Andrzej Matan

AKT ADMINISTRACYJNY
,OSOBOWO-RZECZOWY” -
ZAGADNIENIE NASTEPSTWA PRAWNEGO

Publiczne prawa i obowigzki uksztaltowane w drodze aktu administracyjnego maja,
co do zasady, charakter osobisty. Pozostajg trwale zwiazane z tg osoba, dla ktérej zostaty
ustanowione, sg nieprzenoszalne i gasng wraz ze $miercig ich adresata i nie ma co do nich
nastgpstwa prawnego. Zmiana osoby (adresata) pociaga za sobg zmiang stosunku prawne-
go'. Istotg aktu administracyjnego jest bowiem jednostronne okreslenie przez kompetentny
organ administracyjny praw i obowigzkéw zindywidualizowanego adresata w konkretnej
sytuacji i na podstawie konkretnego stanu prawnego?. Akt ten (prawomocny) wiaze tak
dtugo, jak dtugo ktérys z elementéw decydujacych o jego identycznosci konkretyzowanego
aktem stosunku prawnego nie ulegnie modyfikacji®. Dysponentem aktu administracyjnego
jest tylko administracja. Nie mozna wigc przenies¢ praw i obowigzkéw zawartych w aktach
administracyjnych bez udziatu organu, ktéry akt wydat.

Od wyzej okreslonych zasad doktryna prawa administracyjnego dopuszcza pewne wyjat-
ki, przy czym dotycza one praw i obowiazkéw publicznych szczegdlnego rodzaju. Chodzi
o te z nich, ktére nie maja $cisle osobistego charakteru (prawa i obowigzki o charakterze
yhieosobistym™). Zrédto stosunkéw administracyjnoprawnych, ksztaltujacych ,nieosobi-
ste” sytuacje prawne adresatéw, beda stanowity dwie kategorie aktéw administracyjnych:
akty rzeczowe i akty osobowo-rzeczowe’.

Jak pisze J. Staro$ciak, niedopuszczalnosé nastepstwa prawnego nie dotyczy stosunkéw
administracyjnoprawnych rzeczowych, ktérych zrédlem jest akt administracyjny rzeczo-

' S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, s. 135. Por. takze T. Bigo, Prawo administracyjne. Czgsc¢ ogélna,
Stenogram wyktadéw uniwersyteckich, Wydat J. Rodkowski, Lwow 1932, s. 61-62.

% J. Lgtowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 183.

* T. Wos, Moc wigzqca aktow administracyjnych w czasie, Krakéw 1978, 5. 109.

* Takim pojeciem operujg autorzy projektu ustawy Przepisy ogélne prawa administracyjnego, art. 15 ust. 1,
tekst projektu zamieszczony na stronie internetowej www.rpogov.pl

° Pomijam przypadki ksztattowania tych sytuacji z mocy prawa.
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wy. Stosunek taki nie wygasa z chwilg utraty bytu przez podmiot stosunku, ale przecho-
dzi na kazdoczesny podmiot wiadajacy okreslong rzecza®. Zastrzec jednak trzeba, iz brak
jest w tym wzgledzie stosownych regulacji prawnych. Powotana teza jest wynikiem pewnej
praktyki administracyjnej, jak réwniez doktryny odwotujacej si¢ w tej kwestii do postano-
wienl prawa cywilnego. Jednoczesnie przyjmuje sie, ze wzgledu na szczegélny charakter
tego nastepstwa, stosowanie wobec niego wyktadni scistej. Tylko taka bowiem dotyczyé
moze rozwigzan o charakterze wyjatkowym’.

W przypadku aktéw osobowo-rzeczowych nastepstwo prawne jest mozliwe tylko w tych
przypadkach, kiedy ustawodawca wyraznie to dopuszcza. Dochodzi do niego w wyniku
aktu administracyjnego (decyzji) i pozostaje w zwiazku ze zmiang whasciciela rzeczy. Nie-
zbedne jest ztozenie wniosku przez przyszlego nabywce rzeczy i wyrazenie zgody zaintere-
sowanego na przeniesienie praw i obowigzkéw, wynikajacych z aktu rzeczowego. Decyzja
»przenoszaca’ uprawnienia wynikajace z aktu ma charakter aktu konstytutywnego. Skutek
prawny w postaci sukcesji uprawnienn (obowigzkéw) nastepuje w wyniku wydania takiej
decyzji od momentu uzyskania przez nig znamion ostatecznosci. I dopiero od tego mo-
mentu sukcesor bedzie mégt legalnie wykonywac¢ uprawnienia wynikajace z decyzji®.

Na uwage zastuguje rozwigzanie proponowane w nowym projekcie Przepiséw ogélnych
prawa administracyjnego’. W art. 15 ust. 1 przewiduje on, iz prawa i obowigzki o charak-
terze nieosobistym przechodzg na nastepcéw prawnych na zasadach okreslonych w prze-
pisach odrebnych, a w przypadku ich braku lub niepetnej regulacji prawnej zasady i tryb
ich przejscia ocenia si¢ na podstawie przepiséw prawa cywilnego. Przyjecie tego typu roz-
wigzania porzadkowatoby system nast¢pstwa prawnego w sferze materialnego prawa admi-
nistracyjnego w odniesieniu do praw i obowigzkéw wynikajacych z aktéw ,nieosobistych”.
Po pierwsze, jako zasadg przyjmuje si¢ nastepstwo prawne w zakresie praw i obowigzkéw
o charakterze ,nieosobistym”. Po drugie, zasady i tryb nast¢pstwa oceniania bytyby wedle
zasad prawa cywilnego, o ile przepisy prawa administracyjnego nie przewidywatyby zasad
odrebnych. Wreszcie — uporzadkowanie to wiaze si¢ z przyjeciem zasady decyzyjnego roz-
strzygania w tych sprawach w dwu sytuacjach: pierwsza — na wniosek podmiotu majacego
interes prawny, organ administracji publicznej wydaje decyzje stwierdzajaca wygasniecie
praw lub obowigzkéw; druga — na wniosek podmiotu majacego w tym interes prawny,
organ administracji wydaje decyzj¢ (zapewne deklaratoryjng) dotyczacy przejscia praw
i obowigzkéw nieosobistych na nastgpcéw prawnych'®. Organ administracji mégiby wydaé
z urzedu decyzje w tych sprawach (tj. w jednej i drugiej), jezeli ustali, ze sa podmioty, ktére
maja w tym interes prawny, lub lezy to w interesie oséb trzecich!'.

¢ J. Starosciak, Stosunck administracyjnoprawny, [w:] System prawa administracyjnego, tom III, pod red.
T. Rabskiej i J. Egtowskiego, Ossolineum 1978, s. 33-34.

7 S. Dudzik, Zbycie przedsighiorstwa a sukcesja praw i obowigzkow wynikajgcych z aktow administracyjnych, PiP
1994, 2. 7-8, 5. 40.

& Por. G. Laszczyca, A. Matan, Nastgpstwo w prawie administracyjnym, [w:] Koncepcja systemu prawa admini-
stracyjnego, pod red. J. Zimmermanna, Krakéw 2007,s. 281.

9 Zob. przypis 4.

10 Art. 15 ust. 2 projektu ustawy Przepisy ogélne...

" Art. 15 ust. 2 in fine projektu Przepisy ogdlne. ..
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2.

Poczynione wyzej uwagi, ze wzgledu na skutki, jakie wigzemy w sferze nastgpstwa praw-
nego z réznymi rodzajami aktéw administracyjnych, zmuszaja do sprecyzowania zakresu
poje¢: akt administracyjny osobowy, rzeczowy i osobowo-rzeczowy. Ustalenia te pozwo-
la na wyznaczenie granic, w jakich nastepstwo prawne bedzie mozliwe oraz okreslenie
ogodlnych zasad, na ktérych bedzie do niego dochodzito.

Administracyjny akt osobowy ma na celu uksztaltowanie sytuacji prawnej okreslonej
osoby w oderwaniu od elementéw rzeczowych. Chodzi tutaj o uksztaltowanie takim ak-
tem uprawnien (obowigzkéw) o charakterze scisle osobistym. Charakter osobisty maja te
prawa lub obowiazki administracyjne, ktére sg zwigzane z posiadaniem przez podmiot
cech szczegdlnych, w tym — szczegélnych kwalifikacji lub umiejetnosci'®. Zwigzane sg one
$cidle z bytem adresata aktu (np. zezwolenie na posiadanie broni mysliwskiej). W zwiazku
z tym w zasadzie nie zachodzi w przypadku takich aktéw nastepstwo prawne. Wyjatkowo
skutki tych aktéw moga rozciagaé si¢ réwniez na $cisle prawem okreslonych prawnych
nastepcéw tej osoby (np. zmiana nazwiska — na dzieci)®.

Administracyjne akty rzeczowe zmierzajg do okreslenia statusu prawnego pewnej rzeczy
(np. obiektu zabytkowego) w oderwaniu od aspektu osobowego. Na ich podstawie powstaja
tzw. ,rzeczowe stosunki administracyjnoprawne”, ktére dotycza podmiotéw zewnetrznych wo-
bec administracji, ale zostaja nawigzane w celu uregulowania pozycji ,rzeczy”, ktéra znajduje
si¢ we wladaniu tego podmiotu'®. Regulatywne oddziatywanie tego aktu rozciaga si¢ na kazdo-
czesnego posiadania rzeczy. Obojetne jest to, czy jest on $wiadom tego, czy tez nie. Uksztatto-
wany aktem rzeczowym stosunek prawny nie wygasa z chwilg zakoriczenia istnienia podmiotu
stosunku, ale przechodzi na kazdoczesny podmiot wiadajacy rzecza. Taki jest charakter aktu
yuznania za zabytek™. Oczywiscie, i ten akt bedzie adresowany do okreslonego podmiotu, na-
tomiast status prawny uksztattowany aktem, ujmujac to obrazowo, ,podaza’za rzecza. Przejscie
rzeczy w gestie innego podmiotu niz adresat aktu, nie czyni bezprzedmiotowym ani samego
aktu, ani tez postepowania zmierzajacego do jego wydania. ,W sprawach o charakterze rze-
czowym, w ktorych o staniu si¢ strong decyduje przede wszystkim okoliczno$é, ze dana osoba
jest wiascicielem pewnej rzeczy, postgpowanie administracyjne nie gasnie z chwila $mierci tej
osoby, lecz w jej prawa i obowiazki wchodza jej prawni nastgpcy zaréwno ustawowi, jak i te-
stamentowi. Sadze¢ nawet, ze w wypadkach, kiedy wlasno$¢ rzeczy odgrywa decydujaca role
w sprawie, zmiana wiadciciela w inny sposéb (przez kupno-sprzedaz, zmiang) spowoduje réw-
niez zmiang osoby strony. W tych wypadkach bowiem, w ktérych jednostka moze przekazaé
innej osobie swoje prawa wzglednie obowiazki materialne, moze réwniez przekaza¢ w zwigzku
z tym swe stanowisko w procesie dotyczacym tych praw wzglednie obowiazkéw!®.

12 Art. 14 ust. 2 powotanego wyzej projektu Przepiséw ogélnych. ..

3 ]. Staroéciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957, s. 14 i nast.

14 J. Starosciak, Prawne formy i metody dziatania administracji, [w:] System prawa administracyjnego, t. 111,
red. T. Rabska, J. Eetowski, Wroctaw — Warszawa — Krakéw — Gdansk 1978, s. 33.

5 . Starosciak, Prawne formy i metody...,s. 73.

1 W. Klonowiecki, Strona w postgpowaniu ..., s. 49.
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Analiza wybranych przepiséw materialnego prawa administracyjnego, zawierajacych
kompetencje organéw administracji do podejmowania decyzji administracyjnych przybie-
rajacych postaé aktéw rzeczowych, pozwala na ustalenie kilku charakterystycznych wtas-
ciwosci tej grupy aktow!”. Wiasciwosci te dotycza tak samej rzeczy, stanowiacej zaréwno
przedmiot regulacji aktu, jak i statusu prawnego rzeczy, uksztattowanego aktem, w tym
wplywu tego statusu na sfer¢ prawa cywilnego, samej procedury podejmowania tych aktéw
oraz nastepstwa prawnego w zakresie praw i obowiazkéw adresata aktu.

Administracyjny akt rzeczowy jest skierowany do rzeczy w tym znaczeniu, ze przed-
miotem regulacji aktu bedzie status prawny rzeczy ksztalttowany w oderwaniu od statusu
jej whasciciela (posiadacza, dysponenta). Status prawny rzeczy bedzie skutkowal wobec
kazdego podmiotu dysponujacego ta rzecza, ale tez wobec innych podmiotéw (tzn. innych
niz adresaci aktu), stykajacych si¢ z tg rzecza, a tym samym z jej szczegdlnym statusem
prawnym. Beda one zobowiazane status ten respektowac.

Rzecz ta ma szczegdlne whasciwosci, indywidualizujace ja w sposéb wyrazny i wyréznia-
jace ja sposréd innych rzeczy. Inne rzeczy, nawet tego samego rodzaju (gatunku), wiasci-
wosci tych nie posiadaja.

Te szczegolne whasciwosci tkwia w samej rzeczy, wynikaja z jej istoty (charakteru),
nie mogg by¢ jej przydane wolg wiasciciela (posiadacza, dysponenta) ani tez wolg innych
0s6b czy organéw administracji. Nie jest takze mozliwe pozbawienie rzeczy tych szczegdl-
nych wtasciwosci wolg tych podmiotéw. Natomiast wiasciwosci te moga mie¢ charakter
nietrwaly (przemijajacy). Ta nietrwalo$¢ ma charakter obiektywny.

Szczegélne whasciwosci rzeczy moga wigzad si¢ z pewnymi zagrozeniami (niebezpieczen-
stwem), jakie rzecz stwarza lub moze stwarza¢ dla wartosci chronionych prawem publicznym
(zwlaszcza takich, jak: zdrowie i zycie ludzi, ochrona srodowiska, porzadek publiczny), albo
tez ze wzgledu na koniecznos¢ respektowania tego rodzaju wartosci (np. pewnos¢ obrotu
gospodarczego) wymaga ona szczegélnego traktowania przez ustawodawcg.

Ze szczegSlnymi wiasciwosciami rzeczy prawodawca wiaze okreslone konsekwencje
prawne. Konsekwencje te sg okreslane w drodze aktu administracyjnego przyjmujacego
posta¢ decyzji administracyjnej. Owe konsekwencje prawne oznaczaja nadanie rzeczy
szczegolnego statusu prawnego w drodze aktu stosowania prawa (decyzji). Inne rzeczy
tego rodzaju (gatunku) statusu takiego nie posiadaja. Status ten skutkuje erga omnes.

Sytuacja prawna adresata aktu administracyjnego rzeczowego ksztaltowana jest ze wzgle-
du na rzecz, podczas gdy w przypadku aktu osobowo-rzeczowego to sytuacja prawna rze-
czy ksztaltowana jest ze wzgledu na osobg. Jak si¢ wydaje, ta wlasnie cecha oraz szczegélne
wiasciwosci rzeczy pozwalajg na rozgraniczenie tych dwu rodzajéw aktéw administracyj-
nych. Przy zastosowaniu tych kryteriéw okazuje sie, iz takie akty, jak pozwolenie budowla-
ne czy pozwolenie wodnoprawne, traktowane jako rzeczowe, rzeczowymi jednak nie beda.
W obu przypadkach rzeczy, ktérych akty dotycza, nie maja zadnych szczegélnych wiasci-
woscl, a sytuacja prawna adresatéw w odniesieniu do rzeczy ksztaltowana jest ze wzgledu
na osobe. Z tej przyczyny czasami méwi si¢ o aktach administracyjnych ,bezwzglednie”

7 G. Laszczyca, A. Matan, Administracyjny akt rzeczowy, artykut ztozony do druku.

114



ANDRZE] MATAN. AKT ADMINISTRACYJNY ,,0SOBOWO-RZECZOWY ...

rzeczowych i ,wzglednie” rzeczowych'. Pierwsze z nich odpowiadatyby aktom rzeczo-
wym, drugie za$ aktom osobowo-rzeczowym.

Trescig aktu administracyjnego rzeczowego, o ile rzecz stwarza zagrozenia, beda zakazy
lub nakazy. W takich przypadkach trudno bedzie ustali¢ adresata aktu. Zdaniem F.J. Peine
réznica migdzy aktami osobowymi a rzeczowymi sprowadza si¢ do natury adresatéw ak-
téw administracyjnych. Osobowe akty administracyjne reguluja bezposrednio zachowanie
lub pozycje prawng osoby. Akty administracyjne rzeczowe obejmujg pojedyncze regulacje,
ktére odnosza si¢ do publiczno-prawnej sytuacji przedmiotu; adresatem jest dlatego, jezeli
mozna tak powiedzied, jakas rzecz. Poprawniej jest jednak méwic o akcie administracyj-
nym bez adresata (,adressatlos”)".

Rodzi si¢ takze pytanie, czy nie bedzie to pewna kategoria (grupa) podmiotéw okreslona
w sposob generalny®. Tym samym zbliza si¢ on do aktu administracyjnego generalne-
go o charakterze policyjnym. Granica miedzy aktem indywidualnym i aktem generalnym
jest czgstokro¢ trudna do ustalenia, tym bardziej, ze ustawodawca formutujac kompetencje
organéw administracji, nie zawsze dostrzega réznice miedzy tymi formami dziatania.

Nalezy takze zauwazy¢, iz indywidualne akty administracyjne moga by¢ zaréwno aktami
skierowanymi na okreslanie praw lub obowiazkéw w sferze praw podmiotowych jednostek,
jak tez aktami bezposrednio zobowigzujacymi jednostke do prawnie sankcjonowanego
dziatania, zaniechania lub znoszenia®. Te drugie okreslane sg jako ,nakazujace akty admi-
nistracyjne”, zawierajagce w swojej tresci nakazy lub zakazy*. Akt administracyjny rzeczo-
wy, ze wzgledu na jego bezposrednio zobowiazujacy charakter, w wigkszosci przypadkéw
zaliczy¢ trzeba do tej grupy.

Akt administracyjny rzeczowy, okreslajac szczegdlny status rzeczy w sferze prawa pub-
licznego, wywoluje takze skutki w sferze prawa cywilnego (rzeczowego). Nalezg one do tej
grupy aktéw administracyjnych, ktére stanowi zdarzenia cywilnoprawne, wywotujac skut-
ki takie bezposrednio i samodzielnie®. Akt rzeczowy okresla (ksztattuje) tres¢ oraz sposéb
wykonywania prawa lub obowigzku cywilnoprawnego®.

Specyfika aktu administracyjnego rzeczowego wywoltuje pewne konsekwencje takze dla
postepowania administracyjnego zmierzajacego do jego wydania. Podjecie takiego aktu be-
dzie w zasadzie niezalezne od woli jego adresata. Jesli nawet przyszly adresat aktu moze
zainicjowal postepowanie, to jego wola nie bedzie miata Zadnego wplywu na tres¢ aktu.

8 'W. Szczuka-Skarzynska, Niektore zagadnienia administracyjnoprawnego nastepstwa w zakresie odpowiedzial-
nosci za zanieczyszczenie powierzchni ziemi, ,Rejent”, marzec 2006, nr 13.

¥ FJ. Peine, Allgemeines Verwaltungsrecht, C.F. Miiller, Heidelberg 2006, s. 110. Podobnie J. L¢towski, ktéry
siggajac do kryterium adresata aktu, wyréznit m.in. ,akty bez adresata” albo tzw. ,akty rzeczowe” (np. nadanie
nazwy nowej ulicy) — J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 188.

2 Por. K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny, Poznan 2005, s. 298-299.

2 J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogolne. Czesc II, Krakéw 2001, s. 135.

2 H. Maurer, Ogdlne prawo administracyjne, Wroctaw 2003, s. 145.

# 7Z.Banaszczyk, Stosunek cywilnoprawny, [w:] Prawo administracyjne — czgs¢ ogolna, t. 1, red. M. Safian, War-
szawa 2007,s. 905-906.

2 J. Kremis, Spadek a nicktore prawa i obowigzki tzw. publicznoprawne, [w:] Acta Univ. Wratisl., Prace praw-
nicze UWr 1990, Prawo CLXXXV1I,s. 175.
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Interes prawny w sprawie administracyjnej, dotyczacej wydania aktu rzeczowego, ma wytacz-
nie whasciciel (posiadacz, dysponent) rzeczy. Nadanie rzeczy szczegdlnego statusu prawnego
nie ma bowiem bezposredniego wptywu na sytuacje prawna innych podmiotéw. Wplyw ten
moze si¢ pojawic posrednio, w przypadku ,zetkniecia” si¢ z rzecza, ktérej akt dotyczy.

Akty administracyjne osobowo-rzeczowe beda miaty cechy obu wymienionych wyzej
aktéw. Okresla¢ beda zazwyczaj pewne prawa (obowigzki) adresata w stosunku do $cisle
okreslonej ,rzeczy”. Zwiazek praw i obowiazkéw z rzecza bedzie tak intensywny, iz w sy-
tuacji, kiedy przestaje istnie¢ jedno albo drugie, akt taki staje si¢ bezprzedmiotowy. Nalezy
zauwazy¢, ze w ramach tego typu aktéw rzecz odgrywa nieco inng role niz w przypadku
aktéw rzeczowych. O ile tam chodzito o nadanie specjalnego statusu prawnego rzeczy, tutaj
chodzi¢ bedzie o ulokowanie w owej ,rzeczy” osrodka wykonywania pewnych uprawnieri
(obowiazkéw) administracyjnoprawnych. W konsekwencji nie tylko unicestwienie rzeczy,
ale takze utrata mozliwosci dysponowania tg rzecza przez zainteresowanego (np. utrata
tytulu prawnego do lokalu, w ktérym wnioskodawca zamierzal prowadzi¢ sprzedaz na-
pojéw alkoholowych) powoduje bezprzedmiotowos¢ aktu (wygasniecie stosunku admini-
stracyjnoprawnego). Brak bowiem wtedy przedmiotu, na ktérym zainteresowany miatby
wykonywaé swoje uprawnienia.

Administracyjne nastepstwo materialne (sukcesja administracyjnoprawna) pozostaje w $ci-
stym zwiazku z sukcesjg cywilnoprawna w tym znaczeniu, ze stanowi jej konsekwencje albo
jej sktadnik. Niezwykle rzadko przepisy prawa administracyjnego dopuszczaj sukcesje admi-
nistracyjng w oderwaniu od cywilnej (np. w przypadku decyzji o warunkach zabudowy).

Sukcesja cywilna moze by¢ nastgpstwem pod tytutem ogélnym (sukcesja uniwersalna),
badz tez nastgpstwem pod tytutem szczegSlnym (sukcesja singularna). Sukcesja uniwer-
salna jest jednym ze sposobéw nabycia prawa podmiotowego. Prowadzi ona do nabycia
catego lub czesci jakiegos majatku na podstawie jednego zdarzenia prawnego. W doktrynie
prawa cywilnego przyjmuje sie, ze sukcesja uniwersalna jest dopuszczalna tylko w przy-
padkach w ustawie przewidzianych. Nie stosuje si¢ do niej regut odnoszacych si¢ do naby-
cia pod tytutem szczegSlnym okreslonych typéw praw podmiotowych. W drodze sukeesji
uniwersalnej nastepuje nie tyko nabycie praw podmiotowych objetych zakresem sukeesji,
ale takze zwiazanych z tym obowigzkéw. Nabywca wchodzi w caly sytuacje prawna swo-
jego poprzednika®.

Przy nastgpstwie pod tytulem szczegdlnym (sukcesja singularna) dochodzi do nabycia
indywidualnie oznaczonego prawa lub praw podmiotowych®.

Oba modele nastepstwa prawnego znajduja zastosowanie w sferze materialnego prawa

» Z.Radwanski, Prawo cywilne — cz¢s¢ ogolna, Warszawa 1999, 5. 102.
26 Tamze, s. 101.
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administracyjnego. Jest rzecza oczywista, ze ze wzgledu na podstawowe réznice zachodza-
ce miedzy oboma gateziami prawa, zastosowanie okreslonych konstrukeji prawa cywilnego
w sferze prawa administracyjnego wymaga respektowania zasady ,odpowiednio$ci” oraz
w konsekwencji dostrzegania ich specyfiki. Przyktadowo: sukcesja singularna w prawie
administracyjnym nie bedzie prosta konsekwencja okreslonej czynnosci prawa cywilnego,
ale aktu administracyjnego (decyzji administracyjne;j).

Analiza pogladéw prezentowanych w doktrynie, jak réwniez analiza przepiséw mate-
rialnego prawa administracyjnego pozwala na wyréznienie dwu podstawowych form na-
stepstwa w prawie administracyjnym materialnym, tj. nastepstwa z mocy prawa (ustawy)
oraz nastgpstwa z mocy decyzji administracyjnej (do takiego nastgpstwa dochodzi réwniez
w pewnych przypadkach nieunormownych przez ustawodawce w odniesieniu do praw
i obowiazkéw wynikajacych z aktéw ,rzeczowych”). Formy te odpowiadaja w przyblizeniu
cywilnoprawnym modelom sukcesji uniwersalnej (nastgpstwo ex lege) i sukeesji sigularnej
(nastepstwo w wyniku decyzji). W wyniku pierwszej z nich nastepca wchodzi we wszystkie
prawa i obowigzki (badz tez w pewna ich grupe) o charakterze publicznym, wiazace si¢
z przejmowanym majatkiem. W drugim przypadku nastepca wchodzi w indywidualnie
oznaczone prawa (obowiazki), zazwyczaj wiazace si¢ z majatkiem.

Przenoszenie na grunt prawa administracyjnego konstrukeji wiasciwych dla prawa cy-
wilnego musi odbywac si¢ jednak z pewna dozg ostroznosci, wymagajaca odpowiedniego
ich stosowania ze wzgledu na odmienne wtasciwosci oraz regulacje prawa administracyj-
nego. Nie budzi np. wickszych watpliwosci teza, zgodnie z ktéra w wyniku nastepstwa
singularnego, poza prawami i obowigzkami ujetymi w decyzji ,przenoszacej”, nastepca
prawny przejmuje réwniez okreslone uprawnienia oraz obowiazki cigzace na adresacie de-
cyzji z mocy prawa (np. w przypadku przeniesienia pozwolenia budowlanego beda to obo-
wigzki z zakresu prawa ochrony $rodowiska, prawa sanitarnego, prawa budowlanego itp.).

4.

Poczynione wyzej uwagi pozwalaja na stwierdzenie, iz nastepstwo prawne w stosunkach
administracyjnoprawnych uksztattowanych aktami osobowo-rzeczowym jest mozliwe je-
dynie wtedy, gdy ustawodawca wyraznie to dopuszcza, przy uzyciu formy decyzji admi-
nistracyjnej. Nastepstwo stanowigce konsekwencje decyzji (z mocy decyzji) ma charakter
sukcesji singularnej, z mozliwoscia jej ,rozszerzenia”. W jego zakres wchodzg prawa i obo-
wigzki wynikajace z okreslonej decyzji (koncesji, zezwolenia, licencji), jak réwniez inne
z nimi zwigzane, cigzgce na adresacie z mocy prawa.

W wigkszosci przypadkéw sukeesji singularnej ustawodawca wyraznie zastrzega forme
prawng decyzji administracyjnej (art. 40 pr. bud.?, art. 63 u.p.z.p.%%, art. 13 ust. 2 u. tr.

2" Ustawa z dn. 7 lipca 1994 . — Prawo budowlane, tj. z 2006 r., Dz.U. nr 1118, poz. 2016 ze zm.
% Ustawa z dn. 17 marca 2003 1. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U. nr 80, poz. 717 ze zm.
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drog.?, art. 38a ust. 4 u.r.t., art. 56b 1 190 ust. 3 pr. ochr. §rod.*). Jesli nawet brak jest za-
strzezenia tej formy, to koniecznos¢ jej zastosowania nie powinna budzi¢ wigkszych wat-
pliwosci ze wzgledu na fakt, iz przedmiotem sukcesji sa uprawnienia przyznane adresatowi
decyzja administracyjng (art. 26a ust. 1 u.p.g.g.*, 53 ust. 6 u. o odp.*?).

Decyzja ,przenoszaca” ma charakter aktu konstytutywnego. Skutek prawny w postaci
sukcesji uprawnien (obowiazkéw) nastepuje w wyniku wydania takiej decyzji od momentu
uzyskania przez nig znamion ostatecznosci. I dopiero od tego momentu sukcesor bedzie
mogt legalnie wykonywaé uprawnienia wynikajace z decyzji. Pewien problem moze po-
jawi¢ si¢ w odniesieniu do sukeesji singularnej ,poszerzonej”, w ramach ktérej niektére
prawa i obowiazki zwigzane z decyzja, cigzace na jej adresacie z mocy prawa, przechodzg
na sukcesora ex Jege. Trzeba przyjaé, ze i w tym przypadku przejscie tych praw i obowiaz-
kéw nastgpuje z momentem przejécia uprawnieri podstawowych okreslonych w decyzji
»przenoszacej’”.

Decyzja ,przenoszaca” jest w zasadzie aktem administracyjnym o charakterze zwiaza-
nym. Spelnienie warunkéw okreslonych przez ustawodawce powoduje, po stronie wlas-
ciwego organu, obowigzek jej podjecia. Nie zmienia tego stanu stosowanie w normie
stanowigcej podstawe prawna do podjecia decyzji poje¢ niedookreslonych. Np. zgodnie
zart. 190 ust. 2 u. pr. ochr. §rod. przeniesienie praw i obowiazkéw wynikajacych z pozwolen
dotyczacych instalacji jest mozliwe tylko wtedy, gdy nabywca daje ,,r¢kojmie prawidtowego
wykonywania tych obowiazkéw”.

Teza ta nie budzi watpliwosci w przypadku przenoszenia uprawnieri (obowiazkéw)
wynikajacych z aktéw zwiazanych, ale zachodzi pytanie, czy ma ona zastosowanie przy
aktach uznaniowych. Rozwigzania tego problemu nalezy poszukiwa¢ w normach praw-
nych stanowigcych podstawe decyzji ,przenoszacej”. Uprawnienia wynikajace z koncesji
na rozpowszechnianie programéw radiowych i telewizyjnych ,moga przejs¢”, za zgoda
KRRiT, na nastgpce w przypadku taczenia, podziatu albo innego rodzaju przeksztalceri
spétek handlowych (art. 38a ust. 3 u.r.t.*®). Zatem rozstrzygniecie KRRiT bedzie mia-
to charakter uznaniowy. Uznanie to jest ograniczone pewnymi granicami zewngtrznymi,
gdyz ustawodawca okresla przestanki uprawniajace KRRiT do odmowy wyrazenia zgody
(odmowa wyrazenia zgody nastepuje, gdy nadawca osiagnie pozycj¢ dominujaca w dzie-
dzinie $rodkéw masowego przekazu na danym rynku albo nastapi przejecie bezposredniej
lub posredniej kontroli nad dziatalno$ciag nadawcy przez inne osoby). Posta¢ aktu zwigza-
nego ma natomiast decyzja w sprawie ,przeniesienia’ koncesji gérniczej. Tu organ kon-
cesyjny jest ,obowigzany” do jej przeniesienia, o ile zostang spetnione warunki okreslone
przepisami prawa.

Analiza przepiséw pozwala na wyréznienie kilku podstawowych warunkéw koniecznych
do przeniesienia uprawnient wynikajacych z decyzji o charakterze ,,osobowo-rzeczowym”

# Ustawa z dn. 6 wrzesnia 2002 r., tj. z 2004 r., Dz.U. nr 204, poz. 2088.

30 Ustawa z dn. 27 kwietnia 2001 r., tj. z 2008 1., Dz.U. nr 25, poz. 150.

31 Ustawa z dn. 4 lutego 1994 r. — Prawo geologiczne i gérnicze, tj. z 2005 r., Dz.U. nr 228, poz. 1947.
32 Ustawa z dn. 27 kwietnia 2004 r. o odpadach, tj. z 2007, Dz.U. nr 39, poz. 251 ze zm.

33 Ustawa z dn. 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji, tj. z 2004 r., Dz.U. nr 25, poz. 2531.
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na nastepee (tak art. 40 pr. bud., art. 63 u.p.z.p., art. 53 ust. 6 u.o odp., art. 26 a u.p.g.g.,
art. 56b pr. ochr. §rod.). Do tych wymogéw nalezy zaliczy¢:

1. nastgpstwo prawne moze nastgpi¢ tylko i wylacznie na podstawie decyzji organu
administracji publicznej,

2. organem uprawnionym do podjecia takiej decyzji bedzie organ, ktéry wydat decyzje
podlegajaca ,przeniesieniu” w pierwszej instancji,

3. przeniesieniu podlegaja, co do zasady, uprawnienia, natomiast moga im towarzyszy¢
obowiazki wynikajace z decyzji,

4. przedmiot prowadzonego postgpowania jest ograniczony tylko do kwestii prze-
niesienia uprawnieri wynikajacych z decyzji, chyba ze przepis stanowiacy podstawe
prawng zawiera wniosek potencjalnego nastepcy,

5. postgpowanie administracyjne w sprawie przeniesienia uprawnieni w formie decyzji
administracyjnej moze si¢ toczy¢ tylko i wytacznie na wniosek uprawnionego pod-
miotu, jakim jest nastepca,

7. do przeniesienia uprawnieni wynikajacych z aktu osobowo-rzeczowego konieczna
jest zgoda podmiotu dysponujacego tymi uprawnieniami,

8. zgoda nastgpcy na przyjecie wszystkich warunkéw wynikajacych z decyzji. Za zgodg
nalezy uznac wyrazne o$wiadczenie woli nastepcy ztozone w formie pisemnej badz
do protokotu, kierowane do organu podejmujacego decyzje ,przenoszacy’.

W wiekszosci przypadkéw pojawiaja sie wymogi szczegélne, jak np. obowiazek sukce-
sora koncesji gérniczej polegajacy na koniecznosci wykazania si¢ prawem do informacji
geologicznej, prawem do nieruchomosci gruntowej, prawem uzytkowania gérniczego badz
przyrzeczeniem ich uzyskania (art. 26a ust. 1 pkt 2 p.g.g.), czy tez obowigzek zlozenia
o$wiadczenia o dysponowaniu nieruchomoscia na cele budowlane (art. 40 ust. 1 pr. bud.)
albo obowigzek dawania ,rekojmi” prawidtowego wykonywania obowigzkéw (art. 190
ust. 2 pr. ochr. §rod.).

Sukcesja uprawnien wynikajacych z decyzji moze doznawaé pewnych ograniczen o cha-
rakterze podmiotowym. Wigzg si¢ one z indywidualnymi wymogami, jakie musi spetnia¢
podmiot korzystajacy z uprawnien podlegajacych przeniesieniu. Caly szereg tego rodza-
ju wymogéw przewiduje art. 13 ust. 2 w zw. z art. 5 ust. 3 u.tr.drog.**. Ograniczeniem
podmiotowym bedzie takze zastrzezenie zawarte w art. 38a ust. 2 u.r.t., zgodnie z kté-
rym uprawnienia z koncesji na rozpowszechnianie programéw radiowych i telewizyjnych

3 Przedsigbiorcy udziela sig licencji, jezeli m.in. cztonkowie organu zarzadzajacego osoby prawnej, osoby za-
rzadzajace spotka jawng lub komandytows, a w przypadku innego przedsigbiorcy — osoby prowadzace dziatalnosé
gospodarcza spetniaja wymogi dobrej reputacii; wymdg dobrej reputacii nie jest spetniony lub przestat by¢ spet-
niany przez te osoby w sytuacji, kiedy: zostaty skazane prawomocnym wyrokiem sadu za przestepstwa umyslne:
karne skarbowe, przeciwko bezpieczeristwu w komunikacji, mieniu, obrotowi gospodarczemu, wiarygodnosci
dokumentéw, ochronie §rodowiska lub warunkom pracy i ptacy albo innym przepisom dotyczacym wykonywania
zawodu albo wydano w stosunku do tych oséb prawomocne orzeczenie zakazujace wykonywania dziatalnosci
gospodarczej w zakresie transportu drogowego.
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nie przechodza na nabywce przedsi¢biorstwa upadiego. Ograniczenia takie pojawiaja si¢
relatywnie rzadko ze wzgledu na ,rzeczowy” charakter decyzji przenoszonych.

Decyzja przenoszaca moze zostaé opatrzona przez ustawodawce warunkiem. Decyzje
w sprawie przeniesienia uprawnien i obowiazkéw wynikajacych z pozwoleri dotyczacych
instalacji wywotujg skutki prawne po uzyskaniu tytutu prawnego do instalacji lub jej cze-
$ci. Jesli wnioskodawca nie uzyskat tytutu prawnego, decyzje te wygasaja po uptywie roku
od daty ich wydania (art. 191 us. 1 pr. ochr. §rod.).

Postgpowanie administracyjne w sprawie wydania decyzji ,przenoszacej” jest prowa-
dzone zgodnie z k.p.a., przy czym ustawodawca czasami ogranicza krag podmiotéw le-
gitymowanych do udziatlu w postepowaniu. Stronami tego postepowania beda podmioty,
pomiedzy ktérymi nastepuje przeniesienie (tak art. 40 ust. 3 pr. bud., art. 63 ust. 5 u.p.z.p.,
art. 56b ust. 2 pr. ochr. §rod.).

W przypadkach przewidzianych prawem moze dojéé¢ do sukeesji singularnej ,rozsze-
rzonej”, w tym znaczeniu, ze nastepuje przejscie réwniez praw i obowiagzkéw wynikajacych
z innych decyzji, zwiazanych z decyzja podlegajaca sukcesji. Przejscie to nie wymaga jed-
nak wydania odr¢bnej decyzji ,przenoszacej”, co w istocie rzeczy sprawia, iz mamy w tym
momencie do czynienia z nastgpstwem z mocy prawa, towarzyszacym nastepstwu opartemu
o decyzje administracyjna. Przyktadowo: zgodnie z art. 26a ust. 3 u.p.g.g. przeniesienie kon-
cesji gérniczej powoduje réwniez przeniesienie praw i obowiazkéw wynikajacych z innych
decyzji podjetych na podstawie ustawy. Chodzi tu o decyzje zwigzane z zaktadem gérni-
czym, podejmowane przez organy nadzoru gérniczego, zwlaszcza zatwierdzajacych plan
jego ruchu®. Nastepca prawny moze by¢ oczywiscie zainteresowany tym, aby decyzje ta-
kie zostaty skierowane do niego. W $wietle doktryny oraz orzecznictwa sadowego zmiana
adresata w trybie art. 155 k.p.a. jest niedopuszczalna®. Mozna jednak rozwazaé, czy istotnie
w przypadku nastepstwa prawnego z mozliwosci tej nalezatoby korzysta¢. Rozwazajac ten
przypadek sukcesji singularnej ,rozszerzonej”, nalezy zauwazyd, iz jej zakres nie obejmuje
praw i obowiazkéw wynikajacych z decyzji dotyczacych zaktadu gérniczego podejmowanych
na podstawie innych ustaw (tj. innych niz u.p. g.g.). Do sukcesji w tym zakresie moze dojs¢
jedynie wtedy, gdy przewidujg to przepisy szczegélne (np. art. 40 pr. bud.).

Podobne rozwigzanie przyjeto w art. 190 ust. 4 ustawy Prawo ochrony $rodowiska.
Nabywea instalacji przejmuje wszystkie obowiazki cigzace w zwigzku z eksploatacjg insta-
lacji na poprzednio prowadzacym instalacje, wynikajace z pozwolenia i przepiséw ustawy
oraz ustawy Prawo wodne i przepiséw ustawy o odpadach. Zakres tej sukcesji poszerzonej
jest o tyle inny, iz obejmuje nie tylko obowigzki wynikajace z decyzji (pozwolen), ale réw-
niez z wymienionych ustaw. Chodzi tu zapewne o obowiazki cigzace ex /lege na prowadza-
cym instalacje.

5 A. Lipiriski [w:] A. Lipiriski, R. Mikosz, Ustawa Prawo geologiczne i gornicze. Komentarz, Warszawa 2003.
3¢ Inaczej: A. Lipiniski [w:] A. Lipinski, R. Mikosz, Ustawa Prawo geologiczne...
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Analizowane przypadki sukcesji singularnej ,rozszerzonej” prowadzg do konkluzji, iz
yposzerzenie” zakresu nastgpstwa prawnego w stosunku do praw i obowiazkéw wynikaja-
cych z decyzji moze obejmowac dwie sfery: prawa i obowigzki (badz tylko obowiazki) wy-
raznie przez ustawodawce okreslone oraz prawa i obowiazki, co do ktérych ustawodawca
si¢ nie wypowiada, ale pozostajace w $cistym zwigzku z przenoszonym aktem,wynikajace
bezposrednio z przepiséw prawa.
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