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The settled practice of dealing with cases in the general
administrative proceeding

The principle of legal certainty (the principle of legitimate expecta-
tions) was included expressis verbis in article 8 § 2 of the Code of Administrative
Procedure. Application of this principle is subject to the occurrence of similar
factual and legal circumstances, as well as the existence of a settled practice of
dealing with cases. Whereas justified reasons constitute a condition allowing the
public administration body to withdraw from the settled practice of dealing with
cases. The settled practice is shaped by the public administration body. However,
the case law of the administrative courts may have significant implications for
the formation of this practice.
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1.

Uzyte przez ustawodawce w badanym przepisie okreslenie ,akty
iczynnosci z zakresu administracji publicznej” nie jest zdefiniowane ani w prawie
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, ani w zadnym innym akcie
prawnym. Ustawodawca postuzyt sie jednak pojeciami od dawna funkcjonujacymi
w literaturze, zatem rozwazania zmierzajace do prawidtowego ustalenia zakresu
znaczeniowego wspomnianego wyzej ustawowego zwrotu nalezy rozpoczac od
zbadania dorobku doktryny prawa administracyjnego w zakresie odnoszacym sie
do analizowanego problemu.

Na wstepie godzi sie zauwazy¢, ze w ogdle rodzaje dzialan podejmowanych
przez administracje, czy tez — postugujac sie bardziej pojemnym i zarazem precy-
zyjniejszym okresleniem — rodzaje dziatan o charakterze administracyjnym, nie
zostaly nigdzie przez ustawodawce skatalogowane. Pierwsza prébe stworzenia

*

Mgr Marek Maciejko - Prokurator w Dziale Spraw Cywilnych i Administracyjnych Proku-
ratury Okregowej w Warszawie; uczestnik Warszawskiego Seminarium Aksjologii Administracji;
przygotowuje rozprawe doktorska z zakresu postepowania sagdowo-administracyjnego.



KPP 1/2017

Marek Maciejko

60

kompleksowej klasyfikacji rodzajéw dziatan administracyjnych wg kryteriéw
prawnych podjal J. Staros$ciak w swojej pionierskiej pracy z roku 1957 ,Prawne
formy dzialania administracji”®*. Autor ten dokonatl podziatu form dziatania
administracji na zewnetrzne i wewnetrzne. Formy zewnetrzne to ,dzialanie orga-
néw administracyjnych wobec 0séb i jednostek organizacyjnych nie powigzanych
z organem dzialajacym stuzbowga podleglosciag”. Wséréd form zewnetrznych wyré6z-
nit z kolei nastepujace kategorie: stanowienie ogélnie obowigzujacych przepiséw,
wydawanie aktéw administracyjnych, zawieranie porozumien administracyjnych,
zawieranie umoéw, prowadzenie dziatalnosci spoleczno-organizatorskiej i wyko-
nywanie czynno$ci materialno-technicznych.

Problematyka ta byta kontynuowana w latach nastepnych i zajmuje wazne
miejsce we wspélczesnej nauce prawa. W pochodzacej z 1974 r. pracy W. Dawido-
wicz nie bez racji zauwazyl, ze systematyka zaproponowana przez J. Staro$cianka
zawiera obok pojec z jezyka prawniczego (wydawanie aktéw administracyjnych)
pojecia charakteryzujace rodzaj aktywnos$ci organéw panstwa wg typologii fak-
tycznej (czynno$ci materialno-techniczne, dziatalnosé spoteczno-organizatorska).
Autor ten zaproponowal rozréznienie form prawnych dzialania administracji
w pierwszej kolejnosci w oparciu o podzial na trzy kategorie: formy stanowienia
prawa, formy stosowania prawa oraz formy przestrzegania prawa®”.

Inna typologie dziatari administracji zaproponowat J. Borkowski®®. Utrzy-
mujac zasade wyodrebniania poszczegdlnych typoéw dziatan administracji wg kry-
teriéw prawnych, wyrdznil on czynnosci prawne, czyli takie ktére obliczone sa
na wywolywanie skutkéw prawnych oraz dzialania, ktére s3 podejmowane w celu
ksztaltowania okreslonego stanu faktycznego lub stanu prawnego wskutek two-
rzenia faktéw. Pierwsze z wymienionych dzialan podzielil na wydawanie aktéw
administracyjnych i czynnosci cywilno-prawne, co zas$ sie tyczy drugich, to wskazat
Autor na czynnosci materialno-techniczne oraz dziatalnos¢ spoteczno-organiza-
torska. Zaznacza on przy tym, ze obydwa te rodzaje aktywnosci w sterze tworzenia
faktéw moga by¢ realizowane wylacznie w oparciu o wlasciwa podstawe prawna,
przy czym niektére rodzaje dziatalnosci faktycznej nie musza mieé podstawy
w powszechnie obowigzujacych normach prawnych, wystarcza normy o charak-
terze wewnetrznym.

W odmienny sposéb sklasyfikowat formy prawne dziatania administra-
cji A. Btag*®. Wyodrebnia on dziatania o charakterze wykonawczym, tj. takie

31 J. Staroéciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957 s. 11 i n. oraz 257 i n.

Autor traktuje przy tym porozumienia administracyjne jako jedna z form uméw zawieranych przez
organy administracji. Traktowanie tych dwéch form dziatania jako dwéch podkategorii w ramach
jednej kategorii jest raczej bledne.

2 W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawal974, s. 108-110.
J. Borkowski, Decyzja administracyjna, Warszawa 1970, s. 67 i n.
A. Btas, Prawne formy dziatania administracji publicznej [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢,
Wroctaw 2001, s. 318 in.
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dziatania, ktérych realizacja jest wyraznie nakazana przez prawo oraz dzialania
o charakterze twérczym. Te ostatnie, aczkolwiek podejmowane w dozwolonych
przez prawo ramach, stanowia wyraz twérczej inicjatywy organu administracji. Na
bazie wspomnianego rozréznienia o charakterze ogélnym wyodrebnit ten Autor
nastepujace formy prawne dzialania administracji publicznej: akty administra-
cyjne, akty normatywne, formy dziatan faktycznych oraz umowy.

Bogata i chyba najbardziej doktadna klasyfikacje form prawnych dziata-
nia administracji zaproponowata E. Olejniczak-Szatowska®’. Wyréznita ona na-
stepujace kategorie: (a) akt normatywny; (b) akt generalny stosowania prawa;
(c) akt administracyjny; (d) polecenie stuzbowe; (¢) umowy, porozumienia, ugody;
(f) przyrzeczenie publiczne; (g) czynnosci materialno-techniczne; (h) dziatalnosé
spoleczno-organizatorska.

Jak kazda propozycja podziatu, tak i ta zawiera w sobie pewng niedosko-
natosé¢. Dziatalnos¢ spoleczno-organizatorska jest kategoria wyodrebniong raczej
ze wzgledu na cel i metode dziatania administracji — dziatanie pozbawione cech
wladczosci, natomiast ten rodzaj dzialalnosci moze przybiera¢ rozmaite formy,
ktére mozna dalej klasyfikowac zaréwno wg kryteriéw prawnych, jak i innych. Nie
wydaje sie najbardziej trafne umieszczenie polecenia stuzbowego posrodku form
dzialania o charakterze zewnetrznym. Trudno tez nie zauwazy¢, ze polecenie stuz-
bowe nie jest jedyna forma dzialania administracji o charakterze wewnetrznym.
Inna forma dziatania o charakterze wewnetrznym jest cho¢by wydanie zarzadzenia
okreslajacego godziny urzedowania, czy zasady obiegu dokumentéw.

Zagadnienie prawnych form dziatania administracji analizowatl réwniez
Z. Ciedlak®®. Zdefiniowatl on prawna forme dziatania administracji jako ,kazde
dzialanie podmiotu wyposazonego w czynna zdolnos¢ do sprawowania funkcji
administracji, ktére wywotuje bezposrednio skutki prawne”. Istote takiej definicji
upatruje Autor w rozréznieniu dziatan prawnych od faktycznych. Zastanawiajac
sie dalej nad kwestig okreslenia katalogu form prawnych dziatania administracji,
bardzo stusznie zauwazyl, Zze systematyzacja form dziatania administracji nie
moze by¢ tworzona w oderwaniu od aktualnie, realnie obowigzujacego i uporzad-
kowanego zbioru norm prawnych. Ta ostatnia uwaga Z. Cieslaka bedzie stanowic¢
punkt wyjscia do dalszych rozwazan, natomiast sama definicje formy prawnej
dziatania administracji proponowalbym sformutowac inaczej, o czym bedzie mowa
dalej. Nie wydaje sie jednak trafne wigzanie form dzialania ze skutkami. Z czysto
jezykowego punktu widzenia, kiedy méwimy o formach dziatania, koncentru-
jemy uwage na sposobie przejawienia aktywnosci, a nie na rezultacie. Zrédta
rozréznienia prawnych i faktycznych dzialan administracji wydaja sie osadzone

% E. Olejniczak-Szatowska [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak,
E. Olejniczak-Szalowska, M. Stahl, Prawo administracyjne, pojecia, instytucje, zasady w teoriii orzecz-
nictwie, Warszawa 2000, s. 338-339.

3¢ Z. Cieélak, Porozumienie administracyjne, Warszawa 1985, s. 156 i n.
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w nauce prawa cywilnego. Cywilistyka jest o wiele starsza galtezig nauki prawa
i wypracowany tam aparat pojeciowy ma niewatpliwie wplyw na rozwazania
prawnikéw zajmujacych sie innymi dziedzinami. Pojecie prawnych form dziatania
administracji w rozumieniu proponowanym przez Z. Cieslaka jest pokrewne do
pojecia czynnosci prawnych w prawie cywilnym. Czynno$é prawna w cywilistyce
jest to czynno$¢ zmierzajaca do wywolania okreslonych skutkéw prawnych. Art.
56 ustawy z 23.4.1964 r. - Kodeks cywilny®” rozpoczynajacy Tytut IV poswiecony
czynno$ciom prawnym stanowi, ze czynno$¢ prawna wywoluje nie tylko skutki
w niej wyrazone, ale réwniez te, ktére wynikaja z ustawy, zasad wspétzycia spo-
tecznego i z ustalonych zwyczajéw. Wiaze zatem pojecie czynnosci prawnej ze
skutkami. Na gruncie nauki prawa administracyjnego ten rodzaj rozréznienia nie
wydaje sie przydatny. Rzecz w tym, ze w kazdym wspdlczesnym panstwie organy
wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa, co wyraznie potwier-
dza art. 7 Konstytucji RP*®, podmioty indywidualne za$ obowiazane s3 jedynie do
dzialania w granicach prawa. Oczywistym jest, ze nie kazdy przejaw aktywnosci
podmiotu indywidualnego ma jakiekolwiek odniesienie do systemu prawnego.
Tylko nieliczne dziatania faktyczne takiego podmiotu bedg miaty znaczenie prawne
i tym samym niezaleznie od mozliwego zainteresowania przedstawicieli innych
nauk, beda stanowity przedmiot dociekan prawnikéw. Cata kwestia przedstawia sie
zupelnie inaczej w wypadku dziatan z zakresu administracji publicznej. Wszystkie
one musz3 by¢ osadzone w systemie prawnym i tym samym kazdy rodzaj aktyw-
nosci administracji publicznej stanowi przedmiot dociekan prawnikéw. Wynika
stad wniosek, ze wszelkie formy dziatalnosci administracji nalezy sklasyfikowa¢
dla celéw analiz prawnych i stworzony dla potrzeb takich analiz katalog trudno
nazwac inaczej niz zestawieniem prawnych form dzialania administracji.

W sposéb najbardziej zdecydowany przeciwstawil prawne i faktyczne formy
dziatania administracji Z. Niewiadomski®®. Catkowicie stusznie zauwaza ten Au-
tor, ze tam, gdzie dzialanie administracji wkracza w sfere praw lub obowigzkéw,
musi mie¢ ono wyrazna podstawe prawng i moze by¢ podjete w jedynie w formie
wyraznie przez prawo wskazanej. Dalej podnosi Autor, ze dzialania faktyczne s3
w mniejszym stopniu przedmiotem zainteresowania nauki prawa administracyj-
nego, aw wiekszym nauk politycznych, socjologiiinauk o zarzagdzaniu. Niezaleznie
od tego, w jakim stopniu jaki rodzaj dziatania administracji jest przedmiotem
zainteresowania innych nauk, to ponad wszelka watpliwos$¢ kazdy rodzaj dziata-
nia administracji jest réwniez przedmiotem analiz prawnych. Dziatania admini-
stracji odnoszace sie do praw i obowigzkéw podmiotéw indywidualnych musza
by¢ regulowane prawnie o wiele dokladniej niz te, ktére okreslane sg niekiedy

¥ Tj.:Dz.U.z 2017 r., poz. 459 ze zm.

¥ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
Z.Niewiadomski [w:] Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne, czes¢
ogélna, Warszawa 2002, s. 124 in.
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jako dziatalnos$¢ spoteczno-organizatorska. W kazdym jednak wypadku dziatania
administracji musza znajdowac oparcie przynajmniej w przepisach okreslajacych
zadania danego podmiotu administrujacego. E. Olejniczak-Szatowska i A. Blas,
aczkolwiek zauwazaja zréznicowany stopien doprecyzowania przez normy prawne
rozmaitych form dzialania administracji, tym niemniej zaliczaja formy dziatan
faktycznych do szerszej kategorii, jaka sa prawne formy dziatania administracji.

Przed przej$ciem do dalszych rozwazan konieczne jest w tym miejscu pod-
jecie préby zdefiniowania pojecia prawnych form dziatania administracji. Dzialal-
nosc struktur panstwowych okreslana obecnie jako dziatalno$¢ administracyjna
istniata jeszcze na dtugo przed pojawieniem sie konstytucyjnych systeméw praw-
nych. Tego rodzaju dziatalno$¢ mozna opisywac i dzieli¢ dla celéw badawczych na
rozmaite kategorie i w najrézniejszy sposéb, w zaleznosci od celéw, jakie stawia
przed soba ten czy inny autor. Sposoby, jakimi postuguje sie administracja w toku
realizacji swoich zadan, mozna tez dzieli¢ na kategorie dla celéw badawczych
stawianych sobie przez inne galezie nauk, niz nauki prawne. Przyktadem moga
by¢ tutaj rozwazania J. Supernata®’. Autor ten wyréznia wtadcze, informacyjne,
finansowe i organizacyjne instrumenty dzialania administracji, a w ramach kazdej
z tych grup wyodrebnia instrumenty indywidualne, generalne oraz instrumenty
majace zastosowanie w sytuacjach nietypowych. Celem badawczym jest okreslenie
zasad doboru wtasciwych instrumentéw wg kryteriéw racjonalnosci, celowosci
oraz wg kryteriéw ekonomicznych i etycznych. Mozna zatem dzialalno$¢ admi-
nistracji publicznej dzieli¢ na rézne sposoby w zaleznosci od zadan, jakie stawia
sobie autor takiej czy innej analizy naukowej, funkcjonowanie za$§ administracji
publicznej moze by¢ przedmiotem dociekan przedstawicieli rozmaitych galezi
nauki - nie tylko prawnikéw.

Nasuwa sie w tym miejscu wniosek, ze prawne formy dzialania administracji
sa to formy dzialania administracji wyodrebniane dla celéw analiz prawnych. Jak
wida¢ z przedstawionego powyzej przegladu prawne formy dzialania administracji
byty przez réznych autoréw klasyfikowane rozmaicie i brak jest jednoznacznych
kryteriéw, ktére pozwolilyby na stwierdzenie, ktéra z tych klasyfikacji jest bardziej
prawidlowa, czyli stanowi wieksze utatwienie dla dalszych analiz, a ktéra z jest
uzyteczna w mniejszym stopniu. W roku 1995, wraz z wejsciem w zycie ustawy
0 NSA*™, nastapita jednak istotna zmiana tresci badanego przez doktryne materiatu
normatywnego, ktéra nie moze pozostac bez wptywu na klasyfikacje prawnych
form dziatania administracji. W art. 16 tej ustawy zostaly wymienione rozmaite
formy dziatania administracji. W zmieniony nieznacznie sposéb wyliczenie tych
form zostalo powtérzone w obowigzujacej obecnie ustawie z 30.8.2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi*®. Stwarza to zupelnie nowa

" J. Supernat, Instrumenty dziatania administracji publicznej, Kolonia Limited 2003, s. 27 in.

Ustawa z11.5.1995 r. 0 Naczelnym Sadzie Administracyjnym, Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.
*?  Tj.:Dz.U.z2017 r. poz. 1369 ze zm. (dalej: p.p.s.a.).
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sytuacje w sferze badan naukowych, analizy prawne nie moga bowiem powstawac
w oderwaniu od tego, co jest zawarte w tresci aktéw normatywnych.

Pierwszym zagadnieniem, jakie w tym miejscu nasuwa sie z catg oczywisto-
$cig, jest kwestia kompletnosci zawartego w art. 3 § 2 p.p.s.a. katalogu prawnych
form dzialalno$ci administracji publicznej. Nalezy rozwazy¢, czy wspomniany
przepis stanowi zamkniety katalog zewnetrznych form dziatania administracji,
czy tez jest to wyliczenie niekompletne.

2.

Niewatpliwie przekracza ramy tego opracowania calosciowa analiza
tak szerokiego zagadnienia, jakim s prawne formy dzialania administracji. Z do-
tychczasowego dorobku doktryny poswieconego temu problemowi daje sie jednak
wysnu( kilka wnioskéw o zasadniczym znaczeniu dla dalszych rozwazan. Przede
wszystkim wszyscy Autorzy wyrézniaja kategorie nazywang aktami administra-
cyjnymi. Do tej kategorii zaliczaja sie rowniez decyzje administracyjne, nie budzi
jednak zadnej watpliwosci, ze akt administracyjny jest pojeciem szerszym niz
decyzja. R. Michalska-Badziak zagadnieniu okreslenia czym jest w swojej istocie
akt administracyjny poswieca sporo uwagi*®. Przedstawiajac definicje aktu, uzywa
ona nastepujacego sformutowania: ,Akt administracyjny jest czynnoscia prawna,
gdyz bezposrednio tworzy, przeksztalca albo znosi stosunek prawny. Poniewaz
sa to stosunki oparte na normach prawa administracyjnego, maja one charakter
administracyjnoprawny”. Ta propozycja definicyjna nie jest najbardziej precy-
zyjna, ani tez wyczerpujaca, w dalszej czesci wywoddéw bowiem Autorka catkowicie
stusznie rozr6znia m.in. akty o charakterze konstytutywnym i deklaratoryjnym.
Akty deklaratoryjne w przeciwienistwie do konstytutywnych - jak zauwaza dalej
Autorka - same niczego nowego nie tworza w porzadku prawnym, potwierdzaja
jednak w spos6b wiazacy, ze w danej sytuacji wynikaja z ustawy okreslone prawa
lub obowiazki. Kontynuujac wywdéd, stwierdza ona, ze w owych aktach takze tkwi
element twoérczy, od chwili bowiem wydania takiego aktu adresat moze skutecznie
powolywac sie na swoje prawo. To ostatnie sformulowanie wydaje sie zawezac kwe-
stie znaczenia prawnego aktu administracyjnego o charakterze deklaratoryjnym
i wymaga pewnego uzupelnienia. Rozpatrzmy nastepujacy przyklad. Inspektor
pracy przeprowadza kontrole i w jej nastepstwie dorecza pracodawcy dokument
zatytulowany ,Wynik kontroli”, w ktérym wskazuje uchybienia w zakresie prze-
strzegania prawa pracy, jakich sie dopatrzy! w toku przeprowadzonych czynnosci
kontrolnych. Dokument zawiera wezwanie do usuniecia nieprawidtowosci i po-
informowania Panstwowej Inspekcji Pracy o sposobie, w jaki dokonano naprawy

**  R. Michalska-Badziak [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak,
E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, op.cit., s. 343 in.
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istniejacego stanu rzeczy. Samo wykonanie czynnosci kontrolnych i spisanie jej
rezultatéw stanowi niewatpliwie czynno$¢ materialno-techniczna, natomiast
dokument wreczony pracodawcy zawiera w sobie nie tylko rezultat ustalen fak-
tycznych, ale takze negatywna ocene spostrzezonych faktéw z punktu widzenia
zastosowania konkretnych przepiséw, a wiec ocene prawng. Zawiera w sobie tez
wezwanie do usuniecia nieprawidlowosci. Okoliczno$¢, ze ustawa nie przewiduje
w takich wypadkach zadnych sankgji, nie wydaje sie mie¢ w tym wypadku istotnego
znaczenia. Wreczony pracodawcy dokument zawiera niewatpliwie stwierdzenie
niewykonania obowigzku wynikajacego z ustawy, zaliczy¢ go wiec nalezy do kate-
gorii aktéw administracyjnych o charakterze deklaratoryjnym. Nie jest to jednak
dokument, na ktéry pracodawca mialby sie kiedykolwiek i w jakichkolwiek oko-
licznosciach powotywac. Doniostosci tego aktu nie umniejsza jego tymczasowa
bezsankcyjnosé. Dokument taki moze w pdzniejszym czasie stanowi¢ podstawe do
ustalenia, ze pracodawca uporczywie i ztosliwie naruszal przepisy z zakresu prawa
pracy, a to z kolei moze skutkowaé nawet odpowiedzialno$cig karna. Rozwijajac
i doprecyzowujac mysl Autorki, mozna chyba stwierdzi¢, ze aktem administracyj-
nym o charakterze deklaratoryjnym jest kazda wypowiedz organu administracji
dotyczaca wynikajacych z przepiséw prawa uprawnien lub obowiazkéw jednostki,
ktéra posiada jakiekolwiek znaczenie prawne. Obowigzek lub uprawnienie musi
wynikaé wprost z przepiséw ustawy, jak np. obowigzek uiszczania podatkéw i in-
nych naleznosci publicznoprawnych, a nadto sam dokument, aby miat charakter
aktu administracyjnego, musi mie¢ znaczenie prawne.

Nieco inng definicje analizowanego pojecia sformutowal J. Boé¢. Brzmi ona
nastepujaco: ,,Akt administracyjny jest to sformalizowany (podjety w wyniku
postepowania) objaw woli organu administrujgcego podjety na podstawie prawa
i w granicach przystugujacych temu organowi kompetencji, skierowany do zin-
dywidualizowanego adresata, w konkretnej sprawie, wywotujacy skutki prawne
w sferze prawa administracyjnego, a niekiedy réwniez w sferze innych dziatéw
prawa”**. Zawarte w tym sformutowaniu stwierdzenie, ze chodzi wytacznie o ob-
jaw woli podjety w wyniku postepowania, nie stuzy nadaniu definicji charakteru
kompletnego - zawierajacego w sobie wszystkie rodzaje wypowiedzi, ktére dla
potrzeb dalszych analiz nalezy zaliczy¢ do jednej i tej samej kategorii. Nie zawsze
ustawa upowazniajac organ administracji do wydania dokumentu, ktéry nale-
zaloby zakwalifikowac¢ jako ,.akt administracyjny”, okresla regulty proceduralne.
Gdyby zatem ustawodawca wyraznie odstapit od okreslenia takich regul, to czy
wydany na podstawie ustawy dokument wyrazajacy wole organu administrujacego
i wywotujacy skutki prawne nie bedzie aktem administracyjnym? Réwniez za
zbedne zawezenie pojecia aktu administracyjnego nalezy uznac stwierdzenie, ze
chodzi o ,wyraz woli” organu. Zwrot ten sugeruje, ze mamy do czynienia z pew-
nym zakresem swobody decyzyjnej organu, czyli z uznaniem administracyjnym.

*  Cyt. za: A. Bla$, op.cit., s. 321.
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Ustawa naklada jednak niekiedy obowigzek wydania aktu administracyjnego
okreslonej tresci, w wypadku stwierdzenia przewidzianego przez ustawodawce
stanu faktycznego. Wydanie aktu administracyjnego moze by¢ wynikiem wy-
Iacznie poczynienia ustalen co do faktéw oraz czynnosci intelektualnej, jaka
jest zawsze przyporzadkowanie opisu rzeczywistosci hipotezie zawartej w tresci
normy prawnej. Innymi stowy méwiac zwrot ,wyraz woli” nie przystaje do aktéw
o charakterze deklaratoryjnym.

Bardziej otwarta definicje aktu administracyjnego zaproponowatl A. Blas.
Stwierdzil on mianowicie, ze: ,Akt administracyjny jest konstrukcja prawna obej-
mujaca taka postac dziatania administracji publicznej, przy pomocy ktérej organ
ten w oparciu o wyrazne przepisy ustawy i dokonane ustalenia stanu faktycznego,
wladczo ijednostronnie rozstrzyga o prawach i obowiazkach konkretnego adresa-
ta”*®. Staboscia definicji jest uzycie okreslenia ,konstrukcja prawna”. Okreslenie
to odnosi sie raczej do rozwigzan ustawowych tworzacych takie czy inne zjawisko
funkcjonujace w obrocie prawnym, jak np. ,konstrukcja osoby prawnej”. Innym
nieuzasadnionym zawezeniem jest stwierdzenie, ze akt cokolwiek ,rozstrzyga”.
Za akt administracyjny uwaza¢ chyba nalezy nie tylko korficowe rozstrzygniecie
o prawach lub obowigzkach adresata, ale kazde wyrazone w odpowiedniej formie
stanowisko organu administracji majace wplyw na uksztaltowanie uprawnien
badz obowigzkéw, jak np. wyrazone w toku postepowania administracyjnego
w formie postanowienia stanowisko innego organu wigzace organ orzekajacy co
do istoty sprawy.

W tym miejscu przedstawie wlasng propozycje definicyjna i bede starat sie
wykazacd jej zalety zwlaszcza w kontekscie analizy tresci badanego przepisu. Moim
zdaniem najlepiej byloby zdefiniowa¢ akt administracyjny jako: majaca znaczenie
prawne wypowiedz organu administracji lub innego podmiotu wypelniajacego za-
dania z zakresu administracji publicznej. Okreslenie definicyjne ,majaca znaczenie
prawne” jest zdecydowanie szersze, niz ,wywolujaca skutki prawne”. Akt niepra-
womocny, czy taki, ktdrego waznosé mozna skutecznie zakwestionowac, z reguly
nie wywotuje zadnych skutkéw w §wiecie zewnetrznym, niemniej jego znaczenie
prawne polega na tym, ze dla wyeliminowania go z obrotu prawnego niezbedne
jest podjecie dalszych czynnosci czy to z urzedu, czy tez na zadanie strony. Wy-
powiedz podmiotu administrujgcego moze by¢ wyrazem jego woli, badz jedynie
stwierdzeniem faktéw majacych znacznie prawne, moze tez wyraza¢ stanowisko
organu w kwestii interpretacji obowiazujacych przepiséw. Warto tez zauwazyd, ze
nie kazda wypowiedz bedgca forma dziatania z zakresu administracji publicznej
bedzie aktem z zakresu administracji publicznej w rozumieniu proponowanej
definicji. Przyktadem moze by¢ apel wojewody o oszczedzanie wody w gospodar-
stwach domowych w warunkach zagrozenia susza. Wystapienie z takim apelem
miescic¢ sie bedzie w granicach jego zadan, niemniej nie bedzie aktem z zakresu

**  Ibidem.
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administracji publicznej, zastosowanie si¢ bowiem lub nie do tego rodzaju apelu
nie pociaga za soba zadnych skutkéw prawnych. Do tejze kategorii nalezy réwniez
zaliczy¢ stusznie wyrézniong przez A. Blasia®® kategorie oczywiscie wadliwych
aktéw administracyjnych, ktére w zadnym wypadku nie moga wywolywac ja-
kichkolwiek skutkéw prawnych. Okresla Autor tego rodzaju akty jako ,nieakty”.
Jako przyklady podaje przydziat lokalu mieszkalnego przez kierownika budowy,
wydanie prawa jazdy przez instruktora nauki jazdy, czy tez orzeczenie rozwodu
lub umorzenie naleznoéci alimentacyjnych przez organ administracji.

Proponowana definicja wywodzi sie przede wszystkim z przyjetego przeze
mnie rozumienia intencji, jaka przyswiecala ustawodawcy przy formutowaniu
badanego przepisu, a te z kolei nalezy zdaniem nizej podpisanego ustala¢ w opar-
ciu o generalne wytyczne odnoszace sie zaréwno do tworzenia, jak i rozumienia
prawa zawarte w Konstytucji RP. Ustawa zasadnicza w art. 7 stanowi, ze organy
wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa, za$ w art. 45 przewi-
duje prawo kazdego do rozpoznania jego sprawy przez sad. Wprawdzie traktujacy
o sagdach administracyjnych art. 184 Konstytucji RP traktuje tylko o sprawowaniu
przez sady kontroli dziatalnosci administracji publicznej w zakresie przewidzianym
w ustawie, za$ bardziej precyzyjnie odnosi sie jedynie do nadzoru nad zgodnoscia
z ustawami uchwat samorzadu terytorialnego oraz aktéw normatywnych tereno-
wych organéw administracji rzadowej, niemniej funkcja sgdownictwa administra-
cyjnego jako systemu kontroli legalnosci dzialan administracji publicznej wydaje
sie by¢ raczej oczywista. Potwierdzenie takiego rozumienia zadan sagdownictwa
administracyjnego odnajdujemy w art. 1 ustawy z 25.7.2002 r. - Prawo o ustroju
sadéw administracyjnych”’. Wedtug tego przepisu sadowa kontrola dziatalnosci
administracji publicznej sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, je-
zeli ustawy nie stanowig inaczej. Rozumieé przez to nalezy, ze kontrola legalnosci
dzialania administracji sprawowana jest w pelnym zakresie, a nadto mozliwe jest,
by inne ustawy przewidywatly dalej idaca sadows ingerencje w dziatania admini-
stracji. Stad tez nalezy wywies¢ wniosek, ze ustawodawca wprowadzajac w 1995
roku w ustawie o Naczelnym Sadzie Administracyjnym przepis art. 16 ust. 1 pkt 4,
ktéry w zmienionej formie powtérzony zostal w obecnie obowiazujacym art. 3
§ 2 pkt 4 p.p.s.a. mial na celu wprowadzenie pelnej i szczelnej gwarancji realizacji
praw jednostek w zetknieciu z administracjg publiczna.

Pewne zamieszanie spowodowato wprowadzenie w art. 3 § 2 p.p.s.a. punktu
4a, ktéry traktuje o zaskarzalnosci do sadéw wydawanych na zadanie podatni-
kéw przez urzedy skarbowe interpretacji przepiséw podatkowych. W pierwszej
kolejnosci nalezy rozwazy¢ kwestie, czy przed wprowadzeniem wspomnianego
pkt 4a tego rodzaju interpretacje nie mogly by¢ zaskarzane do sadéw. Udzielona
podatnikowi na jego zadanie interpretacja przepiséw podatkowych wigze urzad

%6 Ibidem, s. 329.
*  Tj..Dz.U.z2016 1., poz. 1066 ze zm.
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skarbowy, wiec jej znaczenie prawne jest niewatpliwie donioste. Jest tez ponad
wszelka watpliwos¢ wypowiedzig organu administracji publicznej. Nie moze tez
ulega¢ watpliwosci, ze jest to wypowiedz nalezaca do sfery publicznoprawnych
uprawnien organu. W $wietle proponowanej definicji tego rodzaju interpretacja
przepiséw prawa jest aktem z zakresu administracji publicznej. Wprowadzenie
punktu 4a stanowi moim zdaniem wyraz dezaprobaty ustawodawcy dla przyjetej
linii orzecznictwa.

Postanowieniem z 2.12.1998 r.** Naczelny Sad Administracyjny orzekt, ze:
,Udzielenie pisemnej informacji, o jakiej mowa w art. 14 § 4 ustawy z 29.8.1997 r. -
Ordynacja podatkowa®’, nie jest czynnoscia mieszczaca sie w zakresie objetym
hipoteza art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy z 11.5.1995 r. o Naczelnym Sadzie Admi-
nistracyjnym®®”. Uzasadniajac takie stanowisko Naczelny Sad Administracyjny
stwierdzit, ze wprawdzie udzielenie omawianego rodzaju informacji jest czynnoscia
z zakresu administracji publicznej, niemniej: ,,Zakres podmiotowy obowigzku
podatkowego, przedmiot opodatkowania, moment powstania obowigzku po-
datkowego oraz stawki podatkowe okre$laja, jak to wynika z art. 4 § 2 ordynacji
podatkowej, ustawy podatkowe. Jakakolwiek wiec czynno$¢ organu podatkowego,
polegajaca jedynie na informacji »o zakresie stosowania prawac, nie moze dopro-
wadzi¢ ani do wykreowania badz skonkretyzowania obowigzku, ani tez do jego
zniesienia badz ograniczenia”.

Odnoszac sie bezposrednio do tego orzeczenia nalezy zwréci¢ uwage, ze
obowigzujacy wéwczas przepis ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
zawieral okreglenie ,dotyczace” uprawnien lub obowigzkéw, a nie ,konkretyzu-
jace” uprawnienia lub obowiazki. Rozmijajace sie z rozumieniem gramatycznym
postawienie znaku réwnosci pomiedzy okresleniem , dotyczy¢” i, konkretyzowac”
stanowi nieuzasadniona, zawezajaca interpretacje ustawy. Uzupelniajac wywody
Autora godzi sie podkresli¢, ze zwezajaca interpretacja przepiséw zawierajacych
w swej tresci gwarancje dla jednostek - jak w tym wypadku prawa do sadu - nie
moze by¢ uznana w zadnym wypadku za dopuszczalna. Doktryna prawa admini-
stracyjnego od dawna rozr6znia akty administracyjne konstytutywne, czyli takie,
w nastepstwie wydania ktérych powstawal po stronie jednostki obowigzek lub
uprawnienie oraz akty deklaratoryjne, czyli takie, ktére przestawiaty stanowisko
organu w zakresie obowigzkéw lub uprawnien wynikajacych wprost z przepiséw
prawa. Uzycie przez ustawodawce stowa ,,dotyczace” niewatpliwie swoim zakresem
obejmuje réwniez akty deklaratoryjne.

Ogromna zlozonos¢ prawa administracyjnego materialnego, bardzo duza
ilos¢ aktéw normatywnych regulujacych rozmaite zagadnienia z bardzo odle-
glych sfer zycia stwarza m. zd. konieczno$¢ konstruowania definicji o charakterze

48

Sygn. akt I SAB/Ka 16/98, Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych.
** Dz.U.Nr 137, poz. 926 ze zm.
°®  Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.
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ogdlnym, ktérymi postugiwanie sie na gruncie prawa administracyjnego pro-
cesowego nie bedzie stwarzalo w procesie wykladni niepotrzebnych trudnosci
w najrézniejszego rodzaju konkretnych przypadkach.

3.

Przechodzac z kolei do analizy pojecia czynnosci z zakresu admini-
stracji publicznej, godzi sie zauwazy¢, ze w zaréwno w doktrynie, jak i w jezyku
ustawowym funkcjonuje od dawna pojecie czynno$ci materialno-techniczne;j.
Wprawdzie w badanym przepisie, zaréwno w jego obecnej redakdji, jak i w wersji
z ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym brak jest okreslenia ,material-
no-techniczne”, ale trudno przypisaé¢ temu powazniejsze znaczenie, zwlaszcza
wobec braku definicji czynno$ci materialno-technicznej w jakiejkolwiek ustawie.
Jedyny wniosek interpretacyjny, jaki sie w tym miejscu nasuwa, to domniemanie
intencji ustawodawcy jak najszerszego rozumienia pojecia czynnosci z zakresu
administracji publicznej. Dodatkowe okreslenie ,materialno-techniczna” mogloby
postuzyc¢ interpretatorowi do zawezenia zakresu znaczeniowego pojecia uzytego
w analizowanym unormowaniu, a tym samym do zawezenia zakresu zaskarzal-
nosci czynnosci z zakresu administracji publicznej do sadéw administracyjnych.

Kwestia zdefiniowania czynnosci faktycznych podejmowanych przez admi-
nistracje réwniez zajmowalo szereg autor6w. Z. Niewiadomski postuguje sie okre-
$leniem ,dziatania materialne”’. Definiujac pojecie dziatari materialnych, Autor
ten podaje, ze sa to dzialania majace na celu realizacje zadan za pomocg innych
$rodkéw, niz srodki prawne. Nie przeksztalcaja one sytuacji prawnej okreslonych
podmiotéw, choé moga mie¢ na nie istotny wplyw. Czynnosci te dzieli Autor z kolei
na majace charakter: wykonawczy w stosunku do podjetych wczesniej przez admi-
nistracje aktéw i czynnosci prawnych, organizatorsko-wykonawczy w stosunku
do zadan niewymagajacych podejmowania aktéw prawnych, w tym w szczegdlno-
$ci $wiadczenie ustug publicznych oraz informacyjny (informowanie adresatéw
dziatan administracji o ich prawach i obowigzkach). Z. Niewiadomski podkresla,
ze owe dzialania moga by¢ podejmowane przez organ administracji publicznej
wylacznie w granicach jego kompetencji i w zgodzie z obowiazujacym prawem.

B. Jaworska-Debska dzialania faktyczne administracji dzieli na czynnoéci
materialno-techniczne i dziatalno$¢ spoteczno-organizatorska®®. Autorka okresla
czynnoéci materialno-techniczne jako czynnosci, ktére nie powoduja powstania
okreslonej normy postepowania. Wymienia wérdd nich czynnosci nie wywotujace
bezposrednio zadnych skutkéw prawnych, jak np. ochrona danych osobowych, oraz

1 Z.Niewiadomski, op.cit.

2 B.Jaworska-Debska [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olej-
niczak-Szatowska, M. Stahl, op.cit., s. 364 in.
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takie, ktére skutki prawne wywoluja jak, np. rozplakatowanie obwieszczen czy
zamieszczenie ogloszenia w lokalnej prasie. Autorka dokonuje podziatu czynnosci
materialno-technicznych na wewnetrzne i zewnetrzne. Czynnosci zewnetrzne
zwigzane s3 z elementem wtadztwa, a osoby, do ktérych sa one adresowane, maja
obowiazek tolerowania ich, a w niektérych wypadkach nawet wspétdziatania.
Wobec tego, ze czynnos$ci materialno-techniczne moga ingerowac w sfere wolnosci
jednostki, moga one by¢ realizowane wytacznie w oparciu o odpowiednia podstawe
prawna: ustawe, akt normatywny administracji, czy akt administracyjny.

A. Blas okresla dzialania faktyczne administracji jako takie, ktére w ogdle
nie s3 regulowane prawem, lub s3 regulowane w sposéb niewyczerpujacy®’. Nie
wydaje sie jednak, by najistotniejszym kryterium byt stopien okreslenia przez
prawo, jak dana czynno$¢ moze by¢ wykonywana. Niektére czynnosci faktyczne,
jak np. sposéb dokonywania pomiaréw choc¢by zawartosci alkoholu w wydychanym
powietrzu, czy czynnosci Urzedu Probierczego sa regulowane raczej szczegélowo.
To raczej nie jest istotne. Analizujac dalej owe czynnosci faktyczne, Autor wymie-
nia szereg ich kategorii, w tym m.in. zbieranie dowodéw i dokonywanie ocen oraz
wyboréw jak np. wybdr tresci rozstrzygniecia w ramach mozliwo$ci dopuszczonych
przez prawo. Wsréd licznych rodzajéw form dziatan faktycznych wymienia Autor
réwniez dziatania faktyczne o charakterze materialno-technicznym. Ta wlasnie
kategoria jest z punktu widzenia niniejszego opracowania szczegélnie interesujaca,
owe dziatania znajduja sie bowiem, jak to wyraznie podkresla, Autor, w przeciwien-
stwie do wszystkich innych przez niego wymienionych, w sferze objetej kontrola
sad6éw administracyjnych.

Nie jest tatwo zdefiniowaé czynnosci materialno-techniczne z zakresu
administracji publicznej w taki sposéb, by zarzut tautologii byt catkowicie bez-
przedmiotowy. Nie wydaje si¢ jednak btedem stwierdzenie, Ze czynnosci material-
no-techniczne sa to czynnosci w sferze tworzenia faktéw w $wiecie rzeczywistosci
materialnej. W takiej definicji mieéci sie zaréwno wyplacanie pieniedzy uprawnio-
nym podmiotom, jak i odebranie przedmiotéw w toku czynnosci egzekucyjnych,
czy wreszcie dokonywanie doreczen. Tego rodzaju czynnosci moga mieé wpltyw
na prawa lub obowiazki jednostek i w takim zakresie mogg by¢ one przedmiotem
skarg do sagdéw administracyjnych.

4.

Nie bez znaczenia jest uzyty w badanym przepisie zwrot ,z zakresu
administracji publicznej”. W dotychczasowej doktrynie oraz orzecznictwie wyod-
rebni¢ mozna trzy sposoby rozumienia wspomnianego okreslenia.

**  A.Blas, op.cit.,, s. 340 in.
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K. Gruszecki analizujac, jakie czynnosci materialno-techniczne podlegaja
kontroli sadowej, dochodzi do wniosku, ze musi by¢ to czynno$¢ podjeta przez
organ administracji publicznej i w sprawie z zakresu administracji publicznej®,
ale z tak sformutowanym pogladem nie sposéb sie zgodzi¢. Ani obecna ustawa,
ani obowiazujaca w czasie, gdy ukazal sie wspomniany artykul, nic nie méwi
o czynnosciach podejmowanych przez organ administracji publicznej, a jedynie
uzywa okreglenia ,z zakresu administracji publicznej”. Skoro zatem Autor wy-
mienia obok siebie podjecie czynno$ci przez organ administracji publicznej oraz
administracyjno-prawny charakter czynnosci jako dwa warunki, ktérych taczne
zaistnienie jest niezbedne dla ustalenia, ze czynno$¢ podlega kontroli sgdownictwa
administracyjnego, to trudno zlektury tekstu ustawy nie wyprowadzi¢ wniosku, ze
pierwszy z tych warunkéw zostal dodany samodzielnie przez interpretatora. Autor
nie argumentuje blizej, dlaczego jego zdaniem czynno$¢ z zakresu administracji
publicznej, aby mogla zosta¢ zaskarzona do sadu, musi by¢ podjeta przez organ
administracji publicznej, skupia sie natomiast na kwestii, ze nie kazda czynnos¢
podejmowana przez organ administracji publicznej jest czynnoscia z zakresu ad-
ministracji publicznej, bowiem organy administracji publicznej podejmuja réwniez
czynnosci o charakterze cywilnoprawnym. Poglad K. Gruszeckiego obecny jest
réwniez w orzecznictwie®®.

Czesciej jednak i catkowicie stusznie zaréwno doktryna, jak i orzecznictwo
akcentuje, ze czynnosci z zakresu administracji publicznej moga podejmowac nie
tylko organy administracji publicznej. W szeregu orzeczeniach Naczelny Sad Ad-
ministracyjny stwierdzal, ze rozstrzygniecia organéw samorzadéw zawodowych
zawod6éw prawniczych, dotyczace np. odmowy przyjecia na aplikacje, podlegaja
zaskarzeniu do sagdéw administracyjnych®®. Talinia orzecznictwa konsekwentnie
sie utrzymuje i w doktrynie nie byta kwestionowana.

Pozostaje jednak jeszcze jeden problem godny zastanowienia. Czy organy
panstwa nie bedace organami administracji w rozumieniu ustrojowym moga wy-
dawacé akty i dokonywac czynnosci, ktére to akty i czynnosci nalezaloby uznac za
aktyiczynnosci z zakresu administracji publicznej oraz uznad te akty i czynnosci
w razie spelnienia dodatkowych przestanek przewidzianych w art. 3 § 2 pkt 4
p-p-s.a. za podlegajace kontroli sagdéw administracyjnych na zasadach ogélnych.
Zagadnienie to stalo sie przedmiotem zaréwno rozstrzygniec judykatury, jak i do-
ciekan doktryny, gdy chodzilo o kwestie zaskarzalnosci czynnosci kontrolnych
Najwyzszej [zby Kontroli (dalej: NIK).

%% K. Gruszecki, Sgdowa kontrola administracji w zakresie czynnosci materialno-technicznych,

»Przeglad Sadowy” 2000, nr 3.

% Np. postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z 12.3.2998 r., sygn. akt II SA
542/99.

¢ Np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 4.3.1999 r., sygn. akt IT SA 542/99.

n



KPP 1/2017

Marek Maciejko

2

Orzecznictwo sagdéw administracyjnych stoi konsekwentnie na stano-
wisku, ze dzialania NIK nie podlegaja kontroli sagdowej. NIK zgodnie z ustawa
223.12.1994 r. 0 Najwyzszej Izbie Kontroli®” moze réwniez kontrolowa¢ jednostki
i przedsiebiorcéw niepanistwowych i niekomunalnych, w zakresie w jakim wyko-
rzystuja one majatek lub $rodki panstwowe albo komunalne oraz wywiazuja ze
zobowiazan wobec panstwa. Jak wida¢, zakres kontroli NIK wobec podmiotéw
niepublicznych jest cisle okreslony w ustawie. Bylo dotychczas kilka wypadkéw
kwestionowania przez podmiot niepubliczny zakresu czynnosci kontrolnych NIK,
ale wszystkie tego typu skargi kierowane do sadéw administracyjnych byly przez
te sady konsekwentnie odrzucane z powodu niedopuszczalnosci. Ta linia orzecznic-
twa spotkata sie w doktrynie z krytyka. K. Pawtowicz®®, ktéra stusznie twierdzi, ze
usytuowanie NIK ponad prawem nie znajduje zadnego uzasadnienia. Konstytucja
RP gwarantuje droge do sadu i stanowi, ze wszystkie organy wladzy publicznej
dziatajg na podstawie i w granicach prawa. Trudno tez nie wywies¢ takiego samego
wniosku z prostej analizy badanego przepisu. Ustawa méwi o aktach i czynnosciach
z zakresu administracji publicznej bez wskazywania przez jakie podmioty owe
czynno$ci moga by¢ podejmowane. Skoro zaskarza¢ do sadéw administracyjnych
mozna dzialania podmiotéw niepublicznych, o ile tylko na podstawie przepiséw
prawa, albo odpowiednich upowaznien, moga realizowa¢ zadania o charakterze
publicznoprawnym, to tym bardziej nie moze by¢ przeszkéd, by uzna¢ za dopusz-
czalne zaskarzanie do sagdéw administracyjnych czynnosci organéw panstwa
nie bedacych w rozumieniu ustrojowym organami administracji, jezeli tylko sa
to dziatania o charakterze administracyjnym. Trudno uzna¢ dzialania Panstwowej
Inspekgji Pracy, czy Urzedu Kontroli Skarbowej za dzialania z zakresu admini-
stracji publicznej, a analogicznych dziatan NIK nie traktowaé w taki sam sposéb
powolujac sie jedynie na usytuowanie tych organéw w strukturach panstwa. Wszak
badany przepis nic nie méwi o podmiotach, ktérych dziatania moga byc¢ zaskarzane
do sadéw administracyjnych, a jedynie charakteryzuje cechy dziatan, ktére do
sadéw administracyjnych moga by¢ zaskarzane. Zaréwno Panstwowa Inspekcja
Pracy, jak i NIK moga podejmowac dziatania wtadcze w stosunku do podmiotéw
usytuowanych poza strukturami panistwowymi i takie dzialania na jednakowych
zasadach winny podlega¢ kontroli sadéw administracyjnych.

Dodatkowy argument wspierajacy przedstawiong wyzej teze odnajdujemy
w wykladni systemowej. Ustawa z 14.6.1960 r. — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego®® w art. 1 pkt 2 stanowi, ze przepisy jego maja zastosowanie réw-
niez do postepowan przed innymi organami panstwowymi oraz przed innymi
podmiotami jezeli s3 one powolane z mocy prawa lub na podstawie porozumien
do zalatwiania spraw okreslonych w pkt 1, czyli w sprawach indywidualnych

57 Tj.:Dz.U.z 2017 r., poz. 524.
%8 K. Pawtowicz, Sgdowa Kontrola dziatan NIK wobec podmiotéw niepublicznych, PiP 2001, nr 12.
% Tj.:Dz.U.z2017 poz. 1257.
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rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych. Inne organy panistwowe niz
organy administracji publicznej oraz inne podmioty zostaly zréwnane z organami
administracji publicznej, jezeli chodzi o zakres obowigzywania k.p.a. Kodeks poste-
powania administracyjnego odnosi sie do tej samej sfery stosunkéw spotecznych,
co Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, réznica polega jedynie
na objeciu zakresem dziatania tych ustaw innych etapéw postepowania w tego
samego rodzaju sprawach, zatem tym bardziej brak jest uzasadnienia dla innego
traktowania aktéw i czynno$ci z zakresu administracji publicznej dokonywanych
lub wydawanych przez podmioty niepubliczne oraz przez organy panistwowe nie
bedace organami administracji publicznej.

5.

Pytanie, czy badany przepis zostat sformutowany wlasciwie z punktu
widzenia poprawnosci legislacyjnej, czy tez wymaga korekty badz uzupelnienia,
jest pytaniem raczej retorycznym, skoro na mocy ustawy z 16.11.2006 r. w art. 3
§ 2 p.p.s.a. zostal dodany punkt 4a przewidujacy zaskarzalnos¢ do sadéw admini-
stracyjnych wigzacych interpretacji przepiséw podatkowych wydawanych przez
urzedy skarbowe na zadanie podatnikéw. Sam punkt 4a zredagowany jest moim
zdaniem niefortunnie. Jezeli ustawa wyraznie stanowi, ze obok aktéw i czyn-
nosci zakresu administracji publicznej, o jakich mowa w punkcie 4, zaskarzalne
do sagdéw administracyjnych sg réwniez pisemne interpretacje przepiséw prawa
podatkowego wydawane w indywidualnych sprawach, to interpretujac § 2 art. 3
p-p-s-a. jako calo$¢ nalezy doj$¢ do wniosku, ze owe interpretacje nie sg aktami
z zakresu administracji publicznej. Taki wniosek bynajmniej nie przybliza inter-
pretatorowi ustawy mozliwo$ci zrozumienia pojecia aktu z zakresu administracji
publicznej, czy raczej odkodowania, jak ustawodawca owo pojecie rozumie. Idac
poprawnym logicznie tokiem mys$lenia, w $lad za tym wnioskiem trzeba dojs¢
do przekonania, ze wszelkie kierowane do podmiotéw indywidualnych pisma
zawierajace wyjasnienie, w jaki sposéb organ administracji pojmuje wynikajacy
z ustawy zakres uprawnien lub obowigzkéw podmiotu indywidualnego, tez nie
jest aktem z zakresu administracji publicznej. W pozostalym zakresie ustalenie
znaczenia uzytego przez ustawodawce zwrotu ,akt z zakresu administracji pu-
blicznej” w sposéb ogélny raczej nie bedzie mozliwe. Pozostaje pelna kazuistyka
nacechowana dowolnos$cig. W kazdym wypadku z réwnym powodzeniem mozna
broni¢ tezy, ze dany dokument jest takim wlasnie aktem, jaki tezy, ze takim aktem
nie jest. Juz znacznie lepiej uczynitby ustawodawca, gdyby zamiast uzupelniac § 2
art. 3 p.p.s.a. o punkt 4a w punkcie czwartym dopisal po przecinku lub sredniku
»aktami z zakresu administracji publicznej s3 w szczegdlnosci pisemne interpre-
tacje przepis6w prawa podatkowego wydawane w indywidualnych sprawach”.
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Trudno jednak ograniczy¢ postulaty de lege ferenda do przedstawionej wy-
zej refleksji. Nasuwa sie z cala oczywistoscia pytanie, czy nie nalezy wprowadzi¢
dalej idacej zmiany, ktdéra przyczynitaby sie do bardziej jednolitego rozumienia
analizowanego przepisu?

Zastanawiajac sie nad zasadami prawidlowej legislacji, chyba bez ryzyka
btedu mozna stwierdzi¢, ze w jezyku ustawowym powinny znajdowac sie albo
wyrazenia z jezyka potocznego albo takie, ktére w jezyku prawnym maja od dawna
ugruntowane znaczenie. Zdarza sie, ze wyrazenia z jezyka potocznego czesto na-
bieraja w jezyku prawnym znaczenia swoistego, nie pokrywajacego sie z potocznym
ich rozumieniem. Zakres swobody interpretatora nie jest jednak tak duzy, by taczyt
sie z ograniczaniem gwarancyjnej funkcji prawa.

Co innego, gdy ustawodawca postuguje sie okresleniami nie wystepujacymi
w jezyku potocznym. Jak wiadomo w 1995 r., gdy ukazal sie odpowiednik obec-
nego unormowania — art. 16 ust. 1 pkt 4 6wczesnej ustawy o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym — pojawily sie w nim wyrazenia znane wprawdzie od dawna
doktrynie prawa administracyjnego, ale ani nie wystepujace w unormowaniach
prawnych w takiej formie, by mozna bylo cokolwiek wnioskowa¢ odnosénie ich
og6lnego znaczenia, ani tez nie majace jakiegokolwiek znaczenia w jezyku potocz-
nym. Dotychczasowy okres realizowania przez judykature nowego unormowania
nie przynié6st jednoznacznej wyktadni uzytych przez ustawodawce zwrotéw.

Najbardziej poprawne jest w takich wypadkach zawarcie objasnienia wyra-
zen ustawowych w samej tre$ci ustawy. Wydaje sie, ze nie ma zadnych przeszkéd,
by w same;j tresci ustawy zamiesci¢ definicje aktu z zakresu administracji publicznej
taka wlasnie, jak to zostalo przedstawione wyzej. Co sie tyczy czynnosci, to obok
sformutowania ogélnego, ze ,,czynnosc z zakresu administracji publicznej jest czyn-
noscia tworzaca fakty w sferze rzeczywistosci materialnej dokonywang przez organ
administracji publicznej lub inny podmiot w ramach realizacji zadan nalezacych do
sfery administracji publicznej”, bytoby wskazane przyktadowe wyliczenie takich
czynnosci. Najbardziej trafne byloby dodanie po definicji ogélnej sformutowania:
»Czynno$ciami z zakresu administracji publicznej sa w szczeg6lnosci: wystawienie
dokumentu, dokonanie wpisu w dokumencie, dokonanie pomiaréw geodezyjnych,
pomiaréw zawartosci alkoholu w wydychanym powietrzu, obliczenie i pobranie
naleznosci publicznoprawnej, obliczenie naleznosci dla niepublicznego podmiotu
iwyplata takiej naleznosci ze srodkéw publicznych, przeprowadzenie obowigzko-
wych badan weterynaryjnych”. Zapisany w samej tresci ustawy katalog czynnosci
moze by¢ dtuzszy albo krétszy, ale z zalozenia nie powinien by¢ wyczerpujacy,
lecz przyktadowy. Sama definicja ogélna wobec jej przynajmniej cze$ciowo tauto-
logicznego charakteru moze nie by¢ wystarczajaca dla zapewnienia odpowiednio
jednolitej i zgodnej z intencja ustawodawcy wykladni ustawowego okreslenia
»czynnosci z zakresu administracji publiczne;j”.
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The semantic scope of the notion of “acts and activities in the
field of public administration” within the meaning of Article 3
(2) point 4 Law on administrative court proceedings

It was in 1995 that a possibility was created in Polish legislation that
enabled to sue decisions and rulings from the area of public administration. Such
a term had never before existed in the language of normative acts. As far as the
term “activity” is known in the common parlance, the term “administrative act”
has no determined meaning in common, everyday language. Because it is necessary
to understand the legal regulations clearly and precisely, it is essential to refer
to writings and judicial decisions up to date. Such analysis is presented in this
paper. A conclusion is offered which states that the use of unknown expression,
which was not used in legislation nor in extra-legal language, leads to inconsistency
in judicial decisions. This, in turn, generates further interventions on the part
of the legislator who tries to precise the term with reference to selected areas of
administrative activity. In reality, instead of helping to understand the term, they
make it even more complicated and increase the conceptual chaos.

Finally, a conclusion de lege ferenda is offered which postulates a definition
of an administrative act: “An administrative act is every legally binding expression
of an administrative organ or another entity which performs activities in the area
of public administration.”

A proposal is also presented which aims at defining activities from an area
of public administration by offering a sampled catalogue of activities which is not
comprehensive. This would facilitate the work of an interpreter, although such
definition is not as necessary as in the case of administrative acts.
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