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Abstrakt: Rozwazania w ramach artykutu zostaty poswigcone czynno§ciom materialno-technicz-
nym zewng¢trznym, ktéore w odréznieniu od czynnosci materialno-technicznych wewnetrznych
skierowane sg do adresatow niepodporzadkowanych ani stuzbowo, ani organizacyjnie. Moga to by¢
czynnosci, ktore — jako formy dziatania — majg charakter samodzielny, jak i te, ktore w jakim$
stopniu wiazg si¢ z innymi formami dziatania stanowigc np. ,,dopetnienie” dziatan bezposrednio-zo-
bowiazujacych poprzez wyzwolenie mocy obowigzujacej norm wynikajacych z tego rodzaju dziatan.

Slowa kluczowe: czynnosci materialno-techniczne, formy dziatania administracji, czynnosci ze-
wnetrzne.

Administracja publiczna wykonuje swoje funkcje i zadania na rozmaitych
obszarach zycia spotecznego. Czyni to rowniez w rozmaity sposob. Oczywistosé
tych stwierdzen mozna by uznac za niewymagajaca ich odnotowywania, gdyby nie
spostrzezenie, ze inspirowala ona nauke prawa administracyjnego, a z czasem row-
niez prawodawce, do podejmowania prob sklasyfikowania i scharakteryzowania
roznych przejawow zachowan organéw wykonujacych administracje publiczna.
Wypracowane w nauce klasyfikacje form dziatania administracji miaty — jak
si¢ z czasem okazalo — nie tylko znaczenie teoretyczne, lecz wptynety rowniez
na tre$¢ regulacji prawnych dotyczacych przedmiotu kontroli sgdowoadministra-
cyjnej. Obecnie w art. 3 § 2 pkt 4 Ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 roku Prawo
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi' znajduje sie regulacja, wedtug

! Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi

(tekst jedn. Dz.U. z 2018 1. poz. 1302; dalej: p.p.s.a.).
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ktorej kontrola dziatalno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne
obejmuje orzekanie w sprawach skarg na inne niz okreslone w pkt 1-3 akty Iub
czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowigz-
kow wynikajacych z przepisow prawa.

Prezentowane opracowanie nawiazuje do klasycznego juz w polskiej doktrynie
prawnej podziatu form dziatania administracji publicznej rozumianych jako ,,okre-
$lone przepisem prawa typy konkretnych czynnoéci organu administracyjnego”?
na czynnosci prawne oraz czynnosci faktyczne i dotyczy niektorych czynnosci
wchodzacych w sktad drugiej z wyzej wymienionych grup form dziatania. Jego
celem jest bowiem analiza kategorii tych czynnosci faktycznych organéw admi-
nistracji publicznej, ktére stanowig forme ingerencji w sfer¢ praw i obowigzkow
podmiotéw stojacych na zewnatrz administracji, podjecie proby uchwycenia ich
istoty, a w konsekwencji udzielenie odpowiedzi na pytanie o adekwatno$¢ ochrony
sadowoadministracyjnej adresatow tego rodzaju czynno$ci.

Rozwazania beda zatem dotyczyly czynno$ci materialno-technicznych
zewnetrznych, ktore, w odroznieniu od czynno$ci materialno-technicznych we-
wngtrznych, skierowane sa do adresatow niepodporzadkowanych ani stuzbowo,
ani organizacyjnie®>. Moga to byé czynnosci, ktére — jako formy dziatania —
maja charakter samodzielny, jak i te, ktére w jakims$ stopniu wigza si¢ z innymi
formami dziatania, stanowiac np. ,,dopelnienie” dziatan bezposrednio zobowia-
zujacych poprzez wyzwolenie mocy obowigzujacej norm wynikajacych z tego
rodzaju dziatan*. Nie chodzi przy tym o takie czynnosci materialno-techniczne,
ktoére maja charakter instrumentalny wobec dziatan prawnych przez to, ze wig-
73 si¢ z technika administrowania. Poza zakresem analizy pozostaja takze inne
przejawy dziatan faktycznych administracji publicznej, takie jak tzw. dziatania
spoleczno-organizatorskie oraz zaswiadczenia.

II

Probe ustalenia stanowiska nauki na temat cech charakteryzujacych ze-
wnetrzne czynnosci faktyczne organdw administracji publicznej nalezy rozpoczac¢
od nawigzania do pogladéw M. Zimmermanna, ktéry w okresie powojennym byt
prekursorem w zakresie badan nad formami dziatania administracji publiczne;j.

2 1. Staroéciak, Prawne formy dzialania administracji, Warszawa 1957, s. 14.

3 Zob. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Czynnosci faktyczne, [w:] Polskie prawo admini-
stracyjne, red. J. Stuzewski, Warszawa 1995, s. 216. Zob. tez M. Masternak, Kontrola czynnosci
materialno-technicznych administracji publicznej przez sqd administracyjny, [w:] Prawo do do-
brej administracji, red. Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, Warszawa 2003, s. 131; M. Stahl, Czynnosci
materialno-techniczne, [W:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecz-
nictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2016, s. 504.

4 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 442.
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M. Zimmermann, charakteryzujac formy dziatania administracji, wskazywat, ze

wszystkie dzialania administracji panstwowej musza si¢ opiera¢ na podstawie prawnej w tym
sensie, ze dana czynnos$¢ musi stanowi¢ czastke realizacji zadan, ktore prawo danemu organowi
przydziela, musi by¢ przewidziana i regulowana chociazby najogdlniej przez przepisy prawne.
Tym samym powstaja rozne kryteria oceny ich prawidtowosci i z punktu widzenia tych kryteriow
przede wszystkim za$ z punktu widzenia istnienia dostatecznych podstaw prawnych i zgodnosci
ich dziatania z tymi podstawami, mogg one staé si¢ przedmiotem kontroli®.

Stanowisko to wymaga zaakcentowania i zaakceptowania, bo wyraza funda-
mentalne zatozenia kazdej analizy administracyjnoprawnej, zgodnie z ktoérymi
jakikolwiek przejaw dziatalnosci administracji publicznej musi znajdowaé swoja
podstawe prawng i powinien podlega¢ kontroli.

Nalezy zatem od razu przyjac, ze tak jak kazda aktywno$¢ administracji wy-
maga upowaznienia ustawowego, tak rowniez dokonywanie zewnetrznych czynno-
$ci materialno-technicznych jest dopuszczalne wtedy, gdy istnieje ku temu norma
kompetencyjna. Ponadto — skoro czynnos$ci te majg charakter zewnetrzny —
przestanki ich dokonywania musza by¢ okreslone w normach prawa materialne-
go, ktore stanowia ich podstawy. Podstawa zewngtrznych czynnosci materialno-
-technicznych moze by¢ rowniez norma prawa materialnego zindywidualizowana
i skonkretyzowana w formie indywidualnego aktu administracyjnego®.

W ramach dziatalnosci administracji publicznej M. Zimmermann wyr6zniat
jej dziatania faktyczne, ktore definiowat jako ,,wszelkie te dziatania, ktore nie sg
skierowane na wywotywanie bezposrednio okreslonych skutkéw prawnych”’, za-
liczajac do nich r6znego rodzaju czynnosci techniczne, pomocnicze, niezbedne dla
prawidtowego funkcjonowania administracji, podkreslajac, ze ,,niekiedy przepro-
wadzenie granicy mi¢dzy czynno$cig techniczng a czynnoscig prawna jest sprawg
trudna i granice taka nie zawsze da si¢ ostro przeprowadzi¢”® i wskazujac np. na
tzw. poswiadczenia. Jednoczesnie definiowat akty administracyjne jako regulo-
wane przez prawo administracyjne czynno$ci prawne administracji polegajace
na ,,objawieniu woli przez organ panstwowy, dziatajacy w zakresie administracji
panstwowej w celu wywotania okreslonych skutkow prawnych, a wigc utworzenia,
zmiany lub zniesienia stosunkéw prawnych’.

Dostrzezona przez M. Zimmermanna podstawowa trudno$¢ w definiowaniu
zewnetrznych czynno$ci materialno-technicznych polegajaca na uchwyceniu gra-
nicy miedzy nimi a aktami administracyjnymi byta p6zniej wielokrotnie sygnali-
zowana w doktrynie. Nalezy jednak zauwazy¢, ze wyroznienie przez tego Autora
elementéw ,,woli” 1 elementdw ,,techniki” w spojrzeniu na akty i czynnosci sta-

> M. Zimmermann, Formy dziatania administracji panistwowej. Akt administracyjny, [w:]
M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogolna,
Warszawa 1956, s. 320.

6 Zob. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, op. cit., s. 215.

7 M. Zimmermann, op. cit., s. 321.

8 Ibidem.

9 Ibidem, s. 322.
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nowilo bez watpienia istotny drogowskaz w poszukiwaniu odpowiedzi na pytanie
o istote zewnetrznych czynnos$ci materialno-technicznych.

Podkreslenia przy tym wymaga, ze pojecie aktu administracyjnego M. Zim-
mermann wigzat — rowniez przy uwzglednieniu uwarunkowan historycznych —
z regulacjg 1 bezposrednig ochrong praw podmiotowych jednostek, podnoszac, ze
konstruowanie zewngtrznego aktu administracyjnego bylo potrzebne
dla umozliwienia i utatwienia ochrony praw indywidualnych przez wprowadzenie procedury wzo-

rowanej na postepowaniu sagdowym i zawierajgcej gwarancje procesowe, wzorowane na gwaran-
cjach procesu sadowego, oraz przez wprowadzenie instytucji sadownictwa administracyjnego'”.

Mysl te wyrazong na tle rozwazan o formach dzialania administracji rozu-
miem w ten sposob, ze potrzeba teoretycznej konstrukeji aktu administracyjnego
znajdujaca uzasadnienie w wyraznie akcentowanej przez M. Zimmermanna ko-
nieczno$ci zapewnienia ochrony praw podmiotowych jednostki miata wymiar
ogoblniejszy, nie stanowita wytacznie rezultatow refleksji naukowej, lecz byta row-
niez w znacznym stopniu apelem o ochrong (zwtaszcza sgdowoadministracyjng)
»przed” administracja dzialajaca w rozmaitych formach.

Przekonujg o tym wskazane przez M. Zimmermanna kryteria odrézniania
czynnosci faktycznych administracji publicznej od aktéw administracyjnych, ta-
kie jak: kryterium posrednio$ci (bezposredniosci) wywotywania skutkow praw-
nych (ale jednak skutkéw prawnych), kryterium zwigzkéw z regulacja i ochrona
praw podmiotowych jednostek oraz kryterium sformalizowanej, gwarancyjnej
procedury, zaakceptowane zresztg pozniej w doktrynie prawa administracyjnego
i orzecznictwie sgdowoadministracyjnym.

III

Obecnie J. Zimmermann wskazuje, ze kazde dziatanie, ktore w przeciwien-
stwie do czynno$ci prawnych nie zmierza do ustanowienia, zmiany albo zniesie-
nia stosunku prawnego (osiggnigcia tym samym skutku prawnego) jest czynnoscia
faktyczng, przy czym dziatania faktyczne to zaréwno takie, ktore nie wywotuja
skutkow prawnych, jak i te, ktore moga wywota¢ posredni skutek prawny w sferze
praw i obowiazkéw jednostek, a w zwigzku z tym ze wzgledu na ochrone obywatela
powinno tu funkcjonowa¢ swoiste domniemanie, ze s3 one dziataniami prawnymi'!,

I w tym stanowisku mozna dostrzec element woli traktowany jako istotne kry-
terium odréznienia aktow od czynnos$ci. Bezposredni zamiar wywotania skutkow
prawnych charakteryzuje proces konstruowania aktu (i to aktu w réznych jego
mozliwych postaciach, w tym aktu indywidualnego i aktu generalnego). Istotny
jest tu etap tworczej analizy, ktorej rezultatem jest zamierzony skutek prawny.

10 7hidem, s. 323.
11 J. Zimmermann, Prawo..., s. 47-48.
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Skutek prawny w przypadku aktu jest zdeterminowany wynikiem splotu prawa
i faktu i stanowi rezultat tego splotu. W przypadku czynnosci skutek prawny (je-
zeli zaistnieje) moze by¢ nastgpstwem samego faktu. Idzie oczywiscie o roztozenie
akcentoéw. Wszak sam zamiar wywotania skutkow prawnych jest niewystarczajacy
dla ich zaistnienia, konieczny jest jeszcze fakt wydania aktu i jego wprowadzenia
do obrotu prawnego (dorgczenia, ogloszenia). Z drugiej strony fakt dokonania
czynnos$ci nie oznacza, ze jest ona przedsigbrana bez woli osiggnigcia okreslonego
skutku prawnego, ale moze tak by¢. Skutek prawny moze tu by¢ jedynie w pewien
sposob zwigzany z samym faktem dokonania czynnos$ci i to niezaleznie od tego,
czy i jaki proces analityczny poprzedzat jej dokonanie. Mysle, ze w tym kontekscie
nalezy odczytywac stanowisko J. Borkowskiego wyrazone na tle regulacji art. 16
ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA z 1995 roku'?, wedtug ktorego

Przepis stanowi o ,,aktach” i o ,,czynnosciach”, ale nie wydaje si¢, zeby w samej rzeczy odnosit
si¢ do dwoch réznych prawnych form dziatania. Te dwa okreslenia wystepujace w przepisie musza
odnosi¢ si¢ do indywidualnych czynnosci materialno-technicznych, ktére powoduja powstanie
skutku prawnego przez fakty. [...] Czynnosci materialno-techniczne stanowia forme¢ dziatania
uzywana wtedy, gdy nalezy stosowa¢ prawo materialne bez wchodzenia w spor co do jego tresci
lub ze wzgledu na to, ze nie trzeba dokonywac jego ustalenia. Z tego tez wzglgdu do zastosowania
tej prawnej formy dziatania administracji wystarcza w pewnych przypadkach calkiem uprosz-
czona procedura administracyjna, a czgsciej — wystarcza przy ich stosowaniu zachowanie tylko
nielicznych formalno$ci utatwiajacych zastosowanie prawa materialnego w danym stanie prawnym
i faktycznym. [...] Czynno$¢ materialno-techniczna stanowi prosty przypadek stosowania prawa
bez odwotywania si¢ do wzgledéw celowosci, a wobec tego zaréwno sad administracyjny, jak

i organ administracji publicznej — przynajmniej teoretycznie — powinny okresli¢ uprawnienie

lub obowiazek na podstawie obowiazujacego prawal>.

Do najwazniejszych dziatan faktycznych J. Zimmermann zalicza dziatania
materialno-techniczne charakteryzujace si¢ tym, ze wywotuja one skutki prawne
w sposob posredni droga faktow lub zdarzen'*, przy czym wskazuje na znang
nauce specjalng kategori¢ dziatan bezposrednio zobowigzujacych.

Przyktad dziatan bezposrednio zobowigzujacych pozwala dostrzec kolejne
cechy zewnetrznych czynno$ci materialno-technicznych.

IV

Zgodnie z charakterystyka przedstawiong przez J. Zimmermanna dziatania
bezposrednio zobowigzujace rozumiane sg jako

12 Ustawa z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. z 1995 .
Nr 74, poz. 368 ze zm.).

13 J. Borkowski, Podmiot uprawniony do wniesienia skargi do sqdu administracyjnego
w Swietle ustawy o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym, ,,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 5,
s. 7-8.

14 J. Zimmermann, Prawo..., s. 461.
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pewna cato$¢, na ktora sktadaja si¢ zaréwno rozstrzygniecie o obowiazkach [...], jak i nadanie temu
rozstrzygnigciu technicznego wymiaru [...]. Z punktu widzenia adresata jest to jedna czynnos¢
i mozna rozwazaé zakwestionowanie lub zaskarzenie jej jako catosci. Ta wlasnie czynno$¢ staje
si¢ rowniez elementem hipotezy i jednoczes$nie dyspozycji [...] normy zawartej w samej ustawie,
zobowiazujacej ogolnie do podporzadkowania si¢ takim dziataniom, jesli zostana one podjete. [...]
Indywidualizacja obowiazkow wynika ze zdarzen faktycznych lub z sytuacji faktycznej, w jakiej
znalazt si¢ ich adresat. Po jej powstaniu zaczyna wywiera¢ skutek ogdlna norma ustawowa zobo-
wiazujaca do danego zachowania si¢, skonkretyzowana nie przez akt administracyjny, ale przez
czynno$¢ bezposrednio zobowiazujaca. [...] Stwierdzenie, Ze zaistniata dana sytuacja faktyczna i ze
kto$ stat si¢ w ten sposob adresatem normy, nie jest odrgbnym aktem administracyjnym ani nawet
nie stanowi kolejnego ogniwa konkretyzacji tej normy. Co wigcej, takie stwierdzenie jest najczgsciej
zbedne, a czasem formulowane w sposob dorozumiany. Sam mechanizm wywotywania skutkow
przez dziatania bezposrednio zobowigzujace organdéw administracyjnych jest wiec tozsamy z tym,
ktory mozemy zaobserwowaé w odniesieniu do obowigzkéw wynikajacych wprost z ustawy (tzw.
zakazy i nakazy ustawowe)!>.

Dziatania bezposrednio-zobowigzujace mogg mie¢ charakter konkretny
1 abstrakcyjny (ustawienie znaku drogowego, znaku zakazu wstepu do lasu itp.),
jak 1 indywidualny i konkretny (gest policjanta wskazujgcego kierunek jazdy na
skrzyzowaniu).

Dziatania bezposrednio-zobowigzujace mozna zatem w powyzszym ich ujeciu
rozpisa¢ na dwa nierozerwalnie ze soba powigzane przejawy aktywnosci organu.
Pierwszy, wewnetrzny i niedostrzegalny przez jego adresata, to etap formutowa-
nia w pewnym procesie myslowym normy generalnej (stanowiacej pozniej tres¢
np. znaku drogowego, znaku zakazu wstepu do lasu itp.) lub indywidualnej (np.
stanowigcej pozniej tre$¢ gestu policjanta wskazujacego kierunek jazdy na skrzy-
zowaniu). J. Zimmermann méwi tu o ,,procesie myslowym doprowadzajacym do
danego rozstrzygniecia”!®. Drugi to czynno$é materialno-techniczna rozumiana
jako uzewnetrzniona aktywnos$¢ wyrazajaca tres¢ wezesniej sformutowanej normy
(ustawienie znaku drogowego, wykonanie gestu rekg przez policjanta). Spostrze-
zenie powyzsze ma walor bardziej uniwersalny i potwierdza wyzej sygnalizowana
podstawowa roznice pomigdzy aktem a czynnos$cig. Akt jest rezultatem procesu
mys$lowego prowadzacym do wykreowania nowej normy (norma ta moze miec
roézny charakter) i w tym znaczeniu stanowi ,,zamknietg cato$¢”. Czynnos$¢ nato-
miast stanowi swojego rodzaju dopetnienie normy, element konieczny badz dla
zaistnienia normy w przestrzeni prawnej, badz dla wywotania przez nia skutkow
prawnych, badz tez dla osiggnigcia obydwu tych rezultatow. Akt tworzy norme,
a czynno$¢ dotyczy istniejacej juz normy.

Z perspektywy zewnetrznego obserwatora roznica ta nie zawsze jest dostrze-
galna. Czg¢sciej nawet z tej perspektywy okreslona czynnos$c bywa traktowana jako
zachowanie normatywne, bo to wlasnie ,,przez nig” w ostatecznym rozrachunku

15 J. Zimmermann, Prawo..., s. 443—444.
16 Ibidem, s. 442.
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np. nalezy skreci¢ w lewo, nie mozna wejs¢ do lasu, urzeczywistnia si¢ zmiana
charakteru wykonywanej stuzby publiczne;.

Mysle, ze w tym wlasnie kontekscie J. Zimmermann, odnoszac si¢ do dziatan
indywidualnych i konkretnych, stwierdza, ze
w tym wypadku dziatanie funkcjonariusza zastepuje typowy akt administracyjny (decyzje admi-
nistracyjna), gdyz konkretyzuje do konca adresata normy i jej przedmiot oraz jest jednorazowo
(niepowtarzalnie) wykonywanym aktem stosowania prawa. Roznica migdzy takim dzialaniem
a aktem administracyjnym polega na tym, ze dziatanie to nie ma ustalonej formy (nie moze by¢
nazwane aktem, ale jedynie czynnoscia) ani nie jest podejmowane na podstawie sformalizowane;j
procedury'”.

Powyzsze ujecie zagadnienia wydobywa zatem jego aspekty formalne, kto-
rych jednak nie sposob odrywa¢ od uwarunkowan materialnych. Oderwane od
powyzszego kontekstu stwierdzenie, ze dziatanie, ktdre nie ma ustalonej formy nie
moze by¢ nazwane aktem, ale jedynie czynno$cig, mogtoby rodzi¢ watpliwosci.
Przyjmujac bowiem, ze formy dziatania administracji publicznej wynikaja z norm
prawnych te formy okreslajacych, mozna by na tle powyzszego twierdzenia wy-
raza¢ wysoce kontrowersyjny poglad, ze brak wskazania przez ustawodawce na
forme aktu administracyjnego (decyzji) dla okreslonego dziatania wyklucza z tego
wlasnie powodu mozliwos¢ kwalifikowania tego dzialania jako aktu administra-
cyjnego. Stanowiska takiego nie sposob bytoby zaakceptowaé, majac dodatkowo
na uwadze, ze konstrukcja tzw. domniemania formy aktu administracyjnego zo-
stala juz wiele lat temu stusznie przyjeta w doktrynie prawa administracyjnego'®
i zaakceptowana w orzecznictwie sadowoadministracyjnym!”. Milczenie ustawo-
dawcy w kwestii formy okreslonego dziatania nie moze wyklucza¢ zakwalifikowa-
nia go do kategorii aktu administracyjnego, jezeli dziatanie to spetnia wszystkie
materialne cechy aktu administracyjnego.

Wydaje sie, ze okreslone dziatanie bezposrednio zobowigzujace — i to za-
réowno o charakterze konkretnym i abstrakcyjnym, jak i o charakterze indywidu-
alnym i konkretnym — nie moze by¢ kwalifikowane jako akt nie dlatego, ze nie
ma ustalonej formy aktu administracyjnego, lecz dlatego, Zze nie ma cech takiego
aktu rozumianego — w przypadku aktu indywidualnego — dodatkowo jako re-
zultat ,,materialnej” jurysdykcji administracyjnej. Rozmaite klasyfikacje aktow

17 Ibidem, s. 444.

18 B. Adamiak, Zagadnienie domniemania formy decyzji administracyjnej, [w:] Podmioty
administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z Konferencji Naukowej
poswigconej Jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005,
s. 18; J. Jendroska, B. Adamiak, glosa do wyroku NSA z dnia 27 kwietnia 1981 r., SA 767/81, OSP
1983, nr 5, poz. 109; S. Zawadzki, J. Swiqtkiewicz, Z doswiadczen NSA, ,,Panstwo i Prawo” 1981,
nr 6, s. 8; J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 253;
J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 138—140.

19" Zob. np. wyrok NSA we Wroclawiu z dnia 31 sierpnia 1984 r., SA/Wr 430/84, OSP
z 1986/9-10, poz. 176; wyrok NSA z dnia 5 grudnia 2017 r., I OSK 934/17; wyrok NSA z dnia 27
pazdziernika 2017 r., I OSK 3377/15; wyrok NSA z dnia 25 pazdziernika 2016 r., I GSK 3246/16.
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administracyjnych ukazujace ich rézne cechy charakterystyczne nie podwazaja
tezy o nieodzownym elemencie kazdego aktu administracyjnego, jakim jest jego
rozstrzygnigcie. W stosunku do aktu indywidualnego doktryna jest zgodna co do
tego, ze jednym z czterech konstytutywnych elementow takiego aktu jest wtasnie
»rozstrzygniecie”. Majac przy tym na uwadze, ze pozostate elementy konstytu-
tywne takie jak: ,,0znaczenie organu”, ,,0znaczenie strony lub stron” oraz ,,podpis
pracownika organu, upowaznionego do wydania aktu” to w istocie elementy for-
malne dokumentu, ,,rozstrzygnigcie” mozna traktowac jako materialny wyr6znik
aktu administracyjnego.

Dziatanie bezposrednio-zobowigzujace nie bez powodéw nie jest zaliczane
do aktéw administracyjnych, a zatem — z perspektywy materialnoprawnej — nie
sposob odnosi¢ do niego materialnego wyr6znika aktu administracyjnego, tj. roz-
strzygniecia rozumianego jako orzeczenie o czyich$ uprawnieniach lub obowigz-
kach, przesadzenie o konsekwencjach normy prawnej w danej sytuacji faktycznej*°.

W przypadku dziatania bezposrednio-zobowigzujacego o charakterze in-
dywidualnym i konkretnym nalezy mie¢ na uwadze, ze wprawdzie dziatanie
takie podejmowane jest na podstawie normy materialnoprawnej, konkretyzuje
do konca adresata normy i jej przedmiot oraz jest jednorazowo (niepowtarzal-
nie) wykonywanym aktem stosowania prawa, nie jest jednak ukierunkowane na
wykreowanie rozstrzygnigcia w jego wyzej przyjetym rozumieniu, a zatem nie
moze by¢ wynikiem ,,materialnych” dziatan charakteryzujacych mechanizm
przygotowania aktu administracyjnego, tj. dziatan zmierzajacych wtasnie do
wykreowania rozstrzygnigcia. Dzialanie to stanowi ,,jedynie” reakcje prawng —
czasem reakcje natychmiastowa — kompetentnego podmiotu na pojawiajacy sie
w Scisle okreslonym miejscu i czasie splot okolicznosci faktycznych adekwatna
do tych okolicznosci, ukierunkowang przede wszystkim na osiggnigcie celu w za-
kresie stanu faktycznego?! (a nie na uksztaltowanie w pierwszej kolejnosci czyich$
praw i obowigzkéw) 1 podejmowang bez koniecznos$ci analizy sytuacji prawnych
(praw podmiotowych, interesow prawnych, interesow faktycznych) podmiotow,
do ktorych jest kierowane. W dziataniu takim element charakterystyczny dla
aktu prawnego (W og6élnym rozumieniu) zdominowany jest przez element fak-
tyczny — czynno$¢. Oddziatywanie takiej czynnosci (bedacej czgscig sktadowa
dziatania bezposrednio-zobowigzujacego), jak rowniez czynnos$ci o charakterze
konkretnym i abstrakcyjnym, jest mozliwe wytacznie w sytuacji znalezienia si¢
jej adresata bezposrednio w ,,polu jej oddzialywania” i z tego wzgledu jest ona
natychmiast wykonalna. Nie wywotuje skutkéw dtuzej niz przez czas trwania
okoliczno$ci faktycznych, do ktorych si¢ ona odnosi. Okolicznos¢, ze ,,akt myslo-
wy” i czynnos$¢ urzeczywistniajaca go w przestrzeni prawnej nie s podejmowane

20 3. zimmermann, Polska jurysdykcja..., s. 129.
21 Por. K.M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania ad-
ministracji, Poznan 2005, s. 476.
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w sformalizowanej procedurze jest konsekwencja takiej wtasnie natury dziatania
bezposrednio-zobowiazujacego.

Cechg charakterystyczng takich dzialan nie jest — wilasciwy aktom admini-
stracyjnym — objaw woli organu administracyjnego skierowany bezposrednio na
utworzenie, zmian¢ lub zniesienie stosunkow prawnych, lecz bezposrednia reak-
cja prawna na okreslone fakty mogaca dopiero w dalszej kolejnosci wptywaé na
ksztattowanie stosunkoéw prawnych. Skutek prawny jest cechg wtorng czynnosci
faktycznych i stanowi, jak wskazuje Z. Kmieciak, pewnego rodzaju ,,odbicie” real-
nego skutku, ktory nastapil w sferze pewnych stanéw faktycznych??. Czynno$é ma-
terialno-techniczna, stanowigc fakt prawotworczy, nie rozstrzyga o konsekwencjach
prawnych, w przeciwienstwie do aktu administracyjnego, ktérego istota jest roz-
strzyganie o konsekwencjach prawnych. O ile akt administracyjny wywotuje skutki
prawne bedace konsekwencja zawartego w nim rozstrzygniecia, o tyle w przypadku
czynnos$ci materialno-technicznych wywotane przez nie skutki prawne sg bezpo-
srednim nastgpstwem faktow a nie rozstrzygniec¢, ktorych w tych czynno$ciach brak.

v

W polskiej doktrynie na kryterium ,,rozstrzygania” rozumianego jako §wia-
dome i celowe dokonywanie przesadzania o konsekwencjach prawnych dla stwier-
dzonego stanu faktycznego wskazuje K.M. Ziemski?3 jako na kryterium odréz-
niania aktow administracyjnych od czynnosci materialno-technicznych. Autor ten
podkresla, ze w przypadku aktu administracyjnego rozstrzyganie i jego rezultat
(a wigc rozstrzygniecie) nie dotyczy przesadzania o okoliczno$ciach faktycznych,
lecz o konsekwencjach prawnych stwierdzonych okolicznosci faktycznych?*.
Przesadzanie o okoliczno$ciach faktycznych moze by¢ rozumiane najwyzej jako
rozstrzyganie w rozumieniu potocznym badz w sensie psychologicznym?>, a nie
w znaczeniu, jakie odnosi si¢ do aktu administracyjnegoS.

Powyzsza charakterystyka koresponduje tez w znacznym stopniu ze stanowi-
skiem J. Staro$ciaka, ktory twierdzil, Ze czynnos$ci materialno-techniczne sg ta-
kim przejawami dziatan administracji, ktore ksztattuja nowe stosunki prawne nie
przez bezposrednie tworzenie nowej normy obowigzujacego porzadku prawnego,
lecz przede wszystkim przez fakty?’. Takie ujecie zagadnienia, w ktérym skutek

22 7. Kmieciak, Czynnosci faktyczne administracji paristwowej, ,,Studia Prawno-Ekonomicz-
ne” 1987, t. 39, s. 78.

23 Por. K.M. Ziemski, Indywidualny akt..., s. 477-479, 490—491.

24 Ibidem, s. 490.

25 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, op. cit., s. 213.

26 por. K.M. Ziemski, Indywidualny akt..., s. 479.

27 J. Starosciak, op. cit., s. 299.
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prawny dzialania dystansuje si¢ od normy prawne;j a taczy ze zdarzeniem faktycz-
nym, uwypukla inng jeszcze ceche czynno$ci materialno-technicznych. Nalezy
bowiem przyjac, ze w uj¢ciu chronologicznym podejmowanie kolejnej czynno$ci
materialno-technicznej nie jest ,,zwigzane” wczesniejsza tego rodzaju czynnoscia
podjeta w tej samej kwestii, jezeli zmienily si¢ okoliczno$ci faktyczne. Kolejna
czynno$¢ automatycznie niweczy skutek poprzedniej bez potrzeby ,,eliminowania”
wczesniejszej czynnosci z przestrzeni prawnej. W przypadku normy — zaréwno
generalno-abstrakcyjnej, jak i indywidualno-konkretenej — zmiana okoliczno$ci
faktycznej automatycznie nie niweczy skutkow obowigzywania normy prawnej.
Jezeli wigc dziatanie organu administracji publicznej nie jest ukierunkowa-
ne w pierwszej kolejnosci na osiggni¢cie celu w postaci orzeczenia o czyichs
uprawnieniach lub obowiazkach w konsekwencji przesadzenia o konsekwencjach
normy prawnej w danej sytuacji faktycznej, lecz przede wszystkim i w pierwszej
kolejnosci na osiggnigcie celu w zakresie stanu faktycznego, ktory nastepnie moze
determinowac uksztaltowanie czyjej$ sytuacji prawnej — w tym rowniez deter-
minowac¢ orzeczenie o czyich$ uprawnieniach lub obowigzkach, jak i tres¢ tego
orzeczenia — to stanowi zewnetrzng czynno$¢ materialno-techniczna.
Charakterystyka ta odpowiada pogladom doktryny, zgodnie z ktérymi czyn-
nosci prawne moga ksztattowaé stosunki prawne poprzez normy postgpowania,
a czynnosci faktyczne czynia to poprzez fakty, a nie normy postgpowania®® —
Cechg charakterystyczng czynno$ci materialno-technicznych jest wywotywanie okreslonych skut-
kow prawnych droga faktow. Czynno$ci materialno-techniczne ksztattuja nowe stosunki prawne

przez fakty, a nie przez tworzenie norm porzadku prawnego. [...] Sg dziataniami faktycznymi,

pojawiaja si¢ jako rzeczywiste zdarzenie, a nie normy postgpowania i nie powoduja tez powstania

zadnej normy postepowania®”.

VI

Charakterystyke dziatan faktycznych administracji warto uzupehnic o stano-
wisko A. Btasia, ktory podkresla, ze dziatania te sa podejmowane w wystepuja-
cych w administracji procesach stosowania prawa i chociaz sa podejmowane na
podstawie i w granicach prawa, to albo w ogdle nie sg prawem okreslone albo sa
okreslone prawem ,,w sposob niewyczerpujacy, omijajacy takie elementy owych
dziatan, jak warunki ich podejmowania, tre$¢, forma i tryb ich podejmowania,

28 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, op. cit., s. 213. Zob. tez K. M. Ziemski, Formy prawne
realizacji materialnego prawa administracyjnego, [w:] Rola materialnego prawa administracyjnego
a ochrona praw jednostki, red. Z. Leonski Poznan 1998, s. 67.

29 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, op. cit., s. 215.
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zasady kontroli ich prawidtowosci”3°. Wéréd rozmaitych form dziatan faktycznych
A. Bta$ wyro6znia dziatania podejmowane w ramach jurysdykcyjnego postepowa-
nia administracyjnego, dziatania faktyczne zmierzajace do nawiazania wspotpracy
z obywatelami, dziatania informacyjne administracji oraz wlasnie dziatania fak-
tyczne o charakterze materialno-technicznym?!.

Wsrod dziatan o charakterze zewngtrznym wyodrebnia zwlaszcza czes$¢ dzia-
an informacyjnych zwiagzanych z ochrong praw podmiotowych obywatela i w tym
zakresie wskazuje na regulacje Ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 roku o dostegpie
do informacji publicznej*?, a takze cze$¢ dziatan o charakterze materialno-tech-
nicznym, podkreslajac, ze
czynno$ci te wywotuja skutki prawne poprzez fakty dokonywane przez organy administracyjne
lub upowaznionych przedstawicieli tych organow. Technika dokonywania takich faktéw nie musi
by¢ i najczesciej nie jest regulowana przepisami prawa, przepisy te muszg jednakze wyraznie
upowaznia¢ organy administracyjne do dokonywania takich czynno$ci. Gdy dokonywanie ta-
kich czynnosci wiaze si¢ z kontrola wykonywania obowiazkow przez obywatela lub czynnosci te
zwigzane s3 z przymusowym wykonaniem tych obowiazkow, upowaznienia do dokonania takich
czynno$ci muszg by¢ zawarte w aktach prawnych rangi ustawowe;j [...]. Dziatania faktyczne nie sa
skierowane na wywotanie bezposrednich skutkow prawnych w sferze praw i obowiazkow jednostki.

Jednakze w zakresie, w jakim dziatania faktyczne wywotuja skutki prawne posrednio w sferze praw

i obowigzkow jednostki, stanowity przedmiot kontroli dotychczasowego Naczelnego Sadu Admi-

nistracyjnego i beda stanowié¢ przedmiot kontroli aktualnego sadownictwa administracyjnego>.

W pogladach A. Btasia warto zatem zauwazy¢ Sciste wigzanie zewnegtrz-
nych czynnosci faktycznych, w tym materialno-technicznych, organéw admini-
stracji publicznej z kategoriag kompetencji administracyjnej i potrzeba kontroli
sadowoadministracyjnej sposobu czynienia przez organy uzytku z tej kompeten-
cji. Stanowisko to, bedace kontynuacja wczesniejszych pogladéw nauki, nalezy
w pelni zaakceptowac, majac ciagle na uwadze zwigzek zewnetrznych czynnos$ci
materialno-technicznych administracji ze sferg praw i obowigzkéw adresatow tych
czynnosci.

VII

Dostrzeganemu w nauce kryterium publicznych praw podmiotowych jed-
nostek i ochrony tych praw warto poswigci¢ uwage jako kolejnemu istotnemu
kryterium pozwalajacemu uchwyci¢ granicg pomi¢dzy zewnetrznymi czynnoscia-

30 A. Btas, Formy dzialan faktycznych, [wi] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw
2004, s. 426-427.

3U bidem, s. 350.

32 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (tekst jedn. Dz.U.
z 2018 r. poz. 1330).

3 A.Btas, op. cit., s. 355-356.
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mi materialno-technicznymi a aktami administracyjnymi. Czgsto bowiem teore-
tyczne konstrukcje nauki prawa administracyjnego traktowane sg jako niemajace
praktycznego znaczenia rezultaty rozwazan naukowych na ptaszczyznach wytacz-
nie abstrakcyjnych. Tymczasem jednym z istotnych atutow tych konstrukeji jest
wlasnie to, ze pozwalaja wyjasni¢ kwestie nie dos¢ jasne, stuzgc prawidtowemu
stosowaniu prawa w konkretnych sprawach. Kwestie te rozwazatem wiele lat temu
przy okazji refleksji na temat materialnego rozumienia decyzji administracyj-
nych3# i jest obecnie okazja, aby przyjrzeé sie im z perspektywy charakterystyki
zewngtrznych czynno$ci materialno-technicznych.

Istotne jest w tym zakresie nawigzanie do podziatu publicznych praw podmio-
towych na prawa wynikajace bezposrednio z woli prawodawcy 1 prawa powstajace
w wyniku wladczej i samodzielnej dziatalnosci organdow administracji publicz-
nej w ramach przyznanych im kompetenciji>>. Wazne jest tu zwrécenie uwagi na
wspomniane kryterium bezposredniosci, ktore oznacza, ze o ile w przypadku
pierwszej grupy tych praw zwigzek pomi¢dzy publicznym prawem podmiotowym
anorma prawng stanowigcg jego zrodto jest tak Scisty, ze prawo to istnieje w obro-
cie prawnym bez koniecznosci jego ,,uruchomienia” przez organ panstwa w okre-
slonych i adekwatnych ku temu formach dziatania (innymi stowy: prawo to funk-
cjonuje ,,bez posrednictwa” innego podmiotu), o tyle w przypadku drugiej grupy
tych praw zwigzek pomigedzy norma prawng jako niezbednym Zrodtem publicz-
nego prawa podmiotowego a budowanym na niej prawem jest tego rodzaju, ze
elementem niezbednym do wykreowania na podstawie tej normy publicznego
prawa podmiotowego badz do skorzystania z prawa wynikajacego z tej normy jest
»posrednictwo” innego podmiotu, tj. kompetentnego organu panstwa. Posredni-
ctwo to polega na ,,pracy nad normg” (jej ,,obrabianiu’), a zatem zawiera element
Htworezy” (,,sprawczy”), stad dziatanie organu w przypadku drugiej grupy praw
musi przybiera¢ formg takiego o$wiadczenia woli, ktore ukierunkowane jest na
tworcze ksztattowanie zakresu sfery prawnej adresata takiego dziatania, tj. for-
mg¢ aktu administracyjnego odpowiednio konstytutywnego lub deklaratoryjnego.
W sytuacji, gdy nie jest konieczne konkretyzowanie i indywidualizowanie normy
prawnej, bo jest juz ona zdolna sama wywotywac skutki w sferze prawnej jej adre-
sata, dziatania kompetentnych podmiotow panstwa podejmowane w odniesieniu
do tego rodzaju norm i budowanych na nich praw w stopniu jedynie oddzialujagcym
1 to wylgcznie na realizowanie tych praw nie majg charakteru ,,tworczego” wobec
zakresu sfery prawnej adresata takiego dziatania, przez co nie uzyskuja charakteru
aktow administracyjnych.

Organ stojacy przed zadaniem doboru adekwatnej formy dzialania do tego
wlasnie dziatania— w obliczu braku norm okreslajacych forme¢ dziatania — powi-

34 Zob. W. Jakimowicz, Problem definiowania pojecia decyzji administracyjnej, ,,Przeglad
Sadowy” 2000, nr 10, s. 42—49.
35 Zob. W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakow 2002, s. 185-191.
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nien zatem ustali¢, czy istota tego dziatania koncentruje si¢ na wykreowaniu pub-
licznego prawa podmiotowego adresata jego dzialan, umozliwieniu skorzystania
z tego prawa przez tego adresata czy tez jedynie na oddziatywaniu na realizowanie
istniejgcego juz prawa przez podmiot tego prawa. Chodzi przy tym o istotg dzia-
lania, a nie o dodatkowe aspekty prawne tego dzialania (mozliwe sg sytuacje, gdy
wsrod roznych skutkow wydania okreslonego aktu administracyjnego znajda si¢
i takie, ktore nie pozostang obojetne dla realizowania czyjego$ prawa podmiotowe-
g0). Nalezy wykluczy¢ forme aktu administracyjnego wtedy, gdy istota konkretnie
ukierunkowanego dziatania organu koncentruje si¢ wytacznie na wpltywaniu tego
dziatania na realizowanie istniejgcego juz w obrocie prawnym publicznego prawa
podmiotowego przez podmiot tego prawa bez ksztaltowania zakresu sfery praw-
nej adresata takiego dziatania. W takiej sytuacji aktywnos$¢ organu przejawia si¢
w takich o§wiadczeniach woli, ktore nie sg ukierunkowane na twoércze ksztatto-
wanie zakresu sfery prawnej adresata jego dzialania badz w oswiadczeniach wie-
dzy (przekazanie wiedzy, tj. poinformowanie nie wyznacza granic sfery prawnej
podmiotu informowanego). Tego rodzaju o$wiadczenia skierowane na zewnatrz
administracji w formie r6znego typu pism, propozycji, deklaracji, informacji itp.
tworza z perspektywy ich adresata kategori¢ zewnetrznych czynnosci materialno-
-technicznych3®.

VI

Adresaci zewnetrznych czynno$ci materialno-technicznych korzystaja
z ochrony sagdowoadministracyjnej w polskim porzadku prawnym od dnia 1 paz-
dziernika 1995 roku, tj. od dnia wejscia w zycie Ustawy z dnia 11 maja 1995 roku
o Naczelnym Sadzie Administracyjnym. Wedlug art. 16 ust. 4 tej ustawy do sadu
administracyjnego zaskarzalne byly inne niz decyzje i postanowienia ,,akty lub
czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace przyznania, stwierdzenia
albo uznania uprawnienia lub obowigzku wynikajacych z przepiséw prawa”, a sad,
uwzgledniajac skarge na czynnos¢, orzekat o istnieniu obowigzku lub uprawnienia
i stwierdzat bezskutecznos$¢ czynnosci (art. 23 ustawy). Szeroka formuta ustawowa
pozwalata obja¢ ochrong obszerny katalog czynnosci materialno-technicznych
i jako taka zastugiwata na aprobate. Trafne byto réwniez przyjecie przez ustawo-
dawce elementu skutku jako elementu charakteryzujgcego czynno$ci materialno-
-techniczne i wyposazenie sgdu administracyjnego w kompetencje do stwierdzania
bezskuteczno$ci czynnosci czyli pozbawiania z mocg wsteczng waloru prawnego

36 Oswiadczenia wiedzy, takie jak indywidualne interpretacje prawa podatkowego zalicza
si¢ w orzecznictwie do zewngtrznych czynno$ci materialno-technicznych. Zob. np. wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 25 listopada 2010 ., I SA/Po 632/10; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 27 stycznia
2011 r., T SA/Po 906/10.
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tych skutkow. Ochrong ustawowa wynikajaca z powyzszego unormowania nalezy
zatem ocenic jako adekwatng do charakteru zewnetrznych czynno$ci materialno-
-technicznych. Rozstrzygajace praktyczne znaczenie miala jednak w tym zakresie
wykladnia art. 16 ust. 4 ustawy o NSA z 1995 roku dokonywana w orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktora niestety — jak si¢ nastgpnie okaza-
to — konsekwentnie zmierzata do zawezajacego rozumienia powyzszej regulacji.

Od samego poczatku na tle powyzszego unormowania przy braku watpliwo-
$ci, ze przepis ten dotyczyt czynnoséci materialno-technicznych organéw admini-
stracji publicznej®’, zarysowaty si¢ odmienne stanowiska w kwestii jego wyktadni.
W uzasadnieniu uchwaty z dnia 7 grudnia 1998 roku, FPS 18/98 Naczelny Sad
Administracyjny, wskazujac, ze przepis art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA nie zo-
stal sformutowany precyzyjnie, a jego wyktadnia moze prowadzi¢ do rozbieznych
wnioskow, podkreslat, ze

konstruujac przepisy art. 16 ustawy o NSA, ustawodawca kierowat si¢ potrzeba zagwarantowania
realnej ochrony zainteresowanym nig podmiotom. Powstajace zatem watpliwosci co do dopuszczal-
nosci zaskarzenia do sadu administracyjnego okreslonego aktu lub czynnosci na podstawie art. 16
ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA nie powinny by¢ rozstrzygane na niekorzy$¢ wnoszacego skarge. Tylko
taki sposob wyktadni analizowanego przepisu pozostaje w zgodzie z zawartg w art. 45 ust. 1 kon-
stytucji RP zasadg prawa do sadu oraz kreujacymi to prawo postanowieniami ratyfikowanych przez
Polske aktow prawa migdzynarodowego: art. 14 Migdzynarodowego paktu praw obywatelskich
i politycznych (Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167 i 168) oraz art. 6 Konwencji o ochronie praw czto-
wieka 1 podstawowych wolnosci (Dz.U. z 1992 r. Nr 85, poz. 427 1 Dz.U. z 1993 1. Nr 61, poz. 284).
Inaczej mowiac, wobec niedostatecznej precyzji, a nawet niejasnosci przepisu art. 16 ust. 1 pkt 4
ustawy o NSA, trzeba — w wypadkach budzacych watpliwosci interpretacyjne — przyjaé takie
jego znaczenie, ktore jest najpelniej zharmonizowane z postanowieniami konstytucyjnymi i stan-
dardami uksztaltowanymi przez akty prawa miedzynarodowego. To zatozenie podporzadkowane
jest z kolei ogdlniejszym dyrektywom ochrony praw jednostki, wyptywajacym z wyrazonej w art. 2
konstytucji RP zasady demokratycznego panstwa prawa.

W konsekwencji NSA przyjat, ze wydanie wyniku kontroli skarbowej jest
czynnoscia z zakresu administracji publicznej podlegajaca kontroli sagdu admi-
nistracyjnego.

Stanowisko powyzsze korespondowato z pogladami prezentowanymi w dok-
trynie. J. Zimmermann wskazywal, ze

Ustawa z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym z zatozenia miata si¢
przyczyni¢ do rozszerzenia zakresu dziatania tego Sadu w taki sposob, aby obejmowat on swoja
wlasciwos$cia kontrole mozliwie wszystkich dziatan zewnetrznych administracji publiczne;. [...]
Unormowanie [art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA — przyp. W.J] jest pozyteczne, gdyz rozszerza
znacznie przystugujace obywatelowi prawo do sadu, jest ono jednak stosowane w praktyce rzadko
lub bardzo rzadko [..]*8.

37 Zob. T. Wo$, Postepowanie sqgdowoadministracyjne, Warszawa 1996, s. 61; B. Adamiak,
J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 1996,
s. 280.

38 Por. glosa J. Zimmermanna do postanowienia NSA z dnia 24 marca 1998 r., IT SA 1155/97,
OSP 1999, nr 9, poz. 164.
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Juz jednak w uzasadnieniu uchwaty z dnia 26 kwietnia 1999 roku, FPS 5/99
Naczelny Sad Administracyjny wskazywal, ze

cho¢ przepis art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA uchodzi za niejasny [...], co stwarza do$¢ szeroki
stopien swobody jego wyktadni, w przekonaniu niniejszego sktadu s¢dziowskiego sa granice ko-
rzystania z wyznaczonego nim luzu interpretacyjnego. Uzycie przez ten przepis stow: ,,stwierdze-
nia albo uznania uprawnienia lub obowigzku wynikajacych z przepiséw prawa” oznacza objecie
kontrolg Sadu takich aktéw lub czynnosci, ktére wywotuja konsekwencje dotyczace sfery praw
i obowigzkéw danego podmiotu, bezposrednie i poddajace si¢ prawnej kategoryzacji. Waloru tego
nie maja zawarte w wystapieniu pokontrolnym wnioski, zmierzajace do usunigcia dostrzezonych
nieprawidlowosci 1 usprawnienia badanej dziatalnosci [...]. Skierowanie do wiasciwej jednostki
wystapienia pokontrolnego, podobnie jak inne dziatania organdéw kontroli panstwowej, nie wptywa
samo przez si¢ na sytuacje kontrolowanego [...].

W pozniejszym orzecznictwie sagdowym dostrzegalna byta tendencja do za-
wezajace] wykladni art. 16 ust. 4 ustawy o NSA z 1995 roku. Nawet stanowisko
przyjete w uchwale z dnia 7 grudnia 1998 roku, FPS 18/98 zaczeto w orzecznictwie
~wyktada¢” zawezajaco, przyjmujac, ze

Wynik kontroli moze by¢ zaskarzony do Naczelnego Sagdu Administracyjnego tylko wowczas, gdy
odpowiada pojeciu ,,aktu lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczacego przyznania,
stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa” w rozu-
mieniu art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym?°.

Rowniez w pismiennictwie przyjmowano, ze ,,akty i czynnosci poddane kon-
troli na podstawie tego przepisu dotycza sytuacji skonkretyzowanych, gdzie akt
(czynno$é) jest zrodtem uprawnienia albo obowiazku*?.

Tendencja powyzsza dostrzegalna jest rowniez na tle pézniejszych unormo-
wan ustawowych. E. Letowska odnoszac si¢ do tresci art. 16 ust. 4 ustawy o NSA
z 1995 roku wskazywata, ze

w punktach 1-3 art. 16 ust. 1 ustawy o NSA z 1995 r. wymienia si¢ mozliwo$¢ kontroli decyzji
oraz postanowien, na ktoére stuzy zazalenie, wydanych w postgpowaniu administracyjnym lub
egzekucyjnym i zabezpieczajacym. Natomiast pkt 4 mowi o ,,innych niz wymienione [...] aktach
lub czynnoS$ciach z zakresu administracji publicznej dotyczacych przyznania, stwierdzenia albo
uznania uprawnienia lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa”. Formuta ta ulegta uprosz-
czeniu i liberalizacji od 1 stycznia 2004 r., poniewaz art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z 30 sierpnia 2002 r.
moéwi o kontroli aktow i czynnosci ,,z zakresu administracji publicznej dotyczacych uprawnien
lub obowiazkéw wynikajacych z przepisow prawa”. Pominigto wigc wzmianke o ,,przyznaniu,
stwierdzeniu albo uznaniu” uprawnien lub obowiazkéw przez ,,akty i czynnosci” objete kontrola.
Przepis art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA jest przepisem subsydiarnym wobec poprzedzajacych go
przepisow pkt 1-3. Jest to o tyle wazne, ze wskazuje na ,,wspolny mianownik” zdarzen kontrolo-
wanych przez NSA, a objetych pkt 1-4 ustepu 1 w art. 16, liczacym wszak w sumie punktow 741,

39 Wyrok NSA z dnia 24 listopada 1999 r., III SA 8054/98.

40 M. Masternak-Kubiak, glosa do postanowienia NSA z dnia 16 wrzesénia 2004 r., OSK
250/04, PS 2005, nr 1, s. 150.

41 E. Letowska, glosa do wyroku NSA z dnia 29 maja 2003 r., Il SAB 419/02, OSP 2004,
nr 7-8, poz. 90.
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Rzecz jednak w tym, ze w powyzszej regulacji nie byto mowy o ,,przyznaniu,
stwierdzeniu albo uznaniu” uprawnien lub obowiazkow przez ,,akty i czynnosci”
objete kontrola. ,,Akty i czynno$ci” miatly ,,dotyczy¢” przyznania, stwierdzenia
albo uznania uprawnienia lub obowigzkéw wynikajacych z przepisow prawa, co
w zaden sposob nie uprawniato do twierdzenia, ze te akty lub czynnos$ci sg zrod-
tem uprawnien i obowiazkéw. Zrédlo to przez ustawodawce zawsze byto wska-
zywane jako ,,przepisy prawa”, co zresztg rowniez byto podkreslane w orzeczni-
ctwie*? i doktrynie® ze wskazaniem, ze
przepis art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA operuje okresleniem ,,dotyczace”. Co prawda jest to
stowo niejasne i mylace, jednak jego wyktadnia jezykowa prowadzi do wniosku, ze ustawodawca

chciat obja¢ zakresem skargi rowniez takie dziatania, ktore same bezposrednio nie ,,przyznaja”,

nie ,,stwierdzaja” ani nie ,,uznaja” uprawnien lub obowiazkow, ale ktére sa z takimi dzialaniami

zwigzane jedynie posrednio®*.

Trafnie podkreslalt M. Bogusz, ze w omawianym przepisie chodzi zar6wno
o uprawnienia lub obowiazki, ktére wynikaja bezposrednio z przepiséw prawa,
jak 1 te, ktore nie wynikaja z tych przepisow bezposrednio, ale pochodzg od or-
gandéw administracji publicznej (sg ,,przyznawane” przez te organy) — ,,przejaw
dziatania organu stanowi akt lub czynno$¢ w rozumieniu art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy
o NSA wowcezas, gdy do sytuacji prawnej zindywidualizowanego podmiotu prawa,
wyznaczonej jego uprawnieniami i obowigzkami, wprowadza prawnie wigzacy
element »nowoséci normatywnej«’™.

Obecnie w polskim porzadku prawnym do kategorii zewn¢trznych czynno-
$ci materialno-prawnych w ich wyzej przyjetym rozumieniu nawigzuje regulacja
art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., zgodnie z ktéra kontrola dziatalnosci administracji pub-
licznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na inne
niz okreslone w art. 3 § 2 pkt 1-3 ,,akty lub czynnosci z zakresu administracji
publicznej dotyczace uprawnien lub obowigzkow wynikajacych z przepisow pra-

42 Wyrok 7 sedziow NSA z dnia 19 maja 2003 r., OSA 1/03, ONSA 2003, nr 4, poz. 114, w kto-
rym przyjeto, ze ,,pacjent publicznego zaktadu opieki zdrowotnej ma uprawnienie do udostepnienia
mu dokumentacji medycznej zbiorczej prowadzonej przez zaktad, w zakresie dotyczacym jego 0so-
by, wynikajace z art. 18 ust. 3 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotne;j
(Dz.U. Nr 91, poz. 408 ze zm.), a w razie odmowy uznania tego uprawnienia przez zaktad moze
zaskarzy¢ czynno$¢ zaktadu do sagdu administracyjnego na podstawie art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy
z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.)”.

4 B. Adamiak, glosa do wyroku NSA z dnia 19 maja 2003 r., OSA 1/03, OSP 2003, nr 11,
poz. 136.

44 J. Zimmermann, glosa do postanowienia NSA z dnia 24 marca 1998 r., I SA 1155/97, OSP
1999, nr 9, poz. 164.

4 M. Bogusz, Pojecie aktow lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczgcych
przyznania, stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowiqzku, wynikajgcych z przepisow
prawa w rozumieniu art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA, ,,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 1-2,
s. 182-183.
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wa”. Istoty tej regulacji — z perspektywy omawianej problematyki — nie zmienity
pozniejsze ustawy nowelizujace ten przepis*®.

Czynnosci, o jakich mowa w tym przepisie, kwalifikowane sg w orzecznictwie
wlasnie jako zewnetrzne czynnosci materialnotechniczne charakteryzujace si¢
nastepujacymi cechami®’:

1) nie sg to czynnosci stosowania prawa rozumiane jako wyraz woli organu,
lecz czynnosci wykonania (realizacji) prawa, podejmowane wtedy, gdy stosunek
prawny nie wymaga konkretyzacji, poniewaz zostat uksztattowany bezposrednio
przepisami prawa*® — odpowiadaja zatem nie tyle formule stosowania prawa,
ile jego wykonywania, a wiec formule wykonawczej, ktéra wyraza si¢ w urze-
czywistnianiu (realizacji) dyspozycji normy prawnej kreujacej konkretny (a wiec
juz istniejacy) stosunek administracyjny i wynikajace z niego uprawnienie lub
obowigzek;

2) majg charakter wtadczy, chociaz nie maja charakteru decyzji lub postano-
wienia, te bowiem sg zaskarzalne na podstawie art. 3 § 2 pkt 1-3 p.p.s.a.;

3) majg charakter indywidualny, co wynika z okre$lenia ich przedmiotu,
amianowicie uprawnien lub obowiazkow, ktorych dotycza (przy czym NSA wska-
zuje tu na zwigzki z publicznymi prawami podmiotowymi jednostki)*’;

4) maja charakter publicznoprawny, poniewaz tylko w tym zakresie dziatal-
no$¢ administracji zostala poddana kontroli sagdéw administracyjnych;

5) dotycza uprawnien lub obowigzkow wynikajacych z przepisu prawa, co
oznacza, ze musi istnie¢ $cisty 1 bezposredni zwiazek miedzy dzialaniem (za-
niechaniem okreslonego dziatania) organu administracji a mozliwos$cia realizacji

46 Zgodnie z art. 1 pkt 1 Ustawy z dnia 9 kwietnia 2015 . o0 zmianie ustawy — Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2015 r. poz. 658) kontroli sadowoadmini-
stracyjnej podlegaja inne niz decyzje i postanowienia ,,akty lub czynnos$ci z zakresu administracji
publicznej dotyczace uprawnien lub obowiazkow wynikajacych z przepiséw prawa, z wylaczeniem
aktow lub czynnos$ci podjetych w ramach postgpowania administracyjnego okreslonego w ustawie
z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. z 2013 r. poz. 267 ze
zm.) oraz postgpowan okreslonych w dziatach 1V, V i1 VI Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Or-
dynacja podatkowa (Dz.U. z 2015 r. poz. 613) oraz postgpowan, do ktorych maja zastosowanie prze-
pisy powotanych ustaw”. Z kolei zgodnie z art. 71 pkt 1 Ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. Przepisy
wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. z 2016 r. poz. 1948) kontroli
sadowoadministracyjnej podlegaja inne niz decyzje i postanowienia ,,akty lub czynnosci z zakresu
administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowigzkow wynikajacych z przepisow prawa,
z wylaczeniem aktow lub czynnosci podjetych w ramach postgpowania administracyjnego okre-
Slonego w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U.
7 2016 r. poz. 23, 868, 996 1 1579), postepowan okreslonych w dziatach IV, V i VI Ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r.— Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2015 r. poz. 613 ze zm.), postgpowan, o ktorych
mowa w dziale V w rozdziale 1 Ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbo-
wej (Dz.U. poz. 1947) oraz postgpowan, do ktoérych maja zastosowanie przepisy powotanych ustaw”.

47 Por. uchwata 7 sedziéw NSA z dnia 16 grudnia 2013 r., II GPS 2/13; uchwata 7 sedziéw
NSA z dnia 3 wrzes$nia 2013 r., I OPS 2/13.

48 postanowienie NSA z dnia 14 stycznia 2009 r., IT GPS 7/08.

49 Por. uchwata 7 sedziéw NSA z dnia 16 grudnia 2013 r., I GPS 2/13.
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uprawnienia (obowiazku) wynikajacego z przepisu prawa przez podmiot niepo-
wigzany organizacyjnie z organem wydajacym dany akt lub podejmujacym dana
czynno$¢ — zwigzek z uprawnieniami lub obowigzkami wynikajacymi z przepi-
sow prawa musi by¢ ,,Scisty”;

6) sa podejmowane na podstawie przepisow prawa, ktore nie wymagajg ich
autorytatywnej konkretyzacji, lecz jedynie potwierdzenia uprawnienia lub obo-
wigzku wynikajgcych z przepiséw powszechnie obowigzujacego prawa, co ozna-
czaroéwniez, ze stanowig one przejaw wiedzy organu wykonujacego administracje
publiczng;

7) sa podejmowane w zakresie administracji publicznej, charakteryzujac si¢
mi¢dzy innymi jednostronnoscig dziatania;

8) sa podejmowane przez podmiot wykonujacy administracj¢ publiczna.

IX

Zestawienie doktrynalnego spojrzenia na kategori¢ zewngtrznych czynno-
$ci materialno-technicznych z ujeciem tego zagadnienia w orzecznictwie sagdo-
woadministracyjnym pozwala uchwyci¢ ,,punkty zapalne” i podda¢ je dalszej
analizie.

Nalezy w pierwszej kolejnosci rozwazy¢, jakie elementy dyskwalifikujg ,,ze-
wnetrznos¢e” czynnosci materialno-technicznej. Jak wyzej wskazywano, z per-
spektywy nauki prawa administracyjnego cecha przesadzajaca, ze okreslona
czynno$¢ materialno-techniczna ma charakter zewnetrzny jest to, ze jest ona skie-
rowana do adresatow niepodporzadkowanych ani stuzbowo, ani organizacyjnie
organowi dokonujagcemu czynnosci. Jezeli czynno$¢ materialno-techniczna jest
skierowana do adresatoéw podporzadkowanych stuzbowo badz organizacyjnie or-
ganowi dokonujacemu czynnosci, to kwalifikuje si¢ ja jako czynno$¢ wewnetrz-
ng. Kryterium to nalezy zaakceptowa¢ z pewnym zastrzezeniem dostrzezonym
w orzecznictwie. Czynno$¢ bedzie miata charakter wewnetrzny, jezeli skutek jej
dokonania rowniez nie wyjdzie poza sfere relacji wewnetrznych. Jezeli natomiast
wsrod nastepstw tej czynnosci znajda si¢ i takie, ktore zmieniajg status ich adre-
sata na podmiot zewnetrzny wobec administracji publicznej, nie sposob trakto-
wac takiej czynnos$ci jako wewnetrznej. Takg wtasnie koncepcje kwalifikowania
okreslonej aktywnosci organu jako zewnetrznej przyjeto juz kilkadziesiat lat
temu w orzecznictwie w sprawach administracyjnych w stosunku do indywidu-
alnych aktéw administracyjnych zmieniajacych status prawny ich adresata z we-
wnetrznego na zewnetrzny lub zewnetrznego na wewnetrzny (np. w odniesieniu

50 postanowienie NSA z dnia 4 lipca 2012 r., I OSK 1501/12; postanowienie NSA z dnia
11 grudnia 2007 r., IT GSK 265/07, LEX, nr 460717.
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do wpisania i skre$lenia z listy studentow)’!. Wyrazona na tym tle w doktrynie
argumentacja wskazujaca, ze akty prawne organow zaktadu administracyjnego
dotyczace sfery konstytucyjnie gwarantowanych praw i wolnosci jednostki sg ak-
tami administracyjnymi zewngtrznymi, a nie wewngtrznymi aktami zaktadowymi
w zwigzku z konstytucyjnym zakazem zamykania drogi sadowej dochodzenia
naruszonych wolnosci lub praw (art. 77 ust. 2 konstytucji RP)>? jest przekonujaca
réowniez w przypadku czynno$ci materialno-technicznych.

Powyzsza wyktadnia wypracowana w orzecznictwie w stosunku do indy-
widualnych aktow administracyjnych zmieniajacych status prawny ich adresata
z wewnetrznego na zewnetrzny lub zewngtrznego na wewnetrzny, bedaca w isto-
cie wyktadnig na rzecz prawa do sadu i stanowigca przejaw wyktadni prokonsty-
tucyjnej, nie jest jednak przyjmowana ani w kwestii dopuszczalnosci zaskarzania
do sadu innych niz indywidualne akty lub czynno$ci, ani w kwestii rozumie-
nia sformutowania ,,dotyczace” odnoszacego si¢ do relacji pomiedzy czynno$cia
a uprawnieniami lub obowigzkami wynikajacymi z przepiséw prawa.

Ponadto, stuszna moim zdaniem, argumentacja wskazywana w doktrynie na
uzasadnienie dopuszczalnosci zaskarzania rowniez aktow lub czynnosci o cha-
rakterze generalnym (a koncentrujaca si¢ na wykazywaniu, ze brak podstaw do
przypisywania aktom lub czynno$ciom cech wtasciwych decyzjom administracyj-
nym oraz na wskazywaniu, ze struktura przepisu — dawnego art. 16 ust. 1 ustawy
0 NSA z 1995 roku — nie daje podstaw do przyjecia, ze najpierw wymienia on
akty i czynnosci indywidualne, a nastepnie akty generalne)>> takze nie zostala za-
akceptowana w orzecznictwie, chociaz w istocie nie podwazono jej zasadnosci>*.

Z kolei wymog, aby akty lub czynnos$ci z zakresu administracji publicznej
dotyczyty uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepisow prawa, rozu-
miany jest w orzecznictwie jako wymog $cistego zwiazku miedzy ustaleniem,
stwierdzeniem lub potwierdzeniem (oraz ich odmowami) a mozliwos$cia realiza-
cji uprawnienia (lub obowiazku) wynikajacego z przepisu prawa, przy czym nie
chodzi tu o sytuacje, kiedy okreslone uprawnienia lub obowigzki wynikaja wprost
z przepisow prawa. Wskazuje si¢ na kryterium posredniosci (bezposredniosci)
wywotywania skutkéw prawnych i eliminuje z zakresu czynnosci, o jakich mowa

31 Zob. wyrok NSA z dnia 29 czerwca 1982 r., II SA 532/82, OSPiK A 1983, nr 1, poz. 20;
uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 27 wrzesnia 1983 r., III AZP 3/83; wyrok NSA z dnia 19 grudnia
1985 r., SA Gd 577/85, ONSA 1985, nr 2, poz. 39; postanowienie NSA z dnia 16 kwietnia 1987 r.,
I SA 448/87, OSPiK A 1988, nr 10, poz. 223; postanowienie NSA z dnia 12 czerwca 1992 r., SAB/
Po 41/91, LEX, nr 10816.

32 Zob. PM. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. XII, Ko-
mentarz do art. 1 k.p.a., teza 16, Lex 2017.

53 Zob. J. Zimmermann, Glosa do postanowienia NSA z dnia 24 marca 1998 r., IT SA 1155/97,
OSP 1999, z. 9, s. 448—-449.

34 Por. uchwata 7 sedziéw NSA z dnia 13 pazdziernika 2003 r., OPS 2003, nr 4.
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w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., ktore podejmowane sg w sytuacjach, w ktorych tres¢
obowigzkow lub praw wynika z mocy samego prawa>>.

Rowniez ten poglad nie wytrzymuje konfrontacji z wyzej scharakteryzowanym
»dopetniajacym” charakterem zewngtrznych czynno$ci materialno-technicznych.

Dziata¢ ,,bezposrednio” to zgodnie ze znaczeniem tego pojecia w jezyku pol-
skim dziala¢ ,,bez posrednictwa kogokolwiek, czegokolwiek, wprost™®, z kolei
dziata¢ w sposob ,,posredni” to dziata¢ w sposob ,,nieodnoszacy si¢ do czegos
wprost™’. Nalezy zatem przyjaé, ze charakteryzujace akty administracyjne dzia-
lania, ktore sg skierowane na wywotywanie bezposrednio okreslonych skutkow
prawnych to takie dzialania, ktore prowadza do uksztattowania zupetnie nowe;j
normy, tj. normy indywidualnej i konkretnej, chociaz na podstawie normy ogoélne;j
i abstrakcyjnej w wyniku zastosowania tej ostatniej. To wytacznie w kompetencji
organu — bez posrednictwa kogokolwiek i czegokolwiek — pozostaje wywotanie
skutku prawnego bedacego nastgpstwem normy indywidualnej i konkretnej. Etap
dzialania organu administracji jest etapem nast¢pczym po dziataniu prawodawcy,
ktory wykreowat norme ogolng i abstrakcyjng podlegajaca stosowaniu i w tym
znaczeniu podmioty te ze soba nie wspotpracuja i nie posrednicza w dazeniu do
osiggniecia skutku prawnego w postaci wykreowania normy konkretnej i indy-
widualnej.

Mozliwe sg tez sytuacje, w ktorych bez posrednictwa organu nie powstanie
skutek prawny przewidziany w normie prawnej, mimo ze norma ta nie wymaga
indywidualizacji i konkretyzacji. Dzieje si¢ to wowczas, gdy jednym z elementow
stanu faktycznego, ktérego dotyczy okre$lona norma ogoélna i abstrakcyjna i od
ktorego uzaleznione jest uwolnienie mocy wiazacej tej normy ,,z samego prawa’,
jest okreslone zachowanie organu, bez ktorego to zachowania nie moze nastgpic
skutek prawny w sferze praw i obowigzkow indywidualnego podmiotu stojacego
wobec administracji. W takich sytuacjach organ administracji, dopetniajac swoim
zachowaniem stan faktyczny, ktory ,,uruchamia” dang norme ogdlna i abstrakcyj-
ng, jest podmiotem, ktory posredniczy w wywotaniu skutku prawnego ,,z mocy sa-
mego prawa”, a dziatania organu w tym zakresie sa dzialaniami, za posrednictwem
ktorych mozliwe jest dopiero uwolnienie skutku przewidzianego w danej normie
prawnej. Takie czynnosci organu administracji nie bedace niewatpliwie aktami
administracyjnymi majg charakter zewnetrznych czynnos$ci materialno-technicz-
nych w przyjetym wyzej rozumieniu wlasnie m.in. dlatego, ze posrednicza one
w uruchomieniu skutku prawnego bedacego konsekwencja obowigzywania normy
prawnej. Dla wykluczenia kwalifikacji danej czynnosci jako czynno$ci w rozu-
mieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. nie jest zatem wystarczajace ogolne stwierdzenie,

35 J. Drachal, J. Jagielski, R. Stankiewicz, [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami admini-
stracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 66.

36 Stownik wspélczesnego jezyka polskiego, red. B. Dunaj, Warszawa 1999, t. 1, s. 51.

ST Stownik wspétczesnego jezvka polskiego, red. B. Dunaj, Warszawa 1999, t. 2, s. 119.
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ze okreslona norma ksztattuje prawa lub obowiazki bezposrednio z mocy prawa.
Tylko wowczas nie mielibySmy do czynienia z czynno$ciami a nawet aktami,
gdyby uwolnienie mocy wigzacej normy nie bylo uzaleznione od wczesniejszej
aktywnos$ci administracji publiczne;.

Uwagi powyzsze pozwalaja tez udzieli¢ odpowiedzi na pytanie o rozumienie
uzytego w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. zwrotu ,,czynno$¢ z zakresu administracji pub-
licznej dotyczaca uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepisow prawa”.
Czynnos¢ wtedy dotyczy uprawnien lub obowiazkow wynikajacych z przepisow
prawa, gdy bez tej czynnosci obowigzki te lub uprawnienia nie urzeczywistniaja
si¢. Nie jest przy tym istotne dla rozumienia powyzszego zwrotu w jaki sposéb —
posrednio czy bezposrednio — okreslone prawo lub obowigzek wynika z urze-
czywistnianej normy, wystarczy ze z tej normy po prostu wynika. Relacja majaca
charakteryzowa¢ rozumienie pojecia ,,dotyczy” to relacja pomigdzy czynnos$cia
organu a urzeczywistniang norma prawna a nie kwestia sposobu wyrazenia tresci
urzeczywistnianej normy prawnej. Dlatego podzieli¢ nalezy poglad M. Bogusza
wyrazony jeszcze na tle regulacji ustawy o NSA z 1995 roku, nazwany przez nie-
go samego ,.kompromisowym”, wedtug ktorego ,,do istoty aktéw lub czynnosci
z zakresu administracji publicznej [...] nalezy to, ze w sposdb prawnie wigzacy
wplywaja one na sytuacj¢ prawng okreslonego podmiotu prawa badz przez to, ze
same t¢ sytuacje wyznaczaja, badz przez to, ze wywotujg okre$lony skutek praw-

ny, jaki obowiazujace prawo wiaze z danym aktem lub czynnoscig™®.

X

Ostatnio problem w kwalifikowaniu okreslonych zachowan organu z punktu
widzenia podstaw ich kwalifikowania jako zewnetrzne czynno$ci materialno-
-techniczne ujawnit si¢ na tle regulacji art. 165 ust. 7 Ustawy z dnia 16 listopada
2016 roku — Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji Skarbo-
wej>? dotyczacej m.in. funkcjonariuszy stuzby celnej i przewidzianej w niej pi-
semnej propozycji okreslajacej nowe warunki zatrudnienia albo petnienia stuzby.
Zgodnie z tym przepisem
dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej, dyrektor izby administracji skarbowej oraz dyrektor
Krajowej Szkoty Skarbowosci sktadajg odpowiednio pracownikom oraz funkcjonariuszom, w ter-
minie do dnia 31 maja 2017 r., pisemna propozycj¢ okreslajaca nowe warunki zatrudnienia albo

petnienia stuzby, ktora uwzglednia posiadane kwalifikacje i przebieg dotychczasowej pracy lub
shuzby, a takze dotychczasowe miejsce zamieszkania.

38 M. Bogusz, op. cit., s. 182.
39 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Admini-
stracji Skarbowej (Dz.U. z 2016 r. poz. 1948 ze zm.; dalej: u.k.a.s.).
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W niejednolitym orzecznictwie wojewodzkich sadéw administracyjnych
w kwestii oceny charakteru wskazanej wyzej propozycji mozna dostrzec stano-
wisko, zgodnie z ktéorym pisemna propozycja okreslajaca nowe warunki zatrudnie-
nia albo petnienia stuzby ztozona funkcjonariuszowi na podstawie art. 165 ust. 7
u.k.a.s. stanowi czynnos¢ podlegajaca zaskarzeniu do sadu administracyjnego®’.

Z kolei w jednolitym do tej pory orzecznictwie Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego przyjeto, ze powyzsza pisemna propozycja okreslajaca nowe warunki
zatrudnienia albo petnienia stuzby nie stanowi czynnosci z zakresu administra-
cji publicznej dotyczacej uprawnien lub obowiazkow wynikajacych z przepisow
prawa w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Reprezentatywne jest w tym zakre-
sie stanowisko wyrazone w uzasadnieniu postanowienia NSA z dnia 18 stycznia
2018 roku, I OSK 2880/17 podzielane nastepnie w kilkudziesieciu kolejnych orze-
czeniach tego sadu®!. Zdaniem NSA
przedstawiona funkcjonariuszowi celnemu na podstawie ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe
o KAS propozycja nie stanowi aktu lub czynnosci, o jakich mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Nie
dotyczy ona bowiem bezposrednio praw i obowiazkdéw administracyjnoprawnych wynikajacych
z przepisOw prawa, a przede wszystkim pozostaje w sferze podlegtosci stuzbowej — art. 5 pkt 2
p.p-s.a. Stosownie do powotanego przepisu sady administracyjne nie sg wlasciwe w sprawach
wynikajacych z podlegtosci stuzbowej migdzy przetozonymi i podwladnymi. W analizowanym
przypadku organ przedktadajacy propozycje¢ wystepuje w charakterze pracodawcy, a nie jako organ
administracji publicznej. Propozycja nowych warunkow zatrudnienia lub stuzby stanowi jedynie
oferte bedaca elementem szerszego procesu zmierzajacego do pozostawienia funkcjonariusza w sto-
sunku zatrudnienia. Sama propozycja nie ksztattuje ostatecznie sytuacji prawnej funkcjonariusza,
sama przez si¢ nie zmienia dotychczasowej sytuacji. Sytuacja ta ulega zmianie dopiero z chwilg
zajecia przez funkcjonariusza stanowiska w przedmiocie przedtozonej propozycji. Tym samym
propozycja o jakiej mowa w art. 165 ust. 7 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o KAS nie sta-
nowi czynnosci w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., co oznacza ze skarga funkcjonariusza celnego
na propozycj¢ okreslajaca nowe warunki zatrudnienia albo petnienia stuzby jest niedopuszczalna.

Stanowisko powyzsze trudno zaakceptowac.

Majac na uwadze przedstawione wyzej rozwazania teoretyczne, nalezy zwro-
ci¢ uwage na te spostrzezenia, ktore sag pomocne w odczytaniu tresci art. 165 ust. 7
u.k.a.s. Jak zatem wynika z tych rozwazan, jedna z cech odrozniajaca czynnos¢
z zakresu administracji publicznej dotyczacg uprawnien lub obowigzkow wyni-
kajacych z przepisow prawa od aktow administracyjnych jest to, ze czynnosci sa
dzialaniami faktycznymi, tj. dziataniami ukierunkowanymi na wywotanie skut-
kow prawnych jako nastepstw zaistnienia okreslonych faktow. Czynnosci te ,,uru-
chamiaja” nastepstwa prawne przewidziane w normach obowigzujacego prawa,

60 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 23 listopada 2017 r., III SA/Kr 1040/17; wyrok WSA
w Krakowie z dnia 27 listopada 2017 r., III SA/Kr 900/17, wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 listo-
pada 2017 r., III SA/Kr 980/17; wyrok WSA w Krakowie z dnia 5 grudnia 2017 r., IIT SA/Kr 983/17.

61" Zob. np. postanowienia NSA: z dnia 23 stycznia 2018 r., I OSK 2805/17; z dnia 24 stycznia
2018 r., I OSK 2827/17; z dnia 25 stycznia 2018 r., I OSK 2856/17; z dnia 6 lutego 2018 r.,  OSK
2955/17; z dnia 8 lutego 2018 r., I OSK 3001/17; z dnia 9 lutego 2018 r., I OSK 2904/17; z dnia
20 lutego 2018 r., I OSK 2936/17.
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stanowiac elementy stanow faktycznych objetych hipotezami norm prawa admi-
nistracyjnego. Od zaistnienia tych stanow faktycznych uzaleznione jest dziatanie
,»Z mocy prawa’ tego rodzaju norm. Z kolei brak zaistnienia okres$lonych faktow
sprawia, ze norma prawna powigzana z tymi faktami nie wywoluje przewidzia-
nych w niej skutkow. Innymi stowy czynno$¢ w rozumieniu art. 3 § 2 pkt4 p.p.s.a.
wywotuje skutek przewidziany w normach obowigzujacego prawa, ktore nie wy-
magajg indywidualizacji 1 konkretyzacji w drodze aktu administracyjnego. O ile
wigc akt administracyjny jest dzialaniem prawnym stanowiacym konkretyzacje
i indywidualizacje ogolnej i abstrakcyjnej normy materialnego prawa administra-
cyjnego, o tyle czynnos$¢ stanowi fakt uruchomiajacy skutek w postaci dzialania
normy prawa administracyjnego ,,z mocy samego prawa”. Ta specyfika czynnosci
w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. sprawia, ze ustawodawca wyposazyt sad
administracyjny w kompetencje do stwierdzania bezskuteczno$ci czynnosci, a nie
do ich uchylania, jak to ma miejsce w przypadku aktéw, o ktoérych mowa w tym
przepisie (art. 147 § 1 p.p.s.a.). Stwierdzenie bezskuteczno$ci oznacza deklaracje,
ze okreslona czynno$¢ nie uruchomita skutkéw prawnych, na ktére byta ukierun-
kowana.

Analiza przepiséw u.k.a.s. wykazuje, ze pisemna propozycja okreslajaca
nowe warunki zatrudnienia albo petnienia stuzby skladana w trybie art. 165
ust. 7 tej ustawy ukierunkowana jest w sposob bezposredni na zachowanie badz
zakonczenie stosunkow stuzbowych funkcjonariuszy, do ktorych jest kierowana,
a zatem niewatpliwie dotyczy sfery ich praw i obowigzkéw wynikajacych z prze-
pisOw prawa.

Nalezy zwroci¢ uwagg, ze z brzmienia art. 170 ust. 1 pkt 1 u.k.a.s. wynika,
ze skutek w postaci wygasnigcia stosunku stuzbowego uzalezniony jest od za-
istnienia okreslonych faktow, wsrod ktorych zasadniczym faktem jest ztozenie
przez dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej, dyrektora izby administracji
skarbowej oraz dyrektora Krajowej Szkoty Skarbowosci odpowiednio pracow-
nikom oraz funkcjonariuszom, w terminie do dnia 31 maja 2017 roku, pisemnej
propozycji okreslajacej nowe warunki zatrudnienia albo petnienia stuzby. Z re-
dakcji przepisu art. 165 ust. 7 u.k.a.s. wynika kompetencja wskazanych wyzej
organéw Krajowej Administracji Skarbowej do ztozenia powyzszej propozyciji,
przy czym kategoryczne brzmienie przepisu, w ktorym uzyto zwrotu ,,sktada”,
a nie ,,moze ztozy¢” pisemna propozycje, wskazuje, ze ztozenie pisemnej pro-
pozycji okreslajacej nowe warunki zatrudnienia albo petnienia stuzby jest obo-
wigzkiem powyzszych organdéw. Jednoczesnie ustawodawca wprowadzit ramy
czasowe skorzystania z tej kompetencji wskazujac, ze wyzej wymienione organy
sktadajg pisemng propozycje¢ okreslajaca nowe warunki zatrudnienia albo pel-
nienia stuzby w terminie do dnia 31 maja 2017 roku. Termin, ktory ksztattuje
ramy czasowe realizowania kompetencji, ma charakter terminu prawa material-
nego, co powoduje, ze z uptywem tego terminu kompetencja ta nie moze by¢
juz skutecznie prawnie realizowana, a w konsekwencji czynno$¢ dokonana po
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tym terminie, nie jest zdolna do wywotania skutku prawnego. Nie ma zadnych
podstaw do przypisywania ustawodawcy intencji uzalezniania skutkéw prawnych
dotyczacych sfery praw i obowigzkéw obywateli, w tym przypadku w zakresie
trwania dotychczasowego stosunku stuzbowego, od nierealizowania ustawowych
kompetencji organéw administracji publicznej, ktorym to organom ustawodaw-
ca wyznaczyl okreslony termin na podjecie okreslonych czynnosci. Wszystko to
prowadzi do wniosku, zgodnie z ktérym niezrealizowanie przez organy cigzgcego
na nich obowiazku przedstawienia w ustawowym terminie pisemnej propozycji
okreslajacej nowe warunki zatrudnienia albo petnienia stuzby powoduje, ze nie
aktualizuje si¢ skutek prawny w postaci wygasnigcia dotychczasowego stosunku
shuzbowego. Warunkiem koniecznym — chociaz nie jedynym — zaistnienia skut-
ku prawnego w postaci wygasnigcia dotychczasowego stosunku stuzbowego jest
ztozenie w ustawowym terminie pisemnej propozycji okreslajacej nowe warunki
zatrudnienia albo petnienia stuzby.

Drugim elementem stanu faktycznego — mozliwym do rozwazania dopiero
w przypadku wykonania przez organy w ustawowym terminie obowigzku ztoze-
nia pisemnej propozycji okreslajacej nowe warunki zatrudnienia albo petnienia
stuzby — od ktorego uzalezniony jest skutek w postaci wygasnigcia z mocy prawa
stosunku stuzbowego jest ,,nieotrzymanie w terminie do dnia 31 maja 2017 r.”
przez funkcjonariusza pisemnej propozycji okreslajacej nowe warunki zatrudnie-
nia albo petnienia shuzby (art. 171 ust. 1 pkt 1 u.k.a.s.).

Przyjete w jezyku polskim rozumienie pojecia ,,otrzymac” oznacza ,,stawanie
si¢ odbiorcg jakiej$ rzeczy; dostawanie czego$, odbieranie czegos”%?. Pojecie to
zwigzane jest zatem z zachowaniem adresata okreslonego dziatania. Wyktadnia
systemowa u.k.a.s. potwierdza rezultat wyktadni jezykowej i pozwala przyjac, ze
ustawodawca ,,otrzymanie propozycji”’ wiagze z faktem jej skutecznego dojscia do
adresata. W tresci przepisu art. 169 ust. 1 u.k.a.s. ustawodawca rowniez postuguje
si¢ terminem ,,otrzymania” przez funkcjonariusza propozycji, wskazujac jedno-
czes$nie w art. 169 ust. 4 u.k.a.s., ze ,,w terminie 14 dni od dnia przyjecia propozycji
przystuguje wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy”’, przy czym w tym przypad-
ku chodzi o majacg forme decyzji administracyjnej propozycje¢ petnienia stuzby
w Stuzbie Celno-Skarbowej, a do postepowan w tych sprawach stosuje si¢ przepisy
k.p.a. (art. 169 ust. 6), ktoére m.in. zawieraja unormowania dotyczgce dorgczania
pism procesowych, przewidujac skutek doreczenia nawet w sytuacjach, gdy adre-
sat uchyla si¢ od odbioru pisma. Nie ma podstaw, aby pojecie ,,otrzymania propo-
zycji” rozumie¢ inaczej na gruncie regulacji przepisu art. 170 ust. 1 pkt 1 u.k.a.s.
Otrzymanie pisemnej propozycji to zatem przyjecie przez adresata tej propozycji
pisma, w ktérym propozycje t¢ zawarto, tozsame ze skutecznym jego dorgczeniem.
,Otrzymanie” pisemnej propozycji w terminie do dnia 31 maja 2017 roku moze
mie¢ zatem miejsce wtedy, gdy po pierwsze organ wypetnit obowiazek ztozenia

62 Por. Stownik...,t. 1, s. 700.
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takiej propozycji wobec pracownika lub funkcjonariusza, a po drugie pracow-
nik ten lub funkcjonariusz w takiej sytuacji stal si¢ w sposob skuteczny prawnie
odbiorcg pisma zawierajacego propozycje. Zweryfikowanie powyzszej wyktadni
rezultatami wyktadni celowosciowej prowadzi do wniosku, ze w przypadku zre-
alizowania przez organ jego obowiazku ztozenia pisemnej propozycji okreslajacej
nowe warunki zatrudnienia albo petnienia stuzby, jej adresat nie powinien mie¢
mozliwoséci — poprzez uchylanie si¢ od odbioru pisma zawierajacego t¢ propozy-
cj¢ — wyeliminowania ustawowego skutku wygasnigcia stosunku stuzbowego.
Skoro ustawodawca z faktem ,,nieotrzymania” pisemnej propozycji w okreslonym
terminie wigze skutek prawny w postaci uksztattowania sfery praw i obowigz-
kéw funkcjonariusza lub pracownika, do czego prowadzi wygasniecie stosunku
stuzbowego, to brak podstaw do przypisywania ustawodawcy intencji wigzania
tego skutku z takimi okolicznos$ciami, jak nierealizowanie obowiazkéw przez or-
gany administracji publicznej badz uzalezniania tego skutku od przypadku (np.
zaginigcia pisma z propozycja) czy dzialania osob trzecich (np. zagubienia pisma
przez postanca). Dopiero wigzanie skutku prawnego w postaci wygasniecia sto-
sunku stuzbowego funkcjonariusza z wypetnieniem przez organy ich ustawowych
obowiagzkow z jednej strony (ztozenie w ustawowym terminie pisemnej propozycji
nowych warunkow zatrudnienia lub petnienia stuzby) oraz interpretacja elimi-
nujaca unikanie skutkow prawnych ztozonej propozycji przez osoby, do ktorych
ja skierowano, pozwala zachowa¢ spojnos¢ omawianych regulacji i ich zgodnos¢
z konstytucyjnymi standardami demokratycznego panstwa prawa, wedtug ktorych
ingerencja w sfere praw i obowiazkéw obywateli powinna znajdowaé wyrazna
podstawe ustawowa, a adresaci dzialan administracji publicznej nie powinni po-
nosi¢ konsekwencji jej zaniedban.

Wszystkie powyzsze spostrzezenia prowadza do wniosku, ze pisemna pro-
pozycja okreslajaca nowe warunki zatrudnienia albo petnienia stuzby sktadana
w trybie art. 165 ust. 7 u.k.a.s. stanowi czynno$¢ z zakresu administracji publicznej
dotyczaca uprawnien lub obowigzkdéw wynikajacych z przepisow prawa w rozu-
mieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Jest to bowiem czynnos$¢ dokonywana przez organy
administracji publicznej, stanowigca warunek konieczny wywotania skutku wy-
gasnigcia stosunku pracy z mocy samego prawa, a zatem skutku wykraczajacego
poza relacje wewnetrzne, skoro skutek ten stawia adresata propozycji poza stuzba,
a w konsekwencji dotyczaca uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepi-
sow prawa. Czynno$¢ ta powinna zatem podlega¢ skardze do sadu administra-
cyjnego, ktdrego obowiazkiem jest jej skontrolowanie przy ocenie prawidlowosci
zastosowania przez organ kryteriow okreslonych w art. 165 ust. 7 u.k.a.s. Fakt
postuzenia si¢ przez ustawodawce w konstrukeji tych kryteriow pojeciami ogol-
nymi i ocennymi nie wyklucza petnej kontroli legalnosci powyzszej czynnosci,
zgodnie bowiem z ugruntowanymi pogladami orzecznictwa wykladnia przepisow,
w ktorych postuzono si¢ nawet zwrotami nieokreslonymi, podlega petnej kontroli
sadowoadministracyjnej, a dziatania organow stanowigce podstawe do ingerencji
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w sfere praw i obowigzkow obywateli — zwlaszcza sfere praw nabytych — wy-
magaja szczegdtowego uzasadnienia wykazujacego zasadno$¢ tego rodzaju dzia-
fan w odniesieniu do indywidualnie oznaczonego adresata w konkretnej sytuacji
faktycznej i prawne;.

Powyzsze uwagi korespondujg z przytaczanymi juz w tym opracowaniu gto-
sami doktryny i orzecznictwa, zgodnie z ktérymi z istoty zewnetrznych czynnosci
materialno-technicznych jako dziatan wlasnie zewnetrznych i objetych swojego
rodzaju domniemaniem na ich rzecz wynika, ze powinny one podlega¢ kontro-
li sadowoadministracyjnej stanowigcej wyraz realizacji konstytucyjnego prawa
do sadu®.

Standard ten moze by¢ zapewniony poprzez kontrolg bezposrednia, tj. naste-
pujaca na skutek skarg sktadanych na tego rodzaju czynnosci, jak i przez kontrole
posrednia, ktora ma miejsce wtedy, gdy przedmiotem kontroli sadowej nie jest
bezposrednio czynno$¢ materialno-techniczna, lecz np. odmowa podjecia takiej
czynnosci, ktoéra zazwyczaj przebiera forme decyzji administracyjnej — ,,kontrola
dziatan faktycznych jest wtedy dokonywana niejako »przy okazji« kontroli aktow
administracyjnych”®*. Jak jednak zauwaza E. Letowska w ramach rozwazan nad
wykorzystywaniem mozliwosci, jakie dawata regulacja art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy
0 NSA z 1995 roku (bedaca ,,poprzedniczka” obecnej regulacji z art. 3 § 2 pkt 4
p.p.s.a.): ,,NSA z wlasciwym kazdemu sadowi oportunizmem (in dubio contra
iudici activitatem) w wypadku zjawisk niemieszczacych si¢ w gtdéwnym nurcie
znanych rutyn sklonny jest raczej powola¢ si¢ na brak wtasnej kognicji, niz wy-
korzysta¢ subsydiarna podstawe dla jej realizacji”®>.
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External factual activities of public administration

Summary

The considerations within the article have been devoted to external factual activities which, unlike
internal factual activities, are directed to addressees which are not formally or organizationally
subordinated. These can be activities that — as forms of action — are independent, as well as
those that to some extent involve other forms of action, for example, acting to “complement” dir-
ect-obliging actions by releasing the binding force of norms resulting from this kind of activities.

Keywords: factual activities, forms of administrative actions, external activities.
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