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RECENZIJE

Y. SHIBAIKE, Gyosei Ho Tokuhon® [Administrative Law], w j. japon-
skim, Wydawnictwo Yuhikaku, Tokio 2010, ss. 455

Praca zawiera aktualny zarys japonskiego ogoélnego prawa admi-
nistracyjnego. Jest ona ilustrowana licznymi przykladami przepisow
prawa materialnego i orzeczeniami sagdow. Zostata ona w catosci napi-
sana w j. japonskim. Moze shuzy¢ jako podrecznik lub punkt wyjscia
do badan nad instytucjami wspotczesnego japonskiego prawa admini-
stracyjnego, przy czym nie jest wymagana uprzednia znajomos¢ litera-
tury z tego zakresu. Juz we wstepie czytelnik znajduje informacje, ze
rozwazania dotycza administracji, obejmuja dziatalno§¢ wykonywana
przez panstwo, jednostki samorzadu terytorialnego lub inne podmioty
oraz przedstawiajg funkcjonowanie podmiotow wykonujacych taka
dziatalno$¢. Natomiast samo pojecie administracji jest przedstawiane
w rozdziale 1, na poczatku pracy.

Autor pracy byt prze wiele lat profesorem Wydziatu Prawa Uniwer-
sytetu Kioto (Kyoto University), a obecnie pracuje na Uniwersytecie
Kansai (Kansai University)w Osace. Opublikowat on liczne prace
z zakresu japonskiego prawa administracyjnego, przedstawiajace
miedzy innymi instytucje prawa administracyjnego oraz postgpowanie
w sprawach administracyjnych.

Omawiana praca sktada si¢ z 27 rozdziatéw, a na jej koncu jest
umieszczony szczegotowy indeks rzeczowy oraz obszerny indeks
cytowanych orzeczen sadowych. Pierwszy rozdziat pracy jest zaty-
tutowany ,,Administracja i prawo administracyjne”. Bezposrednio po
tym rozdziale sg przedstawiane rodzaje dziatalnosci administracyjne;j,
podmioty administrujace, ustr6éj administracji i zasady jej dziatania.
Nastepnie przedmiotem rozwazan jest decyzja administracyjna,



226 RECENZIE [2]

a w szczegolnosci jej pojecie 1 proces powstawania, moc wigzaca,
mozliwosci zmiany. W dalszej kolejno$ci sg omawiane przymus
i sankcja administracyjna, niesformalizowane oddziatywanie na inne
podmioty (gyosei shido), planowanie, umowy administracyjne, kon-
trola dziatalnosci administracji, postepowania w sprawach z zakresu
dziatania administracji oraz odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza.

W pierwszym rozdziale pracy autor podkresla zwigzki administracji
ze sprawami zycia codziennego i polityka. Odnoszac si¢ do zamiesz-
czanych w podrecznikach prawa administracyjnego definicji admi-
nistracji, sygnalizuje on odr¢bnos¢ administracji od ustawodawstwa
i wymiaru sprawiedliwos$ci. Wprawdzie ustawodawstwo i wymiar
sprawiedliwos$ci rowniez realizuja cele publiczne, jednak w przypad-
ku administracji jest to realizacja konkretna i dokonywana w sposob
ciggty.

Podkreslajac konkretne i ciggte realizowanie celow publicznych na
podstawie prawa, autor wyraza watpliwo$¢ odnosnie do mozliwosci
przedstawienia kompletnej definicji ztozonego zjawiska administracji.
Sygnalizuje wyrdznianie dziatalno$ci administracji regulujacej i admi-
nistracji $wiadczace;.

W dalszych rozwazaniach badacz zwraca uwagg na przyklady
ustaw zawierajacych w tytule przymiotnik ,,administracyjny”. Jednak
sam zauwaza, ze wigkszos¢ sposrod okoto 1800 ustaw i tysiecy innych
aktow normatywnych stanowig akty wchodzace w skiad prawa ad-
ministracyjnego. Podkresla on koniecznos$¢ przestrzegania procedury
w toku zatatwiania spraw administracyjnych. Doceniajac znaczenie
konstytucji, widzi jednak, ze w rzeczywisto$ci najwazniejsza role od-
grywaja ustawy, okreslajace konkretnie stosunki taczace administracje
i obywateli. Zwraca uwage na wydawanie aktéw normatywnych przez
organy administracji.

W ramach prawa administracyjnego autor wyrdznia prawo ustrojo-
we, prawo stosowane przez administracj¢ w sferze zewnetrznej oraz
prawo wykorzystywane przez obywateli do ochrony swoich praw
i interesOw w stosunkach z administracjg. Zastanawiajac si¢ nad istota
prawa administracyjnego, zwraca on uwage — po pierwsze — na stoso-
wanie wladztwa, po drugie — na realizacje celoéw publicznych.
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Omawiajac rodzaje dziatalnos$ci administracji, Shibaike dokonu-
je rozréznienia migdzy administracjga publiczng oraz administracja
prywatng, aktami zewngtrznymi oraz aktami wewngtrznymi, aktami
wladczymi oraz aktami niewtadczymi, aktami prawnymi oraz aktami
realnymi. Zarazem w ramach dziatalno$ci administracji wyodrebnia
w szczego6lnosci prawodawstwo administracyjne, decyzje administra-
cyjne, umowy administracyjne, niesformalizowane oddzialywanie na
inne podmioty (gyosei shido).

Przedstawiajac podmioty wykonujgce dziatalno$¢ administracyjng
i ich ustrgj, autor zwraca uwage na podmioty publiczne, ktdre nie sg
utozsamiane ani z panstwem, ani z samorzadem terytorialnym. W dal-
szych rozwazaniach przedstawia strukture i organizacj¢ administracji
na szczeblu centralnym i lokalnym, uwzgledniajac organy pomocnicze
oraz wigzi taczace poszczegdlne z nich.

Jako podstawowe zasady dzialania administracji wyréznia on zasa-
de praworzadno$ci oraz zasade ochrony zaufania. W Japonii, przed-
stawianej jako panstwo prawa, zar6wno ono samo, jak tez jednostki
samorzadu terytorialnego sa zobowigzane do dzialania zgodnego
z prawem. Z zasady praworzadno$ci (administracja na podstawie
prawa) wynikajg prymat ustawy, zastrzezenie zgodno$ci dziatania
administracji z ustawg, zastrzezenie dla ustawy kwestii normowania
praw i obowiazkoéw obywateli. Badacz sygnalizuje dokonywane na
podstawie ustawy przyktady ingerencji w sfere praw obywateli. Do-
strzegajac zalezno$¢ migdzy przestrzeganiem praw obywateli oraz
ochrong zaufania, podkresla, ze dowolna ingerencja w zakresie tych
praw jest niedopuszczalna.

Przestrzen, w jakiej administracja moze samodzielnie podjac¢ roz-
strzygnigcie, jest w pracy okre$lana jako uznanie administracyjne.
Autor zauwaza, ze uznanie administracyjne wystepuje w przypadku
niejasnosci przepisow prawa. Podkresla, Ze uznanie administracyjne
podlega kontroli sadu, ktory moze uchyli¢ uznaniowa decyzjg.

Kolejnym omawianym zagadnieniem jest prawodawstwo admini-
stracyjne. Wydawanie aktow normatywnych wystepuje w dziatalnosci
administracji, chociaz nie mozna moéwi¢ o swobodzie jej organdw
w tym zakresie. Jak podkresla autor, dla wydania przez administracje
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aktu normatywnego dotyczacego praw i obowigzkéw obywateli wy-
magane jest szczegotowe upowaznienie ustawowe. Dostrzegajac sto-
sowanie aktow instrukcyjnych, stwierdza on, ze, zgodnie z dominuja-
cym stanowiskiem, takie akty nie zawieraja norm prawnie wigzacych.

Po przedstawieniu podstawowych poje¢ prawa administracyjnego
i zasad dziatania administracji, autor omawia problematyke decyzji
administracyjnej. Przy tym uwzglednia w szczegodlnosci pojecie,
proces wypracowania rozstrzygnigcia, moc wigzacg oraz mozliwosci
zmiany decyzji. Okresla on decyzje administracyjng jako wiladczy
1 konkretny akt prawny, stosowany w sferze zewnetrznej. Przyktadami
decyzji administracyjnej sa, miedzy innymi, wskazywane pozwolenie
na kierowanie pojazdem lub nakaz zaprzestania dzialalno$ci. Wsrod
takich decyzji wyrdzniane sg akty wydawane z urzedu i na wniosek.
Omawiane jest zagadnienie obowigzywania decyzji administracyjnej,
przyktadowo uprawniajgcej do budowania; taka ma moc wigzaca.
Badacz zauwaza przy tym wystgpowanie sytuacji, gdy pomimo nie-
zgodnosci decyzji z prawem, nadal ona obowiazuje, co swiadczy o jej
trwalo$ci. Moze jednak ona zosta¢ uchylona, zmieniona lub uniewaz-
niona.

Nastepnie autor odnosi si¢ do sytuacji, gdy obywatele nie wyko-
nuja obowiazkoéw natozonych przez administracje. W takiej sytuacji,
stosujac przymus w stosunku do obywateli, moze zapewnia¢ ona
wykonanie przez nich obowigzkéw. Sygnalizowane jest takze zagad-
nienie niezwlocznej wykonalnosci tych obowigzkow. Przedmiotem
odrebnych rozwazan jest sankcja administracyjna. Istoty sankcji
mozna upatrywa¢ w pogorszeniu sytuacji podmiotu, ktory nie prze-
strzega przepisow prawa lub postanowien decyzji administracyjnej.
Jako rodzaje sankcji administracyjnej sa przedstawiane pozbawienie
lub zawieszenie uprawnienia, kara pienig¢zna, odmowa $§wiadczenia
ustugi, podanie do publicznej wiadomosci nazwiska lub nazwy przed-
sigbiorstwa, lub nazwy towaru.

W dalszej kolejnosci sa omawiane oddzielnie: niesformalizowane
oddziatywanie na inne podmioty (gyosei shido), plany administra-
cji, umowa administracyjna. Wymienione trzy formy dzialania sg
wykorzystywane do osiagania celéw administracji. Osiaganie celow
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administracji jest elementem pojgcia gyosei shido, polegajacego na
kierowaniu, wydawaniu zalecen, udzielaniu rad lub stosowaniu innych
aktow, co jednak wyklucza wydawanie decyzji. Plan administracji
oznacza plan opracowany lub przyjety w obrebie administracji, obej-
mujacy przy tym postepowanie i $rodki stuzace do jednolitej realizacji
jej celow. Natomiast w przypadku umowy administracyjnej przed-
miotem rozwazan jest umowa, ktorej jedna ze stron jest administracja
(panstwo, jednostka samorzadu). Waznymi elementami charaktery-
styki tych trzech zréznicowanych form dzialania, przedstawianych
oddzielnie w poszczeg6lnych rozdziatach, sg podstawa prawna, forma,
procedura i zasady stosowania.

Gyosei shido powinno by¢ wykonywane w granicach wlasciwosci
danego organu administracji. W doktrynie oraz orzecznictwie jest
jednak reprezentowany poglad, zgodnie z ktérym nie jest wymagana
podstawa prawna dla zastosowania danego aktu okreS$lanego jako
gyosei shido. Takze w wielu przypadkach planéw, niemajacych cha-
rakteru wigzacego, brak podstawy prawnej nie jest przestanka ich nie-
legalnosci. Brak konieczno$ci wystgpowania podstawy prawnej (brak
upowaznienia) dotyczy réwniez przypadkow zawierania uméw ad-
ministracyjnych. Formalng przestanka dotyczaca zasadniczo niesfor-
malizowanego gyosei shido moze by¢ konieczno$¢ stosowania formy
pisemnej. Plan lub umowa powinny, odpowiednio, by¢ przyjmowane
albo zawierane zgodnie z wymogami przewidzianymi w przepisach
prawa. Podstawowg przestanka prawidtowosci wykonywanego gyosei
shido jest dobrowolne wspotdziatanie partnera administracji (pod-
miotu sfery zewngtrznej), poddanego oddziatywaniu administracji.
Mozliwos¢ przedstawienia stanowiska przez zainteresowane osoby
wystepuje w przepisach dotyczacych planowania.

Przedmiotem dalszych rozwazan jest kontrola dziatalnos$ci admi-
nistracji. Przy tym zwraca si¢ uwage na znaczenie instytucjonalnych
i proceduralnych gwarancji jej realizacji przez organy administracji
wyzZszego stopnia oraz organy uchwatodawcze (parlament, organy
uchwatodawcze samorzadu terytorialnego). Wysoko jest oceniona
funkcjonujgca za granicg (w szczegdlnosci w panstwach europejskich)
instytucja niezaleznego ombudsmana. W Japonii bowiem instytucja
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ombudsmana wystepuj¢ na szczeblu lokalnym, w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego. Ponadto zwraca si¢ uwage na podporzadkowanie
lokalnych ombudsmanow szefom lokalnej administracji.

Duzo uwagi autor pracy poswigca postepowaniom, ktorych przed-
miot dotyczy zakresu dziatania administracji. Dotycza go w szczego6l-
nosci postepowania prowadzone w sprawach wydawania decyzji przez
organy administracji, odwotania od decyzji organéw administracji,
skarg na decyzje lub na bezczynno$¢ organéw administracji, dostgpu
obywateli do informacji oraz ochrony informacji dotyczacych osob
fizycznych.

Shibaike docenia znaczenie stosowania procedury na etapie po-
przedzajacym wyrazenie woli przez organ administracji. Postgpowa-
nie prowadzone przez administracj¢ na tym etapie, jak zauwaza, jest
zazwyczaj okres$lane jako postepowanie administracyjne. Dostrzega-
jac trudnosci w jego definiowaniu, autor stwierdza, ze, ogdlnie rzecz
biorac, przez postepowanie administracyjne rozumie si¢ postepowanie
zmierzajace do wydania przez organ administracji decyzji (decyzji
administracyjnej) lub podjgcia innego rozstrzygnigcia wyrazajacego
jego wole.

Podkresla, ze ustawowe regulowanie procedury administracyjnej
stuzy w zalozeniu ochronie praw oraz interesoOw obywateli. Celem
procedury administracyjnej jest takze zapewnienie prawidtowosci
1 przejrzystosci dziatan administracji.

Przepisy procedury, jak zauwaza badacz, stuza do ochrony praw
oraz interesOw obywateli, ktore zostaty naruszone dziataniami admini-
stracji. W zakresie przepisoOw wykorzystywanych przez obywateli do
ochrony ich praw oraz interesoéw w stosunkach z administracjg wyroz-
nia on przepisy dotyczace odwotania od decyzji organu administra-
cji, skargi na decyzje organu administracji (skargi administracyjnej),
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za dziatania administracji. Przy
czym odwotanie jest rozpatrywane przez organ administracji, a skarga
administracyjna jest rozpatrywana przez sad. Autor wskazuje na zasa-
de swobody wyboru przez obywatela srodka zaskarzenia — odwotania
albo skargi administracyjnej. Procedura odwotawcza i procedura skar-
gowa, stosowane z reguty w odniesieniu do wydanej decyzji, maja ge-
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neralnie charakter nastepczy. Mozna wnie$¢ skarge takze w przypadku
bezczynnosci administracji. Sygnalizuje to zasade odpowiedzialno$ci
panstwa za szkody powstale w zwigzku z wykonywaniem wtadztwa.

Procedura odwolawcza, na co Shibaike zwraca uwage, stuzy za-
pewnieniu prawidlowosci dziatania administracji. Uprawnionym do
ztozenia odwotania od decyzji jest podmiot majacy interes prawny. Co
do zasady, organem rozpatrujagcym odwotanie jest organ bezposrednio
nadrzedny nad organem, ktory wydat decyzj¢. Podjete po rozpatrzeniu
sprawy rozstrzygniecie moze by¢ zaskarzone do sadu.

Procedura skargowa, jak zauwaza autor, jest zwigzana z kontrola
dzialalno$ci administracji. Moze tez mie¢ ona charakter nastepczy
w stosunku do postgpowania odwotawczego, prowadzonego w obre-
bie administracji. Jej przedmiotem jest analiza skargi administracyj-
nej, skierowanej do rozpatrzenia przez sad. Kierowana do sadu skarga
administracyjna dotyczy przede wszystkim decyzji i z reguly ma
zwigzek z ochrong praw i intereséw obywateli. W wyniku rozpatrzenia
skargi podejmuje si¢ rozstrzygniecie, a jezeli jest ona zasadna, uchyla
si¢ decyzje lub stwierdza si¢ jej niewaznos¢. Procedura skargowa ma
jednak takze zastosowanie w przypadku skargi, ktora nie dotyczy praw
lub obowigzkéw konkretnej osoby albo jest wykorzystywana w sto-
sunkach miedzy organami. Zaskarzy¢é mozna roéwniez bezczynnos¢
administracji.

Spowodowanie szkody w wyniku wiladczej dzialalno$ci przez
panstwo lub podmiot publiczny, na co zwraca uwagg autor, skutkuje
powstaniem obowiazku odszkodowawczego. Przestankami odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej sg dzialanie funkcjonariusza publiczne-
g0, publiczny i zewngtrzny charakter dziatania, niezgodno$¢ dziatania
z prawem. Kwalifikacja takiego dziatania zalezy od tego, czy bylo to
dzialanie celowe.

Przedmiotem rozwazan autora jest takze postepowanie regulujace
dostep obywateli do informacji oraz ochrong¢ informacji (danych) do-
tyczacych osoby fizycznej. Zwraca on uwage na to, ze, co do zasady,
kazdy moze zada¢ informacji na temat dziatalno$ci danego organu
administracji. Kazdy tez, co do zasady, ma prawo do ochrony swojej
prywatnosci.



