bezczynnosc jest niedopuszczalna, ograniczaloby plaszczyzne sadowej
kontroli wylacznie do ,pozytywnych” rozstrzygnie¢ (de facto jednak negatyw-
nych — odmowa mianowania lub powolania na stanowisko). Tym samym, by nie

16 Art. 5 ust. 3i ust. 4 u.s.ko.

17" Art. 6 ust. 6 u.s.k.o.

18 Powolanie nastepuje sposréd dwéch etatowych cztonkéw kolegium (art. 5 ust. 1) po przeprowa-
dzeniu postepowania w sprawie wyboru kandydatéw na prezesa kolegium (art. 5 ust. 2). Wymagania,
jakie powinien spelnia¢ etatowy czlonek kolegium, okreéla art. 7 ust. 1 u.s.k.o.

19" Jak stanowi przywolany przepis: ,Po uptywie kadencji dotychczasowy prezes pelni swoje obo-
wigzki do czasu powolania nowego prezesa kolegium”.

20 Zob. np. art. 5§ 2 pkt 31 6 k.p.a. oraz art. 17 pkt 1 k.p.a.
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podlegac tej kontroli wlasciwy podmiot (organ administracji publicznej), méglby
nie podejmowac zadnego rozstrzygniecia.

Analiza oceny dopuszczalnosci skargi na bezczynnos¢ w sprawie odmowy
mianowania na stanowiska lub powotlania do pelnienia funkcji w organach ad-
ministracji publicznej, gdy obowiazek mianowania lub powolania wynika z prze-
pis6w prawa, wymaga odniesienia do konstrukgji art. 3 § 2 pkt 4 p.p.p.s. Przepis
ten dotyczy aktéw i czynnosci, ktdre nie sg decyzjami administracyjnymi ani po-
stanowieniami w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 2 i 3 p.p.s.a. Analizujac cechy, jakie
powinien mie¢ akt lub czynnoé¢, ktérego niewydanie (bezczynnosc) podlega sa-
dowej kontroli, wskazuje sie, ze: 1) powinien on posiadaé charakter zewnetrzny
iindywidualny; 2) jest wydawany (czynnos¢ — podejmowana) w sposob wladczy
w sferze z zakresu administracji publicznej przez podmiot wykonujacy wladze
publiczng oraz 3) powinien dotyczy¢ uprawnien i obowigzkéw wynikajacych
z przepisu prawa?'.

W nauce prawa przyjmuje sie, ze akt lub czynnos¢ sa podejmowane w spra-
wie indywidualnej, ktérej przedmiotem jest okreslony i zindywidualizowany
stosunek administracyjny, ktérego Zrédtem jest przepis prawa powszechnie obo-
wigzujacego®. Innymi slowy, akt lub czynnos¢ sa podejmowane w stosunku do
konkretnego podmiotu®. Powolanie dotyczy osoby fizycznej w zaden sposob
niepowiazanej organizacyjnie z podmiotem powolujacym (zewnetrznos¢) i indy-
widualnie oznaczonej, co wydaje sie przemawiac za spelnieniem tego warunku.

Tres¢ art. 5 ust. 1 u.s.k.o. przesadza o tym, ze powolanie dotyczy obowiazku
wynikajacego z przepisu prawa. Ustalenia zatem wymaga to, czy akt mianowa-
nia na stanowiska lub powolania do pelnienia funkcji w organach administracji
publicznej moze by¢ zakwalifikowany jako akt lub czynnos¢ ,z zakresu admini-
stracji publicznej”. Do tego rodzaju czynnosci zaliczane sa dziatania faktyczne,
okre$lane mianem czynnosci materialno-technicznych takie jak np.: czynnosci
rejestracji czy czynnosci wpisu do odpowiedniego rejestru*. Za czynnosci na-
lezace do tej kategorii uznano w orzecznictwie sgdowym m.in.: usuniecie da-
nych z Krajowego Rejestru Karnego®, wydanie paszportu®, czynnos¢ refunda-

21 Sporne pozostaje, czy uprawnienie lub obowiazek muszg wynikaé bezposrednio z przepiséw pra-
wa czy wystarczajace jest to, by wynikaly jedynie posrednio — przeglad stanowisk w literaturze przed-
miotu — A. Kabat (w:) B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postgpowaniu przed sqdami ad-
ministracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2016, s. 64-65; zob. tez: R. Hauser, K. Celinska-Grzegorczyk (w:)
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, System prawa administracyjnego. Sqdowa kontrola administracji
publicznej, t. X, Warszawa 2014, s. 176-177.

2 Por. postanowienie 7 s. NSA z dnia 11 grudnia 2006 r., I OPS 4/06, ONSAiWSA 2007, nr 2, poz. 28;
uchwala 7 s. NSA z dnia 4 lutego 2008 r., I OPOS 3/07, ONSAiWSA 2008, nr 2, poz. 21.

2 A. Kabat, (w:) B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgddka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sgdami ...... ,
s. 64.

24 ] Drachal, J. Jagielski, R. Stankiewicz, (w:) Prawo o postepowaniu ..., s. 68.

% Wyrok NSA z dnia 20 marca 2003 r., I SA 2558/02, ONSA 2004 r., Nr 1, poz. 35.

% Wyrok NSA z dnia 6 wrze$nia 2001 r.,, V SAB 315/00, ,Monitor Podatkowy” 2002, nr 12, s. 562.
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qji sktadki na ubezpieczenie spoleczne?. Wskazane przykiady odnosza pojecie
sprawy ,z zakresu administracji publicznej” do jej ujecia materialnego® poprzez
odniesienie jej do zadan i kompetencji organéw administracji publicznej prze-
widzianych w przepisach prawa materialnego. Jednoczesnie jednak zwraca sie
uwage, ze do tej kategorii form dzialania organéw administracji nalezg rézno-
rodne czynnodci, przy czym nie zawsze kompetencja do ich realizacji wynika
z prawa materialnego (administracyjnego prawa materialnego)®. Do ,czynno-
Sci z zakresu administracji publicznej dotyczacej uprawnieni lub obowiazkéw
wynikajacych z przepiséw prawa” zaliczono takze: zarzgdzenie pokontrolne®,
orzeczenie zwigzane z ustaleniem przez komisje lekarska zdolnosci do stuzby?,
zalecenia pokontrolne wojewddzkiego inspektora jakosci handlowej artykutéw
rolno-spozywczych® czy akt dyrektora szkoly o powolaniu lub odwolaniu wice-
dyrektora szkoly®. Wymienione akty i czynnosci sg podejmowane w ramach réz-
norodnych procedur, ktérymi postuguje sie¢ administracja publiczna w realizacji
swoich zadan i kompetencji. Zrédla ich regulacji tkwig w przepisach, ktérych
nie mozna zaliczy¢ do prawa materialnego. Ich charakter jest zréznicowany, po-
niewaz przepisy te reguluja procedury kontrolne, procedury dotyczace stosun-
kéw stuzbowych czy wrecz procedury o charakterze wewnatrzorganizacyjnym.
Cecha wspdlna jest w tym przypadku podejmowanie ich przez podmiot, ktory
mozna zaliczy¢ do szeroko rozumianej administracji publicznej, a wydany akt
lub dokonana czynno$¢ maja charakter wladczy i indywidualny. Oddziatuja bo-
wiem na sytuacje prawna indywidualnie oznaczonego adresata.

Powyzsze prowadzi do wniosku, iz wigzanie pojecia ,sprawy z zakresu admi-
nistracji publicznej” wylgcznie z plaszczyzna administracyjnego prawa material-
nego nie oddaje w pelni istoty problemu, gdyz uwagi te uzasadniajq zalozenie,
ze w zakres tego pojecia wchodza takze sprawy w ujeciu innym niz materialne.
Tym samym dziatalno$¢ ,z zakresu administracji publicznej” obejmuje sprawy
administracyjne, tj. zadania i kompetencje organéw administracji publicznej
realizowane w formie wladczej, charakteryzujace sie jednostronnoscig dziafa-
nia i konkretnie okreslonym adresatem*, ktére wyprowadzi¢ mozna nie tylko
z przepisOw prawa materialnego.

¥ Postanowienie NSA z dnia 12 pazdziernika 2011 r., I GSK 1893/11, Legalis.
% Por. postanowienie NSA z dnia 16 pazdziernika 2007 t., Il OSK 1364/07, Legalis; postanowienie
NSA z dnia 8 wrzeénia 2014 r., I FSK 1390/14, Legalis.
Por. J. Drachal, J. Jagielski, R. Stankiewicz (w:) Prawo o postepowaniu ..., s. 69-72.
30 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 3 lutego 2016 ., IV SA/Wa 2826/15, Legalis.
31 Postanowienie NSA z dnia 13 listopada 2015 r., | OSK 2488/15, Legalis.
32 Postanowienie NSA z dnia 4 listopada 2014 r., IT GSK 2522/14, Legalis.
3 Postanowienie NSA z dnia 5 wrzeénia 2014 r., I OSK 2030/14, Legalis.
3 Por. B. Adamiak, Z problematyki wlasciwosci sqddw administracyjnych (art. 3 § 2 pkt 4 ustawy o poste-
powaniu przed sqdami administracyjnymi), ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2006,
nr 2 (5), s. 14-15.
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Przyjecie przedstawionego szerszego rozumienia pojecia ,sprawa z zakresu
administracji publicznej”, opartego na kryterium przedmiotowym, a nie kryte-
rium Zrédla regulacji, umozliwia uznanie odmowy mianowania na stanowiska
lub powolania do pelnienia funkcji w organach administracji publicznej, gdy
obowiazek mianowania lub powolania wynika z przepiséw prawa za forme dzia-
tania wskazana w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., podlegajaca kognicji sadu administracyj-
nego. W konsekwencji réwniez bezczynno$¢ w tego rodzaju sprawach bedzie na
podstawie art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. przedmiotem skargi do sadu.

Za przyjeciem wyzej zaproponowanego sposobu interpretacji i zastosowania
norm p.p.s.a. przemawia wzglad na swoistg pozycje ustrojowa samorzadowych
kolegiéw odwolawczych. Organom tym ustawa gwarantuje daleko idaca nieza-
leznos¢, co wyraza sie m.in. w ograniczonych wobec kolegiéw kompetencjach
nadzorczych Prezesa Rady Ministrow (por. art. 3a u.s.k.0.). Organy administra-
cji rzadowej szczebla centralnego (Prezes Rady Ministréw, minister wiasciwy do
spraw administracji publicznej) nie sa organami zwierzchnimi wobec samego
kolegium, jak i jego prezesa. Brak tu, charakterystycznego dla wiezi kierowania,
organizacyjnego i sluzbowego podporzadkowania, z czym wiazalaby sie swo-
boda ksztaltowania obsady personalnej. Cho¢ ustrojowo rzecz biorac samorza-
dowe kolegia odwotawcze nie sg organami samorzadu terytorialnego, to jednak
procesowo sa tak traktowane (por. art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a.), co wzmacnia poglad
o koniecznosci zapewnienia sadowej ochrony niezaleznosci kolegiéw w tych
przypadkach, gdy ustawa wyposaza organy administracji rzadowej we wlad-
cze narzedzia nadzorcze. To wlasnie potrzebg ochrony tej niezaleznosci mozna
przeciez ttumaczy¢ niebudzace watpliwosci poddanie sagdowej kontroli aktu od-
wolania prezesa kolegium (por. art. 6 ust. 4 u.s.k.0.), co $wiadczy o tym, ze stosu-
nek stuzbowy prezesa kolegium podlega ochronie sagdowej realizowanej wlaénie
przed sadem administracyjnym. Skoro akt odwolania podlega kontroli sadu ad-
ministracyjnego, to analogicznej kontroli powinna podlega¢ odmowa powolania
i odpowiednio bezczynnosé¢ w tym zakresie.

Odmowa mianowania na stanowiska lub powolania do pelnienia funkcji w or-
ganach administracji publicznej podlega wlasciwosci sadéw administracyjnych,
o ile obowiazek ich dokonania wynika z przepisow prawa (art. 5 pkt 3 p.p.s.a.).
Z obowigzujacych przepisow nie wynika jednoznacznie, czy dopuszczalne jest
takze zaskarzenie braku dzialania wlasciwego organu administracji publicznej
w powyzszych sprawach. Przedstawione uwagi przemawiaja za odpowiedzig
twierdzacq. Za powyzszym stanowiskiem przemawia takze kwalifikacja odmo-
wy mianowania na stanowiska lub powolania do pelnienia funkgji jako aktu lub
czynnosci z zakresu administracji publicznej w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
Nalezy przy tym zalozy¢, ze wynikajacy z art. 3 § 2 p.p.s.a. model komplementar-
nej ochrony podmiotu prawa powinien dotyczy¢ wszystkich przejawéw dziatal-
noéci administracji podlegajacych kognicji sadu. Tylko takie ujecie daje gwarancje
realnej ochrony adresatéw dziatan administracji na drodze sadowe;.



