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Pojecie prawnych form dziatania administraciji

Abstrakt
Opracowanie zawiera propozycje definicji kategorii pojeciowej ,,prawna forma dziatania administracji”
wraz z jej uzasadnieniem i krytycznym odniesieniem si¢ do sposobu rozumienia tego pojgcia prawnicze-
go w doktrynie. Wskazuje takze praktyczna doniostos¢ prawidtowego ujmowania tego zagadnienia.

Stowa kluczowe
administracja publiczna, bezczynnos$¢ administracji publicznej, czynnosci faktyczne, dziatania admi-
nistracji publicznej, formy dzialania, milczenie administracji publicznej, przejawy dziatania, zadania
publiczne, zewnetrzne przejawy dziatania

Jedna z podstawowych dziedzin nauki prawa administracyjnego jest nauka o praw-
nych formach dziatania administracji publicznej. Przedmiotem jej sg zasady i przepisy
prawa, na podstawie ktorych doktryna i orzecznictwo administracyjne usitujg usystema-
tyzowacé, a takze ocenia¢ dziatania organéw administracji publicznej. Rezultatem tych
badan jest m.in. zbior twierdzen:

1) okreslajacych i wyodrebniajacych typowe, zewnetrzne przejawy zachowan orga-
néw administrujgcych, uksztattowanych przez obowigzujace prawo, charaktery-
zujacych si¢ pewnymi, pozwalajagcymi na ich wzajemne rozréznienie, cechami?,

2) ustalajgcych skutki i warunki prawidtowosci poszczegolnych dziatan, konse-
kwencje niedotrzymania tych warunkow, a takze

3) wyznaczajacych funkcje, jakie rézne typy zachowan sa w stanie spetnia¢ przy
wlasciwym ich zastosowaniu.

Nie mozna jednak poming¢ milczeniem faktu, Zze wielu badaczy prawa administracyj-
nego i administracji publicznej nie postuguje si¢ pojeciem ,,prawne formy dziatania admini-
stracji”, uzywajac w swych rozwazaniach nad aktywnoscia tej administracji pojecia ,,formy
dziatania administracji” (np. B. Raschauer, J. Zimmermann) lub jeszcze bardziej skroconej
postaci —,,dziatania administracji” (np. O. Meyer, H. Maurer, W. Antoniolli, L.K. Adamovich
i B.-Ch. Funk). Pierwsze z tych podej$¢ pozwala obja¢ analiza te zachowania, ktore nie sa
niemal zupehie zdeterminowane przepisami okreslajagcymi, czym dane dziatania majg si¢
przejawia¢. Drugie — prowadzi do analizy samych dziatan, bez wzgledu na to, czy z obowia-

! Taka propozycje definicji prawnych form dziatania administracji zaproponowata P.J. Suwaj, Instrumen-
ty administrowania, formy dziatania administracji i politvka publiczna, [w:] B. Kudrycka, B. Guy Pe-
ters, P. J. Suwaj (red.), Nauka administracji, Warszawa 2009, s. 309.
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zujacego prawa wynika, jaka forme majg przyjac (tak uczynili np. L.K. Adamovich i B.-Ch.
Funk, opisujac takie dziatania administracji, jak akty administracyjne, akty rzadzenia, plano-
wanie, koordynacje, informowanie, organizowanie?). Oba podejscia maja swoje zalety. Jed-
nak, skoro dane badania majg przyczynia¢ si¢ do poglebienia wiedzy z zakresu prawa admi-
nistracyjnego, to — powtarzajac za K. Ziemskim — moze warto pozostawi¢ rozwazania nad
niedeterminowanymi tym prawem i niewywotujacymi okre§lonych nim skutkéw dziatania-
mi administracji publicznej, przedstawicielom innych nauk®. Jednoczesnie nalezy by¢ ostroz-
nym w tym odgradzaniu si¢ od przedmiotu badan nauki administracji, czy nauki prawa pry-
watnego i miedzynarodowego, pamigtajac zastrzezenia J. Starosciaka, ze nie nalezy myli¢ ze
soba pojec ,,prawne formy dziatania administracji” z pojeciem ,,administracyjnoprawne for-
my dziatania™. Administracja publiczna dziata bowiem niewatpliwie w formach regulowa-
nych nie tylko prawem administracyjnym, ale takze przepisami prawa adresowanymi po-
wszechnie, do kazdego (czyli prawem cywilnym, migdzynarodowym, a nawet karnym).
W tym zakresie wprawdzie nie znajdziemy w przepisach regulujacych dane zachowania wy-
raznej zapowiedzi, ze obejmuja one takze dziatania administracji publicznej, jednak koniecz-
nos¢ ich przestrzegania, mozliwo$¢ wykorzystywania, a takze stosowania, przez organy ad-
ministrujace wynika wlasnie stad, ze owego zastrzezenia brak, czyli z ich powszechnosci.
Jezeli dany organ lub inna jednostka organizacyjna wykonujaca zadania publiczne ma obo-
wigzek ich realizacji, a zachowania stuzgce wykonaniu tych zadan podlegaja regulacji prawa
prywatnego lub migdzynarodowego, to jest to wystarczajace do przyjecia, ze — o ile normy
tych galezi prawa przewiduja nadanie (lub mozliwo$¢ nadania) danemu zachowaniu okreslo-
nej formy — to winien jg przyjac takze organ administrujacy.

Gdy przyjrzymy si¢ doktadniej obowigzujagcemu w Polsce prawu pozytywnemu,
mozemy bez trudu zauwazy¢ obowigzywanie norm prawa administracyjnego, z ktorych
wynika posrednio, ze takze przy zawieraniu umow cywilnoprawnych czyniacy to funk-
cjonariusze publiczni ponosi¢ moga odpowiedzialnos¢ publicznoprawna za naruszanie
regut prawa prywatnego. Co wiecej, ponosi¢ moga taka odpowiedzialnos¢ za niewtasci-
we dziatania faktyczne®. Moze si¢ zatem okazaé, ze czynno$¢ z pozoru prawnie indyfe-
rentna moze jednak wywotywac skutki prawne, co uzasadnialoby przyjecie, ze kwalifi-
kuje sie do ktorej$ z wyodrebnionych lub wymagajacych wyodrebnienia prawnych form

dziatania administracji.

2 Zob. LK. Adamovich, B.-Ch. Funk, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien-New York, 1980, s. 199-248.

8 Zob. K. Ziemski, Podstawy problematyki, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System

Prawa Administracyjnego, t. 5, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 2012, s. 4.

Zob. J. Starosciak, Prawne formy i metody dziatania administracji, [w:] J. Lgtowski, T. Rabska (red.),

System prawa administracyjnego, t. 111, Wroctaw 1978, s. 39—40.

5 Chodzi mi tu o przepisy art. 13 pkt 6, art. 17, 18 i 18b ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowie-
dzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 168).
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Zarysowane powyzej pojecie (proponowana przeze mnie, przedstawiona wythusz-
czonym drukiem definicja) prawnych form dzialania administracji wymaga gtebszego
rozwazenia 1 uzasadnienia. Opiera si¢ wprawdzie na koncepcji zaproponowanej przez
Jubilata®, jednak w pewnym, istotnym stopniu si¢ od niej r6zni, podobne jak od innych
koncepcji ujecia tej kategorii teoretyczno-prawnej proponowanych przez doktryne.

W powojennej literaturze prawniczej, jako jeden z pierwszych autoréw, na temat po-
jecia prawnych form dziatania administracji wypowiedziat si¢ w najbardziej wyczerpujacy
sposob J. Starosciak’. Jego zdaniem, przez prawng forme dziatania administracji nalezy
rozumie¢ ,,prawnie okreslony sposob realizacji zadan przez organy administracyjne’.
W ostatnim ze swych dziet autor ten zmodyfikowat wczesniejsze podejscie do tego poje-
cia, twierdzac, ze prawne formy dzialania administracji, to ,,regulowane prawem instru-
menty, za posrednictwem ktorych administracja moze dziata¢™. Nieco inaczej wyrazili
to jego uczniowie, twierdzac, ze prawna forma dziatania administracji to ,,prawnie okre-
$lony typ czynnos$ci organu administracji”, 1 utrzymujac, ze takie ,,formy” ,,sa pewnymi
rodzajami dziatan administracji”'’ (opierajgc si¢ zapewne na twierdzeniach swego mi-
strza zawartych w podreczniku do prawa administracyjnego z 1974 r.). Tym, co uderza
w powyzszych probach zdefiniowania przedmiotowego pojecia, jest ontologiczna wrecz
rozbiezno$¢ w podejsciu do istoty tego zjawiska. Prawna forma dziatania administracji
postrzegana jest raz jako ,,sposob dziatania”, raz jako ,,instrument” ($rodek) ,,dziatania”,
a innym razem jako ,,typ” lub nawet ,,rodzaj czynnosci”. Podobne podejscie mozemy od-
nalez¢ u innych autor6w?. Tymczasem nie wydaje si¢, aby byto mozliwe, ze jednocze$nie
co$ jest typem, sposobem, rodzajem czynnosci lub nawet sama czynnoscia.

W doktrynie probuje si¢ takze sformutowac pojecie prawnej formy dziatania admi-
nistracji w odmienny nieco sposob. Wedlug A. Btasia, prawne formy dziatania admini-
stracji to ,,przejawy dziatan administracji publicznej sprowadzone do prawnie okreslo-
nych, typowych postaci”. Jak wida¢, Jubilat nie utozsamia formy z dziataniem, czy jego
typem lub rodzajem. Forma dzialania ma by¢ jego ,,przejawem”. Jednoczesnie warto
podkresli¢, ze powyzszy sposdb rozumienia interesujgcego nas w tym miejscu pojecia
nie przeszkadza temu autorowi dostrzec réoznorodnosci form i zaleznosci jego konstruk-

cji od koncepcji pojmowania samej administracji publicznej. Inny bowiem bedzie — jak

¢ Por. A. Btas, Prawne formy dzialania administracji publicznej, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administra-
cyjne, Wroctaw 1998, s. 282 1 Wroctaw 2004, s. 320-322.

7 Wezesniejsze wypowiedzi S. Kasznicy, M. Zimmermanna i A. Peretiatkowicza odnotowat K. Ziem-

ski, op. cit., s. 10-15.

Zob. J. Staro$ciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957, s. 40.

Zob. idem, Prawne formy i metody dzialania administracji..., s. 39.

10" Zob. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawne formy dzialania administracji, [w:] M. Wierzbowski

[et. al.] (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2015, s. 247.

Zob. E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 107, J. Zimmermann, Prawo administracyj-

ne, Warszawa 2012, s. 289.
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twierdzi — jej realny ksztatt wowczas, gdy administracja publiczna bedzie pojmowana
jako obejmujaca jedynie wykonywanie prawa, a inna wowczas, gdy zatozymy, ze admi-
nistracja ta moze mie¢ nie tylko wykonawczy charakter, gdy uwzglednimy mozliwos$¢
jej tworczego, samodzielnego charakteru (takze w zakresie kreowania form, w jakich
realizuje swoje powinnosci)'?.

Przeciwstawne, jak si¢ wydaje, podejscie do pojecia prawnej formy dziatania ad-
ministracji, zaproponowat K. Ziemski. Jego zdaniem, jest to ,,wyodrebniony lub dajacy
sie¢ wyodregbni¢, prawem okreslony typ czynnosci konwencjonalnej lub faktycznej, badz
zespot takich czynnosci okreslonego, powotanego do wykonywania zadan z zakresu ad-
ministracji publicznej podmiotu (badz zespotu podmiotow) w celu wykonywania zadan
administracji publicznej”. Jak widaé, autor ten podtrzymuje konwencj¢ prezentowang
w doktrynie (przez M. Wierzbowskiego i A. Wiktorowska oraz przez E. Ura), ze katego-
rialnie prawna forma dziatania administracji to typ czynnos$ci, a zatem ktora$ z nich.
Wazniejsze jest jednak to, co proponuje on dalej. Otéz wyraza przekonanie, ze prawny-
mi formami dziatania administracji nie sg dziatania faktyczne w zaden sposob prawem
nieuregulowane. Jezeli dane dziatania miatyby by¢ przedmiotem zainteresowania nauki
prawa administracyjnego, to — jego zdaniem — musza by¢ prawnie donioste. Ponadto
podwaza zasadnos¢ kwalifikowania do kategorii prawnych form dzialania administracji
bezczynnosci i milczenia organu administrujgcego®®.

Mozna zatowac¢, ze K. Ziemski nie ilustruje swoich wywodow zadnymi przyktada-
mi z praktyki administracyjnej, pozwalajagcymi zweryfikowac trafno$¢ powyzszych tez.
Jednak nawet bez tego mozna zglosi¢ watpliwos¢ co do prawidtowosci przedstawionego
ujecia kategorii pojgciowej prawnych form dziatania administracji. Po pierwsze, mam
wrazenie, ze nie istnieja jakiekolwiek dziatania administracji, ktére nie sa w zaden spo-
sob uregulowane prawem. Nawet, gdy danej czynnos$ci faktycznej prawo nie reguluje,
to z uwagi na to, ze podejmuje ja organ administracji publicznej, wynika koniecznos$¢
zapewnienia, aby dana czynno$¢ dokonana byta zgodnie z zasadami og6lnymi rzadzacy-
mi calym prawem administracyjnym (a nawet szerzej — publicznym). Jest to konsekwen-
cja obowigzywania zasad demokratycznego panstwa prawnego, jakie w naszym pan-
stwie nalezy uzna¢ za obowigzujace na mocy art. 2 Konstytucji RP. Nie jest tu miejsce
na ich wyliczanie i objasnianie, ale wobec niekontrowersyjnosci twierdzenia, ze zasady
te stanowig element polskiego systemu prawa, mozna stwierdzi¢, iz dziatan faktycznych
administracji, ktore nie sa w zaden sposob uregulowane prawnie, nie ma.

Po drugie, teza o koniecznosci zaliczania do kategorii prawnych form dziatania
administracji jedynie tych czynnosci faktycznych, ktore sg prawnie relewantne, nie da

12 Por. A. Bta$, op. cit., s. 320-321.
18 Por. K. Ziemski, op. cit., passim.
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si¢ obroni¢ w kontekscie znaczenia poj¢¢ dziatania prawnie relewantne (czynnosci kon-
wencjonalne) i czynno$ci faktyczne. Istota czynnosci faktycznych wydaje si¢ bowiem
wlasnie to, Ze nie sg to czynnoS$ci prawnie relewantne. Uzasadnienie tezy, Ze pojgcie
prawne formy dzialania administracji nie obejmuje czynnosci faktycznych, powinno za-
tem zosta¢ oparte na innym uzasadnieniu. Dlatego blizsze prawdzie i czystosci nauko-
wej zdaje si¢ podejscie A. Blasia, domagajacego si¢, aby dany typ czynnosci byt okreslo-
ny prawem. Czynnos$¢ faktyczna moze by¢ prawem regulowana, ale nie zawsze bedzie
nim okreslona. Dlatego tez nie nalezy wyklucza¢ zasadnosci twierdzen K. Ziemskiego, ze
nie kazda czynnos¢ faktyczna podejmowana bedzie w prawem okreslonej formie. Jednak
zadna czynno$¢ administracji formg prawng dziatania administracji nie jest.

Nalezy podkresli¢, ze — ze wzgledow nie tylko semantycznych, ale rowniez w celu
utatwienia rozumienia wyjasnianych sformutowan — powinnismy odr6zniaé¢ czynnosci
organéw administracji od form, w jakich sa podejmowane. ,,Forma” oraz ,,czynno$c”
lub ,,dziatanie” to pojgcia nierdbwnoznaczne, a wrecz odrebne kategorie pojeciowe. Te
ostatnie moga wystepowaé w roznych, dostrzegalnych dla otoczenia formach (w prawie
cywilnym i jego doktrynie zasadnie mowi si¢ np. o ,,pisemnej” lub ,,ustnej” czynnosci
prawnej i dlatego nieprzekonujgco brzmia zastrzezenia J. Zimmermanna i E. Ura o bra-
ku uzasadnienia poréwnywania prawnych form dziatania administracji do form czynno-
$ci cywilnoprawnych, gdyz w obu przypadkach chodzi wtasnie o zewngtrzny przejaw
danego dziatania). W zwiazku z powyzszym powinno si¢ dostrzega¢ w formach dziata-
nia administracji zewn¢trzne przejawy zachowan administracji publiczne;j.

Po trzecie, nie wydaje si¢ stuszne mowienie o ,,akcie administracyjnym” lub ,,akcie
normatywnym” (zwrotach znanych i stosowanych juz nawet w mowie potocznej), ze sa
to ,,dziatania” lub ,,czynnosci” (badz ich ,,typy”). Zachowaniami sg raczej wydanie albo
podjecie tego lub innego aktu, czy takze — bezczynnos¢ (milczenie) organu administracji
publicznej. Sam akt (decyzja, polecenie stuzbowe, rozporzadzenie czy zarzadzenie) jest
jedynie forma, w jakiej dane dzialanie si¢ wyraza. Gdy sprobujemy znalez¢ w obowigzu-
jacym prawie odpowiedz na pytania, czym przejawia si¢ na zewnatrz bezczynnos$¢ organu
administracji publicznej, wzglednie jej (dopuszczone prawem) milczenie, to ,,konia z rzg-
dem temu”, kto je znajdzie (a tym bardziej — przepisy wskazujace, czym przejaw owej
bezczynnosci lub milczenia ma si¢ charakteryzowac). Bez trudu znajdziemy natomiast
przepisy prawa okreslajace konsekwencje prawne bezczynnosci (zwtaszcza tej stwierdzo-
nej orzeczeniem wiasciwego organu wiladzy publicznej) badz milczenia organu admini-
stracji w przypadkach, w ktorych sam ustawodawca przewiduje, ze takie zachowanie jest
nie tylko prawem dopuszczalne, ale wrgcz nakazane (np. jezeli inwestor zglasza roboty
budowlane, do ktoérych prowadzenia przepisy nie wymagaja pozwolenia, a zamierzenie

jest obiektywnie zgodne z prawem budowlanym, organ administracji architektoniczno-
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budowlanej nie ma prawa zglosi¢ sprzeciwu; ergo — obowigzany jest zachowac milczenie).
W przypadku bezczynnos$ci administracji (jej milczenia) mozemy mie¢ do czynienia co
najwyzej z czynnoscig poinformowania, ze organ nie zalatwit sprawy albo Ze nie zamierza
podja¢ zadnego aktu. Takie informacje nie sg jednak forma prawna bezczynnosci (milcze-
nia), lecz wrecz przeciwnie — dzialaniem organu (mogacym mie¢ nawet pewne prawem
okreslone konsekwencje zaréwno dla organu, jak i dla stron).

Posiadanie pewnych, powtarzajacych si¢, wspdlnych — odrdzniajacych od innych
przejawow aktywnos$ci administracyjnej — cech, pozwala natomiast mowi¢ o danym
przejawie zachowania jako ,,typowym”. Dziatania podejmowane przy zastosowaniu jed-
nostkowych, niepowtarzajacych si¢ nawet za kazdym razem zewngtrznych ich przeja-
woOw, chociaz przewidziane prawem i posiadajagce w nim wyznaczniki ich prawidtowo-
$ci, trudno bedzie traktowaé jako dziatania przybierajace okreslong, prawng forme.
Odnoszac to do praktyki oraz prawa pozytywnego, mozna tu wskaza¢ przyktad czynno-
$ci podejmowanych w ramach ustug opiekunczych swiadczonych przez personel osrod-
ka pomocy spotecznej — np. pielegnowanie osoby obloznie chorej sktada si¢ z licznych,
réznorodnych, czasami powtarzajacych sig, a czasami catkowicie odmiennych czynno-
$ci, zaleznych od indywidualnych okolicznosci, w jakich znajduje si¢ kazda kolejna,
danego dnia pielegnowana osoba. Warunki ich poprawnosci okreslaja przepisy o pomo-
cy spolecznej, ale nie bedzie ich cechowaé zadna, albo mato ktora cecha zewnetrzna.
Natomiast urzgdowe potwierdzenia miejsca zameldowania osoby na pobyt staty, czy
wydawane wiascicielom pojazdéw mechanicznych dowody rejestracyjne i karty pojaz-
déw cechowac bedzie wiele elementow wspolnych danemu typowi dokumentu. I to sa
przyktady dajacych si¢ wyodrebni¢ prawnych form dzialania administracji.

Wprawdzie nie wszystkim dziataniom administracji przypisa¢ mozemy ceche czyn-
nosci lub dziatan prawnych (wywotujacych skutki w sferze praw i obowigzkow jednostek,
do ktorych sa kierowane oraz organdw administrujacych, albo podejmowane w celu wy-
wotlania takich skutkéw), fakt uregulowania zasad, a czasami — takze trybu ich podejmo-
wania w przepisach prawa, uzasadnia traktowanie zewnetrznych przejawow dziatan admi-
nistracji wlasnie jako prawnych (a nie tylko faktycznych) form dziatania administracji.
W szezegolnosci mozna tu wskazac takie formy dziatan faktycznych, jak specyfikacje za-

mowienia publicznego®, informacje kryminalne®, informacje o srodowisku'¢, informacje

14 Uregulowane przepisami ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamowien publicznych (Dz. U.

z 2015 r., poz. 2164 z p6zn.zm.).

Uregulowane ustawg z dnia 23 listopada 2015 r. o gromadzeniu, przetwarzaniu i przekazywaniu in-
formacji kryminalnych (Dz. U. z 2015 r. poz. 1930).

Z ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko (Dz. U.
22016 1. poz. 353).
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o terenie'’, zawiadomienia o sposobie zatatwienia wniesionej skargi (k.p.a.). Administracja
publiczna zawsze musi dziala¢ na podstawie przepisow prawa, ale nie zawsze bedzie ono
okreslato zasady i tryb podejmowania czynnosci realizujacych jej zadania, a w tym — for-
malng postac, jaka ma przyjac¢ zewnetrzny przejaw danego dziatania. Gdy regulacji takiej
brak, podejmuje ona takie same zachowania, jak podmioty prywatne, korzystajac — w ra-
mach wiasnego zakresu wtasciwosci — z tych samych form, nalezacych przewaznie do
instrumentarium prawa cywilnego.

Przedstawiony sposob podejscia do pojecia prawne formy dziatania administracji
zdaje si¢ pokrywac z tym, co w poczatkowym okresie funkcjonowania wypracowat Na-
czelny Sad Administracyjny (dalej NSA). Jak zauwazyt NSA w wyroku z dnia 17 grud-
nia 1985 r. (w sprawie I1I SA 988/85), ,,Organy administracji panstwowej dziataja w roz-
nych prawnych formach. W literaturze prawa administracyjnego wprawdzie wystepuja
roéznice zdan w sprawie klasyfikacji form dziatania, jednakze panuje zgodno$¢ co do
tego, ze akt administracyjny jest tylko jedna z kategorii tego podziatu, a decyzje admini-
stracyjne w rozumieniu kodeksu postepowania administracyjnego podkategorig wsrod
aktow administracyjnych (por. J. Staroéciak: Prawne formy dziatania administracji, War-
szawa 1957, oraz w: Studia z teorii prawa administracyjnego, Warszawa 1967, str. 71—
89; J. Borkowski: Decyzja administracyjna, Warszawa 1970, str. 56—88)”. W tym okre-
sie (do wejscia w zycie ustawy o NSA z 1995 r.) przepisy prawa przewidujace sadowa
kontrole administracji postugiwaly si¢ takimi typowymi formami, jak decyzja admini-
stracyjna, a nastgpnie (od 1990 r.) — réwniez postanowienie, uchwata (organu jednostki
samorzadu terytorialnego z zakresu administracji publicznej), akt nadzoru. Oceniajac
dopuszczalnos$¢ wniesienia skargi, sad badat, czy zaskarzony do niego przejaw dziatania
administracji publicznej daje si¢ zakwalifikowa¢ do ktorej§ z przewidzianych przepisa-
mi prawnych form dziatania administracji'®.

Sytuacja skomplikowata si¢ nieco z dniem wejscia w zycie ustawy o NSA. Wpraw-
dzie NSA nadal traktowat jako prawne formy dziatania administracji to, co zostato wy-
mienione w art. 16 tej ustawy, ale w katalogu tym pojawita si¢ nowa kategoria pojeciowa
»inna czynno$¢ z zakresu administracji publicznej dotyczaca przyznania, stwierdzenia
albo uznania uprawnienia lub obowigzku wynikajacych z przepisow prawa”. Podobne
w ksztalcie jest obecnie obowigzujace prawo (art. 3 § 2 pkt 4), traktujace jako przedmiot

skargi do sadu administracyjnego ,,inne czynnos$ci dotyczace uprawnien lub obowiaz-

7 Przewidziane przepisami ustawy z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U.
z 2015 r. poz. 520 z p6zn. zm.).

18 Zob. postanowienie NSA z dnia 20 listopada 1981 r., w sprawie II SA 848/81 oraz wyroku z dnia 17
grudnia 1985 r., w sprawie III SA 988/85, dostgpne w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow Administra-
cyjnych, na stronie internetowej http://orzeczenia.nsa.gov.pl — dalej CBOSA). Tak samo traktowat
to pojecie Sad Najwyzszy (zob. postanowienie z dnia 14 marca 1991 r., w sprawie III ARN 3/91 —
dostepne jw.)
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kow wynikajacych z przepisow prawa, z wytaczeniem aktow lub czynno$ci podjetych
w ramach postepowania administracyjnego okreslonego w ustawie z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 267, z p6zn.
zm. 3) oraz postepowan okreslonych w dziatach IV, V i VI ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2015 1. poz. 613) oraz postgpowan, do ktérych
majg zastosowanie przepisy powotanych ustaw”'. Takie rozwigzanie spowodowato, ze
zaréwno poprzednio obowigzujgca ustawa (w art. 16), jak i aktualna (w art. 3 § 2) wy-
mieniaja nie tylko prawne formy dziatania administracji publicznej (do ktorych zalicza-
ja si¢ takze indywidualne interpretacje podatkowe), ale takze niektore dziatania tej ad-
ministracji bez stawiania wymogu co do formy, w jakiej zostaty przyjete.

Z powyzszego wzgledu orzeczenia sadéw administracyjnych sprowadzajace pojecie
prawnej formy dziatania administracji do takich jej przejawdw, ktdre wymienione zostaty
w art. 3 p.p.s.a.?’, zdaja si¢ pozostawa¢ w konflikcie z zaproponowang w tym miejscu kon-
cepcja tego pojecia. Czy jest to powdd uzasadniajacy odstapienie od tej koncepcji? W prze-
konaniu autora — nie jest. Wrecz przeciwnie. Ujgcie przedmiotu skargi do sagdu administra-
cyjnego, rozpoczete ustawa o NSA z 1995 r. nalezy traktowac jako wielki postep w prawnym
regulowaniu sagdowej kontroli administracji. W Polsce, podobnie jak w Austrii, przez wiele
lat dominowato bardzo formalne podejscie do tej materii (L.K. Adamovich nazwal je w po-
woltywanym wczesniej podreczniku redukcjonizmem formalistycznym) — uzalezniajace do-
step do sadu w sprawie administracyjnej od tego, czy dziatanie organu wladzy wykonawczej
przyjeto forme¢ prawna przewidziang ustawa regulujaca funkcjonowanie sgdownictwa admi-
nistracyjnego. W efekcie znaczna czg$¢ zachowan administracji niejako wymykata si¢ spod
kontroli. Bedac glownymi inicjatorami procesu legislacyjnego i wykorzystujac nikly poziom
kultury prawnej parlamentarzystow, politycy petnigcy funkcje rzadowe proponowali czesto
takie rozwigzania prawne, w ktorych nie przewidywano zalatwiania spraw administracyj-
nych w formach prawnych podlegajacych zaskarzeniu do sadow. Sad Najwyzszy (SN) i NSA

19 Takie kazuistyczne wregez okreslenie owych innych czynno$ci ma niewatpliwie swoje praktyczne

uzasadnienie i — wbrew pozorom — raczej nie ogranicza sagdowej kontroli podobnych czynnosci pode;j-
mowanych w ramach wymienionych w przytoczonym przepisie procedur, a jedynie oddala te kontro-
le w czasie (moga si¢ sta¢ przedmiotem skargi na ostateczng decyzj¢ lub postanowienie wydane w da-
nej sprawie). Mozliwo$¢ zaskarzania takich czynno$ci w trakcie prowadzonych postgpowan
narazataby na nadmierny zalew sadow sprawami i zbytecznie przedtuzanie postgpowan (ze szkoda
zardwno dla interesu publicznego, jak i interesu zainteresowanych zatatwieniem sprawy stron). Prze-
pis art. 3 § 2 pkt 9 p.p.s.a. pozwala natomiast na wniesienie skargi na bezczynno$¢ lub przewlekte
podejmowanie czynnosci procesowych w toku postepowan administracyjnych.

20 Zob. np. wyrok WSA w Kielcach z dnia 14 kwietnia 2011 r., w sprawie II SA/Ke 176/11, postanowie-
nie NSA z dnia 7 maja 2013 r. w sprawie 11 GSK 369/13, wyrok NSA z dnia 14 maja 2014 r., w spra-
wie I OSK 359/14, postanowienie NSA z dnia 23 lutego 2016 r., w sprawie I OSK 320/16, postano-
wienie WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 18 marca 2016 r., w sprawie Il SA/Go 205/16, postanowienie
WSA w Rzeszowie z dnia 14 kwietnia 2016 r., w sprawie Il SA/Rz 145/16 (podobnych orzeczen znaj-
dziemy w CBOSA ponad tysiac).
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przez wiele lat ,,walczyly” z takimi rozwigzaniami prawnymi, dowodzac, ze dziatania prze-
widziane ustawami sg jednak decyzjami administracyjnymi, czyli — podlegaja kontroli sado-
wej?. Zmiana w prawie, polegajaca na dopuszczeniu skargi do sadu na ,,inng czynnos$c”,
nieco zlagodzita powyzszy problem (ale go nie zakonczyta). Stad tez obecnie mozna powie-
dzie¢, ze skarge do sadu administracyjnego mozemy wnie$¢ na wymienione w ustawie for-
my prawne dziatania administracji oraz na niektore inne czynnosci, niezaleznie od formy
prawnej, w jakiej zostaly dokonane. Jak z powyzszego wynika, utrzymanie zaproponowanej
konwencji rozumienia pojecia ,,prawna forma dziatania administracji” ma swoje uzasadnie-
nie i1 praktyczny sens. Utraci go natomiast wowczas, gdy — korzystajac z wzoréow innych
panstw — przestaniemy uzaleznia¢ prawo jednostki do wystapienia do sadu w sporze z admi-
nistracjg publiczng od tego, w jakiej formie dziatata (dopuszczajac skarge we wszystkich
sporach o charakterze administracyjnoprawnym).

The concept of legal forms of administrative action

Abstract
The study proposes a definition of a conceptual category of a “legal form of administrative action”, its
rationale, and a critical reference to the way this legal term is understood in the doctrine. It also indi-
cates the practical importance of a proper formulation of this problem.

Keywords
public administration, inactivity of administration, factual activities, activities of public administra-
tion, forms of action, silence of public administration, manifestations of activities, public tasks, exter-
nal manifestations of activity.
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