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POSTANOWIENIE

Dnia 5 kwietnia 2017 r.

Naczelny Sad Administracyjny
w sktadzie:

Przewodniczacy =~ Sedzia NSA Barbara Adamiak

po rozpoznaniu w dniu 5 kwietnia 2017 r.

na posiedzeniu niejawnym w Izbie Ogdélnoadministracyjnej

zazalenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego

na postanowienie Wojewoédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie

z dnia 30 stycznia 2017 r., sygn. akt VIl SA/Wa 2411/16

w przedmiocie wstrzymania wykonania zaskarzonego zarzgdzenia

w sprawie ze skarg Muzeum Il Wojny Swiatowej w Gdansku, Dyrektora Muzeum |
Wojny Swiatowej w Gdarnsku oraz Rzecznika Praw Obywatelskich

na zarzgdzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego

z 6 wrzesnia 2016 r.

w sprawie potgczenia panstwowych instytucji kultury Muzeum Il Wojny Swiatowej w
Gdansku i Muzeum Westerplatte i Wojny 1939 oraz utworzenia panstwowej instytuciji
kultury - Muzeum 1l Wojny Swiatowej w Gdarisku

postanawia:

uchyli¢ zaskarzone postanowienie i oddali¢ wniosek o wstrzymanie wykonania

zaskarzonego zarzgdzenia.
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UZASADNIENIE

Postanowieniem z 30 stycznia 2017 r., sygn. akt VIl SA/Wa 2411/16
Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie wstrzymat wykonanie zaskarzonego
zarzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z 6 wrzeénia 2016 r. w
sprawie potgczenia panstwowych instytucji kultury Muzeum |l Wojny Swiatowej w
Gdansku i Muzeum Westerplatte i Wojny 1939 oraz utworzenia panstwowej instytuciji
kultury - Muzeum 1l Wojny Swiatowej w Gdarisku.

W uzasadnieniu postanowienia, odnoszac sie do wytycznych zawartych w
postanowieniu Naczelnego Sgadu Administracyjnego z 24 stycznia 2017 r., sygn. akt
Il OZ 1432/16, ktérym Sad Il instancji uchylit postanowienie Wojewoddzkiego Sgdu
Administracyjnego w Warszawie z 16 listopada 2016 r. o wstrzymaniu wykonania
zaskarzonego zarzadzenia, wskazujgc na brak zbadania przez Wojewodzki Sad
Administracyjny w Warszawie dopuszczalno$ci drogi sadowej w przedmiotowej
sprawie, Sad | instancji stwierdzit, ze rozpoznajac wniosek o wstrzymanie wykonania
zarzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z 6 wrzeénia 2016 r. uznat
wiasng kognicje w sprawie, o czym $wiadczy sam fakt wydania postanowienia o
wstrzymaniu.

Sad przywotat tres¢ art. 3 § 2 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2016 r., poz. 718 ze zm. -
dalej p.p.s.a.), w szczegdlnosci za$ podkreslit brzmienie pkt 4 w/w przepisu, z
ktérego wynika kognicja sgdu administracyjnego w przedmiotowej sprawie. Zdaniem
Sadu, akt potgczenia muzedéw panstwowych na podstawie art. 18 ust. 1 ustawy z 25
pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej (Dz. U. z
2012 r., poz. 406 ze zm.) nie jest aktem kierownictwa wewnetrznego. Konsekwencjg
wydania aktu o potgczeniu muzeodw jest wpis nowo utworzonej instytucji kultury oraz
wykreslenie z rejestru instytucji podlegajgcych pofgczeniu (art. 19 ust. 5 powotanej
ustawy), co prowadzi do likwidacji istniejgcych, odrebnych od Skarbu Panstwa
podmiotéw prawa. W ocenie Sadu, instytucje kultury, jakimi sg muzea, nie sg
jednostkami organizacyjnie podporzadkowanymi Ministrowi Kultury i Dziedzictwa
Narodowego, bowiem minister jako organizator sprawuje nad nimi jedynie nadzér
zatozycielski, $ciSle okreslony co do kompetencji oraz $rodkdéw w ustawie o
muzeach. Tymczasem powigzanie organizacyjne z organem wydajgcym dany akt lub
podejmujgcym dang czynno$¢, wytgczajgce kognicje sadu administracyjnego,

dotyczy takiego stosunku nadrzednosci, ktéry pozwala na ingerencie w



Sygn. akt Il OZ 299/17

funkcjonowanie podmiotu podlegtego w kazdej sferze i zakresie jego dziatalnosci.
Sad wskazat, ze zaréwno tre$¢ zarzadzenia, jak i jego tytut S$wiadczg o tym, iz jest
ono adresowane do indywidualnie okreslonych w nim podmiotéw, to jest do Muzeum
Il Wojny Swiatowej w Gdarnsku oraz Muzeum Westerplatte i Wojny 1939 i ze
ksztattuje ono w sposob najdalej idacy ich sytuacje prawna. Z tych wzgledéw Sad
uznat zaskarzone zarzadzenie za akt indywidualny, konkretny oraz zewnetrzny, co z
kolei przesgdza, ze mieSci sie w kategorii aktéw kontrolowanych przez sgdy
administracyjne na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.

Odnoszac sie do kwestii oceny, czy Dyrektor Muzeum Il Wojny Swiatowej w
Gdansku posiada legitymacje do zaskarzenia zarzgdzenia we wiasnym imieniu, Sad
wskazat, Ze dokonanie jej na tym etapie postepowania jest niemozliwe, bowiem brak
legitymacji skargowej jako przestanka materialnoprawna podlega ocenie na etapie
wyrokowania.

Przechodzgc do kwestii zasadnosci wstrzymania wykonania zaskarzonego
zarzadzenia, Sad, odnoszac sie do wyrazonego w postanowieniu Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 24 stycznia 2017 r. pogladu o braku analogii miedzy tgczeniem
instytucji kultury a sytuacjg upadtosci lub likwidacji przedsiebiorstwa, stwierdzit, ze
nawet w przypadku, gdy w wyniku potgczenia instytucji kultury pracownicy faczonych
instytucji stajg sie pracownikami muzeum i zachowujg uprawnienia wynikajgce ze
stosunku pracy na podstawie art. 23" K.p., to dokonanie na podstawie zaskarzonego
zarzadzenia zmian organizacyjnych, a w konsekwencji zmiany w stosunkach pracy,
przesgdza o konieczno$ci wstrzymania wykonania zaskarzonego zarzgdzenia.
Wstrzymujgc wykonanie zaskarzonego zarzgdzenia w oparciu o ustawowg
przestanke trudnych do odwrocenia skutkéow, Sad wzigt pod uwage stanowisko
uczestnika postepowania, z ktérego wynika, ze rozwaza on mozliwo$¢ odwotania
umowy darowizny, mocg ktérej Gmina Miasto Gdansk darowata Muzeum |l Wojny
Swiatowej w Gdansku nieruchomosci przeznaczone na cel publiczny w postaci
"budowy i prowadzenia Muzeum Il Wojny Swiatowej - miejsca pamieci o tragizmie
wojny i jej ofiarach”.

Majac na uwadze powyzsze, Sad wstrzymat wykonanie zaskarzonego
zarzgdzenia na podstawie art. 61 § 3 p.p.s.a.

Zazalenie na powyzsze postanowienie wniést Minister Kultury i Dziedzictwa
Narodowego, zarzucajgc mu:

1. naruszenie art. 61 § 3 p.p.s.a. poprzez niezasadne uznanie, ze w razie wykonania

zarzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z 6 wrze$nia 2016 r. w
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sprawie pofgczenia panstwowych instytucji kultury Muzeum Il Wojny Swiatowej w
Gdansku i Muzeum Westerplatte i Wojny 1939 oraz utworzeniu panstwowej instytucji
kultury - Muzeum Il Wojny Swiatowej w Gdansku zachodzi niebezpieczenstwo
spowodowania trudnych do odwrécenia skutkow,

2. naruszenie art. 141 § 4 p.p.s.a. poprzez :

a) nieuwzglednienie wszystkich okolicznosci sprawy, w szczegoélnosci stanowiska
organu przedstawionego w odpowiedziach na skarge w zakresie wnioskéw o
wstrzymanie wykonania zarzadzenia,

b) brak w uzasadnieniu zaskarzonego postanowienia wyjasnienia podstaw podjetego
rozstrzygniecia w kontekscie przyjecia przez Sad | instanciji wykazanego stanowiska
skarzgcych bez odniesienia do kwestionujacego je stanowiska organu, w sposéb
uniemozliwiajgcy instancyjng kontrole zaskarzonego postanowienia,

c) brak nalezytych rozwazan dotyczacych oceny trudnosci odwrdcenia skutkow
wykonania zaskarzonego zarzgdzenia,

3. naruszenie art. 190 p.p.s.a. oraz art. 153 p.p.s.a. poprzez niezastosowanie sie do
oceny prawnej przedstawionej w sprawie przez Naczelny Sad Administracyjny w
postanowieniu z 24 stycznia 2017 r., sygn. Il OZ 1432/16 w zakresie:

- dokonania oceny, czy Dyrektor Muzeum Il Wojny Swiatowej w Gdarsku posiada
legitymacje do zaskarzenia zarzadzenia we wtasnym imieniu,

- ponownego przyjecia wadliwej interpretacji przestanek ustawowych limitujgcych
wstrzymanie wykonania aktu, zaprezentowanej przez Sad | instancji w oparciu o
orzeczenie NSA z 17 listopada 2009 r., sygn. akt | FSK 1243/08, opartej na
zatozeniu, ze w sprawie nastepujace zakonczenie bytu prawnego tgczonych instytuciji
jest skutkiem trudnym do odwrécenia i wysoce szkodliwym,

4. naruszenie art. 50 § 1 p.p.s.a. w zakresie, w jakim postanowienie wydane zostato
przy okresleniu jako skarzgcego Muzeum |l Wojny Swiatowej oraz Dyrektora
Muzeum Il Wojny Swiatowej w sytuacji, gdy w znaczeniu przepisu jest to ten sam
podmiot uprawniony do wniesienia skargi.

Wskazujgc na powyzsze, wniesiono o zmiane zaskarzonego postanowienia i
oddalenie wniosku o wstrzymanie jego wykonania, ewentualnie o uchylenie
zaskarzonego postanowienia i przekazanie sprawy Wojewodzkiemu Sadowi
Administracyjnemu w Warszawie do ponownego rozpoznania.

Odpowiedzi na zazalenie, w ktorych domagano sie oddalenia zazalenia,
wywodzgc dopuszczalnosé¢ drogi sgdowej w przedmiotowej sprawie, zostaty

wniesione przez Rzecznika Praw Obywatelskich, Muzeum Il Wojny Swiatowej w

3



Sygn. akt I OZ 299/17

Gdarnsku, Dyrektora Muzeum Il Wojny Swiatowej w Gdansku oraz Gmine Miasto
Gdansk.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuije:

Zazalenie zawiera usprawiedliwione podstawy.

Formy dziatania administracji publicznej kwalifikuje sie, przyjmujgc jako
fundamentum divisionis adresata dziatari administracji publicznej, na podejmowane
w sferze wewnetrznej oraz sferze zewnetrznej. Podziat ten znalazt odzwierciedlenie
w konstrukcji Zrodet prawa przyjetej w art. 93 Konstytucji RP. Zgodnie z art. 93 ust. 1
Konstytucji RP, uchwaty Rady Ministrow oraz zarzgdzenia Prezesa Rady Ministrow i
ministrow majg charakter wewnetrzny i obowigzujg tylko jednostki organizacyjne
podlegte organowi wydajgcemu te akty. Zarzadzenia sg wydawane tylko na
podstawie ustawy. Nie moga one stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, oséb
prawnych oraz innych podmiotéw (ust. 2). Uchwaty i zarzgdzenia podlegajg kontroli
co do ich zgodnosci z powszechnie obowigzujgcym prawem (ust. 3).

W art. 93 Konstytucja RP nie postuguje sie pojeciem zaleznosci
organizacyjnej, ktéry to termin charakterystyczny jest dla stosunkéw hierarchicznego
podporzgdkowania w znaczeniu przyjetym w prawie administracyjnym, uzywa jednak
okreslenia ,organizacyjnej podlegtosci’. W orzecznictwie TK zwraca sie uwage na
konieczno$¢ szerokiego interpretowania tego pojecia, za$ podlegto$¢ organizacyjng
definiuje sie jako wiez ustrojowo — prawna, w ktorej podmioty organizacyjnie
nadrzedne mogg ingerowa¢ w przedmiotowo i konstytucyjnie okre$lonym zakresie w
dziatalno$¢ podmiotéw podporzadkowanych w kazdej fazie i zakresie za pomocg
dowolnie dobranych dla danej sytuacji srodkéw (wyr. TK z 28 czerwca 2000 r., K
25/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 141).

Relacja nadrzedno$ci i podlegto$ci organizacyjnej w stosunkach miedzy
organami administracji publicznej stanowi przestanke przedstawionej w doktrynie
koncepcji bezwzglednej niedopuszczalnosci drogi sadowej w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym w ukfadzie przedmiotowym wynikajgcej z wytgczenia
wtasciwosci sgdéw administracyjnych na podstawie art. 5 pkt 1 p.p.s.a. (P. Razowski,
Niedopuszczalnos¢ drogi sgdowej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym,
Warszawa 2015 r., str. 174). Zgodnie z art. 5 pkt 1 p.p.s.a., sady administracyjne nie
sg wiasciwe w sprawach wynikajgcych z nadrzednosci i podlegtos$ci organizacyjnej w

stosunkach miedzy organami administracji publicznej. Przepis art. 5 pkt 1 p.p.s.a.
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stanowi podstawe wytgczenia dopuszczalnoéci drogi sadowej przed sadem
administracyjnym w sferze wewnetrznego dziatania administracji publicznej z uwagi
na zachodzgce migedzy organami administracji publicznej zaleznosci organizacyjne.
Pojecie wewnetrznego dziatania administracji publicznej nie zostato ustawowo
zdefiniowane. W doktrynie podkresla sie, ze podstawe do wyodrebnienia aktow
zewnetrznych i aktéw wewnetrznych stanowi podziat norm prawa administracyjnego
wedtug kryterium adresata, a $cislej — zaleznosci adresata od organu wydajacego akt
tworzacy normy prawne. W przypadku aktéw wewnetrznych adresatem zawartych w
nich norm sg bowiem podporzadkowane organowi wydajgcemu akt jednostki
organizacyjne oraz pracownicy tych jednostek, badZz w przypadku =zaktadéw
publicznych — uzytkownicy tych zakiadéw (E. Ochendowski, Koncepcja szczegélnych
stosunkéw wiadczych i jej rola (w) : Studia z dziedziny prawa administracyjnego, red.
L. Bar, Ossolineum 1971 r.). Zaleznosci organizacyjne w sferze wewnetrznej
dziatania administracji publicznej, o ktérych wspomina art. 5 pkt 1 p.p.s.a., moga
zachodzi¢ zatem nie tylko pomiedzy organami administracji publicznej w znaczeniu
ustrojowym, ale takze funkcjonalnym, co pozwala pojecie to rozszerzyé na jednostki
organizacyjne dziatajgce w formie zaktadéw administracyjnych. Réznic pomiedzy
sferg zewnetrzng a sferg wewnetrzng dziatania administracji publicznej upatruje sie
w odmiennych mozliwo$ciach dziatania administracji wobec podmiotéw jej
podporzgdkowanych i wobec podmiotéw niezaleznych od niej, co wyraza sie w
réznych podstawach prawnych wydawania aktéw, innej kontroli ich celowosci i
legalnosci, a przede wszystkim innego zakresu, w ktérym te akty obowigzuja.
Podstawg prawng dziatania administracji w sferze wewnetrznej tego dziatania moga
by¢ zatem zaréwno przepisy prawa powszechnie obowigzujgcego, jak i prawa
wewnetrznego, podczas gdy wytgczng podstawe prawng dziatania administracji w
sferze zewnetrznej stanowi¢ moga przepisy rangi ustawowej i ich przepisy
wykonawcze wydane na podstawie i w granicach wyraznego upowaznienia
ustawowego. Akty wydawane w sferze zewnetrznej charakteryzujg sie przymiotem
powszechnego obowigzywania, co oznacza, ze mogg ksztattowaé sytuacje prawna
wszystkich kategorii adresatéw, a zatem wszystkich organéw panstwowych,
wszystkich obywateli, wszelkich panstwowych i niepanstwowych jednostek
organizacyjnych. Przepisy wydawane w sferze wewnetrznej tworzg natomiast
obowigzki prawne i przyznajg uprawnienia jedynie w stosunku do podmiotéw, ktére
sg podporzadkowane organowi wydajacemu dany akt organizacyjnie lub stuzbowo
(W. Chroscielewski, Akt administracyjny generalny, £o6dz 1994 r.). Szczegdlny
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charakter prawny aktéw podejmowanych w sferze wewnetrznej dziatania
administracji publicznej uzasadnia ograniczenie prawa do sadu na podstawie art. 5
pkt 1 p.p.s.a. Prawo do sadu nie obejmuje bowiem sporéw, w ktére nie jest uwiktany
chociazby jeden podmiot prawa prywatnego, a taki wtasnie charakter wykazujg w
szczegolnosci spory zachodzace wewnatrz aparatu administracyjnego, a wiec m.in.
sprawy ze stosunkéw nadrzedno$ci i podlegto$ci organizacyjnej miedzy organami
administracji publicznej (wyr. TK z 9 czerwca 1998 r., K 28/97, OTK ZU 1998 r., nr 4,
poz. 50). Zarzadzenia ministrébw poddane zostaty kontroli co do ich zgodnosci z
powszechnie obowigzujgcym prawem, ktérej to kontroli dokonuje Trybunat
Konstytucyjny.

W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego, poglad Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie, ze panstwowe instytucje kultury nie sg jednostkami
organizacyjnie podporzadkowanymi Ministrowi Kultury i Dziedzictwa Narodowego,
nie ma uzasadnionych podstaw. Zgodnie z art. 6 ust. 1 Konstytucji RP,
Rzeczpospolita stwarza warunki upowszechniania i réwnego dostepu do doébr
kultury, bedacej zrédtem tozsamosci narodu polskiego, jego trwania i rozwoju.
Realizacje tej zasady stanowi art. 1 ust. 2 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu
dziatalno$ci kulturalnej, w mysl| ktérego paristwo sprawuje mecenat nad dziatalno$cig
kulturalng polegajgcy na wspieraniu i promocji tworczosci, edukacji i o$wiaty
kulturalnej, dziatan i inicjatyw kulturalnych oraz opieki nad zabytkami. Kategoryczny
charakter przepisu nie pozostawia w tym zakresie uznania panstwu, naktadajgc na
jego organy obowigzek wspierania i promocji przywotanych w przepisie dziatan ze
sfery kultury. Moze ona nastepowac w kazdych prawnie dopuszczalnych formach, a
zatem zar6wno przez podejmowanie czynno$ci spoteczno — organizatorskich, jak i
wydawanie aktébw normatywnych (S. Gajewski, A. Jakubowski, Ustawa o
organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej. Komentarz, Warszawa 2015 r.,
str. 6). Okreslajac relacje ministra wiasciwego do spraw kultury i dziedzictwa
narodowego wobec instytucji kultury ustawa postuguje sie pojeciem podlegtosci,
stanowigc w art. 7a i 7b o podleglych temu ministrowi oérodkach i instytucjach
kultury. Zgodnie z art. 8 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci
kulturalnej, ministrowie oraz kierownicy urzedéw centralnych organizujg dziatalno$é
kulturalng, tworzac panstwowe instytucje kultury, dla ktérych prowadzenie takiej
dziatalno$ci jest podstawowym celem statutowym. Minister, jako podmiot tworzgcy
panstwowg instytucje kultury, okreslany w ustawie mianem organizatora, wydaje akt

o utworzeniu instytucji kultury, w ktérym okresla jej przedmiot dziatania, nazwe i
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siedzibe, a takze decyduje, czy dana instytucja jest instytucjg artystyczng (art. 11 ust.
1). Organizator zapewnia instytucji kultury $rodki niezbedne do rozpoczecia i
prowadzenia dziatalnosci kulturalnej oraz do utrzymania obiektu, w ktérym
dziatalno$¢ ta jest prowadzona (art. 12). Organizator nadaje statut instytuciji kultury
(art. 13 ust. 1), powotuje i odwotuje dyrektora (art. 15), moze potgczyé (art. 18),
podzieli¢ (art. 20), wspotprowadzi¢ instytucje kultury(art. 21), powierzyé prowadzenie
instytucji kultury innemu podmiotowi (art. 21 a), jak réwniez zlikwidowaé instytucje
kultury (art. 22). Zgodnie z art. 6a ustawy z 21 listopada 1996 r. o muzeach (Dz. U. z
2012 r., poz. 987 ze zm.), minister wtasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa
narodowego koordynuje i realizuje polityke panstwa w zakresie dziatalnosci muzeéw,
w szczegolnosci poprzez tworzenie muzedw, sprawowanie nadzoru nad muzeami i
dokonywanie kontroli ich dziatalno$ci. Naczelny Sad Administracyjny dostrzega przy
tym zardwno przepis art. 14 ust. 1 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu
dziatalnosci kulturalnej, zgodnie z ktérym instytucje kultury uzyskujg osobowo$é
prawng i mogg rozpocza¢ dziatalno$¢ z chwilg wpisu do rejestru prowadzonego
przez organizatora, ust. 2 tego przepisu, ktory stanowi o generalnej regule braku
odpowiedzialno$ci organizatora za zobowigzania instytucji kultury, jak i art. 27 ust. 1
cytowanej ustawy, na podstawie ktérego instytucja kultury gospodaruje samodzielnie
przydzielong i nabytg czescig mienia oraz prowadzi samodzielng gospodarke w
ramach posiadanych srodkéw, kierujac sie zasadami efektywnosci ich wykorzystania.
Wyplywajgca z powotanych przepisobw ustawy o organizowaniu i prowadzeniu
dziatalno$ci kulturalnej samodzielno$é¢ instytucji kultury jako osoby prawnej, jak
réwniez przyznane jej wtadztwo zakiadowe, nie zmienia charakteru wiezi prawnej
istniejgcej miedzy panstwowg instytucjg kultury a Ministrem Kultury i Dziedzictwa
Narodowego wyrazajacej sie w uprawnieniu organizatora do jednostronnego,
wiadczego, prawnie wigzacego wplywania na dziatalno$¢ jednostek kultury. Ze
wzgledu na zakres wtadztwa organizacyjnego oraz réznorodne $rodki oddziatywania
stosunki zachodzgce miedzy tymi podmiotami oparte sg na zasadzie kierownictwa,
nie przyjmujgc postaci wytgcznie nadzorczej, kontrolnej, czy tez koordynujgce;.
Zgodnie z art. 19 ust. 2 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci
kulturalnej, potaczenie instytucji kultury nastepuje w drodze aktu wydanego przez
organizatora, ktérego skutkiem jest utworzenie jednej instytucji kultury, w sktad ktorej
wchodzg zatogi i mienie nalezace do instytucji podlegajgcych potgczeniu. Zdaniem
Naczelnego Sadu Administracyjnego, Wojewoédzki Sgd Administracyjny w Warszawie

btednie uznat swojg kognicje w sprawie w oparciu o kwalifikacje zarzadzenia o
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pofaczeniu muzedw jako aktu, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Stosownie
do tego przepisu, jednym z rodzajéw skarg do sgdu administracyjnego sg skargi na
inne niz okreSlone w pkt 1- 3 art. 3 § 2 p.p.s.a. akty lub czynnosci z zakresu
administracji publicznej dotyczgce uprawnien lub obowigzkéw wynikajgcych z
przepisow prawa, z wylaczeniem aktéw lub czynnosci podjetych w ramach
postepowania administracyjnego okreslonego w ustawie z 14 czerwca 1960 r. -
Kodeks postepowania administracyjnego, postepowarn okreslonych w dziatach IV,V i
VI ustawy z 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa oraz postepowan, do ktérych
majg zastosowanie przepisy powotanych ustaw. Przy okre$laniu zakresu
przedmiotowego skargi na inne akty lub czynnosci, o ktérej stanowi art. 3 § 2 pkt 4
p.p.s.a. nalezy wzig¢ pod uwage nastepujace okolicznosci: 1) akt lub czynno$é nie
mogag by¢ decyzjg ani postanowieniem w rozumieniu przepiséw prawa materialnego i
prawa procesowego, 2) akty lub czynno$ci majg charakter indywidualny - cecha ta
wynika z okresSlenia przedmiotu aktu (czynnosci) - dotyczy uprawnien lub
obowigzkow, 3) akty lub czynnosci podejmowane sg na podstawie przepiséw prawa,
ktore nie wymagaja jednak autorytatywnej konkretyzaciji, a jedynie potwierdzenia
uprawnienia lub obowigzku wynikajacego z przepiséw prawa, 4) akty lub czynnoéci
podlegajg zaskarzeniu do sadu, jezeli sg z zakresu administracji publicznej, a wiec
gdy jest to zakres kompetencji charakteryzujacy sie wtadztwem administracyjnym, 5)
akty lub czynnoéci podjete sg przez podmiot wykonujacy administracje publiczna.
Zakres przedmiotowy aktéw dotyczacych uprawnien lub obowigzkéw wynikajgcych z
przepisow prawa nalezy ograniczy¢é do przepisbw materialnego prawa
administracyjnego, ktére wylaczajg dopuszczalno$¢ wydania decyzji czy
postanowienia, wymagajg jednak od organu wykonujacego administracje publiczng
potwierdzenia uprawnienia lub obowigzku. Oznacza to, ze musi istnie¢ $cisty zwiazek
miedzy dziataniem organu administracji publicznej a mozliwoscig realizacji
uprawnienia (obowigzku) wynikajgcego z przepisu prawa przez podmiot
niepowigzany organizacyjnie z organem wydajgcym akt lub podejmujgcym danag
czynnos¢. Akt administracyjny poddany kontroli sgdu administracyjnego na
podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. musi mie¢ bowiem charakter zewnetrzny - musi
by¢ skierowany do indywidualnego podmiotu niepodporzadkowanego organizacyjnie
ani stuzbowo organowi wydajgcemu dany akt lub podejmujgcemu dang czynno$é. Z
takg sytuacjg nie mamy do czynienia w przypadku aktu odnoszgcego sie do
przeksztatcenia organizacyjnego instytuciji kultury, ktéry nie reguluje uprawnien lub

obowigzkéw podmiotéw spoza wewnetrznej struktury administracji publicznej,
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wynikajacych z przepisébw prawa. Powigzanie organizacyjne istniejgce miedzy
organizatorem a panstwowg instytucjg kultury wskazuje, ze akt organizatora w
przedmiocie przeksztatcenia instytucji kultury jest aktem kierownictwa wewnetrznego
i jako taki nie podlega kontroli sadu administracyjnego.

Rozpatrujgc charakter prawny aktéw tworzacych instytucje kultury jako
zaktadoéw administracyjnych i aktéw dotyczgcych ich przeksztatcen organizacyjnych
nalezy wskaza¢, ze zarzadzenie o potgczeniu muzedw ksztattuje sytuacje prawng
jednostek kultury (likwidowanych i nowo tworzonej), ale réwniez prawo do
korzystania ze $wiadczen utworzonego zakladu. Zakres $wiadczen to sprawy
odnoszace si¢ sytuacji wszystkich obywateli w zakresie ich praw i obowigzkéw
zwigzanych z dostepem do débr kultury. Dlatego zaréwno akt zatozycielski, jak i akt
dokonujgcy przeksztalcenia organizacyjnego, nie moze by¢ uznany za akt
administracyjny. Mimo, ze taki akt rozwigzuje konkretng sytuacje, jakg jest sprawa
utworzenia (przeksztatcenia) jednostki $wiadczacej ustugi, nie wypetnia tej cechy
aktu administracyjnego, jaka jest konkretnos¢ adresata. Warunkiem uznania jakiego$
aktu prawnego za akt administracyjny jest wiasnie podwojna konkretno$é
konkretno$§¢ rozwigzywanej sytuacji i konkretno$¢ adresata (por. P. Chmielnicki,
Zaktady administracyjne w Polsce. Ustréj wewnetrzny, Warszawa 2008 r., str. 93). Z
samego faktu, ze zarzadzenie ksztattuje sytuacje prawng podlegajgcych potgczeniu
muzedw nie nalezy wywodzi¢, ze zarzadzenie zostato skierowane indywidualnie do
tych podmiotéw. Akt o pofaczeniu instytucji kultury ma charakter aktu
organizacyjnego, ktérego jedynym skutkiem jest przeksztaicenie jednostek
organizacyjnych podlegtych organizatorowi. Z poglagdem tym koresponduje
stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéry stwierdzit, ze akty zatozenia,
przeksztatcenia lub likwidacji szkét i tym podobnych placéwek publicznych nie sg
decyzjami administracyjnymi, lecz aktami organizacyjnymi o charakterze ogélnym,
gdyz nie rozstrzygaja spraw indywidualnych (post. NSA z 8 maja 1992 r., | SA
541/92, ONSA 1992, nr 3-4, poz. 87).

Wobec wytgczenia kognicji sadéw administracyjnych w przedmiotowej sprawie
na podstawie art. 5 pkt 1 p.p.s.a., brak jest podstaw do ustosunkowania sie przez
Naczelny Sgd Administracyjny do ustawowych przestanek wstrzymania wykonania
zaskarzonego zarzadzenia, jak i kwestii legitymacji skargowej Dyrektora Muzeum Il
Wojny Swiatowej w Gdarisku.

Wskazujagc na powyzsze, Naczelny Sgd Administracyjny, dokonujgc

powigzania przedmiotu wniosku o wstrzymanie wykonania z ustawowg przestankg
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wyfaczenia kognicji sagdu administracyjnego, na podstawie art. 185 § 1 w zw. z art.

197 § 2w zw. z art. 61 § 3 p.p.s.a. orzekt jak w sentencji.
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