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WSTEP

We wszystkich stownikach jezyka polskiego stowo ,,alfabet” ma tylko jedno znacze-
nie i oznacza uporzagdkowany uktad liter danego jezyka. Jego synonimem jest stowo
»abecadlo”, nieco rzadziej uzywane. Tak rozumiane okreslenie nie ma oczywiscie nic
wspdlnego z dziedzing prawa, jezykiem prawnym lub prawniczym, w tym oczywidcie
z prawem administracyjnym.

W ujeciu potocznym uzywa sie jednak okreslen zawierajacych to stowo dla wyraze-
nia pewnych najbardziej podstawowych cech jakiego$ pojecia, zjawiska lub dziedziny.
Mowi sie np.: ,to jest przeciez zupelne abecadlfo - jak tego nie wiesz (nie znasz), to nie
mozesz si¢ w tej dziedzinie wypowiada¢” W tym znaczeniu mozna juz tlumaczy¢,
ze alfabet prawa administracyjnego oznacza wtasnie abecadlo tego prawa, czyli zbior
absolutnie podstawowych jego cech, poje¢ i elementdw. To, ze sa one uporzadkowane
wlasnie alfabetycznie, jest w tej sytuacji kwestia drugorzedng, wprowadzajaca tylko
pewien porzadek, czy moze klucz, dla ich usystematyzowania.

Zupelnie inne skojarzenie z omawianym stowem stanowi znane dzieto Stefana Kisie-
lewskiego pt. Abecadto Kisiela. To alfabetycznie ulozony spis réznych postaci, bardziej
lub mniej znanych, z zycia publicznego, artystycznego i intelektualnego, ktore Stefan
Kisielewski znal, z ktorymi si¢ stykal i ktore w tej ksiazce recenzowal ze znanym sobie
humorem, czesto z sarkazmem, ale tez z wielkg przenikliwoécig i trafno$cig sadu.

Pora wytlumaczy¢, dlaczego jako tytul niniejszego opracowania wybralem wtasnie
stowo ,,alfabet” i co byto celem catego pomystu. Po 50 latach zajmowania si¢ prawem
administracyjnym uznalem, Ze moze mie¢ sens wlasne, subiektywne, niepodreczni-
kowe, zestawienie najwazniejszych elementdéw tego prawa. Chodzi mi o uchwycenie
tych kwestii istotnych dla prawa administracyjnego, ktére nadaja tej dziedzinie jaki$
ciekawy, szczegdlny rys, a niekoniecznie o encyklopedyczne zestawienie poje¢ dla niej
najwazniejszych. Dlatego to opracowanie nie ma z zalozenia charakteru leksykonu
ani encyklopedii (sg zreszta w tym zakresie doskonate wzory z lat poprzednich') i nie
ma tym samym ambicji wyczerpania listy najwazniejszych poje¢. Charakteryzowane

' Leksykon oraz Encyklopedia.
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pojecia nie sg tez wybrane ani ujete w sposéb kompletny, ale wlasnie autorski, opar-
ty na moim subiektywnym przekonaniu co do znaczenia danych szczegdétéw. Dlate-
go mozna w moich uwagach znalez¢ elementy polemiki lub dyskusji naukowej albo
tez twierdzenia, ktdre sa przedmiotem krytyki innych oséb. To wszystko oczywiscie
w opracowaniu encyklopedycznym nie mogloby zosta¢ umieszczone.

Powinienem jeszcze we wstepie wytlumaczy¢ moje podejscie do literatury, na jakiej
sg oparte opracowania poszczegolnych haset. Otéz, po pierwsze, charakter Alfabetu
zwalnia mnie - jak sadze — z powolywania si¢ na szersza literature, a tym bardziej
z obowigzku jej wyczerpania. Specyfika pracy nie polega tu na stawianiu tez nauko-
wych, na rozwigzywaniu problemow, ale na bardzo syntetycznym ujmowaniu poszcze-
golnych poje¢ i wydobywaniu z nich czgsto ukrytego, wlasciwego sensu. Literatura,
jaka tu powoluje, dotyczy tylko tak ujetego celu — ma trafiaé ,w punkt” i nie jest zbyt
obszerna. Zostata zebrana w spisie na koncu ksigzki, a dla skrécenia przypisow zasto-
sowalem w nich system numeracji: liczba w nawiasie oznacza prace danego autora
umieszczong w spisie ogélnym pod tg wlasnie liczba, oczywiscie jesli cytuje wiecej niz
jedno dzieto danej osoby.

Po drugie, zaproponowany Alfabet stanowi pewne podsumowanie moich poprzednich
prac, w ktorych - jak zwlaszcza w podreczniku® — przewinely sie juz niemal wszystkie
cze$ci tego Alfabetu i moje opinie na ich temat. Dlatego tez, opracowujac poszczegolne
hasta, oparfem si¢ szeroko na moim dotychczasowym dorobku, zaznaczajgc tylko, z ja-
kiej pracy pochodza poszczegélne fragmenty, ale nie cytujac siebie samego dostownie.
Jest chyba oczywiste, ze wszelkie ,,alfabety”, leksykony lub encyklopedie musza by¢ sita
rzeczy oparte na poprzednich pracach ich autoréw.

Po trzecie, w tym opracowaniu brakuje powolan orzecznictwa sagdowego. Wychodze
jednak z zalozenia, ze teoretyczne definiowanie poszczegoélnych hasel, a tam, gdzie
nie jest to mozliwe, przynajmniej $ciste przyblizanie ich znaczenia, nie moze wyni-
ka¢ z orzecznictwa, ktére nie jest wystarczajaco stabilne dla takiego celu. Musi mi-
nac znaczny czas, zeby pojecie zaproponowane przez orzecznictwo albo jego jednolite
rozumienie ,,przebito si¢” do terminologii uzywanej przez doktryne, a tym bardziej
do tej, ktora jest stosowana przez ustawodawce. Orzecznictwo nie posiada tak wiel-
kiej ,,mocy”, zeby trwale i jednoznacznie uksztaltowaé jakies pojecie. Inna sprawa,
ze ,moc” taka posiada ustawodawca, a gdy jej naduzywa, powoduje to, niestety, czgsto
spustoszenie terminologiczne. Mnozg si¢ nowe nazwy, ktore doktryna chcac nie chcac
musi zaakceptowac i wigczy¢ do swojego jezyka. Wychodzimy tu juz jednak poza ramy
tradycyjnego wstepu.

2 J. Zimmermann (10).
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Stowo ,,administracja” jawi sie powszechnie, na pierwszy rzut oka, jako podsta-
wowe dla » prawa administracyjnego i tym bardziej nadaje si¢ do przedstawienia jako
pierwsze w tym Alfabecie. Na nim sg budowane najprostsze okreslenia tej dziedziny
prawa jako prawa normujacego wilasnie administracje. Taki sposob jego okreslania
wydaje sie pozornie atrakcyjny, gdyz zwalnia osobe poszukujaca definicji prawa ad-
ministracyjnego z koniecznosci mozolnego szukania jej elementéw. Osoba ta jednak
wpada tu w swoistg putapke, gdyz przyjmujac taka metode, musi sie zmierzy¢ z poje-
ciem administracji, ktorego okreslenie okazuje si¢ jeszcze trudniejsze. Jest trudniejsze,
poniewaz prawo administracyjne jest jednak prawem, czyli posiada swoje wzglednie
okreslone granice i istniejg stosunkowo trwate zasady, ktore tym pojeciem rzadza,
podczas gdy administracja jest niezwykle wieloznacznym zjawiskiem, siegajacym do
wielkiej przestrzeni zycia ludzkiego oraz stanowi przedmiot zainteresowania wielu
dziedzin nauki nawet wtedy, gdy si¢ ja nieco ograniczy, méwiac tylko o administra-
cji publicznej, pomijajac administracje prywatna, niebedaca domeng panstwa ani tym
samym domeng prawa. To sg powody, dla ktorych mozna si¢ rzeczywiscie zagubi¢
w poszukiwaniu jakiej$ definicji administracji i mozna mie¢ watpliwoéci, czy taka de-
finicja jest w ogole potrzebna. Moze zostawic te kwestig praktyce albo intuicji, albo tez
potocznemu, ludzkiemu rozumieniu tej nazwy? W takim nastroju zaczalem opracowy-
wac to hasto. Stwierdzilem jednak, ze mimo wszystko ma ono tak wielkie znaczenie dla
calo$ci prawa administracyjnego, ze trzeba starac sie o jego przyblizenie.

Stowo ,,administracja” wywodzi si¢ z tacinskiego stowa ministrare, oznaczajacego
‘stuzenie’ a z przedrostkiem ad- oznaczajacego ‘zarzadzanie, obstugiwanie, organizo-
wanie, pomaganie’ itp. Jezeli wiec administracja miafaby by¢ ,,stuzeniem’, to jedynie
w tym sensie, Ze jest to stuzenie panstwa obywatelowi. Oczywiécie ma to sens ideolo-
giczny — panstwo w sumie po to powstalo i po to istnieje, ale praktycznie traktowanie

* O pojeciu administracji publicznej zob. A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski (1), a takze (2), s. 17-83, W. Dawi-
dowicz (2), s. 12-20, H. Izdebski (1), F. Longchamps (1) i (2), Z. Niewiadomski, s. 1-55, Prawo administra-
cyjne (1), s. 7-25, PJ. Suwaj (2), s. 31-50, J. Zimmermann (10), s. 27-43 oraz (12),s. 17 in.
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administracji jako podmiotu stuzacego lub dziatan administracyjnych jako stuzby jest
malo przydatne. Z drugiej strony okreslanie jej jako zarzadzania lub pomagania nie
wyczerpuje znamion przypisywanych administracji. Stad zapewne doktryna, okre-
$lajgc administracje publiczng, zostawia w zasadzie na boku etymologie tego pojecia.
Zwraca si¢ na nig uwage jedynie w podrecznikach, traktujac ja jednak tylko jako kry-
terium kierunkowe.

Zostawiajac wiec kwestie etymologiczne, zwro¢my uwage na kwestie zasadni-
cz3. Zacznijmy od tego, Ze administracja powinna by¢, i w zasadzie jest, uyymowana
na dwa podstawowe, ale catkowicie odmienne sposoby, ktére mogg by¢ nazwane uje-
ciem przedmiotowym (funkcjonalnym, materialnym, czynno$ciowym) i ujeciem
podmiotowym (strukturalnym, organizacyjnym, personalnym)*. Wedlug pierwszego
ujecia administracja to administrowanie, dzialanie, zespdt czynnosci, komplet dzia-
tan publicznych polegajacych na wykonywaniu funkeji administracyjnej, traktowanej
weziej jako wykonywanie prawa albo szerzej jako zarzadzanie, organizowanie Zycia
spolecznego, jego urzadzanie, koordynowanie, kierowanie nim itd., a w tym dopie-
ro wykonywanie prawa. Mozna tez w tym kontekécie okresli¢ administracje jeszcze
szerzej — jako zjawisko spoteczne polegajace na realizacji wymienionych funkeji. We-
diug drugiego ujecia administracja publiczna to zesp6l, nawet ogdl, zorganizowanych
podmiotdw, w szczegolnosci organéw publicznych, pozostajacy w okreslonej struktu-
rze i we wzajemnych powigzaniach i zalezno$ciach’. Gdy méwimy w tym znaczeniu
o administracji publicznej, to traktujemy ja jako pewng calo$¢ personalng, nazywang
czasem aparatem administracyjnym. Administracja publiczna w sensie podmiotowym
jest wiec jednoscia, choc¢ jest jednoscia paradoksalnie rozcztonkowang. Administracja
publiczna jest jednoscia w tym sensie, Ze stanowi w danym panstwie jedyna admini-
stracje publiczng i moéwi si¢ o jej monopolistycznym charakterze. Oczywiscie jednak
sklada sie ona z wielu szczebli, z tysiecy organow i setek tysiecy urzednikow, a takze
z dziesigtek dziedzin, jakimi sie zajmuje, i z wielu form swojego dziatania. Problem roz-
czlonkowania tej jednej administracji, cho¢ tutaj wydaje si¢ oczywisty, a nawet banalny,
bywa jednak traktowany jako majacy znaczenie podstawowe: ,wyobrazenia o jednosci
i wielocztonowosci ksztattuja caly system dostepoéw do informacji i przetwarzania in-
formacji w administracji publiczne;j”. Tej calosci nie mozemy jednak nadawac osobnej
podmiotowosci prawnej. Administracja publiczna dziata jako calo$¢, ale poszczegdlne
dzialania juz nie nalezg do tej calosci i sa zawsze wykonywane przez organy tej admi-
nistracji zgodnie z ich kompetencjami. Ujecie podmiotowe pomija wigc te zachowania
»administracyjne’, ktdre leza w kompetencjach podmiotéw odrebnych od administra-
cji: podmiotéw sadowych, podmiotéw ustawodawczych lub kontrolnych.

4 M. Zimmermann (3), s. 11 i n. Reprint w wersji angielskiej, s. 335 in.
® ].S. Langrod (3), s. 209.
¢ E. Schmidt-APmann, s. 325.
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Gdy spojrzy si¢ na zasieg jednego i drugiego ujecia administracji, staje sie¢ widocz-
na pewna ,przewaga’ ujecia przedmiotowego. W jego ramach mozna bowiem mdwi¢
o administrowaniu organami ustawodawczymi, sagdami lub organami kontroli. Przy
ujeciu podmiotowym te zakresy umykajg z pola widzenia. Obydwa wskazane ujecia,
niezaleznie od ich zasiggu, s tak samo potrzebne dla analizy administracji publicz-
nej. Sa one takze komplementarne i nalezy o nich méwi¢ w sposoéb réwnowazny.
Ich badanie wymaga jednak innych instrumentdéw, innej metody, innej terminologii
i innego sposobu wyrazania relacji zewnetrznych, czyli relacji miedzy tak lub tak ro-
zumiang administracjg publiczng a odpowiednio do danego ujecia rozumiang sferg
pozaadministracyjng. Sam Zrédlostow wyrazu ,,administracja” przyporzadkowuje na-
tomiast to okreslenie do ujecia przedmiotowego, oznacza bowiem wlasnie administro-
wanie, stuzenie.

Szukajac dalszych przyczotkow dla okreslenia administracji, tym razem juz rze-
czywiscie publicznej, powinni$my siegna¢ do Konstytucji. Szczegolnie waznym unor-
mowaniem jest jej art. 10 ust. 1, stanowiacy, ze ustroj Rzeczypospolitej Polskiej opiera
sie na podziale i rownowadze wladzy ustawodawczej, wladzy wykonawczej i wtadzy
sadowniczej. Przepis ten ustanawia znang od stuleci i podstawowa dla demokratycz-
nego panstwa prawa zasade trojpodziatu wladz. Dla okreslenia istoty administracji
publicznej wazne jest to, ze przywolany artykul wyodrebnia wladze wykonawczs,
jednoczesnie rownowazac ja z innymi wladzami panstwa. Na tej podstawie nasuwa
sie pytanie, czy okreslenie ,wladza wykonawcza” jest synonimem terminu ,,admini-
stracja publiczna’. Pozytywna odpowiedz wydaje si¢ oczywista niezaleznie od tego,
ze administracja publiczna nie dziata tylko jako wladza wykonawcza, ale jej cechami
charakterystycznymi sg takze dziatalnos¢ organizatorska, zarzadzanie i reagowanie
na biezgce zjawiska spoteczne. Nie ulega watpliwosci, ze i tworca zasady tréjpodziatu
wladz, i jego kontynuatorzy rozumieli jako wladze wykonawcza wlasnie administra-
cje publiczng. Znalazlo to swoje odbicie w dawnych propozycjach budowy negatyw-
nych definicji administracji, ktore traktowaty administracje jako ,,reszt¢” dziatalnosci
panstwa, po wyodrebnieniu ustawodawstwa i sadownictwa. Niezaleznie wiec od tego,
ze Konstytucja uzywa okreslenia ,wtadza wykonawcza’, staje si¢ jasne, ze jej tworcy
mieli na my$li wlasnie owa ,,reszte” czy - jak powiedzieliby$my dzisiaj — wlasnie admi-
nistracje publiczng. Wpisanie administracji publicznej do systemu tréjpodziatu wiadz
daje w efekcie jej nowa, konstytucyjng i podstawowg ceche definicyjna: administracja
publiczna jest wladza rownowazng z pozostalymi i w zaden sposdb nie moze by¢ przez
nie dominowana czy wyreczana ani nie moze ich nigdy zastepowa¢. Ujmowanie admi-
nistracji publicznej w kontekscie zasady tréjpodziatu wladz, w ktorej zajmuje ona miej-
sce wladzy wykonawczej, rodzi tez pytanie, czy traktowanie administracji jako jednej
z trzech wydzielonych wladz stanowi mozliwy argument przeciwko postulowanemu
wczesniej rozdzielaniu, a nie mieszaniu ze sobg dwoch uje¢ administracji — przedmio-
towego i podmiotowego. Zauwazmy, Ze we wspomnianej zasadzie jest mowa o wila-
dzy réwnowaznej i komplementarnej do dwéch pozostatych. Uzycie stowa ,wladza”
sklania do wniosku, ze mamy tu do czynienia z kims, kto jest tg wladzg, z podmiotem
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lub podmiotami niewatpliwie pozostajacymi w okreslonej strukturze. Sg one zreszta
zaliczane do panstwa, wykonuja wladze tego panstwa, sg jego agenda, totez omawiane
okreslenie wydaje si¢ blizsze ujeciu podmiotowemu. Jednakze z rdwng mocg mozna
odnies¢ zasade trojpodziatu wladz do ujecia przedmiotowego, gdyz przeciez chodzi
o dziatalno$¢, jaka ma by¢ odrézniona od ustawodawstwa lub sadownictwa, a ponadto
nawet samo stowo ,wladza” moze by¢ traktowane przedmiotowo, jako zestaw kompe-
tencji wtadczych. Tak wiec ten kierunek poszukiwan omija podzial dychotomiczny,
jaki przedstawilismy wczesniej. W rezultacie mozna powiedzie¢, ze znaczenie zasady
trojpodziatu wladz dla ujmowania administracji publicznej zalezy od sposobu inter-
pretacji tej zasady, czyli od zasadniczego dylematu, czy chodzi w niej o tréjpodziat
organdéw wiadzy (nawiazujemy tu do ujecia podmiotowego), czy o tréjpodzial funkeji
(ujecie przedmiotowe).

W doktrynie prawa administracyjnego okresla si¢ niekiedy administracje jako
»swobodng, tworczg dziatalno$¢ w ramach ustaw™. Nie wydaje sig, zeby takie okres-
lanie administracji naruszato zasade trojpodziatu wtadz, gdyz przeciez ta twodrcza
dziatalno$¢ organizatorska jest niezwykle istotng czg¢$cia administrowania jako wla-
dzy wlasnie wykonawczej. Administracja, dziatajac tworczo, wykonuje prawo, ktore jej
przypisalo takie akurat kompetencje.

Konstytucyjna zasada tréjpodziatu wladz dotyka takze kwestii stanowienia prawa
przez organy administracji publicznej, ktéra przeciez feruje prawo w wielu postaciach.
Mogtloby si¢ wydawac, ze zasada ta, skoro jest to zasada konstytucyjna, rezerwuje funk-
cje ustawodawczg tylko dla wladzy ustawodawczej. Taki poglad bylby jednak bled-
ny, z kilku powodéw. Po pierwsze, mozna wtadz nie dzieli¢ w sensie przyjetym przez
koncepcje powolujace sie na Monteskiusza, lecz oddziela¢ funkcje organow panstwa.
Po drugie, poglad ten bytby oderwany od rzeczywistosci, poniewaz w wielu systemach
prawa organom administracji zawsze przystuguja tak czy inaczej skonstruowane kom-
petencje prawodawcze. Pozostaje tylko problem kategorii tych kompetencji: czy sg
to takie, ktore oznaczajg pewng autonomi¢ organdéw administracyjnych w zakresie
stanowienia prawa, czy takie, ktére wprowadzaja takg mozliwos¢ jako pochodng, do-
puszczajaca wydawanie przepiséw przez organy administracyjne tylko na podstawie
upowaznien ustawowych?

Pierwsza mozliwo$¢ nie moze by¢ przyjeta z uwagi na jedno$¢ systemu prawa i procesu
legislacyjnego w demokratycznym, a zwlaszcza w unitarnym, panstwie prawa. Ponad-
to, skoro tworcg kompetencji jest organ ustawodawczy, to organy administracyjne sg
zwigzane porzadkiem prawnym stworzonym przez niego i maja prawny obowigzek
przestrzegania ustaw. Wynika stad, ze organy administracji publicznej mogg stano-
wié prawo, i to nie tylko normy wykonawcze, lecz réwniez w pewnym zakresie prawa
miejscowego normy najwyzszego rzedu. Oczywiscie stowo ,,prawo” w tym kontekscie

7O takim ujeciu pisze: M. Zimmermann (2), s. 49.
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powinno oznacza¢ normy powszechnie obowiazujace, nalezace do konstytucyjnego
katalogu zrddel prawa, jednak sama Konstytucja wymienia jako Zrédla prawa takze
niektdre akty prawa wewnetrznego, a ponadto zamkniety katalog konstytucyjny nie
wypelnia catego zbioru prawa, nalezacego do prawa administracyjnego.

Czesto okre$lanie administracji jest opierane na pojeciu interesu publicznego®.
Kieruje ono naszg uwage ku obszarowi okreélenia ,,publiczny”. Tym sposobem przyj-
muje si¢, Ze administracja publiczna jest powolana w pierwszym rzedzie do ochrony
interesu publicznego (wspdlnego), do dzialania na jego rzecz, tym bardziej ze prawo,
ktore reguluje jej dziatania, nalezy do prawa publicznego. Jest jednak kilka powodow,
ktore istotnie podwazajg taki kierunek okreélania administracji publicznej. Po pierw-
sze, pojecie interesu publicznego, bedacego klauzulg generalng, jest ze swej natury
nieostre i samo jest definiowane na wiele réznych sposobow. Traktowanie tego pojecia
jako bazy dla innej, bardzo waznej, definicji jest z tego powodu ryzykowne. Po drugie,
administracja publiczna nie istnieje tylko po to i nie funkcjonuje tylko po to, zeby
chroni¢ wytacznie interes publiczny i kierowac si¢ tylko nim przy podejmowaniu wila-
snych dziatan, zwlaszcza swoich rozstrzygnieé. Oczywiscie w dziataniach administracji
zwanej publiczng chodzi o interes publiczny, ale jest on zawsze sprzezony z jakim$
interesem indywidualnym, gdyZ administracja ta powinna jednocze$nie dziata¢ na
rzecz dobra jednostki. Ta szczegolna dwoisto$¢ stanowi jeden z podstawowych, jesli
nie najwazniejszy problem catej dyscypliny prawnej, jaka jest prawo administracyjne,
a jednoczesnie trzon i istote dziatania administracji publicznej. O to bowiem chodzi
w procesie administrowania, zeby panstwo moglo zadba¢ o swoich obywateli, ich ogét
oraz wspolnote i zeby jednoczesnie pilnowato dobra kazdego z nich oddzielnie. Admi-
nistracja ma godzic¢ ze sobg i wywazac interes publiczny i interes indywidualny w kaz-
dej podjetej sprawie oraz w kazdym swoim dziataniu. Po trzecie, nie wszystko, co jest
domeng administracji publicznej i co nalezy do jej zadan lub kompetencji, trzeba od
razu kojarzy¢ z jakimkolwiek interesem. Interes, w tym interes publiczny, stanowi je-
dynie ,,pojecie-narzedzie”, pomocne przy interpretowaniu i analizowaniu zachowan
administracji. Z tych powoddw watpliwe wydaje sie twierdzenie, Ze interes publiczny
jest przedmiotem administracji publicznej, a tym bardziej watpliwe jest opieranie na
tym pojeciu samej definicji administracji.

W kontekscie interesu publicznego, traktowanego jako podstawa do definiowania
administracji publicznej, warto sie zastanowi¢ ogélnie nad okresleniem administra-
cji jako publicznej. W pierwszym odruchu - najpewniej trafnym - jestesmy sktonni
ustala¢ tres¢ terminu ,,publiczny” w najlatwiejszy sposéb, czyli negatywny. Publiczny
wiec to nie prywatny. Idziemy tu sladem odwiecznego rozrdznienia migdzy prawem
publicznym a prawem prywatnym. Ten sposdb rozumowania daje si¢ skonkretyzowac

8 H. Izdebski, M. Kulesza, s. 83. O interesie publicznym, ktéry moim zdaniem jest odpowiednikiem
»interesu spolecznego’, zob. zwlaszcza M. Wyrzykowski (1), a ostatnio R. Stankiewicz [w:] Prawo admini-
stracyjne (3), s. 98-102, J. Zimmermann (10), s. 34-40.
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wlasnie w pokazanych wyzej ujeciach, zaréwno podmiotowym, jak i przedmiotowym.
W pierwszym ujeciu publiczny to powszechny, wszystkich, ogoélny, a prywatny to oso-
bisty, zindywidualizowany, jednostkowy. W ujeciu drugim — przedmiotowym - to
dziatanie publiczne, czyli albo dzialanie podejmowane wobec wszystkich, albo tez na-
wet dzialanie podejmowane wobec jednostki, ale przynoszace rowniez skutki ogdlne,
takze wobec innych jednostek, i oparte na normach prawa publicznego, jednostron-
nie i bezwzglednie obowiazujacych, przez powotany do tego organ, tworzace stosunek
administracyjnoprawny. Natomiast dziatanie prywatne to dzialanie wobec jednostki,
przynoszace skutki w zasadzie tylko dla tej jednostki, oparte na normach prawa pry-
watnego, dwustronnie, przez rozne podmioty, tworzgce stosunek cywilnoprawny. Roz-
roznienie okreslen ,,publiczna” i ,,prywatna” w odniesieniu do administracji wydaje si¢
jednak niewystarczajace, przynajmniej z dwdch powodéw. Po pierwsze, w rozroznie-
niu tym brakuje miejsca na bardziej ogdlne znaczenie stowa ,,publiczny” jako cechy
wyrdzniajacej administracje tym, ze jest ona przeznaczona do dziatania na rzecz spo-
teczenstwa, czyli wlasnie publicznie. Po drugie, w jezyku prawnym i prawniczym po-
jawia si¢ okreslenie ,,niepubliczny’, ktére logicznie, a nie merytorycznie, ma na pewno
pierwszenstwo przed stowem ,,prywatny”. Rzeczywiscie, istnieja organizacyjne formy
administracji, ktore sa niepubliczne (instytucje stuzby zdrowia, edukacji itp.), ktérych
»prywatnos¢” nie jest dostowna. Istnienie tego rodzaju hybryd niewatpliwie utrudnia
orientacje w omawianej terminologii, pokazuje jednak, ze terminologia nie zawsze
nadaza za zjawiskami spotecznymi i prawnymi.

Podstawowg cechg ,,calosci” zwanej administracjg publiczng jest jeszcze, a moze przede
wszystkim, to, Ze jest ona reprezentantem panstwa. W tym réwniez sensie mozna tu
uzywac stowa ,,publiczna’, gdyz nawet gdy administracja dziata wobec obywatela, zaj-
mujac si¢ jego wlasnymi interesami, czyni to wlasnie publicznie, w majestacie pan-
stwa. Administracja publiczna dziata w imieniu panstwa i na jego rachunek. Oznacza
to, ze za decyzjami podejmowanymi przez administracje stoi autorytet panstwa, i to,
ze jesli w wyniku wydania lub wykonania decyzji administracyjnej naruszajacej pra-
wo powstanie szkoda, wladza publiczna jest obowigzana do jej naprawienia. Dziata-
nie administracji publicznej w imieniu panstwa powoduje po jej stronie mozliwo$¢
postugiwania sie » wladztwem, przymusem panstwowym. Natezenie wladztwa jest
uzaleznione od charakteru i wlasciwo$ci norm prawa, w ktére wyposazona jest ad-
ministracja publiczna i ktdre stosuje w swojej praktyce, poczawszy od norm natury
kompetencyjnej, a na normach natury materialnoprawnej skonczywszy. Wspolczesnie
w demokratycznym panstwie prawa zaczynaja mie¢ coraz wigksze znaczenie formy
dziatania, w ktérych uzycie wtadztwa nie jest potrzebne. Sa to réznego rodzaju formy
mediacji, negocjacji lub koncyliacji, jednak zawsze wladztwo pozostaje ,w zanadrzu”
administracji publiczne;j.
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- Aksjologia®

Bardzo pozytywnym zjawiskiem w polskiej nauce prawa administracyjnego jest
ostatnio zwrdcenie bacznej uwagi na zagadnienia aksjologiczne. Przez lata tematyka
ta byfa zaniedbywana, gdyz wydawalo sie, ze kwestie wartosci, jakie determinuja roz-
wigzania legislacyjne, a takze ktore sa podlozem aktéw stosowania prawa, nie nalezg
do nauki prawa, pozostajg tylko w jej tle i moga by¢ rozwazane nie z prawnego, lecz
z filozoficznego, psychologicznego lub socjologicznego punktu widzenia. Oczywiscie
ta problematyka powinna byla odzy¢ natychmiast po zmianie ustrojowej Polski, gdyz
z chwilg, gdy Polska stala sie¢ demokratycznym panstwem prawa, wlasnie problematyka
wartosci, kluczowa dla takiego panstwa, powinna byla zosta¢ od razu dostrzezona. Sta-
fo si¢ to z pewnym opodznieniem, ale tendencja w tym zakresie jest bardzo obiecujaca.
Ma ona wielkie znaczenie w okresie dostownie wspotczesnym, w ktérym filary demo-
kratycznego panstwa prawa sg naruszane lub famane i sieganie do warto$ci nadrzednych
jest specjalna, pilng koniecznoscig. Oczywiscie powinny to by¢ wartosci podstawowe,
wynikajace z dorobku spoteczenstw demokratycznych, wyznawane przez wszystkich
lub przynajmniej przez wigksza czg$¢ spoleczenstwa. Nalezy sie natomiast wystrzegaé
wartosci falszywych, np. takich, jakie byly wypisywane na transparentach okresu PRL.
Warto wigc zajrze¢ na te ,druga strone medalu”, Zeby sie zorientowa¢, jak ona wspot-
gra, a przynajmniej powinna wspolgra¢, ze strong standardowo omawiang, czyli strong
prawng. Wydaje sie konieczne przyjecie, Ze obecnie obie te strony sg sobie rownowazne
i wprost nie mozna analizowac jednej z nich bez wziecia pod uwage drugiej.

Zacznijmy od pewnych ustalen wstepnych, ktére na chwile oderwa nas od prawa
administracyjnego, gdyz znajduja si¢ w obrebie nauki filozofii. Aksjologia jest bowiem
naukg wchodzaca w obreb nauk filozoficznych i w najszerszym znaczeniu jest to ogél-
na teoria warto$ci lub nauka o wartosciach. Nalezg do niej rozwazania teoretyczne do-
tyczace pojecia warto$ci, wywodzace sie z etycznych koncepcji dobra. Nauka aksjologii
obejmuje wiec analize natury wartosci — tego, co cenne, dobre, pozytywne, korzystne,
przydatne itd., totez moze by¢ zrelatywizowana w stosunku do sposobu pojmowania
warto$ci i w stosunku do kryteriéw ich oceny. Aksjologia odpowiada na pytanie, czym
jest warto$¢ i jaki jest jej charakter, a takze na pytania, czy wartosci majg charakter su-
biektywny, czy obiektywny albo tez absolutny lub wzgledny. Szuka ona réwniez zrodet
i mechanizméw powstawania wartosci. Do nauki tej nalezy jeszcze kwestia podstaw
i kryteriéw warto$ciowania oraz zagadnienia warto$ciowania jako operacji myslowej.
To jednak nie wszystko. Aksjologia obejmuje rowniez zagadnienia klasyfikacji warto-
$ci, ustalania ich hierarchii i szukania wartosci najwyzszej. Bada ona spoleczne funk-
cjonowanie wartosci w danej epoce historycznej, zbiorowosci spotecznej i kulturze'®.

° Problematyce aksjologicznej po$wiecono w 2016 r. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Poste-
powania Administracyjnego. Jego efektem jest ksiazka: Aksjologia. O aksjologii w prawie administracyjnym.
Zob. tez K. Chochowski, s. 49-60 i S. Fundowicz (2), s. 633-654.

10 Zob. L. Ostasz, a takze Z. Ziembinski (3).
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W tak pokazanym pojeciu aksjologii — nawet intuicyjnie, a takze logicznie - za-
uwazamy pewng niekonsekwencje terminologiczng. Jezeli bowiem przyjelismy - i to
z pewnoscig przyjelismy prawidlowo — w §lad za nauka filozofii, ze aksjologia jest dzie-
dzing nauki majacg za przedmiot wartosci, to trudno jest mowi¢ o aksjologii ,,czego$”,
tylko o wartosciach tkwiacych ,w czyms” lub wytwarzanych przez ,,cos”. Aksjologia
jakiego$ przedmiotu nie stanowi bowiem czesci calej aksjologii. Prowadzi to do wnio-
sku, ze uzywamy tu stowa ,,aksjologia” w innym zupelnie znaczeniu. Nie okreslamy
w ten sposob nauki (dyscypliny naukowej), ale méwimy o wartosciach, jakie dotycza
jakiej$ dziedziny, np. prawa administracyjnego albo samej administracji. Aksjologia
prawa administracyjnego nie jest wiec naukg ani jaka$ czesciag aksjologii ogdlnej, ale
jest aksjologiczng, obserwowang z punktu widzenia warto$ci, charakterystyka tej wla-
$nie galezi prawa. Pewien byt zostaje wigc oparty na systemie warto$ci i na tym polega
jego ,aksjologia”

Dla prawa ma znaczenie wyodrebnianie warto$ci zasadniczych (podstawowych') i in-
strumentalnych. Warto$ci zasadnicze (samoistne) wynikajg same z siebie, natomiast
wartoéci instrumentalne to takie, ktorych si¢ uzywa, zeby osiagna¢ jakas rzecz lub
inng warto$¢. Przy tym zréznicowaniu pojawia si¢ pytanie, czy samo prawo jest tylko
warto$cig instrumentalna, czy tez jednoczesnie albo czg$ciowo warto$cia zasadnicza.
Dla ustalenia ogdlnej perspektywy aksjologicznej prawa administracyjnego istotne jest
wladnie to, ze warto$¢ bywa przypisywana prawu jako jego warto$¢ samoistna lub jako
warto$¢ instrumentalna.

Kazde prawo i cale prawo ma swoja aksjologie, a mozna nawet w skrajnym ro-
zumieniu powiedzie¢, Ze prawo jest po prostu zespolem warto$ci ujetych w jezyk
normatywny. Aksjologia prawa administracyjnego jest z jednej strony wycinkiem
aksjologii catego prawa, gdyz prawo administracyjne powinno prezentowaé wartosci,
jakie prezentuje w ogole prawo danego systemu panstwowego. Jezeli jednak podzie-
lono prawo na galezie i kazda z tych galezi posiada wlasne, niepowtarzalne cechy
charakterystyczne, to i kazda z nich posiada niewatpliwie wlasng aksjologie, co spro-
wadza si¢ do tego, ze albo holduje innym, odrebnym wartosciom, albo tez hotduje
tym samym warto$ciom ponaddyscyplinarnym, jednak majacym za kazdym razem
inne znaczenie i ustawionym w innym kontekscie oraz w innych proporcjach. Pra-
wo administracyjne powinno by¢ nastawione na ochrone wartosci lub débr waznych
w ludzkim wspdlistnieniu.

Dla pojmowania aksjologii prawa zasadnicze znaczenie ma odrdznienie tetycznych
i aksjologicznych uzasadnien obowigzywania normy prawnej. Uzasadnienie tetyczne
normy polega na tym, ze norme ustanowit albo autorytatywnie uznal za obowigzu-
jacg taki podmiot, ktéremu przypisujemy pozycje spoleczng upowazniajaca go do

1O wartosciach tych zob. J. Stelmach, s. 37-43.
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dokonywania takich aktéw czy umozliwiajacg stanowienie normy w sposob spolecz-
nie skuteczny. Wladza, moc ustawodawcy stwarza sytuacje przymusows, ale podaje
niepewne i chwiejne uzasadnienie dla uznania normy za obowigzujaca. Wystarczy bo-
wiem chwilowa utrata wladzy, aby adresaci uznali norme za nieobowigzujaca, jezeli
ustawodawca nie potrafi dla niej poda¢ uzasadnienia aksjologicznego'?. Uzasadnie-
nie aksjologiczne normy polega na tym, ze czyny przez dang norme nakazywane i ich
skutki sa przedmiotem aprobaty, a przekroczenie normy - przedmiotem dezaprobaty.
Podstawg uzasadnienia aksjologicznego normy sg wiec oceny czynéw przez nig wska-
zywanych, a nie same tylko oceny, poniewaz istotny jest tutaj rowniez element wiedzy
o skutkach tych czynéw". Powyzsze oceny i wyrazy aprobaty czy dezaprobaty dla danej
normy powinny wigc wynikaé z przyjetego systemu wartosci. Katalog tych wartosci
jest rozny w kazdej dziedzinie prawa. Kazde prawo i cale prawo ma wigc swoja aksjolo-
gie, a mozna nawet w skrajnym rozumieniu powiedzie¢, ze prawo jest po prostu zespo-
fem wartosci ujetych w jezyk normatywny. Jest wiec aksjologia prawa pewng ,,druga
strong medalu”, drugg strona prawa, odmienng od warstwy tetycznej prawa, ale jednak
na stale z nig sprzezong i — przynajmniej teoretycznie — strong réwnowazna, tak samo
zauwazalng i tak samo istotng.

Z aksjologicznego punktu widzenia mozna méwic o trzech czgsciach prawa ad-
ministracyjnego lub o trzech grupach wartosci, ktore dotycza tej galezi prawa, tkwia
w niej lub z niej wynikaja.

Czg$¢ pierwsza to ten zbior norm lub zbidr postulatow, ktdre wprowadzaja lub mogly-
by wprowadza¢ w obreb prawa administracyjnego wartosci uniwersalne, czyli wartosci
lezace poza tym prawem, niezbedne dla jego nalezytego funkcjonowania. Sg to war-
tosci niemajagce same w sobie odniesienia prawnego, jednak czasem mozna tez méwic
o warto$ciach prawnych na tyle ogdlnych, ze majg znaczenie w kazdej dziedzinie pra-
wa. Wprowadza sie wiec dang norme po to, aby legitymizowac warto$¢ obiektywna,
wlasnie uniwersalng.

Czes¢ druga to wartosci, ktére nie pochodzg i nie sg brane z zewnatrz, ale tworzone sg
przez samo prawo administracyjne lub tez Konstytucje', specjalnie dla jego potrzeb,
aby podmioty stosujgce to prawo mogly dziata¢, opierajac sie na trwatych zalozeniach
aksjologicznych. Wprowadza si¢ wigc dang norme, by stosowanie innych norm prawa
administracyjnego spelnialo standardy uwazane za pozyteczne zwlaszcza w relacjach
administracja publiczna — obywatel. Tym samym osiaga sie, lub powinno sie osiagac,
celowo i rozumnie pewien standard aksjologiczny prawa administracyjnego.

12 7. Ziembinski (2), s. 143.

13 7. Ziembinski (2), s. 137.

4 Por. R. Kusiak-Winter, ktéra widzi w tym przejaw konstytucjonalizacji prawa administracyjnego,
s. 73-89.
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Czes¢ trzecia to wartosci, ktére prawo administracyjne specjalnie chroni, czyli takie,
dla ochrony ktorych prawo administracyjne jest tworzone. Wprowadza si¢ wigc dang
norme dlatego, zeby skonstruowac¢ instrument administracyjnoprawny zapobiegajacy
niszczeniu lub podwazaniu jakich$ wartosci czy dobr.

Wirdd warto$ci uniwersalnych, istotnych dla prawa administracyjnego, zdecy-
dowanie czolowe miejsce zajmuje dobro cztowieka. Warto$¢ ta oznacza, ze istnieje
czlowieczenstwo, istnieje czlowiek, ktéry ma swoja godnos¢ wymagajaca specjalnego
uszanowania. Godno$¢ ta zostala celnie nazwana aksjologicznym absolutem prawa ad-
ministracyjnego'®. Kolejna wartoscia weztows jest dobro wspoélne', ktérego okreslenie,
i tym bardziej zdefiniowanie, jest bardzo trudne. Rzeczywiscie, mamy tu do czynienia
z jakim$ konglomeratem débr indywidualnych, lecz nie z ich sumg, ale dobr wyste-
pujacych w swoim wzajemnym polaczeniu. Dobro wspdlne jest uwazane za wartos¢
skupiajacg w sobie wtasciwie wszelkie inne warto$ci spoleczne, a z prawnego punk-
tu widzenia zwlaszcza wartosci konstytucyjne. Tym samym jest to pojecie szersze od
wspomnianego wyzej pojecia interesu publicznego (spotecznego), cho¢ w doktrynie
te dwa pojecia bywaja traktowane jako réwnowazne. Jest ono réwniez uwazane za
warto$¢ skierowang na zewnatrz podmiotu, ktory na to dobro si¢ powoluje. Jesli wy-
bieramy warto$ci uniwersalne, najistotniejsze dla funkcjonowania prawa administra-
cyjnego, to nie mozna takze pomina¢ moralnosci, prawdy i sprawiedliwosci'’.

Odrebng kategorie stanowig wartoéci chronione przez prawo administracyjne.
Wartoéci te mozna podzieli¢ na wyodrebnione podmiotowo (ze wzgledu na jakas
konkretng osobe lub grupe 0séb) i przedmiotowo. Do grupy pierwszej nalezy przede
wszystkim interes i jego rézne kategorie: interes publiczny i indywidualny, a takze in-
teres prawny i interes faktyczny oraz publiczne prawa podmiotowe. Do grupy drugiej —
wartosci chronione przez poszczegdlne ustawy, nalezace do réznych dziedzin prawa
administracyjnego. Prawo administracyjne chroni zwlaszcza wartosci w tych dziedzi-
nach zycia, w ktérych powolana do dzialania jest administracja publiczna. Chroni ono
zycie i zdrowie obywateli, ich bezpieczenstwo, w tym bezpieczenstwo panstwa, chroni
tez porzadek publiczny. Bardzo waznym i szeroko chronionym dobrem jest srodo-
wisko. W innych ustawach przedmiotem ochrony jest fad przestrzenny, a w jeszcze
innych nawet taka wartos¢ jak prywatnos¢ obywateli.

> P. Wilczynski, s. 949.

16 Por. M. Stahl (2) oraz Z. Duniewska (2).

7 W prawie administracyjnym szczegdlne znaczenie ma tzw. sprawiedliwo$¢ proceduralna.
Por. Z. Kmieciak (1).
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- Akt administracyjny'®

Przecietny obywatel wiele razy ma do czynienia z » decyzjg administracyjna
i wiele razy uzywa tego pojecia, nie zdajgc sobie sprawy, ze oznacza ono pewien rodzaj
wyodrebniony z szerszej — nieznanej mu zapewne - kategorii, jaka jest akt administra-
cyjny. To forma dzialania administracji majaca i obecnie, i w przeszlosci podstawowe
znaczenie, a w bardzo duzym uproszczeniu — odpowiada wyrokom sagdowym w ob-
rebie prawa cywilnego lub prawa karnego. Akt administracyjny trwa na tej najwaz-
niejszej pozycji niezaleznie od rozwijajacych si¢ form koncyliacyjnych, stwarzajacych
dla podmiotéw prawa administracyjnego mozliwo$¢ rozwigzan kompromisowych
i tagodzacych genetyczng nieréwno$¢ stosunku administracyjnego, a takze dolegliwo-
$ci wladztwa administracyjnego. W literaturze sformulowano setki definicji tej formy
dziatania, zaproponowano dziesigtki jej rodzajow i odmian, po$wiecono jej cate bi-
blioteki. Znowu, tak jak przy niektérych innych hastach tego Alfabetu, stoimy wiec
wobec natloku informacji, ktére nalezy tu zweryfikowac i zminimalizowac, ustalajac
to, co najwazniejsze.

Akt administracyjny jest forma stosowania prawa administracyjnego przez
organy administracji publicznej lub przez organy administrujace. Za jego pomoca
norma prawa materialnego, abstrakcyjna (dotyczaca ogolnie ujetej klasy sytuacji fak-
tycznych) i generalna (dotyczaca generalnie okreslonych adresatow), zostaje prze-
tworzona w norme konkretna, dotyczaca jednej, z reguly niepowtarzalnej, sytuacji
faktycznej, i w norme jednoczesnie indywidualng, skierowang jesli nawet nie do jed-
nostki, to do grupy osoéb, ktéra moze by¢ indywidualnie wskazana, przy czym pod-
miot ten znajduje si¢ poza administracja publiczng. Wyjatkowo ta forma dzialania
moze nie spetnia¢ niektérych wymienionych tu cech. Istniejg bowiem akty admini-
stracyjne procesowe (konkretyzujace tylko normy procesowe) albo akty generalne,
skierowane do grupy podmiotéw nieokreslonych indywidualnie. W literaturze jest
tez czasem mowa o aktach administracyjnych wewnetrznych, kierowanych do pod-
miotéw umiejscowionych wewnatrz organizacji administracji publicznej. W tych
jednak wyjatkowych sytuacjach mozemy moéwi¢ tylko o aktach administracyjnych
sensu largo. Dla utrzymania porzadku terminologicznego powinni$my jednak za akt
administracyjny uznawac¢ tylko akt konkretny i indywidualny, a jesli uzywamy tego
okreslenia w jakims szerszym zakresie, to dodawac do niego zawsze odpowiedni przy-
miotnik, np. akt ,,generalny””. Gdy dodamy do tego dalsze dwie cechy, oznaczajace,
ze jest to zawsze akt zewnetrzny i zawsze jednostronny, w tym sensie, ze wplyw na jego
tres¢ ma tylko organ administracyjny, a nie adresat (por. nizej), to uzyskujemy $cista
definicje czteroprzymiotnikows.

8 Por. K.M. Ziemski (1), a takze K.M. Ziemski (2), s. 151-218, J. Zimmermann (10), s. 388-444.
¥ Jak to czyni np. W. Chroéscielewski (1).
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Zastosowanie prawa za pomocg aktu administracyjnego jest czynno$cig prawng
wywolujaca skutki prawne przede wszystkim w dziedzinie prawa administracyjne-
go, cho¢ niektdre akty powodujg skutki prawne takze w innych dziedzinach prawa,
np. w prawie cywilnym (wywlaszczenie). Skutki te polegaja na okresleniu uprawnien
lub obowigzkdéw adresata aktu i majg moc wiazacg symetryczng do mocy obowiazuja-
cej normy, ktorg akt konkretyzuje. Mozna powiedzie¢, Ze swoja moc prawng akt czer-
pie z normy bedacej jego podstawa, czyli tej, ktorg on konkretyzuje, stajac sie tym
samym indywidualng norma porzadku prawnego. Skutki te nie mogg by¢ uzaleznione
od unormowan ani stosunkéw cywilnoprawnych, natomiast relacja odwrotna jest nie
tylko dopuszczalna, lecz i czesta.

Skoro akt administracyjny posiada moc, o jakiej byla mowa, i jest wykladnikiem
wladzy panstwowej, to jego autorem moze by¢ tylko organ administracyjny lub organ
administrujgcy wyposazony w odpowiedniag kompetencje szczegétowy. Wydajac ten
akt, organ administracyjny wyraza wole panstwa, totez mozna powiedzie¢, ze formu-
tuje on o$wiadczenie woli w imieniu podmiotu, ktéry reprezentuje. Urzednik admini-
stracyjny podpisuje taki akt, ale nie wyraza tym samym wiasnej woli. Jego podpis jest
jednak konieczny, gdyz bez niego akt administracyjny nie moégiby by¢ zaliczony do
o$wiadczen woli.

Organ wydajacy akt administracyjny, dzialajac w imieniu panstwa, jest upowaz-
niony do skorzystania tym samym z cze$ci wladztwa panstwowego, totez jego akt jest
czynnoscig wladcza i jednostronng. Za jego pomoca organ administrujacy sam decy-
duje o prawach i obowigzkach, wydobywajac je ze stosowanej normy prawnej przez jej
polaczenie z danym stanem faktycznym. Adresat aktu nie bierze udzialu w formulo-
waniu jego tresci i ma na te tres¢ jedynie posredni wplyw. Moze on tylko uczestniczy¢
w postepowaniu przygotowujacym dany akt administracyjny. Jednakze akt admini-
stracyjny jest dwustronnie wigzacy, gdyz uprawnienia i obowigzki, ktore z niego wyni-
kaja, dotycza zaréwno organu administrujacego, jak i adresata.

Wspolczesne prawo administracyjne rozwija tzw. dwustronne formy dziatania
administracji publicznej, majace czesto charakter koncyliacyjny lub mediacyjny. Ich
celem jest, na ile to mozliwe, odejscie od form wtadczych i wyposazenie jednostki (oby-
watela) w szersze mozliwoéci udzialu w ksztaltowaniu » stosunku administracyjno-
prawnego, ktory pozostaje jednak zawsze stosunkiem nieréwnorzednym. Wychodzi
sie tu z zalozenia, ze skoro prawo administracyjne ma stuzy¢ obywatelowi, to powinno
wybiera¢ takie formy dzialania administracji, ktére sg dla niego najbardziej przychylne
ijak najbardziej wyréwnuja nieréwny status, w jakim pozostaje on wobec administracji
publicznej. Czasem przy tej okazji uznaje sie, ze formy te powinny stopniowo wy-
piera¢ akt administracyjny jako anachroniczng forme dzialania. Sadz¢ jednak, ze for-
my dwustronne i koncyliacyjne moga istnie¢ obok aktu administracyjnego i z nim
nie konkurowa¢, tylko by¢ wobec niego komplementarne. Warto tu zaprezentowa¢
kilka zdan wyrazonych przez uczonego, ktérego poglady na prawo administracyjne
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nie sg anachroniczne, ale odwrotnie: bardzo $wieze i tworcze, ktory jednak silnie pod-
trzymuje teze o wartoéci aktu administracyjnego w $wiecie administrowania. Chodzi
o E. Schmidta-APmanna. Zauwazyl on, ze ,zadna galagz administracji nie moze sie
obejs¢ bez jego [aktu administracyjnego — uwaga J.Z.] stabilizujacego skutku [...]".
»Akt administracyjny jako instytucja dogmatycznie dokfadnie uformowana wyrdznia
sie poprzez swe szczegolnie jasno przyporzadkowane skutki systemowe. [...] Lecz isto-
ta tej instytucji sa w szczegolnosci nie te skutki, lecz lezacy u ich podstawy specyficzny
podzial odpowiedzialnosci [podkr. autora] [...] jest on wyrazem odpowiedzialnej
woli ksztaltowania [odpowiedzialnosci — uwaga J.Z.] po stronie administracji oraz
oczekiwania uksztaltowania odcigzonego od odpowiedzialno$ci po stronie adresatow
i 0s6b trzecich”. Dalej autor wywodzi, ze jednostronnos¢ regulacji nie jest wyrazem
despotycznego stylu administracji. Zapobiegaja temu zastrzezenia ustawowe. Wpraw-
dzie, jak twierdzi, akt administracyjny jest obciazony szczegdlng nieelastycznoscia,
to jednak pozor, gdyz posiada on znaczgce rezerwy elastycznosci, ktorych uzycie jest
kontrolowane®. Zaprezentowane tu w wielkim skrdcie poglady wybitnego uczonego
dostarczajg nowych elementdw dla charakterystyki aktu administracyjnego, ale przede
wszystkim przekonuja, ze akt administracyjny odgrywa kilka odrebnych rél w funk-
cjonowaniu prawa administracyjnego, ktore sa rzadziej dostrzegane. Jezeli wiec forma
aktu administracyjnego jest prawidlowo wykorzystywana przez ustawodawce i przez
organy stosujace prawo, a nie jest naduzywana celem ,,gnebienia” jednostki (obywate-
la), to pelni ona pozyteczng funkcje.

Z praktycznego punktu widzenia trzeba tu jeszcze zaznaczy¢, ze akt administra-
cyjny nie jest kategoria jednolita. Autorzy piszacy na te tematy, a czasem i ustawo-
dawca, przescigajg sie¢ w mnozeniu podzialow tych aktéw i w wynajdywaniu réznych
kryteriow ich klasyfikacji. Jest to czesto ,,sztuka dla sztuki’, z tym jednak wyjatkiem,
ze niektodre z tych podzialéw maja nie tylko duzy walor porzadkujacy, lecz z ich pomo-
cg moga by¢ lepiej rozumiane lub stosowane inne instytucje prawa administracyjnego.
Tak jest np. z podzialem na akty ostateczne i nieostateczne, ktory uktada caly system
dwuinstancyjnego postepowania administracyjnego. Tak jest réwniez z podzialem na
tzw. akty swobodne i akty zwigzane, oznaczajacym stopien » dyskrecjonalnosci, jaki
wystepuje przy tworzeniu danego aktu.

- Akt konstytutywny i akt deklaratoryjny

Gdy w osobnym hasle omawialem » akty administracyjne jako najistotniejsza for-
me dzialania administracji publicznej, zwrdcitem uwage, ze doktryna i orzecznictwo
dzielg te akty na wiele roznych kategorii, postugujac sie wieloma, czgsto niepotrzebny-
mi kryteriami. Za najwazniejszy jednak uwazany jest podzial na akty konstytutywne
i akty deklaratoryjne, nawigzujacy do przestanek prawnych. Twierdzi si¢, ze podzial ten

20 E. Schmidt-AfSmann, s. 426-428.
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jest oparty na kryterium ,zdeterminowania aktu administracyjnego przez podstawe
prawng’?' lub na kryterium ,,sposobu ksztaltowania stosunkéw prawnych’*2. Wbrew
pozorom nie ma rozbieznos$ci miedzy tymi okresleniami, gdyz sposob ksztaltowania
stosunkéw prawnych przez akty konstytutywne i deklaratoryjne jest dlatego wtasnie
rozny, ze sa one inaczej zdeterminowane przez podstawe prawng. Akty konstytutyw-
ne to te, ktére maja twodrczy charakter, czyli tworza, zmieniaja lub uchylajg stosunki
prawne, a skutek powstaje tu wlasnie z mocy danego aktu, a nie z mocy ustawy. Norma
ustawowa determinuje te akty w taki sposdb, ze ustala tylko moznos¢ wlasnej konkre-
tyzacji i wyznaczenia jej wlasnych skutkéw w drodze aktu administracyjnego. Akty
konstytutywne obowigzujg zatem ex nunc (od teraz), czyli od momentu ich wydania
(doreczenia) w ostatecznej formie. Typowym przykladem aktu konstytutywnego jest
pozwolenie na budowe.

Stosunek aktéw deklaratoryjnych do ustawy jest inny. Ich zadaniem jest potwierdzenie
skutkéw prawnych, ktére wynikajg wprost z tej ustawy. Norma prawna determinuje te
skutki w sposob catkowity. Twierdzi sie wigc, Ze akty te tylko podciagaja dane stany
faktyczne pod normy prawne w sposob wiazacy oraz ,deklarujg i ustalaja w sposob
wigzacy, ze w danej sytuacji wynikaja z ustawy takie a takie prawa i obowiazki**. Sku-
tek prawny nie wynika wiec z samego aktu deklaratoryjnego, zatem akt taki obowiazuje
ex tunc (od wtedy, wstecz), czyli od momentu, w ktérym zaczela obowigzywaé dana
norma ustawowa. Od tego czasu do chwili wydania aktu deklaratoryjnego skutki praw-
ne juz istnieja, cho¢ sg one w pewien sposdb ,,zamrozone” (zawieszone) i nie moga
odgrywac pelnej roli w obrocie prawnym. Typowym przykladem aktu deklaratoryjne-
go jest przyznanie $wiadczen emerytalnych, a takze stwierdzenie niewaznosci innego
aktu*.

Od aktow deklaratoryjnych nalezy odrézni¢ zaswiadczenia (poswiadczenia), ktore
naleza do faktycznych form dziatania administracji. W praktyce rozgraniczenie tych
dwoch form dzialania nie jest fatwe, a bywa czesto konieczne i bardzo donioste w skut-
kach, gdyz moze od niego zaleze¢ prawo adresata do zaskarzenia danego dzialania
administracji. Zaréwno akt deklaratoryjny, jak i zaswiadczenie maja za zadanie po-
twierdzenie jakiego$ stanu prawnego. R6znice miedzy nimi mozna jednak uchwyci¢
w ten sposob, ze akt deklaratoryjny uruchamia mozliwo$¢ korzystania z nabytego
wczesniej prawa, zawieszong do momentu jego wydania i istniejacg tylko w znaczeniu
potencjalnym, a za$§wiadczenie nie wywoluje takiego skutku. W odniesieniu do za-
$wiadczenia prawo, o ktérym ono méwi, moglo by¢ i najpewniej byto juz wykonywane,
a samo zaswiadczenie w zaden sposob nie wptywa na to wykonywanie.

M. Zimmermann [w:] M. Jaroszyniski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, s. 330.

2 A. Bla$ [w:] Prawo administracyjne (1), s. 324.

# M. Zimmermann [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, s. 330.

W tej ostatniej kwestii istnieja jednak poglady odmienne. Por. T. Kietkowski (1), s. 151.
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Podzial na akty konstytutywne i deklaratoryjne, pomimo powszechnosci jego po-
wolywania i nadawania mu w literaturze zasadniczej rangi, nie jest calkowicie ostry
i przez to nie jest specjalnie przydatny. Kazdy akt konstytutywny zawiera w sobie
bowiem elementy deklaratoryjnosci. Potwierdza on dostownie albo w sposéb doro-
zumiany, ze zaszly prawne i faktyczne przestanki jego wydania. Jednoczesnie trzeba
zauwazy¢, ze kazdy akt deklaratoryjny zawiera pewien element konstytutywnosci,
dlatego ze dopiero z chwilg wydania takiego aktu jego adresat moze sie skutecznie
powolywa¢ na swoje prawo i prawo to moze by¢ wykonywane. Akt taki stwierdza
konstytutywnie, Ze zaszly wszystkie przestanki warunkujace nabycie jakiego$ prawa.
Tak samo akt deklaratoryjny, jesli jego wydanie jest prawnie konieczne, potwierdza
istnienie okreslonych obowigzkoéw i obcigzaja one zobowigzanego dopiero od mo-
mentu jego wydania.

W rezultacie okazuje si¢, Ze roznica migdzy aktami konstytutywnymi i deklaratoryj-
nymi dotyczy w istocie tylko czasu, od ktérego mozna odnotowywac ich skutecznos¢
prawng. Podzial ten ma jednak t¢ wartos¢, ze za jego pomoca mozna klasyfikowa¢ nie
tyle akty, ile normy administracyjnego prawa materialnego, ktore maja by¢ zastoso-
wane przez wydanie aktu administracyjnego. Mozna na tej podstawie méwi¢ odpo-
wiednio o dwoch rodzajach takich norm, wyréznionych ze wzgledu na dwa sposoby
regulowania w nich praw i obowigzkow. Pierwszy rodzaj norm ustala te elementy bar-
dziej ramowo, przerzucajgc cigzar konkretyzacji na organ administracyjny, ktéry bada
je na biezgco i ustala w dacie wydania przez siebie aktu konstytutywnego. Drugi rodzaj
norm tak doktadnie ustala elementy stanu faktycznego, ze konfrontacja takiej normy
ze stanem indywidualnym wymaga do jej uruchomienia tylko potwierdzenia tego sta-
nu rzeczy (aktu deklaratoryjnego).

- Akt nieistniejacy (pozorny)?

Sa przynajmniej dwie okolicznosci, ktore wplywajg na znaczenie tego dos¢ zagadko-
wego hasta i czynia je szczegdlnie interesujacym. Pierwsza z nich jest jego geneza, kto-
ra ma w istocie charakter anegdotyczny, cho¢ anegdota ta jest oparta na faktach. Otéz
pochodzi ona z historii stynnego , kapitana z Képenick’, ktéorym byt szewc Friedrich
Wilhelm Voigt. Za drobne przestepstwa spora czes¢ zycia spedzit on w wiezieniu.
Po wyj$ciu na wolnos¢ nie powiodly si¢ jego proby osiedlenia i podjecia pracy m.in.
w miasteczku Kopenick (obecnie dzielnica Berlina). Zakupit wiec mundur kapitana
armii pruskiej, objal dowddztwo nad jej oddzialem i 16.10.1906 r. wkroczyt do ratu-
sza w KOpenick. Przejal tam insygnia wladzy i kompetencje burmistrza, a takze kase
miasta, i zaczal mieszkanicom wydawac akty administracyjne. Zostal ujety dopiero
po pewnym czasie. Po odbyciu kolejnej kary znacznie si¢ wzbogacit, ze wzgledu na
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zdobyta popularno$¢. Ta emocjonujaca historia stata si¢ tematem kilku sztuk teatral-
nych, filmdéw, a nawet opery. W dzielnicy Képenick jest organizowane coroczne $wie-
to na jej pamiatke.

Kapitan z Kopenick, uzurpujac sobie prawo do wydawania decyzji administracyjnych,
zachowywat wszelkie pozory autentycznych dzialan prawnych. Postugiwat si¢ piecze-
cig miasta, a urzedujac w gabinecie burmistrza, dysponowal wszystkimi atrybutami
wladzy miejskiej. Jego ,,decyzje” nie mialy oczywiscie Zadnej mocy prawnej, ale jednak
zapadaly i fizycznie istnialy jako arkusze papieru, na ktérych napisano czyje$ upraw-
nienia lub obowigzki. Oznaczaly one sytuacje, w ktorej stawaly sie aktami ,,nieistnie-
jacymi’, ,pozornymi” lub ,nieaktami’, jak si¢ je okresla we wspdlczesnej literaturze
prawa administracyjnego.

Przechodzac do pokazania znaczenia prawnego takich zachowan, oczywiscie zwy-
kle mniej spektakularnych i skrajnych, mozna zapytaé, co ma by¢ przedmiotem
analizy. Czy mozna dyskutowa¢ nad czyms, czego nie ma? Czy mozna mowic o ja-
kichkolwiek skutkach tego, czego nie ma? Zeby jednak usprawiedliwi¢ dalsze uwa-
gi, najlepiej jest wybra¢ okreslenie ,,akt pozorny” zamiast ,,akt nieistniejacy”. Przy
takiej formule mozna powiedzie¢, ze méwimy o czyms, co zaistnialo materialnie,
lecz nie w znaczeniu prawnym, i wywolato jakies$ skutki tylko pozornie. I tutaj po-
jawia sie druga, tym razem juz w pelni prawnicza, okoliczno$¢, jaka dotyczy tych
dziatan. Otdz klasyczna teoria wad » aktu administracyjnego konczy si¢ na wadach
powodujacych » niewaznos¢ aktu, ktore - zaleznie od przyjetej koncepcji niewaz-
noéci - powodujg, ze niewazno$¢ ta istnieje z mocy prawa. Wtedy akt z mocy tego
prawa jest eliminowany z obrotu prawnego albo tez niewaznos¢ ta powinna by¢
stwierdzona z takim samym skutkiem materialnym przez organ administracyjny.
W obu tych sytuacjach akt wadliwy jednak zaistnial w sferze prawa i stad jest po-
trzebna jego eliminacja.

Sytuacje, w ktorych dana czynno$¢ organu administracyjnego jest tylko pozorem
i w ogodle nie mozna przypisa¢ jej znamion aktu administracyjnego, pozostaja poza
ta kategorig. Inaczej mowiac: wady takiej czynnosci s za wielkie, Zeby mozna je byto
w jakikolwiek sposéb zaakceptowa¢ w znaczeniu prawnym. Ta kategoria, uznawana
w doktrynie, a powstata w praktycznej dzialalnosci administracji publicznej, nie musi
przy tym zawsze oznacza¢, ze organ administracyjny spowodowal powstata wadliwos¢.
Moze sie okaza¢, ze student odbywajacy praktyke w urzedzie przygotowywat jako
¢wiczenie teksty decyzji administracyjnych. Jesli byl to student odpowiednio przygo-
towany, mogl napisa¢ decyzje wzorowa pod kazdym wzgledem, takze wlasciwg me-
rytorycznie. Skoro jednak nie byt on organem administracyjnym ani jego piastunem,
wynik jego wysitku jest tylko pozorem decyzji administracyjnej. Czesciej jednak swo-
ista ,wina” lezy po stronie organu. Ma on bowiem obowiazek zawrze¢ w swojej decyzji
elementy konstytutywne, bez ktérych decyzja taka nie moze powsta¢. Orzecznictwo
sadowe wskazuje, Ze nie ma decyzji, jesli nie wiadomo, jaki organ jest jej autorem,
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jesli nie ma ona adresata, nie zawiera rozstrzygniecia sprawy, jaka ma zatatwia¢, albo
nie jest podpisana. Takie pismo jest juz nie tylko pozorne - to akt nieistniejacy (actus
nullus).

Wyodrebnianie aktéw pozornych powoduje jednak czasem duze klopoty praktyczne,
gdyz nie jest mozliwe podanie katalogu kryteriéw, wedlug ktérych mozna by je odroz-
nia¢ od aktéw niewaznych. Zycie administracyjne dostarcza przyktadéw pism, doku-
mentow, czynnosci, wobec ktorych zadecydowanie o ich statusie jest bardzo trudne
i kazdy indywidualny przypadek wymaga oddzielnej analizy. Mimo Zze omdwione tu
sytuacje sg rzadkie, analiza taka jest bardzo istotna. Jezeli bowiem ustalimy, ze dane
pismo jest aktem pozornym, nie mozemy wobec niego dopusci¢ jakiegokolwiek srodka
prawnego: odwolania lub skargi do sadu administracyjnego. Jeéli natomiast uznamy;,
ze pismo to jest decyzjg administracyjng, drogi te sa otwarte.

Powyzsza analiza dotyczyta kategorii aktéw pozornych, ktére moga sie pojawi¢ w toku
postepowania jurysdykcyjnego, gdyz pojecie to od poczatku byto zwigzane z decyzja-
mi administracyjnymi. Jest natomiast kwestig otwartg pytanie, czy mozna tej nazwy
uzywac takze w stosunku do tych dziatan administracji publicznej, ktére nie polega-
ja na wydawaniu aktéw administracyjnych (decyzji). Rodzi si¢ np. pytanie — niestety
aktualne - czy rozporzadzenie ministra wydane bez upowaznienia ustawowego, czyli
z oczywistym naruszeniem Konstytucji, jest aktem, czy tez wlasnie aktem pozornym,
czyli dziataniem z definicji niewywolujacym skutkéw prawnych. Minister uzurpuje tu
sobie kompetencje do jego wydania, czyli dziala podobnie jak autor aktu pozornego.
Czy wigc rozporzadzenie takie w ogole istnieje w obrocie prawnym? Czy w ogdle jest
ono ,,rozporzadzeniem”? Wobec tych dzialan nie mozna zastosowa¢ zadnej ustawowej
kategorii niewaznosci, gdyz prawo nie wprowadza takich mozliwos$ci. Podwazenie ta-
kiego rozporzadzenia nalezy do kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat
jednak zbada je wedtug kryterium zgodno$ci z Konstytucja i z pewno$cig nie rozwa-
zy mozliwosci potraktowania go jako aktu pozornego. Dlatego na postawione wyzej
pytanie musimy odpowiedzie¢ pozytywnie: nawet rozporzadzenie majace znamiona
aktu pozornego nalezy do systemu prawa i wywiera swoje skutki az do momentu jego
uchylenia przez Trybunal.

- Aktualnos¢?®

Wedlug stownika wyrazéw obcych przymiotnik ,aktualny” to m.in. ,biezacy” lub
»obecnie wazny”. Aktualnos¢ zatem jest cechg jakiegos stanu rzeczy obserwowane-
go ,tu i teraz” albo cechg czyjej$ czynnosci realizowanej wlasnie ,tu i teraz” Roz-
wazajgc znaczenie tych stow dla prawa administracyjnego, zauwazamy, ze majg one
szczegdlne znaczenie dla dziatan organéw administracji publicznej, w odréznieniu od
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dziatan podejmowanych przez sady. Ttumaczac te rdznice, mozna powiedzie¢, ze jed-
nym z gtéwnych celéw funkcjonowania i dziatania organéw administracyjnych jest
biezace obserwowanie Zycia spolecznego i biezgce reagowanie na pojawiajace si¢ tu
sytuacje. Administracja nie moze odwleka¢ swoich reakcji ani nie moze op6zniac reali-
zacji swoich kompetencji, do jakich zostata powotana. W zakresie stanowienia prawa
administracyjnego oznacza to, ze projekty ustaw administracyjnych, a tym bardziej
rozporzadzen, nie powinny by¢ przechowywane ,,na pdzniej”. Jednoczesnie jednak
nie powinny by¢ one uchwalane momentalnie, bez analizy i zastanowienia, gdyz wte-
dy ta ich ,aktualno$¢” moze si¢ okazac¢ zbyt dostowna. W zakresie stosowania prawa
administracyjnego ustawodawstwo przewiduje natomiast $cisle terminy, w jakich or-
gan administracyjny powinien podja¢ swoja aktywnos¢. Funkcjonowanie sagdownic-
twa nie wymaga takich rygoréw. Wprawdzie i tu oczywista jest potrzeba szybkosci
oraz sprawnosci postepowania, jednak sady nie sg zwiazane jakimikolwiek terminami
zalatwiania spraw. Na tej podstawie doktryna prawa administracyjnego sformufowa-
ta zasade aktualnosci, ktdrej nie znajdziemy w dziedzinach sagdowych. Zasada ta nie
zostala wprawdzie wyrazona normatywnie, ale jest honorowana na podstawie wspo-
mnianych termindw ustawowych, a takze na podstawie cech samego prawa admini-
stracyjnego, w ktérym kazdy zbieg faktu z norma prawna nakazujaca zastosowanie jej
wlasnie do danego stanu faktycznego powoduje obowiazek reakcji, i to reakeji na pod-
stawie normy bezwzglednie obowigzujacej. Zasada ta oznacza wigc, ze organ admini-
stracji publicznej, wydajac swoje rozstrzygniecie (zwtaszcza decyzje administracyjng),
ma obowigzek je wyda¢ wedtug stanu faktycznego i wedtug stanu prawnego obowia-
zujacego w momencie rozstrzygania. Powinien on wiec przez caly czas postgpowania
weryfikowac¢ i konfrontowa¢ ze soba oba te stany i rejestrowac wszelkie ich zmiany,
jakie sie pojawiaja w czasie postepowania. Oznacza to jednoczesnie, ze stan istniejacy
w momencie wszczecia postepowania administracyjnego, opisany np. w podaniu stro-
ny, nie musi by¢ miarodajny przy podejmowaniu decyzji, nawet gdy zostal potwier-
dzony w postepowaniu dowodowym. Efekty postepowania dowodowego tez powinny
by¢ zweryfikowane w momencie rozstrzygania, a w razie ich nieaktualnosci dowody
powinny zosta¢ powtoérzone tak, zeby sie odnosily do biezacego stanu rzeczy. Tym sa-
mym czesta praktyka ,,zamykania” postepowania dowodowego w osobnym odcinku,
w samym toku calego postepowania, i niebrania pod uwage zaszloéci powstatych po
tym ,,zamknieciu” jest wadliwa. To wszystko dotyczy w tej samej mierze postegpowania
administracyjnego w obu instancjach, gdyz takze organ drugiej instancji badajacy te
samg sprawe administracyjng od poczatku réwniez powinien jg rozstrzygnaé wedlug
stanu faktycznego i prawnego istniejacego w dacie jego decyzji, czyli decyzji odwo-
tawczej. Jezeli sie okaze, Ze stany te znacznie si¢ roznig od tych, jakie przyjeto za mia-
rodajne w instancji pierwszej, nalezy nie wydawac¢ decyzji merytorycznej, ale uchyli¢
decyzje i przekaza¢ sprawe do ponownego rozpatrzenia. Jest to konieczne dlatego, zeby
strona z powodu wszystkich tych zmian nie utracila prawa do odwolania.
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