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~_ STUDIA T ARTYKULY

Prof. dr hab. Wojciech Jakimowicz

[Uniwersytet Jagielloniski, Katedra Prawa Administracyjnego;
e-mail: wojciech.jakimowicz@uj.edu.pl;
OID: https://orcid.org/0000-0001-6999-4574]

Przestrzen jurysdykcji administracyjne;j

Streszczenie: Artykul nawigzuje do charakterystyki jurysdykcji administracyjnej do-
konanej przez J. Zimmermanna i do wyodrebnionej przez niego kategorii jurysdykeji admi-
nistracyjnej szeroko rozumianej. Przy zatozeniu, zZe istota jurysdykcji jest ,tworzenie prawa
w postaci indywidualnej”, w opracowaniu podjeto prébe okreslenia przestrzeni prawnej
jurysdykcji administracyjnej z nawigzaniem do specyfiki i rodzajéow norm prawa admini-
stracyjnego. Zdiagnozowano materialnoprawne zdeterminowanie przestrzeni jurysdykcji
administracyjnej oraz przedstawiono wynikajace stad konsekwencje.

Stowa klucze: jurysdykcja administracyjna, postepowanie jurysdykcyjne, indywidu-
lana sprawa administracyjna, prawo dostepu do informacji publicznej
I prawnej jako ,ogétu swiadomych zachowan sie ludzi wzajem wobec

( )] siebie pod wzgledem prawa, a wiec wzietych pod uwage pod tym jednym
wzgledem™ i jednocze$nie bedziemy postrzegaé pojecie jurysdykcji administra-
cyjnej — na poczatek nawet tylko na poziomie pewnej intuicji — jako okreslenie
dotyczace splotu determinowanych prawem charakterystycznych ,zachowan
ludzi wzajem wobec siebie”, staniemy w obliczu pytan dotyczacych specyfiki
przestrzeni prawnej tej jurysdykcji, granic tej przestrzeni oraz konsekwencji,
jakie sie z tym wigzg. Aby méc odpowiedzie¢ na te pytania, musimy najpierw
sprecyzowac przyjmowane w niniejszej analizie rozumienie pojecia ,,jurysdykcja
administracyjna”.

Niewgtpliwie na rozumienie teoretycznego pojecia ,,jurysdykcja administra-
cyjna” ma wpltyw przyjeta konwencja. W doktrynie zauwazono, ze pojecie to

Jezeli podazymy za F. Longchamps’em i jego okresleniem przestrzeni

! F. Longchamps, Z problemdw poznania prawa, Wroctaw 1968, s. 41.
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wilasnie w zaleznosci od przyjetej konwencji moze by¢ traktowane szeroko badz
$cisle?.

Przyjmuje za J. Zimmermannem, Ze jurysdykcja administracyjna stanowi ,,0b-
szar dziatania wtadzy”, ,,obszar jednostronnego dziatania administracji publiczne;j”
»,pewien sposéb stosowania prawa” taczacy sie szczegdlnie $cisle, chociaz nie wy-
tacznie, z administracyjnym prawem materialnym, a w dziataniu jurysdykcyjnym
chodzi z reguly o stworzenie prawa w postaci indywidualnej, w $§lad za normg
ogolna i abstrakcyjna®. Dzialania jurysdykcyjne majg charakter wtadczy*. Jurys-
dykcja administracyjna obejmuje wiec splot wladczych zachowan administracji
publicznej — tj. 0sob, ktore wykonuja te administracje jako piastuni organéw admi-
nistrujacych — oraz podlegtych tym zachowaniom zachowan podmiotéw admini-
strowanych — tj. podmiotéw znajdujacych sie na zewnatrz administracji publicznej,
ktdérych prawa ,,w postaci indywidualnej” sg tworzone w wyniku stosowania normy
ogolnej i abstrakcyjnej przez organy administrujace. Jurysdykcja administracyjna
odbywa sie zatem w charakterystycznej dla niej przestrzeni prawne;j.

Gdy zastosowanie normy prawa administracyjnego w formie wtadczej naste-
puje ,,do konca” — przez wydanie indywidualnego aktu administracyjnego — mozna
mowic o Scistym traktowaniu pojecia jurysdykcji administracyjnej, jezeli natomiast
norma prawa administracyjnego ,,jest zastosowana «z przeskokiem», tzn. bez sfor-
mutowania aktu jurysdykcyjnego”, uprawnione jest szerokie traktowanie pojecia
jurysdykcji administracyjnej®. W prezentowanych nizej rozwazaniach bede nawia-
zywatl do takiej wtasnie charakterystyki jurysdykcji administracyjnej dokonanej
przez J. Zimmermanna i skoncentruje sie na wyodrebnionej przez niego kategorii
jurysdykcji administracyjnej szeroko rozumianej. Sciéle traktowana jurysdykcja
administracyjna zostata kompleksowo oméwiona przez tego autora.

Nalezy podkresli¢, ze jurysdykcja administracyjna nie jest tozsama z postepo-
waniem jurysdykcyjnym. Postepowanie jurysdykcyjne to takie postepowanie, ktére
pozwala realizowad jurysdykcje administracyjng ,,w sposéb zgodny z kanonami
panstwa prawnego, z postulatami ochrony jej adresata, sprawnosci dziatania itd.”®
Juz w tym miejscu nalezy zgodzic sie ze stanowiskiem J. Zimmermanna, ze ,jwsze-
dzie tam, gdzie prawo materialne wymaga swojej konkretyzacji nie poprzez fakty,
ale poprzez czynnos$¢ prawng organu administracyjnego (najczesciej poprzez akt
administracyjny)’, musi znalez¢ zastosowanie norma procesowa, gdyz bez proce-
dury taka norma nie moze zosta¢ skonkretyzowana”s.

I1. Zgodnie z zaprezentowanym wyzej ujeciem jurysdykecji administracyjnej sta-
nowi ona przejaw stosowania, nie zas tworzenia prawa, a jej ,,produktem” — w przy-

2 J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 20.

3 Por. charakterystyke jurysdykcji administracyjnej: tamze, s. 5-20.

4 Tamze, s. 11.

5 Tamze, s. 20.

6 Tamze, s. 9.

7 A zatem nie tylko poprzez akt administracyjny.

8 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 185.
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padku jurysdykcji w sensie scistym - jest indywidualny akt administracyjny przy-
bierajacy forme decyzji administracyjnej.

Jurysdykcja administracyjna w szerokim rozumieniu réwniez stanowi przejaw
wladczego, zewnetrznego, jednostronnego dzialania organu administrujacego
z upowaznienia ustawodawcy (przez udzielenie temu organowi kompetencji admi-
nistracyjnej), jednak dziatanie to polega na ,,stworzeniu prawa w postaci indywi-
dualnej, w slad za norma ogdélna i abstrakcyjna” w inny sposéb niz przez sformuto-
wanie aktu jurysdykcyjnego, tj. indywidualnego aktu administracyjnego bedacego
konkretyzacja i indywidualizacja ogélnej i abstrakcyjnej normy prawa administra-
cyjnego w procesie stosowania prawa, rozumianego wtasnie jako tworzenie normy
indywidualnej i konkretnej na podstawie normy ogdlnej i abstrakcyjnej’.

Przestrzen prawna jurysdykcji administracyjnej w szerokim rozumieniu jest
zatem wyznaczona takze granicami pewnej indywidualnej sprawy administra-
cyjnej, chociaz nie takiej, o jakiej mowa w art. 1 Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego'®. Wobec tego stwierdzenie, ze indywidualna sprawa administracyjna
nie ma ,,decyzyjnego” charakteru, nie powinno by¢ podstawa do automatycznego
przyjmowania, ze w przypadku takiej sprawy nie mamy do czynienia z jurysdykcja
administracyjna, a w slad za tym — do automatycznego przekreslania dopuszczal-
nosci odwotywania sie w odniesieniu do takiej sprawy do ogdlnych standardéw po-
stepowania jurysdykcyjnego wynikajacych z aksjologii demokratycznego panstwa
prawnego. W doktrynie przyjeto, ze nawet w przypadku postepowan ,,pozajurys-
dykcyjnych”, takich jak administracyjne postepowania nadzorcze lub legislacyjne,
dopuszczalne jest odwolywanie sie do standardéw postepowania jurysdykcyjnego
wyznaczonych przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego!!.

III. ,Tworzenie prawa w postaci indywidualnej”, bedace przejawem stosowania
prawa, a nie kreowania jego norm ogdlnych i abstrakcyjnych (jezeli przyjmiemy
dalece uproszczong konwencje, ze realizowanie prawa odbywa sie badz przez jego
tworzenie, badz przez jego stosowanie), ze swej istoty musi znajdowac oparcie
w normach prawa powszechnie obowigzujacego umocowujacych organ admini-

° Przez stosowanie prawa (norm prawnych) rozumie sie czynnosci konwencjonalne organéw
administracji publicznej, przez ktére organy te rozstrzygaja jaka$ sprawe indywidualng i konkretna
i czynig to na podstawie obowigzujacej normy prawnej, przy tym o ile rezultatem aktu stanowienia
(tworzenia) prawa jest norma generalna i abstrakcyjna (albo zbiér takich norm), o tyle rezultatem aktu
stosowania prawa jest rozstrzygniecie jakiej$ konkretnej sprawy w formie wydania normy indywidu-
alnej i konkretnej. Por. S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa. Czes$¢ 2, Poznan
2003, s. 35.

1 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. z 2021 r.
poz. 735 ze zm.; dalej: k.p.a.

1 Wedlug J. Zimmermanna ,,aksjomaty, czyli to, co jest istota postepowania administracyjnego,
znajduje sie w postepowaniu jurysdykcyjnym i w jego teorii. Takie aksjomaty moga i powinny by¢ prze-
noszone w obreb innych postepowan i tam wykorzystywane, ale (...) nie moga by¢ tam zastepowane
przez inne konstrukcje. By¢ moze prowadzi to do wniosku, ze nalezy wyposazac postepowania poza-
jurysdykecyjne w cechy postepowania jurysdykcyjnego po to, zeby ograniczy¢ wielkie zréznicowanie
postepowan, szkodliwe dla catego systemu” - J. Zimmermann, Aksjomaty postepowania administracyj-
nego, Warszawa 2017, s. 16.
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strujacy do tego rodzaju dziatania. Stwierdzenie, ze dziatanie to nie moze odbywadé
sie w oderwaniu od przestrzeni prawa powszechnie obowiagzujacego, a ksztatto-
wanie sfery praw i obowigzkéw indywidualnych adresatéw dziatan organéw admi-
nistracji publicznej musi znajdowac podstawe w normach obowiazujacego prawa,
jesli majg by¢ zachowane standardy demokratycznego panstwa prawnego i jesli
ma by¢ realizowana korespondujaca z nimi zasada legalnosci, jest jednak w takim
samym stopniu oczywiste z pespektywy aksjologii demokratycznego panstwa
prawnego, co nieprecyzyjne.

Aby zatem podja¢ prébe doktadniejszego okreslenia przestrzeni prawnej jurys-
dykcji administracyjnej, nalezy w pierwszej kolejnosci zwrdcié¢ uwage, ze przed-
miot regulacji norm administracyjnego prawa powszechnie obowiazujacego, przy
wspolnym mianowniku wszystkich norm tego prawa, jakim jest administracja pu-
bliczna w rozmaitych jej uktadach, konfiguracjach i relacjach, jest ztozony i m.in.
z tego wzgledu wskazuje sie w doktrynie rézne rodzaje norm tego prawa.

,Prawo w postaci indywidualnej” dotyczy intereséw indywidualnych, praw
podmiotowych i obowiazkéw. Interesy te, prawa i obowiazki, a takze ich zwigzki
ze sferg prawng wspdlnoty publicznoprawnej i dziatajacych w imieniu tej wspdl-
noty organéw administrujacych sa bezposrednio przedmiotem norm prawa ma-
terialnego. Niezaleznie wiec od tego, czy normy te beda podlegaly klasycznemu
stosowaniu, czy tez beda ,uruchamiane” w inny sposob, np. przez podejmowanie
okreslonych czynnosci faktycznych, przestrzen kazdej jurysdykcji administra-
cyjnej, w tym rowniez jurysdykecji w szerokim rozumieniu, to niewatpliwie prze-
strzen prawa materialnego.

Zwigzki innego rodzaju norm z wyzej wskazanymi sferami intereséw indywi-
dualnych, praw podmiotowych i obowigzkéw moga by¢ rozmaite, ale nie sa one tak
bezposrednie, jak zwiazki tych sfer z normami prawa materialnego. Te inne normy
niewatpliwie moga oddzialywac na przestrzen jurysdykcji administracyjnej, ale to
nie one wyznaczaja te przestrzen. Dlatego nie zapominajac, ze administracja pu-
bliczna dziata w uktadach i strukturach wynikajacych z norm ustrojowych i orga-
nizacyjnych, a dopuszczalnos¢ w okreslonych granicach jakiejkolwiek zewnetrznej
aktywnosci organéw administrujacych wymaga wyposazenia tych organdéw
w kompetencje administracyjne wynikajace z norm kompetencyjnych, przy czym
sposob czynienia uzytku z tych kompetencji okreslaja r6znego rodzaju normy zada-
niowe czy programowe, trzeba podkreslié, Ze przestrzen ,tworzenia prawa w po-
staci indywidualnej” jest wyznaczana normami prawa materialnego, a zatem w tej
wlasnie przestrzeni jest miejsce dla jurysdykcji administracyjnej. W braku norm
prawa materialnego nie sposdéb jest méwié o przestrzeni jurysdykcji administra-

cyjnej.

IV. Materialnoprawne zdeterminowanie przestrzeni jurysdykcji administra-
cyjnej pocigga za soba rozmaite konsekwencje. Po pierwsze, ustalenie, iz okreslony
przejaw zachowania organdéw administracji publicznej nie tylko dotyka bezpo-
$rednio intereséw prawnych i praw podmiotowych podmiotéw administrowanych,
lecz w tym samym czasie prowadzi do ,,tworzenia prawa w postaci indywidualnej”,
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oznacza, ze niezaleznie od formalnych deklaracji prawodawcy mamy do czynienia
z tg cze$cig przestrzeni prawa administracyjnego, ktéra ma charakter materialno-
prawny i jednoczes$nie przybiera postac jurysdykeji. Kreatorem tej przestrzeni jest
prawodawca, a nie podmiot stosujacy prawo. Réwniez prawodawca wskazuje, kto
ijak ma sie zachowac w tej przestrzeni. O ile jednak kompetencji organéw admini-
strujacych ani w ogdlnosci, ani w tym zakresie, tj. w zakresie odnoszacym sie do
przestrzeni jurysdykcji administracyjnej — zgodnie z ogélnymi zasadami wyktadni
norm stanowigcych podstawe kompetencji administracyjnych — nie mozna domnie-
mywac, o tyle bardziej ztozony jest spos6b odczytywania tresci i granic przestrzeni
jurysdykcji wyznaczony - jak wyzej ustalono — normami materialnego prawa admi-
nistracyjnego.

Ot6z jezeli przestrzen ta jest determinowana sferg przyrodzonych praw czto-
wieka, w tym jego wolnoscia, to podnoszac na marginesie postulat jasnosci i pre-
cyzji wypowiedzi normatywnych prawodawcy reglamentujacych te sfere, nalezy
przyjaé, ze w procesie wyktadni wypowiedzi te — ujete w forme przepiséw praw-
nych — powinny by¢ interpretowane $cisle ,na rzecz” tej sfery, z uwzglednieniem
praw i wolnosci innych podmiotéw, i — odczytywane w ten wtasnie sposéb — po-
winny wptywac na wyznaczenie granic przestrzeni jurysdykcji. Z kolei brak admi-
nistracyjnoprawnej normatywnej reglamentacji sfery przyrodzonych praw i wol-
nosci cztowieka oznacza, ze w relacjach ze wspdlnotg publicznoprawna ,,zasieg”
samej tej sfery ma wpltyw na okreslenie granic przestrzeni jurysdykcji administra-
cyjnej. Warto odnotowadé, ze w demokratycznym panstwie prawa sfera przyrodzo-
nych praw czlowieka, w tym jego wolnosci, jest deklarowana normami konstytu-
cyjnymi. Nikt, w tym zaden suweren, nie jest wtadny zakwestionowac sfery tego
rodzaju praw.

W przypadku pozostatych intereséw, praw podmiotowych i obowigzkdw, tj.
intereséw, praw podmiotowych i obowiazkéw kreowanych przez prawodawce ,tu
i teraz” i niemajacych bezposredniego zrédta w sferze przyrodzonych praw czto-
wieka i obywatela, ustalenie istnienia i granic przestrzeni jurysdykcji administra-
cyjnej wymaga stwierdzenia istnienia i zakresu normy prawa materialnego kreu-
jacej te interesy, prawa podmiotowe lub obowiazki. W tego rodzaju przypadkach
brak takiej normy nie daje podstaw do przyjecia istnienia przestrzeni jurysdykcji
administracyjnej w zakresie konkretnych intereséw, praw podmiotowych lub obo-
wiagzkdéw.

Wreszcie w sytuacjach, w ktérych kwestia zrddetl intereséw, praw podmioto-
wych i obowigzkéw schodzi na dalszy plan, a podstawowe znaczenie uzyskujg
normy materialnoprawne odnoszace sie w inny spos6b do intereséw, praw podmio-
towych i obowigzkdw, istnienie tych norm jest warunkiem koniecznym dla stwier-
dzenia przestrzeni jurysdykcji administracyjnej. Normy tego rodzaju stanowig
rowniez podstawe ustalenia, czy jurysdykcja nimi determinowana jest jurysdykcjg
administracyjna w $cistym czy szerokim znaczeniu, oraz maja wptyw na okreslenie
granic przestrzeni jurysdykcji nimi determinowane;.

W konsekwencji, po drugie, nalezy przyjac, ze spo$rdd norm materialnopraw-
nych to wtasnie normy podlegajace konkretyzacji i indywidualizacji przesadzajg
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o tym, czy mamy do czynienia z jurysdykcja administracyjng w $cistym czy w sze-
rokim znaczeniu. Jezeli norma taka wyznacza sprawe indywidualng w rozumieniu
k.p.a., to jurysdykcja na niej oparta i nig okreslona bedzie jurysdykcjgq w scistym
znaczeniu. Wyznaczenie przez norme materialnoprawng sprawy indywidualnej
innej niz sprawa indywidualna w rozumieniu k.p.a. daje podstawe do przyjecia,
ze jurysdykcja na niej oparta i nig okreslona bedzie jurysdykcja w szerokim zna-
czeniu. Innymi stowy: stwierdzenie, ze ,,tworzenie prawa w postaci indywidualnej”
nie nastepuje w drodze indywidualizowania i konkretyzowania ogdlnej i abstrak-
cyjnej normy prawa administracyjnego w formie indywidualnego aktu administra-
cyjnego bedacego decyzja administracyjna, oznacza, ze nadal mamy do czynienia
z ta czescig przestrzeni materialnoprawnej prawa administracyjnego, ktéra przy-
biera postac jurysdykcji, z tym zastrzezeniem, ze nie jest to jurysdykcja w Scistym
znaczeniu.

Po trzecie, konieczne staje sie wyznaczenie kryteridw i granic ,,tworzenia prawa
w postaci indywidualnej” nastepujacego w inny sposéb niz przez kreowanie indy-
widualnego aktu administracyjnego, jakim jest decyzja administracyjna. Pomocne
moga tu by¢ ustalenia doktryny dotyczace aktéw lub czynnosci z zakresu admini-
stracji publicznej, o jakich mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy — Prawo o postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi'?, i kryteriéw ich odrézniania od decyzji admi-
nistracyjnych, a zwlaszcza ustalenie, ze cecha charakterystyczng wspomnianych
»aktow lub czynnosci” nie jest — wlasciwy decyzjom administracyjnym — objaw woli
organu administrujacego skierowany wprost na utworzenie, zmiane lub zniesienie
stosunkéw prawnych, lecz jest nig bezposrednia reakcja prawna na okreslone fakty,
mogaca dopiero w dalszej kolejnosci wptywac na ksztattowanie stosunkow praw-
nych!®. Przyjmuje sie, ze jezeli dziatanie organu administracji publicznej nie jest
ukierunkowane przede wszystkim na osiggniecie celu w postaci orzeczenia o czy-
ich$ uprawnieniach lub obowiazkach w nastepstwie przesadzenia o konsekwen-
cjach normy prawnej w danej sytuacji faktycznej, lecz w pierwszej kolejnosci jest
ukierunkowane na osiggniecie celu w zakresie stanu faktycznego, ktéry nastepnie
moze determinowac uksztattowanie czyjejs sytuacji prawnej, w tym determinowac
zaroéwno orzeczenie o czyichs uprawnieniach lub obowigzkach, jak i tres¢ tego orze-
czenia, to dziatanie takie stanowi zewnetrzna czynnos¢ materialno-techniczna!“.
W moim przekonaniu ,,bezposredni zamiar wywotania skutkéw prawnych charak-

12 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.; dalej: p.p.s.a.

13 Por. K.M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania administracji,
Poznan 2005, s. 476; Z. Kmieciak, Czynnosci faktyczne administracji panistwowej, ,,Studia Prawno-Eko-
nomiczne” 1987, t. 39, s. 78; W. Jakimowicz, Zewnetrzne czynnosci materialno-techniczne administracji
publicznej, w: Sto lat polskiej administracji publicznej, pod red. J. Korczaka, ,,Prawo” 2019, t. 327, s. 63.

# Por. K.M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny..., s. 477-479, 490-491; J. Staro$ciak,
Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957, s. 299; M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Czyn-
nosci faktyczne, w: Polskie prawo administracyjne, pod red. J. Stuzewskiego, Warszawa 1995, s. 213—
215. Por. tez: K. Ziemski, Formy prawne realizacji materialnego prawa administracyjnego, w: Rola mate-
rialnego prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki, pod red. Z. Leoniskiego, Poznan 1998, s. 67;
W. Jakimowicz, Zewnetrzne czynnosci..., s. 64.
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teryzuje proces konstruowania aktu (i to aktu w réznych jego mozliwych posta-
ciach, w tym aktu indywidualnego i aktu generalnego). Istotny jest tu etap twdrczej
analizy, ktdrej rezultatem jest zamierzony skutek prawny. Skutek prawny w przy-
padku aktu jest zdeterminowany wynikiem splotu prawa i faktu i stanowi rezultat
tego splotu. W przypadku czynnosci skutek prawny (jezeli zaistnieje) moze by¢
nastepstwem samego faktu. Idzie oczywiscie o roztozenie akcentéw. Wszak sam
zamiar wywotania skutkéw prawnych jest niewystarczajacy dla ich zaistnienia, ko-
nieczny jest jeszcze fakt wydania aktu i jego wprowadzenia do obrotu prawnego
(doreczenia, ogloszenia). Z drugiej strony fakt dokonania czynnosci nie oznacza, ze
jest ona przedsiebrana bez woli osiggniecia okreslonego skutku prawnego, ale moze
tak by¢. Skutek prawny moze tu by¢ jedynie w pewien sposéb zwigzany z samym
faktem dokonania czynnosci i to niezaleznie od tego, czy i jaki proces analityczny
poprzedzat jej dokonanie”’®. Podzielam stanowisko J. Borkowskiego wyrazone na
tle regulacji art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA z 1995 r.16, wedtug ktdrego ,,Przepis
stanowi o «aktach» i o «czynnosciach», ale nie wydaje sie, zeby w samej rzeczy od-
nosit sie do dwdch réznych prawnych form dziatania. Te dwa okreslenia wystepu-
jace w przepisie musza odnosic sie do indywidualnych czynnosci materialno-tech-
nicznych, ktére powoduja powstanie skutku prawnego przez fakty. (...) Czynnosci
materialno-techniczne stanowia forme dziatania uzywana wtedy, gdy nalezy sto-
sowac prawo materialne bez wchodzenia w spor co do jego tresci lub ze wzgledu na
to, ze nie trzeba dokonywac jego ustalenia. Z tego tez wzgledu do zastosowania tej
prawnej formy dziatania administracji wystarcza w pewnych przypadkach catkiem
uproszczona procedura administracyjna, a czesciej — wystarcza przy ich stosowaniu
zachowanie tylko nielicznych formalnosci utatwiajacych zastosowanie prawa ma-
terialnego w danym stanie prawnym i faktycznym. (...) Czynno$¢ materialno-
-techniczna stanowi prosty przypadek stosowania prawa bez odwotywania sie do
wzgledéw celowosci, a wobec tego zaréwno sad administracyjny, jak i organ ad-
ministracji publicznej — przynajmniej teoretycznie — powinny okresli¢ uprawnienie
lub obowiazek na podstawie obowiazujacego prawa”V. Przyjmuje sie rowniez, ze
jednym z elementéw odrdzniajacych takie akty lub czynnosci od decyzji admini-
stracyjnych jest brak sformalizowanych postepowan poprzedzajacych ich wydanie.
Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage, ze brak tego rodzaju postepowan jest jednak
przede wszystkim stwierdzeniem zaistniatego stanu rzeczy i nie musi oznaczaé, ze
przynajmniej w stosunku do czesci aktéw lub czynnosci, o jakich mowa w art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a., ,obudowa procesowa” w jakims zakresie nie jest potrzebna, a nawet
konieczna (np. okreslajaca sposéb wprowadzenia aktu lub czynnos$ci do obrotu
prawnego). Po czwarte, na kwalifikacje zachowan organu administracji publicznej
jako zachowan jurysdykcyjnych nie majg samodzielnego wptywu unormowania
dotyczace form dziatania organéw administracji publicznej, w tym przewidujace

15 'W. Jakimowicz, Zewnetrzne czynnosci..., s. 58—59.

16 Ustawa z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, Dz.U. Nr 74, poz. 368
ze Zm.

17 J. Borkowski, Podmiot uprawniony do wniesienia skargi do sqdu administracyjnego w $wietle
ustawy o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym, ,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 5, s. 7-8.
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dla tych zachowan formy wtasciwe dziataniom jurysdykcyjnym. Rozstrzygajace
jest wytacznie kryterium materialnoprawne. Postugiwanie sie przez ustawodawce
w konkretnych przypadkach forma decyzji administracyjnej jako forma wtasciwa
dla rozstrzygniecia sprawy nie zawsze koresponduje z charakterem tej sprawy,
a zatem kryterium to (kryterium formy przewidzianej przez ustawodawce) auto-
matycznie, wystarczajaco, samoistnie i bezposrednio nie determinuje ani jurys-
dykcji administracyjnej, ani charakteru tej jurysdykcji.

Po piate, nalezy przyja¢, ze jezeli w przestrzeni prawa administracyjnego do-
chodzi do jakiegokolwiek ,,tworzenia prawa w postaci indywidualne;j”, to konieczne
jest nadanie temu procesowi ksztattu realizujacego standardy demokratycznego
panstwa prawnego, w tym uwzgledniajacego wladztwo podmiotéw administru-
jacych i stabsza — bo podporzadkowang wladztwu — pozycje podmiotéw admini-
strowanych oraz potrzebe zapewnienia gwarancji poszanowania intereséw i praw
podmiotéw stabszych w relacjach wyznaczonych kategoria stosunku administracyj-
noprawnego, tj. podmiotéw administrowanych, a takze realna mozliwo$¢ kontroli
dziatania podmiotéw silniejszych w tych relacjach, tj. organéw administracji pu-
blicznej. Oznacza to, ze kazda jurysdykcja potrzebuje adekwatnej obudowy proce-
sowej. Jezeli prawodawca nie obudowuje przestrzeni jurysdykcji administracyjnej
w sposob bezposredni normami pozwalajacymi realizowaé wskazane wyzej stan-
dardy, uzasadnione jest traktowanie potrzeby poszanowania tych standardéw jako
wskazdéwki interpretacyjnej obowiazujacego prawa, w tym jako kryterium doboru
i sposobu korzystania z wypracowanych w doktrynie mechanizméw rozumowan
prawniczych. Uwazam, ze przy przyjeciu, ze w przypadku jurysdykcji w scistym
znaczeniu role jej adekwatnej obudowy procesowej spetnia przede wszystkim Ko-
deks postepowania administracyjnego i Kodeks ten — zgodnie ze stusznym i po-
wszechnym stanowiskiem doktryny (akceptowanym réwniez w orzecznictwie!®)
—zawiera wiele unormowan ,,uniwersalnych” dla calego prawa administracyjnego,
w tym réwniez prawa materialnego, to nie ma przeszkod, aby te jego rozwigzania,
ktdére odnosza sie do gwarancji poprawnosci prowadzenia jurysdykcji administra-
cyjnejw $cistym znaczeniu, w tym zwtaszcza do gwarancji procesowych podmiotéw
administrowanych, odnosi¢ w drodze rozumowania opartego na analogii iuris réw-
niez do jurysdykcji w szerokim rozumieniu, ze wszystkimi zastrzezeniami, jakie
doktryna prezentuje w stosunku do postugiwania sie w prawie administracyjnym
rozumowaniem opartym na analogii.

Po szdste wreszcie, konieczna jest kontrola sadowoadministracyjna réwniez
takiego ,tworzenia prawa w postaci indywidualnej”, ktére nie przybiera cha-
rakteru jurysdykcji administracyjnej wytacznie w $cistym znaczeniu. Aby efekt
,2tworzenia prawa w postaci indywidualnej” moégt by¢ wszechstronnie oceniony

18 Por. wyrok WSA w Krakowie z 8 marca 2019 r., IT SA/Kr 1526/18, w ktérym przyjeto, ze ,,Cho¢
dokonywanie czynno$ci sporzadzenia i wiaczenia karty zabytku do wojewd6dzkiej ewidencji zabytkéw
nie odbywa sie wprost w trybie jurysdykcji administracyjnej, to znajduja do niej zastosowanie ogélne
zasady i standardy wyrazone w k.p.a. Majac na uwadze konstytucyjna zasade jawnosci i przejrzystosci
dziatania administracji publicznej (art. 2 Konstytucji), organy powinny w rzetelny sposéb informowacé
wtlascicieli o tym, ze ich nieruchomosci zostaty objete wojew6dzka ewidencja zabytkéw”.
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z punktu widzenia jego zgodnosci z prawem, sad administracyjny powinien mieé
mozliwo$¢ zweryfikowania sposobu dochodzenia przez organ do uzyskania tego
efektu z punktu widzenia kryterium legalnosci, w tym legalnosci celu i legalnosci
aksjologicznej'?. Widoczne jest tu pewne ,potréjne sprzezenie zwrotne”: z jednej
strony standardy demokratycznego panstwa prawnego wymagaja objecia kontrolg
sagdowoadministracyjng wszelkich dziatan i zaniechan organéw wykonujacych
administracje publiczna, z drugiej strony dla wszechstronnosci i efektywnosci tej
kontroli konieczne jest zapewnienie sadowi mozliwosci zweryfikowania realizo-
wania przez organ standardéw demokratycznego panstwa prawnego (a zatem np.
podania przez organ motywow jego dziatania), a w konsekwencji tg droga wtasnie
-z trzeciej strony — konieczne jest ograniczenie dowolnosci dziatan organu poprzez
zobligowanie go do poszanowania tego rodzaju standardow.

Zestawienie wymienionych wyzej konsekwencji materialnoprawnego zde-
terminowania przestrzeni jurysdykcji administracyjnej, w tym zwlaszcza dwéch
ostatnich, wzmacnia teze o potrzebie i dopuszczalnosci, a czasem i koniecznosci
odwotywania sie w procesach realizowania jurysdykcji administracyjnej w jej sze-
rokim rozumieniu do tych standardéw postepowania jurysdykcyjnego przyjetych
zwlaszcza w k.p.a., ktére mozna ocenic jako uniwersalne.

V. Zasygnalizowane wyzej konsekwencje materialnoprawnego zdetermino-
wania przestrzeni jurysdykcji administracyjnej odniesione do szerokiego rozu-
mienia tej jurysdykcji warto zobrazowac konkretnym przyktadem.

Analiza przepiséw obowigzujacego porzadku prawnego oraz pogladéw dok-
tryny i orzecznictwa, a zwlaszcza ewolucji zapatrywan przez nie prezentowa-
nych, pozwala na postawienie tezy, ze charakter jurysdykcji administracyjnej w jej
szerokim rozumieniu maja dzialania kompetentnych podmiotéw podejmowane
w sprawach dostepu do informacji publicznej. W przypadku spraw dostepu do
informacji publicznej ewoluujaca wyktadnia przepiséw prawa dotyczacych tych
spraw wskazuje, ze ukierunkowany rozwdj jurysdykcji administracyjnej moze by¢
rowniez wynikiem witasnie proceséw wykltadniczych, stanowiacych stopniowe
,odkrywanie” w wyniku kolejnych analiz doktryny i orzecznictwa takiego wtasnie
charakteru dziatan podmiotédw stosujgcych prawo.

VI. Analiza art. 61 ust. 1-3 Konstytucji RP*® oraz przepiséw ustawy o dostepie do
informacji publicznej*!, w tym zwtaszcza jej art. 1 ust. 1 iart. 3, uzasadnia wniosek —
niekwestionowany ani w doktrynie, ani w orzecznictwie — zgodnie z ktérym prawo

1% Pojeciem ,legalnos¢ aksjologiczna” postuguje sie J. Zimmermann, ktéry ujmuje jg jako ,zgod-
no$¢ zaskarzonego aktu z wartosciami, jakie powinny byly sta¢ za jego podjeciem”, i podkredla, ze
pojecie to nie wiaze sie z odstepowaniem od kryterium zgodnosci z prawem, ,,skoro prawo powinno
powstawac na podstawie wartosci i ma zawsze swojg strone aksjologiczng” — J. Zimmermann, Aksjo-
maty sqdownictwa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 160-161.

20 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

2 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, Dz.U. z 2020 r. poz. 2176
ze zm.; dalej: u.d.i.p.
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do informacji publicznej odpowiada teoretycznej konstrukcji publicznego prawa
podmiotowego o tresci pozytywnej, wyposazajacego jego beneficjenta w roszczenie
0 sprecyzowane pozytywne zachowanie podmiotu reprezentujacego wspdlnote
publicznoprawna, tj. w roszczenie o udzielenie konkretnej informacji publicznej
wyznaczonej zadaniem wnioskujacego, a nie w roszczenie o nieingerencje w okres-
lona sfere prawng zadajacego, charakteryzujace tzw. prawa o treSci negatywne;j.
Prawo to zachowuje przy tym charakter prawa wykreowanego przez prawodawce,
a nie prawa zadeklarowanego, ktérego pierwotnym zrédtem bytaby przyrodzona
godnos¢ cztowieka i jego przyrodzone prawa wynikajace z istoty ludzkiej natury?2.

Udostepnienie informacji publicznej ma z istoty charakter os$wiadczenia
wiedzy. Warto przytoczy¢ poglady orzecznictwa, wypracowane na tle analizy art. 1
ust. 1, jak i precyzujacego go art. 6 ust. 1i 2 w zw. z art. 4 u.d.i.p., zgodnie z kt6-
rymi informacja publiczng jest kazda informacja wytworzona lub odnoszona do
wtadz publicznych, a takze wytworzona lub odnoszona do innych podmiotéw wy-
konujacych funkcje publiczne, w zakresie wykonywania przez nie zadan witadzy
publicznej i gospodarowania mieniem komunalnym lub mieniem Skarbu Panstwa.
Status informacji publicznej uzyskuje przy tym taka informacja, ktéra jest zwig-
zana z funkcjonowaniem wspdlnoty publicznoprawnej (panstwa). Podkresla sie
zatem, ze informacjg publiczng sa informacje dotyczace wykonywania zadan pu-
blicznych, w tym gospodarowania mieniem publicznym, utrwalone na nosniku
w formie pisemnej, dzwiekowej, wizualnej lub audiowizualnej. Réwnolegle ak-
centuje sie powiazania informacji publicznej z dynamiczng dziatalnoscia panstwa
jako organizatora zycia spoteczno-gospodarczego oraz wskazuje sie, ze w demokra-
tycznym panstwie prawa jak najszerszy katalog informacji musi by¢ przedmiotem
kontroli spotecznej®. Przyjmuje sie w konsekwencji, ze wnioskiem o udostepnienie
informacji publicznej w rozumieniu art. 1 ust. 1 u.d.i.p. jest wniosek, ktéry jedno-
czesnie dotyczy: 1) informacji rozumianej jako powiadomienie, zakomunikowanie
czegos$, wiadomos¢, pouczenie, czyli oswiadczenia wiedzy, ktére — na co wskazuje
analiza art. 6 u.d.i.p. — dotyczy okreslonych faktéw, tj. czynnosci i zachowan pod-
miotu wykonujacego zadania publiczne podejmowanych w zakresie wykonywania
takich zadan; 2) informacji istniejacej i znajdujacej sie w posiadaniu podmiotu zo-
bowiazanego do jej udzielenia; 3) informacji dotyczacej spraw publicznych. Na po-
jecie sprawy publicznej, o ktdrej ma by¢ udzielona informacja publiczna, sktada sie
przede wszystkim charakter publiczny zadan wykonywanych przez okreslony pod-
miot. Tam zatem, gdzie wystepuje aktywno$¢ organéw publicznych nawet jedynie
w ich funkcjonalnym znaczeniu, mamy do czynienia z informacjg publiczng?*.
Podkresla sie, ze ,udzielanie informacji publicznej nie moze polegaé¢ na konkre-

22 Por. W. Jakimowicz, Adekwatnos¢ ochrony prawa do informacji publicznej do charakteru i istoty
tego prawa w polskim porzqdku prawnym, ,,Casus” 2017, nr 84, s. 6-15.

% Por.wyrok NSA z 31 maja 2004 r., OSK 205/04; wyroki WSA w Warszawie: z 28 stycznia 2009 1.,
IT SA/Wa 1542/08; z 12 pazdziernika 2010 r., II SA/Wa 933/10; z 10 listopada 2010 r., Il SAB/Wa
117/09.

24 Wyroki NSA: z 30 wrzesnia 2015 r., I OSK 2093/14; z 16 kwietnia 2019 r., I OSK 1721/17;
z 3 marca 2019 r.,1 OSK 666/17; wyrok WSA we Wroctawiu z 5 wrzesnia 2019 r., IV SAB/Wr 144/19.
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tyzowaniu normy generalnej lub abstrakcyjnej, ocenie zastosowania normy, usta-
laniu istnienia stosunku prawnego czy jego tresci. Przedmiotem regulacji zawartej
wart. 1 ust. 1 u.d.i.p. sa dane obiektywne, fakty, wydarzenia czy wiadomosci”?.

Udostepnienie informacji publicznej nie stanowi przejawu konkretyzacji i in-
dywidualizacji ogélnej i abstrakcyjnej normy prawa materialnego i jako takie nie
stanowi aktu stosowania prawa w znaczeniu, jakie temu pojeciu nadaje sie w teorii
prawa. Tym samym udostepnienie informacji publicznej nie nastepuje w ramach
jurysdykcji administracyjnej w jej scistym znaczeniu i nie przybiera formy decyzji
administracyjne;j.

Niewatpliwie jednak udostepnienie informacji publicznej jest dziataniem upo-
waznionego przez ustawodawce podmiotu stanowigcym odpowiedz na kierowane
do niego roszczenie, a w wyniku tej odpowiedzi podmiot publicznego prawa pod-
miotowego, w sytuacji gdy uzyskuje zaspokojenie swojego roszczenia w formie
udzielonej mu informacji, ktérej zadat, jest bogatszy o wiedze, ktérej wezesniej nie
mial. Zrealizowanie prawa okreslonego indywidualnego podmiotu do uzyskania
konkretnej informacji publicznej przez udzielenie tej wtasnie informacji jest pew-
nego rodzaju przysporzeniem w sferze prawnej zadajacego, a zatem moze byc
traktowane jako ,,stworzenie” w wyniku dziatan organu ,,prawa w postaci indywi-
dualnej, w slad za norma ogdélna i abstrakcyjna” w inny sposéb niz przez sformuto-
wanie aktu jurysdykcyjnego, tj. wtasnie przez poinformowanie. Trescia publicznego
prawa podmiotowego do informacji publicznej nie jest roszczenie o wydanie decyzji
administracyjnej okreslonej tresci, lecz roszczenie o okreslone zachowanie organu
w formie przedstawienia informacji. Odpowiedz na zadane pytanie jest jednak
wynikiem procesu myslowego i jako taka mogtaby by¢ rozpatrywana w kontekscie
pewnego aktu indywidualnego urzeczywistniajacego sie w nierozerwalnie z nim
zwiazanej czynnosci poinformowania. Odpowiedz ta w moim przekonaniu miesci
sie w zakresie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., chociaz w orzecznictwie konsekwentnie kwe-
stionuje sie taka jej kwalifikacje.

Podobnie jak udostepnienie informacji publicznej, réwniez odmowa zaspoko-
jenia prawa do uzyskania informacji publicznej ksztattuje — chociaz w inny sposéb
- sytuacje indywidualng wnioskodawcy ,,w $lad za normg ogdlna i abstrakcyjna”.
Intuicja mogtaby sktania¢ do wniosku, ze odmowa udostepnienia informacji pu-
blicznej to nie kwestia o$wiadczenia wiedzy, lecz wtasnie oswiadczenie woli,
a wlasciwie oswiadczenie o braku woli udostepnienia informacji publicznej kon-
kretnemu wnioskodawcy. O ile jednak w przypadku indywidualnej sprawy admi-
nistracyjnej w rozumieniu art. 1 pkt 1 k.p.a. decyzja odmowna (negatywna) nie-
watpliwie ma charakter materialny ze wzgledu na wtadcze stwierdzenie organu, ze
w zaistnialym stanie faktycznym norma prawna nie moze by¢ skonkretyzowana?®
wobec indywidualnego podmiotu, a zatem jest o§wiadczeniem ukierunkowanym

25 Wyrok WSA w Krakowie z 26 wrzesnia 2019 r., II SAB/Kr 338/19; M. Chmaj, Komentarz do
art. 1, w: M. Bidziniski, M. Chmayj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komen-
tarz, Legalis 2018.

26 J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna..., s. 147.



