Stosowanie prawa
administracyjnego

Ksiega jubileuszowa
Profesora Andrzeja Matana

EF | UNIWERSYTETSLASKL () \Wolters Kluwer



Stosowanie prawa
administracyjnego

Ksiega jubileuszowa
Profesora Andrzeja Matana

Redakcja naukowa
Grzegorz Laszczyca

info.pl

ksiegarnia internetowa

UNIWERSYTETSLASKL () Wolters Kluwer

WARSZAWA 2024

(74



http://www.profinfo.pl/?skad=pdf

Publikacja wspéHinansowana przez Uniwersytet Slaski w Katowicach

o

UNIWERSYTET SLASKI

W KATOWICACH

Recenzent
Dr hab. Jerzy Korczak, prof. Uniwersytetu Wroctawskiego

Wydawca
Izabella Matecka

Redaktor prowadzacy
Dorota Lebiedziniska

Opracowanie redakcyjne
JustLuk

Projekt graficzny oktadki
Wojtek Janikowski

Autor zdjecia Profesora Andrzeja Matana
Klaudiusz Kaleta

© Copyright for this edition by Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., 2024
ISBN 978-83-8358-093-7

Wolters Kluwer Polska Sp. z o.0.

Dziat Praw Autorskich

01-208 Warszawa, ul. Przyokopowa 33
tel. +48 728 313 462

e-mail: PL-ksiazki@wolterskluwer.com

ksiegarnia internetowa www.profinfo.pl



ZYCIORYS PROFESORA ANDRZEJA MATANA

Pan Profesor Andrzej Stanistaw Matan urodzit sie 11.01.1953 r. w DZwi-
rzynie. Profesor jest zwigzany z Wydzialem Prawa i Administracji Uni-
wersytetu Slaskiego w Katowicach juz ponad 50 lat. Mimo ze jego pasja
byla etnografia, ktéra zamierzat studiowad, los sprawil, iz wybrat studia
prawnicze. Studiowanie taczy! z obowiazkami w gospodarstwie rolnym
rodzicéw i dziadkéw. Po studiach, ktére ukoniczyt w 1976 r., kontynuo-
wal prace naukowa na Wydziale Prawa i Administracji, wybierajac spe-
cjalizacje w zakresie prawa konstytucyjnego. Od 1978 r. byt zatrudnlony
w Uniwersytecie Slaskim jako pracownik naukowo-techniczny, pézniej
asystent w Katedrze Zarzadzania Gospodarka Narodows, a od 1985 r.
jako asystent w Katedrze Prawa Administracyjnego. Jego opiekunem na-
ukowym byt prof. Karol Podgoérski, a promotorem rozprawy doktorskiej
prof. Ernest Knosala. Stopierr doktora nauk prawnych nadata Mu w 1988 r.
Rada Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Slaskiego na pod-
stawie rozprawy doktorskiej pod tytulem ,Administracyjnoprawna po-
zycja samorzadu mieszkancéw wsi”. Po uzyskaniu stopnia naukowego
zostal zatrudniony na stanowisku adiunkta. Stopiefi doktora habilitowa-
nego uzyskal w 2001 r. na podstawie dorobku naukowego oraz rozprawy
pt. ,Zastepstwo procesowe w ogélnym postepowaniu administracyjnym”.
Od 2005 r. byt kierownikiem Zakladu Postepowania Administracyjnego
na WPiA US. W 2006 r. zostat profesorem nad zwyczajnym Uniwersytetu
Slaskiego zatrudnionym w Katedrze Postepowania Administracyjnego
i Sadowo-Administracyjnego. W 2016 r. Prezydent RP nadatl Mu tytut
naukowy profesora nauk prawnych. Obecnie jest czlonkiem zespotu ba-
dawczego instytucji prawa administracyjnego procesowego Instytutu
Nauk Prawnych Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Slaskie-
go w Katowicach.

Profesor Andrzej Matan jest niewatpliwie cztowiekiem Uniwersy-
tetu i nalezy do tej grupy uczonych, ktérzy poswiecaja cate swoje zy-
cie uczelni i pracy naukowej. Dorobek naukowy, opiewajacy na ponad
100 publikacji, koncentruje sie wokét prawa administracyjnego, postepo-
wan administracyjnych (zaréwno postepowania ogdlnego, jak i postepo-
wan szczegoélnych), postepowania sadowo-administracyjnego oraz prawa
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Z. AKAZ PEENIENIA FUNKCJI W ADMINISTRAC]I
RZADOWE] PRZEZ WOJTA (BURMISTRZA, PREZYDENTA
MIASTA) NA PRZYKEADZIE PANSTWOWEGO
INsTYTUTU GEOLOGICZNEGO — PANSTWOWEGO
INSTYTUTU BADAWCZEGO

Andrzej Adamczyk

1. Zgodnie z art. 27 ustawy z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym'
~funkcji wéjta nie mozna taczy¢ z: 1) funkcja wojta lub jego zastepcy
w innej gminie, 2) cztonkostwem w organach jednostek samorzadu te-
rytorialnego, w tym w gminie, w ktérej jest wojtem lub zastepca wojta,
zatrudnieniem w administracji rzadowej, 4) mandatem posta lub sena-
tora”. Stosownie za$ do art. 492 § 1 pkt 5 ustawy z 5.01.2011 r. — Kodeks
wyborczy? naruszenie ustawowych zakazéw taczenia funkcji wéjta
z wykonywaniem funkcji lub prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej,
okreslonych w odrebnych przepisach, skutkuje wygasnieciem manda-
tu wojta. W Swietle orzecznictwa sadowoadministracyjnego podziat
kompetencji pomiedzy rade gminy i komisarza wyborczego w zakresie
stwierdzenia wygasniecia mandatu wojta (burmistrza, prezydenta) na-
stepuje wylacznie wtedy, gdy wymienione w art. 492 § 1 k.wyb. zdarze-
nia stanowiace przestanki wygasniecia mandatu nastapia po wyborze
woijta (np. komisarz wyborczy® bedzie organem wiasciwym do stwier-
dzenia wygasniecia mandatu, gdy zatrudnienie w administracji rza-
dowej wojt podejmie juz po ztozeniu slubowania, famiac w ten spos6b
zakaz ustanowiony w art. 27 pkt 3 u.s.g.). Jesli natomiast wdjt nie zrzek-
nie sie funkcji lub nie zaprzestanie prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej w terminie 3 miesiecy, o jakim mowa w art. 492 § 4 kwyb. (a wiec
jesli wykonywat te funkcje jeszcze przed wyborem), wlasciwym orga-

! Dz.U. z 2023 r. poz. 40, dalej: u.s.g.

2 Dz.U. z2022r. poz. 1277 ze zm., dalej: k.wyb.

> Kwestie rodzajoéw postanowienn wydawanych przez komisarza wyborcze-
go podejmuje M. Chlipata, Postanowienia komisarza wyborczego dotyczgce jednostek
samorzqdu terytorialnego, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2021/119, s. 11-29.
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—— ANDRZE] ADAMCZYK ——

nem do stwierdzenia wygasniecia mandatu bedzie rada gminy. Stanowi
o tym art. 492 § 5 kwyb.

W praktyce orzeczniczej komisarze wyborczy za zatrudnienie w ad-
ministracji rzadowej uznali m.in. zatrudnienie w Kasie Rolniczego Ubez-
pieczenia Spolecznego®, Kuratorium Os$wiaty®, Paiistwowym Gospodar-
stwie Lesnym ,Lasy Panistwowe”’, Wojewd6dzkim O$rodku Doradztwa
Rolniczego®, Panstwowym Instytucie Geologicznym — Pafistwowym In-
stytucie Badawczym?’. Z kolei rady gmin stwierdzitly wygasniecie mandatu
wdjta z powodu m.in. jego zatrudnienia w starostwie powiatowym, czego
uzasadnieniem miato by¢ wykonywanie przez staroste zadan zleconych
z zakresu administracji rzadowej".

O ile zaliczenie Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego i Kura-
torium O$wiaty do podmiotéw administracji rzadowej nie budzi watp-
liwosci, o tyle uznanie zatrudnienia w Panstwowym Gospodarstwie
Lesnym ,Lasy Panstwowe” i Paiistwowym Instytucie Geologicznym —
Panstwowym Instytucie Badawczym za zatrudnienie w administracji
rzadowej nie jest juz takie oczywiste. Pojawia sie pytanie, jakie wzgledy
zadecydowaly za dokonaniem takiej kwalifikacji tych organéw i czy za-
stosowana argumentacja wspotgra z ustaleniami nauki prawa admini-
stracyjnego w zakresie charakteru prawnego podmiotéw administracji.
Ze wzgledu na ograniczone ramy niniejszej publikacji przedmiotem ana-
lizy bedzie kwestia zatrudnienia w Pafistwowym Instytucie Geologicz-
nym — Paiistwowym Instytucie Badawczym.

2. Ze wzgledu na brak definicji legalnej pojecia administracji rzadowej,
a takze brak czesci ogdlnej prawa administracyjnego ustalenie znaczenia
tego terminu mozliwe jest wytacznie w oparciu o ustalenia nauki prawa
administracyjnego i orzecznictwa sadowoadministracyjnego, dokonane
na tle obowiazujacych regulacji administracyjnego prawa ustrojowego,

* Tak np. wyrok WSA w Kielcach z 19.09.2016 ., II SA/Ke 799/16,
LEX nr 2121526.

> Wyrok NSA z 7.02.2017 r., II OSK 2726/16, LEX nr 2267880; wyrok
WSA w Kielcach z 19.09.2016 r., IT SA/Ke 782/16, LEX nr 2121525; wyrok NSA
2 29.05.2013 r., I OSK 350/13, LEX nr 1559711.

¢ Wyrok WSA w Lublinie z 4.04.2017 r., I1 SA/Lu 1155/16, LEX nr 2294131.

7 Wyroki NSA z14.03.2017 r., I OSK 245/17, LEX nr 2297830, oraz z 7.02.2017 r.,
IT OSK 2925/16; wyrok WSA w Kielcach z 12.10.2016 r., II SA/Ke 855/16,
LEX nr 2151100.

8 Wyrok WSA w Kielcach z 24.11.2020 r., IT SA/Ke 829/20, LEX nr 3097933.

® Wyrok WSA w Kielcach z 19.09.2016 r., II SA/Ke 799/16; wyrok NSA
z 7.02.2017 r., II OSK 2925/16, LEX nr 2287265.

10 Wyrok WSA Olsztynie z 5.10.2021 r., I SA/O1 430/21, LEX nr 3244398.

18



—— ZAKAZ PEENIENIA FUNKCJI W ADMINISTRACJI RZADOWE] PRZEZ WOJTA... ——

zawartych juz w samej Konstytucji RP" i rozwijajacych jej postanowienia
ustawach. Brak definicji legalnej pojecia administracji rzadowej nie ozna-
cza, ze ma ono nieokreslona tresc.

Zdaniem J. Jagielskiego uznanie, ze jednostki inne niz organy i urzedy
administracyjne przynaleza do administracji rzadowej, wymaga spelnie-
nia szeregu przestanek, do ktérych zalicza on:

1) wykonywanie funkcji administracji (zadania i kompetencje naleze¢
musza, jezeli nie wszystkie, to przynajmniej w wiekszosci, do sfery
administracji publicznej);

2) podejmowanie dzialait w formach prawnych wtasciwych organom
administracyjnym, w tym w formach wtadczych;

3) oparcie faktycznego funkcjonowania na finansowym i majatkowym
zasobie panistwowym (dysponowanie majatkiem panstwowym);

4) pozostawanie w systemie organizacyjno-funkcjonalnym, poddanym
kierownictwu Rady Ministréw!?.

Za kluczowe elementy konstytuujace dana jednostke jako podmiot
nalezacy do administracji rzadowej J. Jagielski uznaje, po pierwsze, pod-
porzadkowanie hierarchiczne jednostki (jednoczesna zalezno$é osobowa,
organizacyjna i stuzbowa) Radzie Ministréw. Ten rodzaj zalezno$ci wyra-
za bowiem stowo ,kierownictwo”. Relacje nadzorcze czy kontrolne nie sa
wiec wystarczajace. W doktrynie prawa administracyjnego poza dyskusja
pozostaje, ze nadzorowanie lub kontrolowanie innego podmiotu nie jest
kierownictwem i nie tworzy zalezno$ci hierarchicznej. Po drugie, chodzi
o posiadanie kompetencji wtadczych, a wiec umocowanie do wydawania
aktéw administracyjnych, takich jak decyzje.

Podobnie pojmuja pojecie administracji rzadowej inni autorzy. Zda-
niem A. Kisielewicza, ustalajac tre$¢ tego pojecia, nalezatoby w pierwszej
kolejnosci odwotaé sie do regulacji konstytucyjnych. Na podstawie roz-
dzialu VI Konstytucji RP, traktujacego o Radzie Ministréw i administracji
rzadowej, do administracji rzadowej mozna zaliczy¢ wszystkie te organy
administracji publicznej, w stosunku do ktérych Rada Ministréw ma kom-
petencje kierownicze (art. 146 ust. 3 Konstytucji RP). Dodatkowa wska-
z6wke przynosi art. 153 Konstytucji R, stanowiacy, ze ,w urzedach admi-
nistracji rzadowej dziata korpus stuzby cywilnej”®. Z kolei E. Zielifiski,
omawiajac pojecie administracji rzadowej, zauwaza, ze ,wszystkie organy

It Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.).

12 1. Jagielski, Administracja rzqdowa oraz administracja samorzgdowa w kontekscie
zasady niepotgczalnosci mandatu parlamentarnego, Prz. Sejm. 2008/4, s. 124-125.

13 A. Kisielewicz [w:] K. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Samo-
rzgdowe prawo wyborcze. Komentarz, Warszawa 2010, s. 600.
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—— ANDRZE] ADAMCZYK ——

centralne, inspekcje, agencje, zarzady itp. funkcjonuja jako wyodrebnione
z ministerstw wladze i instytucje administracji centralnej, podporzadko-
wane Prezesowi Rady Ministrow lub ministrom”*.

Réwniez w monografii pod red. M. Chmaja do administracji rza-
dowej zalicza sie organy (urzedy) oraz inne podmioty publiczne po-
wolywane do wykonywania zadan z zakresu administracji, podlegte —
na mocy Konstytucji RP i ustaw — Radzie Ministréw, Prezesowi Radzie
Ministréw i ministrom. ,Dzialaja one w ramach i na podstawie prze-
piséw prawa definiujacych ich ustréj, kompetencje i zakres wladztwa;
w imieniu i na rachunek panistwa; uprawnione sa one z reguly do sto-
sowania §rodkéw wtadczych (przymusu). Administracja rzadowa ma
charakter scentralizowany, co oznacza, ze pomiedzy poszczegdlnymi
organami wystepuje hierarchiczne podporzadkowanie osobowe, orga-
nizacyjne i stuzbowe”".

Rozwijajac watek podporzadkowania, nalezy przywotaé opinie A. Wik-
torowskiej, ktéra zauwaza, ze , 0 zakwalifikowaniu do administracji rza-
dowej decyduja: kryterium podporzadkowania organizacyjnego i stuzbo-
wego danej jednostki organizacyjnej rzadowi albo jednemu z cztonkéw
rzadu (czyli premierowi lub ministrowi resortowemu) oraz kryterium za-
leznosci funkcjonalnych jednostki organizacyjnej od rzadu (lub cztonka
rzadu)”. Podaje jednoczesnie 13 rozwiazan prawnych, mogacych miec zna-
czenie przy kwalifikowaniu danej jednostki organizacyjnej jako rzadowej,
wsréd nich: wydawanie polecen stuzbowych i zarzadzen kierownictwu
jednostki organizacyjnej przez rzad lub cztonka rzadu, kierowanie dzia-
talnoscia jednostki organizacyjnej przez rzad lub cztonka rzadu, stosowa-
nie jako kryteriéw sprawowanego nadzoru nie tylko legalnosci, ale takze
celowosci — w rozumieniu zgodnosci z polityka rzadu'®.

Wiele istotnych ustalen przynosza tez wypowiedzi P. Przybysza, dla
ktérego konstytutywna cecha instytucji administracji rzadowej jest ich
podleglos$é Radzie Ministrow, co przejawia sie w przyznaniu jej upraw-
nien kierowniczych, kontrolnych i koordynacyjnych wobec administracji
rzadowej, za$ ministrom — uprawnien kierowniczych w ramach poszcze-
golnych dziatéw tej administracji. Organy te moga wydawacé akty nor-

1 E. Zielinski, Administracja rzqdowa i samorzgdowa w Polsce, Warszawa 2013,
s. 28; podobnie B. Zawadzka, Cztonkostwo w zarzgdzie gminy a zatrudnienie w admi-
nistracji rzgdowej, ,Wsp6lnota” 1995/6, s. 3.

5 M. Dabrowski, Konstytucyjna zasada decentralizacji administracji publicznej
a administracja rzqgdowa [w:] Administracja rzgdowa w Polsce, red. M. Chmaj, War-
szawa 2012, s. 13.

16 A. Wiktorowska, Opinia w sprawie niepotgczalnosci mandatu posta albo senatora
z zatrudnieniem w administracji rzqgdowej, Prz. Sejm. 1997/6, s. 101-102.
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matywne o charakterze wewnetrznym w celu realizacji wspomnianych
wyzej kompetencji, o czym stanowi art. 93 ust. 1 Konstytucji RP. Mini-
strowie sa dodatkowo uprawnieni do wydawania kierownikom urzedéw
centralnych oraz kierownikom innych urzedéw i jednostek organizacyj-
nych wiazacych ich wytycznych i polecerV. W ocenie cytowanego autora
posiadanie osobowosci prawnej nie wyklucza moznosci zaliczenia do ad-
ministracji rzadowej, o przynaleznosci do niej przesadza bowiem bezpo-
$rednie lub posrednie podporzadkowanie Radzie Ministréw. Zwraca on
uwage na stopniowalno$¢é pojecia podporzadkowania, ktérej osobowos¢
prawna nie wyklucza, lecz jedynie ogranicza'®. Kolejne przydatne usta-
lenie wskazuje na to, ze charakter wiezi miedzy ministrem kierujacym
dzialem administracji rzadowej a organami i innymi jednostkami orga-
nizacyjnymi wykonujacymi zadania z zakresu tego dziatu pozostaja bez
znaczenia dla okre$lenia dzialow".

Administracja panstwowa podlega statej ewolucji skutkujacej po-
wstawaniem nowych organdéw, ktérych nie zalicza sie do administracji
rzadowej. Nic wiec dziwnego, ze w literaturze wyodrebnia sie poza ad-
ministracja rzadowa kategorie nietypowych organéw administracji pub-
licznej stopnia centralnego, ktéra stale sie poszerza i wykazuje znaczne
zréznicowanie. Przyktadowo J. Behr wymienia Narodowy Bank Pol-
ski oraz jego organy, agencje o ré6znym statusie (np. Rzadowa Agencje
Rezerw Strategicznych, Agencje Restrukturyzacji i Modernizacji Rolni-
ctwa), fundusze celowe (np. Fundusz Zaje¢ Sportowych dla Uczniéw,
Fundusz Rozwoju Przewozéw Autobusowych o charakterze uzyteczno-
$ci publicznej) oraz fundacje prawa publicznego® i wskazuje, ze z funk-
cjonowaniem wyrdznionej grupy nietypowych organéw administracji
publicznej stopnia centralnego wiaze sie szereg probleméw, m.in. trud-
no$¢ w ustaleniu statusu prawnego, zasad dziatania oraz typowych cech
danego podmiotu, niezupeinos¢ regulacji prawnych dotyczacych nie-
ktoérych takich podmiotéw, nadawanie im mylacych nazw, niejedno-
znaczno$¢ i nieprecyzyjno$¢ zakresu kontroli i nadzoru nad nimi, jak
i niedostateczno$¢ okreslenia relacji ustrojowych miedzy nimi a innymi
organami administracji publicznej*.

7 P. Przybysz, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 181.

8 P. Przybysz, Instytucje prawa..., s. 182.

9 P. Przybysz, Instytucje prawa.. ., s. 185.

20 . Behr, Organizacja i funkcjonowanie administracji publicznej stopnia centralnego
[w:] Prawo administracyjne. Zagadnienia oglne i ustrojowe, red. J. Blicharz, P. Lisow-
ski, Warszawa 2022, s. 513.

2 J. Behr, Organizacja i funkcjonowanie administracji. .., s. 514.
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