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 STUDIA I ARTYKUŁY 

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

Przestrzeń jurysdykcji administracyjnej
W. Jakimowicz, Przestrzeń jurysdykcji administracyjnej

Streszczenie: Artykuł nawiązuje do charakterystyki jurysdykcji administracyjnej do-
konanej przez J. Zimmermanna i do wyodrębnionej przez niego kategorii jurysdykcji admi-
nistracyjnej szeroko rozumianej. Przy założeniu, że istotą jurysdykcji jest „tworzenie prawa 
w  postaci indywidualnej”, w  opracowaniu podjęto próbę okreś lenia przestrzeni prawnej 
jurysdykcji administracyjnej z nawiązaniem do specyfi ki i  rodzajów norm prawa admini-
stracyjnego. Zdiagnozowano materialnoprawne zdeterminowanie przestrzeni jurysdykcji 
administracyjnej oraz przedstawiono wynikające stąd konsekwencje.

Słowa klucze: jurysdykcja administracyjna, postępowanie jurysdykcyjne, indywidu-
lana sprawa administracyjna, prawo dostępu do informacji publicznej

 I. Jeżeli podążymy za F.  Longchamps’em i  jego okreś leniem przestrzeni 
prawnej jako „ogółu świadomych zachowań się ludzi wzajem wobec 
siebie pod względem prawa, a więc wziętych pod uwagę pod tym jednym 

względem”1 i jednocześnie będziemy postrzegać pojęcie jurysdykcji administra-
cyjnej – na początek nawet tylko na poziomie pewnej intuicji – jako okreś lenie 
dotyczące splotu determinowanych prawem charakterystycznych „zachowań 
ludzi wzajem wobec siebie”, staniemy w  obliczu pytań dotyczących specyfi ki 
przestrzeni prawnej tej jurysdykcji, granic tej przestrzeni oraz konsekwencji, 
jakie się z  tym wiążą. Aby móc odpowiedzieć na te pytania, musimy najpierw 
sprecyzować przyjmowane w niniejszej analizie rozumienie pojęcia „jurysdykcja 
administracyjna”.

Niewątpliwie na rozumienie teoretycznego pojęcia „jurysdykcja administra-
cyjna” ma wpływ przyjęta konwencja. W  doktrynie zauważono, że pojęcie to 

1 F. Longchamps, Z problemów poznania prawa, Wrocław 1968, s. 41.
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właśnie w zależności od przyjętej konwencji może być traktowane szeroko bądź 
ściśle2.

Przyjmuję za J. Zimmermannem, że jurysdykcja administracyjna stanowi „ob-
szar działania władzy”, „obszar jednostronnego działania administracji publicznej” 
„pewien sposób stosowania prawa” łączący się szczególnie ściśle, chociaż nie wy-
łącznie, z administracyjnym prawem materialnym, a w działaniu jurysdykcyjnym 
chodzi z  reguły o  stworzenie prawa w  postaci indywidualnej, w  ślad za normą 
ogólną i  abstrakcyjną3. Działania jurysdykcyjne mają charakter władczy4. Jurys-
dykcja administracyjna obejmuje więc splot władczych zachowań administracji 
publicznej – tj. osób, które wykonują tę administrację jako piastuni organów admi-
nistrujących – oraz podległych tym zachowaniom zachowań podmiotów admini-
strowanych – tj. podmiotów znajdujących się na zewnątrz administracji publicznej, 
których prawa „w postaci indywidualnej” są tworzone w wyniku stosowania normy 
ogólnej i abstrakcyjnej przez organy administrujące. Jurysdykcja administracyjna 
odbywa się zatem w charakterystycznej dla niej przestrzeni prawnej.

Gdy zastosowanie normy prawa administracyjnego w  formie władczej nastę-
puje „do końca” – przez wydanie indywidualnego aktu administracyjnego – można 
mówić o ścisłym traktowaniu pojęcia jurysdykcji administracyjnej, jeżeli natomiast 
norma prawa administracyjnego „jest zastosowana «z przeskokiem», tzn. bez sfor-
mułowania aktu jurysdykcyjnego”, uprawnione jest szerokie traktowanie pojęcia 
jurysdykcji administracyjnej5. W prezentowanych niżej rozważaniach będę nawią-
zywał do takiej właśnie charakterystyki jurysdykcji administracyjnej dokonanej 
przez J. Zimmermanna i skoncentruję się na wyodrębnionej przez niego kategorii 
jurysdykcji administracyjnej szeroko rozumianej. Ściśle traktowana jurysdykcja 
administracyjna została kompleksowo omówiona przez tego autora.

Należy podkreś lić, że jurysdykcja administracyjna nie jest tożsama z postępo-
waniem jurysdykcyjnym. Postępowanie jurysdykcyjne to takie postępowanie, które 
pozwala realizować jurysdykcję administracyjną „w  sposób zgodny z  kanonami 
państwa prawnego, z postulatami ochrony jej adresata, sprawności działania itd.”6 
Już w tym miejscu należy zgodzić się ze stanowiskiem J. Zimmermanna, że „wszę-
dzie tam, gdzie prawo materialne wymaga swojej konkretyzacji nie poprzez fakty, 
ale poprzez czynność prawną organu administracyjnego (najczęściej poprzez akt 
administracyjny)7, musi znaleźć zastosowanie norma procesowa, gdyż bez proce-
dury taka norma nie może zostać skonkretyzowana”8.

II. Zgodnie z zaprezentowanym wyżej ujęciem jurysdykcji administracyjnej sta-
nowi ona przejaw stosowania, nie zaś tworzenia prawa, a jej „produktem” – w przy-

2 J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 20.
3 Por. charakterystykę jurysdykcji administracyjnej: tamże, s. 5–20.
4 Tamże, s. 11.
5 Tamże, s. 20.
6 Tamże, 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 ścisłym – jest indywidualny akt administracyjny przy-
bierający formę decyzji administracyjnej.

Jurysdykcja administracyjna w szerokim rozumieniu również stanowi przejaw 
władczego, zewnętrznego, jednostronnego działania organu administrującego 
z upoważnienia ustawodawcy (przez udzielenie temu organowi kompetencji admi-
nistracyjnej), jednak działanie to polega na „stworzeniu prawa w postaci indywi-
dualnej, w ślad za normą ogólną i abstrakcyjną” w inny sposób niż przez sformuło-
wanie aktu jurysdykcyjnego, tj. indywidualnego aktu administracyjnego będącego 
konkretyzacją i indywidualizacją ogólnej i abstrakcyjnej normy prawa administra-
cyjnego w procesie stosowania prawa, rozumianego właśnie jako tworzenie normy 
indywidualnej i konkretnej na podstawie normy ogólnej i abstrakcyjnej9.

Przestrzeń prawna jurysdykcji administracyjnej w  szerokim rozumieniu jest 
zatem wyznaczona także granicami pewnej indywidualnej sprawy administra-
cyjnej, chociaż nie takiej, o  jakiej mowa w art. 1 Kodeksu postępowania admini-
stracyjnego10. Wobec tego stwierdzenie, że indywidualna sprawa administracyjna 
nie ma „decyzyjnego” charakteru, nie powinno być podstawą do automatycznego 
przyjmowania, że w przypadku takiej sprawy nie mamy do czynienia z jurysdykcją 
administracyjną, a w ślad za tym – do automatycznego przekreś lania dopuszczal-
ności odwoływania się w odniesieniu do takiej sprawy do ogólnych standardów po-
stępowania jurysdykcyjnego wynikających z aksjologii demokratycznego państwa 
prawnego. W doktrynie przyjęto, że nawet w przypadku postępowań „pozajurys-
dykcyjnych”, takich jak administracyjne postępowania nadzorcze lub legislacyjne, 
dopuszczalne jest odwoływanie się do standardów postępowania jurysdykcyjnego 
wyznaczonych przepisami Kodeksu postępowania administracyjnego11.

III. „Tworzenie prawa w postaci indywidualnej”, będące przejawem stosowania 
prawa, a  nie kreowania jego norm ogólnych i  abstrakcyjnych (jeżeli przyjmiemy 
dalece uproszczoną konwencję, że realizowanie prawa odbywa się bądź przez jego 
tworzenie, bądź przez jego stosowanie), ze swej istoty musi znajdować oparcie 
w  normach prawa powszechnie obowiązującego umocowujących organ admini-

9 Przez stosowanie prawa (norm prawnych) rozumie się czynności konwencjonalne organów 
administracji publicznej, przez które organy te rozstrzygają jakąś sprawę indywidualną i konkretną 
i czynią to na podstawie obowiązującej normy prawnej, przy tym o  ile rezultatem aktu stanowienia 
(tworzenia) prawa jest norma generalna i abstrakcyjna (albo zbiór takich norm), o tyle rezultatem aktu 
stosowania prawa jest rozstrzygnięcie jakiejś konkretnej sprawy w formie wydania normy indywidu-
alnej i konkretnej. Por. S. Wronkowska, Podstawowe pojęcia prawa i prawoznawstwa. Część 2, Poznań 
2003, s. 35.

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

11 Według J. Zimmermanna „aksjomaty, czyli to, co jest istotą postępowania administracyjnego, 
znajduje się w postępowaniu jurysdykcyjnym i w jego teorii. Takie aksjomaty mogą i powinny być prze-
noszone w obręb innych postępowań i tam wykorzystywane, ale (…) nie mogą być tam zastępowane 
przez inne konstrukcje. Być może prowadzi to do wniosku, że należy wyposażać postępowania poza-
jurysdykcyjne w cechy postępowania jurysdykcyjnego po to, żeby ograniczyć wielkie zróżnicowanie 
postępowań, szkodliwe dla całego systemu” – J. Zimmermann, Aksjomaty postępowania administracyj-
nego, Warszawa 2017, s. 16.
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strujący do tego rodzaju działania. Stwierdzenie, że działanie to nie może odbywać 
się w  oderwaniu od przestrzeni prawa powszechnie obowiązującego, a  kształto-
wanie sfery praw i obowiązków indywidualnych adresatów działań organów admi-
nistracji publicznej musi znajdować podstawę w normach obowiązującego prawa, 
jeśli mają być zachowane standardy demokratycznego państwa prawnego i  jeśli 
ma być realizowana korespondująca z nimi zasada legalności, jest jednak w takim 
samym stopniu oczywiste z  pespektywy aksjologii demokratycznego państwa 
prawnego, co nieprecyzyjne.

Aby zatem podjąć próbę dokładniejszego okreś lenia przestrzeni prawnej jurys-
dykcji administracyjnej, należy w  pierwszej kolejności zwrócić uwagę, że przed-
miot regulacji norm administracyjnego prawa powszechnie obowiązującego, przy 
wspólnym mianowniku wszystkich norm tego prawa, jakim jest administracja pu-
bliczna w rozmaitych jej układach, konfi guracjach i relacjach, jest złożony i m.in. 
z tego względu wskazuje się w doktrynie różne rodzaje norm tego prawa.

„Prawo w  postaci indywidualnej” dotyczy interesów indywidualnych, praw 
podmiotowych i obowiązków. Interesy te, prawa i obowiązki, a także ich związki 
ze sferą prawną wspólnoty publicznoprawnej i działających w  imieniu tej wspól-
noty organów administrujących są bezpośrednio przedmiotem norm prawa ma-
terialnego. Niezależnie więc od tego, czy normy te będą podlegały klasycznemu 
stosowaniu, czy też będą „uruchamiane” w inny sposób, np. przez podejmowanie 
okreś lonych czynności faktycznych, przestrzeń każdej jurysdykcji administra-
cyjnej, w  tym również jurysdykcji w szerokim rozumieniu, to niewątpliwie prze-
strzeń prawa materialnego.

Związki innego rodzaju norm z wyżej wskazanymi sferami interesów indywi-
dualnych, praw podmiotowych i obowiązków mogą być rozmaite, ale nie są one tak 
bezpośrednie, jak związki tych sfer z normami prawa materialnego. Te inne normy 
niewątpliwie mogą oddziaływać na przestrzeń jurysdykcji administracyjnej, ale to 
nie one wyznaczają tę przestrzeń. Dlatego nie zapominając, że administracja pu-
bliczna działa w układach i strukturach wynikających z norm ustrojowych i orga-
nizacyjnych, a dopuszczalność w okreś lonych granicach jakiejkolwiek zewnętrznej 
aktywności organów administrujących wymaga wyposażenia tych organów 
w kompetencje administracyjne wynikające z norm kompetencyjnych, przy czym 
sposób czynienia użytku z tych kompetencji okreś lają różnego rodzaju normy zada-
niowe czy programowe, trzeba podkreś lić, że przestrzeń „tworzenia prawa w po-
staci indywidualnej” jest wyznaczana normami prawa materialnego, a zatem w tej 
właśnie przestrzeni jest miejsce dla jurysdykcji administracyjnej. W  braku norm 
prawa materialnego nie sposób jest mówić o  przestrzeni jurysdykcji administra-
cyjnej.

IV. Materialnoprawne zdeterminowanie przestrzeni jurysdykcji administra-
cyjnej pociąga za sobą rozmaite konsekwencje. Po pierwsze, ustalenie, iż okreś lony 
przejaw zachowania organów administracji publicznej nie tylko dotyka bezpo-
średnio interesów prawnych i praw podmiotowych podmiotów administrowanych, 
lecz w tym samym czasie prowadzi do „tworzenia prawa w postaci indywidualnej”, 
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oznacza, że niezależnie od formalnych deklaracji prawodawcy mamy do czynienia 
z tą częścią przestrzeni prawa administracyjnego, która ma charakter materialno-
prawny i jednocześnie przybiera postać jurysdykcji. Kreatorem tej przestrzeni jest 
prawodawca, a nie podmiot stosujący prawo. Również prawodawca wskazuje, kto 
i jak ma się zachować w tej przestrzeni. O ile jednak kompetencji organów admini-
strujących ani w ogólności, ani w tym zakresie, tj. w zakresie odnoszącym się do 
przestrzeni jurysdykcji administracyjnej – zgodnie z ogólnymi zasadami wykładni 
norm stanowiących podstawę kompetencji administracyjnych – nie można domnie-
mywać, o tyle bardziej złożony jest sposób odczytywania treści i granic przestrzeni 
jurysdykcji wyznaczony – jak wyżej ustalono – normami materialnego prawa admi-
nistracyjnego.

Otóż jeżeli przestrzeń ta jest determinowana sferą przyrodzonych praw czło-
wieka, w tym jego wolnością, to podnosząc na marginesie postulat jasności i pre-
cyzji wypowiedzi normatywnych prawodawcy reglamentujących tę sferę, należy 
przyjąć, że w procesie wykładni wypowiedzi te – ujęte w formę przepisów praw-
nych – powinny być interpretowane ściśle „na rzecz” tej sfery, z uwzględnieniem 
praw i wolności innych podmiotów, i – odczytywane w ten właśnie sposób – po-
winny wpływać na wyznaczenie granic przestrzeni jurysdykcji. Z kolei brak admi-
nistracyjnoprawnej normatywnej reglamentacji sfery przyrodzonych praw i  wol-
ności człowieka oznacza, że w  relacjach ze wspólnotą publicznoprawną „zasięg” 
samej tej sfery ma wpływ na okreś lenie granic przestrzeni jurysdykcji administra-
cyjnej. Warto odnotować, że w demokratycznym państwie prawa sfera przyrodzo-
nych praw człowieka, w tym jego wolności, jest deklarowana normami konstytu-
cyjnymi. Nikt, w tym żaden suweren, nie jest władny zakwestionować sfery tego 
rodzaju praw.

W  przypadku pozostałych interesów, praw podmiotowych i  obowiązków, tj. 
interesów, praw podmiotowych i obowiązków kreowanych przez prawodawcę „tu 
i  teraz” i niemających bezpośredniego źródła w sferze przyrodzonych praw czło-
wieka i obywatela, ustalenie istnienia i granic przestrzeni jurysdykcji administra-
cyjnej wymaga stwierdzenia istnienia i zakresu normy prawa materialnego kreu-
jącej te interesy, prawa podmiotowe lub obowiązki. W tego rodzaju przypadkach 
brak takiej normy nie daje podstaw do przyjęcia istnienia przestrzeni jurysdykcji 
administracyjnej w zakresie konkretnych interesów, praw podmiotowych lub obo-
wiązków.

Wreszcie w  sytuacjach, w  których kwestia źródeł interesów, praw podmioto-
wych i  obowiązków schodzi na dalszy plan, a  podstawowe znaczenie uzyskują 
normy materialnoprawne odnoszące się w inny sposób do interesów, praw podmio-
towych i obowiązków, istnienie tych norm jest warunkiem koniecznym dla stwier-
dzenia przestrzeni jurysdykcji administracyjnej. Normy tego rodzaju stanowią 
również podstawę ustalenia, czy jurysdykcja nimi determinowana jest jurysdykcją 
administracyjną w ścisłym czy szerokim znaczeniu, oraz mają wpływ na okreś lenie 
granic przestrzeni jurysdykcji nimi determinowanej.

W konsekwencji, po drugie, należy przyjąć, że spośród norm materialnopraw-
nych to właśnie normy podlegające konkretyzacji i  indywidualizacji przesądzają 
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o tym, czy mamy do czynienia z jurysdykcją administracyjną w ścisłym czy w sze-
rokim znaczeniu. Jeżeli norma taka wyznacza sprawę indywidualną w rozumieniu 
k.p.a., to jurysdykcja na niej oparta i nią okreś lona będzie jurysdykcją w ścisłym 
znaczeniu. Wyznaczenie przez normę materialnoprawną sprawy indywidualnej 
innej niż sprawa indywidualna w  rozumieniu k.p.a. daje podstawę do przyjęcia, 
że jurysdykcja na niej oparta i nią okreś lona będzie jurysdykcją w szerokim zna-
czeniu. Innymi słowy: stwierdzenie, że „tworzenie prawa w postaci indywidualnej” 
nie następuje w drodze indywidualizowania i konkretyzowania ogólnej i abstrak-
cyjnej normy prawa administracyjnego w formie indywidualnego aktu administra-
cyjnego będącego decyzją administracyjną, oznacza, że nadal mamy do czynienia 
z tą częścią przestrzeni materialnoprawnej prawa administracyjnego, która przy-
biera postać jurysdykcji, z tym zastrzeżeniem, że nie jest to jurysdykcja w ścisłym 
znaczeniu.

Po trzecie, konieczne staje się wyznaczenie kryteriów i granic „tworzenia prawa 
w postaci indywidualnej” następującego w inny sposób niż przez kreowanie indy-
widualnego aktu administracyjnego, jakim jest decyzja administracyjna. Pomocne 
mogą tu być ustalenia doktryny dotyczące aktów lub czynności z zakresu admini-
stracji publicznej, o jakich mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy – Prawo o postępowaniu 
przed sądami administracyjnymi12, i  kryteriów ich odróżniania od decyzji admi-
nistracyjnych, a  zwłaszcza ustalenie, że cechą charakterystyczną wspomnianych 
„aktów lub czynności” nie jest – właś ciwy decyzjom administracyjnym – objaw woli 
organu administrującego skierowany wprost na utworzenie, zmianę lub zniesienie 
stosunków prawnych, lecz jest nią bezpośrednia reakcja prawna na okreś lone fakty, 
mogąca dopiero w dalszej kolejności wpływać na kształtowanie stosunków praw-
nych13. Przyjmuje się, że jeżeli działanie organu administracji publicznej nie jest 
ukierunkowane przede wszystkim na osiągnięcie celu w postaci orzeczenia o czy-
ichś uprawnieniach lub obowiązkach w  następstwie przesądzenia o  konsekwen-
cjach normy prawnej w danej sytuacji faktycznej, lecz w pierwszej kolejności jest 
ukierunkowane na osiągnięcie celu w zakresie stanu faktycznego, który następnie 
może determinować ukształtowanie czyjejś sytuacji prawnej, w tym determinować 
zarówno orzeczenie o czyichś uprawnieniach lub obowiązkach, jak i treść tego orze-
czenia, to działanie takie stanowi zewnętrzną czynność materialno-techniczną14. 
W moim przekonaniu „bezpośredni zamiar wywołania skutków prawnych charak-

12 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami 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 działania administracji, 
Poznań 2005, s. 476; Z. Kmieciak, Czynności faktyczne administracji państwowej, „Studia Prawno-Eko-
nomiczne” 1987, t. 39, s. 78; W. Jakimowicz, Zewnętrzne czynności materialno-techniczne administracji 
publicznej, w: Sto lat polskiej administracji publicznej, pod red. J. Korczaka, „Prawo” 2019, t. 327, s. 63.

14 Por. K.M.  Ziemski, Indywidualny akt administracyjny…, s.  477–479, 490–491; J.  Starościak, 
Prawne formy działania administracji, Warszawa 1957, s. 299; M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Czyn-
ności faktyczne, w: Polskie prawo administracyjne, pod red. J. Służewskiego, Warszawa 1995, s. 213–
215. Por. też: K. Ziemski, Formy prawne realizacji materialnego prawa administracyjnego, w: Rola mate-
rialnego prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki, pod red. Z. Leońskiego, Poznań 1998, s. 67; 
W. Jakimowicz, Zewnętrzne czynności…, s. 64.
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teryzuje proces konstruowania aktu (i  to aktu w  różnych jego możliwych posta-
ciach, w tym aktu indywidualnego i aktu generalnego). Istotny jest tu etap twórczej 
analizy, której 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 czynności skutek prawny (jeżeli zaistnieje) może być 
następstwem samego faktu. Idzie oczywiście o  rozłożenie akcentów. Wszak sam 
zamiar wywołania skutków prawnych jest niewystarczający dla ich zaistnienia, ko-
nieczny jest jeszcze fakt wydania aktu i  jego wprowadzenia do obrotu prawnego 
(doręczenia, ogłoszenia). Z drugiej strony fakt dokonania czynności nie oznacza, że 
jest ona przedsiębrana bez woli osiągnięcia okreś lonego skutku prawnego, ale może 
tak być. Skutek prawny może tu być jedynie w pewien sposób związany z samym 
faktem dokonania czynności i to niezależnie od tego, czy i jaki proces analityczny 
poprzedzał jej dokonanie”15. Podzielam stanowisko J. Borkowskiego wyrażone na 
tle regulacji art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA z 1995 r.16, według którego „Przepis 
stanowi o «aktach» i o «czynnościach», ale nie wydaje się, żeby w samej rzeczy od-
nosił się do dwóch różnych prawnych form działania. Te dwa okreś lenia występu-
jące w przepisie muszą odnosić się do indywidualnych czynności materialno-tech-
nicznych, które powodują powstanie skutku prawnego przez fakty. (…) Czynności 
materialno-techniczne stanowią formę działania używaną wtedy, gdy należy sto-
sować prawo materialne bez wchodzenia w spór co do jego treści lub ze względu na 
to, że nie trzeba dokonywać jego ustalenia. Z tego też względu do zastosowania tej 
prawnej formy działania administracji wystarcza w pewnych przypadkach całkiem 
uproszczona procedura administracyjna, a częściej – wystarcza przy ich stosowaniu 
zachowanie tylko nielicznych formalności ułatwiających zastosowanie prawa ma-
terialnego w  danym stanie prawnym i  faktycznym. (…) Czynność materialno-
-techniczna stanowi prosty przypadek stosowania prawa bez odwoływania się do 
względów celowości, a wobec tego zarówno sąd administracyjny, jak i organ ad-
ministracji publicznej – przynajmniej teoretycznie – powinny okreś lić uprawnienie 
lub obowiązek na podstawie obowiązującego prawa”17. Przyjmuje się również, że 
jednym z elementów odróżniających takie akty lub czynności od decyzji admini-
stracyjnych jest brak sformalizowanych postępowań poprzedzających ich wydanie. 
Należy przy tym zwrócić uwagę, że brak tego rodzaju postępowań jest jednak 
przede wszystkim stwierdzeniem zaistniałego stanu rzeczy i nie musi oznaczać, że 
przynajmniej w stosunku do części aktów lub czynności, o jakich mowa w art. 3 § 2 
pkt 4 p.p.s.a., „obudowa procesowa” w jakimś zakresie nie jest potrzebna, a nawet 
konieczna (np. okreś lająca sposób wprowadzenia aktu lub czynności do obrotu 
prawnego). Po czwarte, na kwalifi kację zachowań organu administracji publicznej 
jako zachowań jurysdykcyjnych nie mają samodzielnego wpływu unormowania 
dotyczące form działania organów administracji publicznej, w  tym przewidujące 

15 W. Jakimowicz, Zewnętrzne czynności…, s. 58–59.
16 Ustawa z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sądzie Administracyjnym, Dz.U. Nr 74, poz. 368 

ze zm.
17 J. Borkowski, Podmiot uprawniony do wniesienia skargi do sądu administracyjnego w  świetle 

ustawy o Naczelnym Sądzie Administracyjnym, „Samorząd Terytorialny” 1997, nr 5, s. 7–8.
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dla tych zachowań formy właś ciwe działaniom jurysdykcyjnym. Rozstrzygające 
jest wyłącznie kryterium materialnoprawne. Posługiwanie się przez ustawodawcę 
w konkretnych przypadkach formą decyzji administracyjnej jako formą właś ciwą 
dla rozstrzygnięcia sprawy nie zawsze koresponduje z  charakterem tej sprawy, 
a zatem kryterium to (kryterium formy przewidzianej przez ustawodawcę) auto-
matycznie, wystarczająco, samoistnie i  bezpośrednio nie determinuje ani jurys-
dykcji administracyjnej, ani charakteru tej jurysdykcji.

Po piąte, należy przyjąć, że jeżeli w przestrzeni prawa administracyjnego do-
chodzi do jakiegokolwiek „tworzenia prawa w postaci indywidualnej”, to konieczne 
jest nadanie temu procesowi kształtu realizującego standardy demokratycznego 
państwa prawnego, w  tym uwzględniającego władztwo podmiotów administru-
jących i  słabszą – bo podporządkowaną władztwu – pozycję podmiotów admini-
strowanych oraz potrzebę zapewnienia gwarancji poszanowania interesów i praw 
podmiotów słabszych w relacjach wyznaczonych kategorią stosunku administracyj-
noprawnego, tj. podmiotów administrowanych, a także realną możliwość kontroli 
działania podmiotów silniejszych w tych relacjach, tj. organów administracji pu-
blicznej. Oznacza to, że każda jurysdykcja potrzebuje adekwatnej obudowy proce-
sowej. Jeżeli prawodawca nie obudowuje przestrzeni jurysdykcji administracyjnej 
w sposób bezpośredni normami pozwalającymi realizować wskazane wyżej stan-
dardy, uzasadnione jest traktowanie potrzeby poszanowania tych standardów jako 
wskazówki interpretacyjnej obowiązującego prawa, w tym jako kryterium doboru 
i  sposobu korzystania z wypracowanych w doktrynie mechanizmów rozumowań 
prawniczych. Uważam, że przy przyjęciu, że w  przypadku jurysdykcji w  ścisłym 
znaczeniu rolę jej adekwatnej obudowy procesowej spełnia przede wszystkim Ko-
deks postępowania administracyjnego i  Kodeks ten – zgodnie ze słusznym i  po-
wszechnym stanowiskiem doktryny (akceptowanym również w  orzecznictwie18) 
– zawiera wiele unormowań „uniwersalnych” dla całego prawa administracyjnego, 
w tym również prawa materialnego, to nie ma przeszkód, aby te jego rozwiązania, 
które odnoszą się do gwarancji poprawności prowadzenia jurysdykcji administra-
cyjnej w ścisłym znaczeniu, w tym zwłaszcza do gwarancji procesowych podmiotów 
administrowanych, odnosić w drodze rozumowania opartego na analogii iuris rów-
nież do jurysdykcji w  szerokim rozumieniu, ze wszystkimi zastrzeżeniami, jakie 
doktryna prezentuje w stosunku do posługiwania się w prawie administracyjnym 
rozumowaniem opartym na analogii.

Po szóste wreszcie, konieczna jest kontrola sądowoadministracyjna również 
takiego „tworzenia prawa w  postaci indywidualnej”, które nie przybiera cha-
rakteru jurysdykcji administracyjnej wyłącznie w  ścisłym znaczeniu. Aby efekt 
„tworzenia prawa w  postaci indywidualnej” mógł być wszechstronnie oceniony 

18 Por. wyrok WSA w Krakowie z 8 marca 2019 r., II SA/Kr 1526/18, w którym przyjęto, że „Choć 
dokonywanie czynności sporządzenia i włączenia karty zabytku do wojewódzkiej ewidencji zabytków 
nie odbywa się wprost w trybie jurysdykcji administracyjnej, to znajdują do niej zastosowanie ogólne 
zasady i standardy wyrażone w k.p.a. Mając na uwadze konstytucyjną zasadę jawności i przejrzystości 
działania administracji publicznej (art. 2 Konstytucji), organy powinny w rzetelny sposób informować 
właś cicieli o tym, że ich nieruchomości zostały objęte wojewódzką ewidencją zabytków”.
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z punktu widzenia jego zgodności z prawem, sąd administracyjny powinien mieć 
możliwość zweryfi kowania sposobu dochodzenia przez organ do uzyskania tego 
efektu z punktu widzenia kryterium legalności, w tym legalności celu i legalności 
aksjologicznej19. Widoczne jest tu pewne „potrójne sprzężenie zwrotne”: z  jednej 
strony standardy demokratycznego państwa prawnego wymagają objęcia kontrolą 
sądowoadministracyjną wszelkich działań i  zaniechań organów wykonujących 
administrację publiczną, z drugiej strony dla wszechstronności i efektywności tej 
kontroli konieczne jest zapewnienie sądowi możliwości zweryfi kowania realizo-
wania przez organ standardów demokratycznego państwa prawnego (a zatem np. 
podania przez organ motywów jego działania), a w konsekwencji tą drogą właśnie 
– z trzeciej strony – konieczne jest ograniczenie dowolności działań organu poprzez 
zobligowanie go do poszanowania tego rodzaju standardów.

Zestawienie wymienionych wyżej konsekwencji materialnoprawnego zde-
terminowania przestrzeni jurysdykcji administracyjnej, w  tym zwłaszcza dwóch 
ostatnich, wzmacnia tezę o  potrzebie i  dopuszczalności, a  czasem i  konieczności 
odwoływania się w procesach realizowania jurysdykcji administracyjnej w jej sze-
rokim rozumieniu do tych standardów postępowania jurysdykcyjnego przyjętych 
zwłaszcza w k.p.a., które można ocenić jako uniwersalne.

V. Zasygnalizowane wyżej konsekwencje materialnoprawnego zdetermino-
wania przestrzeni jurysdykcji administracyjnej odniesione do szerokiego rozu-
mienia tej jurysdykcji warto zobrazować konkretnym przykładem.

Analiza przepisów obowiązującego porządku prawnego oraz poglądów dok-
tryny i  orzecznictwa, a  zwłaszcza ewolucji zapatrywań przez nie prezentowa-
nych, pozwala na postawienie tezy, że charakter jurysdykcji administracyjnej w jej 
szerokim rozumieniu mają działania kompetentnych podmiotów podejmowane 
w  sprawach dostępu do informacji publicznej. W  przypadku spraw dostępu do 
informacji publicznej ewoluująca wykładnia przepisów prawa dotyczących tych 
spraw wskazuje, że ukierunkowany rozwój jurysdykcji administracyjnej może być 
również wynikiem właśnie procesów wykładniczych, stanowiących stopniowe 
„odkrywanie” w wyniku kolejnych analiz doktryny i orzecznictwa takiego właśnie 
charakteru działań podmiotów stosujących prawo.

VI. Analiza art. 61 ust. 1–3 Konstytucji RP20 oraz przepisów ustawy o dostępie do 
informacji publicznej21, w tym zwłaszcza jej art. 1 ust. 1 i art. 3, uzasadnia wniosek – 
niekwestionowany ani w doktrynie, ani w orzecznictwie – zgodnie z którym prawo 

19 Pojęciem „legalność aksjologiczna” posługuje się J. Zimmermann, który ujmuje ją jako „zgod-
ność zaskarżonego aktu z  wartościami, jakie powinny były stać za jego podjęciem”, i  podkreś la, że 
pojęcie to nie wiąże się z odstępowaniem od kryterium zgodności z prawem, „skoro prawo powinno 
powstawać na podstawie wartości i ma zawsze swoją stronę aksjologiczną” – J. Zimmermann, Aksjo-
maty sądownictwa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 160–161.

20 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
21 Ustawa z dnia 6 września 2001 r. o dostępie 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 treści pozytywnej, wyposażającego jego benefi cjenta w roszczenie 
o  sprecyzowane pozytywne zachowanie podmiotu reprezentującego wspólnotę 
publicznoprawną, tj. w  roszczenie o  udzielenie konkretnej informacji publicznej 
wyznaczonej żądaniem wnioskującego, a nie w roszczenie o nieingerencję w okreś-
loną sferę prawną żądającego, charakteryzujące tzw. prawa o  treści negatywnej. 
Prawo to zachowuje przy tym charakter prawa wykreowanego przez prawodawcę, 
a nie prawa zadeklarowanego, którego pierwotnym źródłem byłaby przyrodzona 
godność człowieka i jego przyrodzone prawa wynikające z istoty ludzkiej natury22.

Udostępnienie informacji publicznej ma z  istoty charakter oświadczenia 
wiedzy. Warto przytoczyć poglądy orzecznictwa, wypracowane na tle analizy art. 1 
ust. 1, jak i precyzującego go art. 6 ust. 1 i 2 w zw. z art. 4 u.d.i.p., zgodnie z któ-
rymi informacją publiczną jest każda informacja wytworzona lub odnoszona do 
władz publicznych, a także wytworzona lub odnoszona do innych podmiotów wy-
konujących funkcje publiczne, w  zakresie wykonywania przez nie zadań władzy 
publicznej i gospodarowania mieniem komunalnym lub mieniem Skarbu Państwa. 
Status informacji publicznej uzyskuje przy tym taka informacja, która jest zwią-
zana z  funkcjonowaniem wspólnoty publicznoprawnej (państwa). Podkreś la się 
zatem, że informacją publiczną są informacje dotyczące wykonywania zadań pu-
blicznych, w  tym gospodarowania mieniem publicznym, utrwalone na nośniku 
w  formie pisemnej, dźwiękowej, wizualnej lub audiowizualnej. Równolegle ak-
centuje się powiązania informacji publicznej z dynamiczną działalnością państwa 
jako organizatora życia społeczno-gospodarczego oraz wskazuje się, że w demokra-
tycznym państwie prawa jak najszerszy katalog informacji musi być przedmiotem 
kontroli społecznej23. Przyjmuje się w konsekwencji, że wnioskiem o udostępnienie 
informacji publicznej w rozumieniu art. 1 ust. 1 u.d.i.p. jest wniosek, który jedno-
cześnie dotyczy: 1) informacji rozumianej jako powiadomienie, zakomunikowanie 
czegoś, wiadomość, pouczenie, czyli oświadczenia wiedzy, które – na co wskazuje 
analiza art. 6 u.d.i.p. – dotyczy okreś lonych faktów, tj. czynności i zachowań pod-
miotu wykonującego zadania publiczne podejmowanych w zakresie wykonywania 
takich zadań; 2) informacji istniejącej i znajdującej się w posiadaniu podmiotu zo-
bowiązanego do jej udzielenia; 3) informacji dotyczącej spraw publicznych. Na po-
jęcie sprawy publicznej, o której ma być udzielona informacja publiczna, składa się 
przede wszystkim charakter publiczny zadań wykonywanych przez okreś lony pod-
miot. Tam zatem, gdzie występuje aktywność organów publicznych nawet jedynie 
w  ich funkcjonalnym znaczeniu, mamy do czynienia z  informacją publiczną24. 
Podkreś la się, że „udzielanie informacji publicznej nie może polegać na konkre-

22 Por. W. Jakimowicz, Adekwatność ochrony prawa do informacji publicznej do charakteru i istoty 
tego prawa w polskim porządku prawnym, „Casus” 2017, nr 84, s. 6–15.

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

24 Wyroki NSA: z  30  września 2015  r., I  OSK  2093/14; z  16  kwietnia 2019  r., I  OSK  1721/17; 
z 3 marca 2019 r., I OSK 666/17; wyrok WSA we Wrocławiu z 5 września 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 treści. Przedmiotem regulacji zawartej 
w art. 1 ust. 1 u.d.i.p. są dane obiektywne, fakty, wydarzenia czy wiadomości”25.

Udostępnienie informacji publicznej nie stanowi przejawu konkretyzacji i  in-
dywidualizacji ogólnej i abstrakcyjnej normy prawa materialnego i  jako takie nie 
stanowi aktu stosowania prawa w znaczeniu, jakie temu pojęciu nadaje się w teorii 
prawa. Tym samym udostępnienie informacji publicznej nie następuje w  ramach 
jurysdykcji administracyjnej w jej ścisłym znaczeniu i nie przybiera formy decyzji 
administracyjnej.

Niewątpliwie jednak udostępnienie informacji publicznej jest działaniem upo-
ważnionego przez ustawodawcę podmiotu stanowiącym odpowiedź 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, której żądał, jest bogatszy o wiedzę, której wcześniej nie 
miał. Zrealizowanie prawa okreś lonego indywidualnego podmiotu do uzyskania 
konkretnej informacji publicznej przez udzielenie tej właśnie informacji jest pew-
nego rodzaju przysporzeniem w  sferze prawnej żądającego, a  zatem może być 
traktowane jako „stworzenie” w wyniku działań organu „prawa w postaci indywi-
dualnej, w ślad za normą ogólną i abstrakcyjną” w inny sposób niż przez sformuło-
wanie aktu jurysdykcyjnego, tj. właśnie przez poinformowanie. Treścią publicznego 
prawa podmiotowego do informacji publicznej nie jest roszczenie o wydanie decyzji 
administracyjnej okreś lonej treści, lecz roszczenie o okreś lone zachowanie organu 
w  formie przedstawienia informacji. Odpowiedź na zadane pytanie jest jednak 
wynikiem procesu myślowego i jako taka mogłaby być rozpatrywana w kontekście 
pewnego aktu indywidualnego urzeczywistniającego się w nierozerwalnie z nim 
związanej czynności poinformowania. Odpowiedź ta w moim przekonaniu mieści 
się w zakresie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., chociaż w orzecznictwie konsekwentnie kwe-
stionuje się taką jej kwalifi kację.

Podobnie jak udostępnienie informacji publicznej, również odmowa zaspoko-
jenia prawa do uzyskania informacji publicznej kształtuje – chociaż w inny sposób 
– sytuację indywidualną wnioskodawcy „w ślad za normą ogólną i abstrakcyjną”. 
Intuicja mogłaby skłaniać do wniosku, że odmowa udostępnienia informacji pu-
blicznej to nie kwestia oświadczenia wiedzy, lecz właśnie oświadczenie woli, 
a  właś ciwie oświadczenie o  braku woli udostępnienia 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-
wątpliwie ma charakter materialny ze względu na władcze stwierdzenie organu, że 
w zaistniałym stanie faktycznym norma prawna nie może być skonkretyzowana26 
wobec indywidualnego podmiotu, a zatem jest oświadczeniem ukierunkowanym 

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

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


