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1. Dwudziestolecie transformacji w Polsce niesie ze sobg naturalna potrzebe
syntez i podsumowan, a takze ocen tego dorobku, ktéry zostat osiggniety
w réznych dziedzinach. Powinno sie to robi¢ nie tylko po to, aby uczci¢ czy
doceni¢ poszczegdlne dokonania, ale moze przede wszystkim po to, aby dostrzec
niedociagniecia i wyznaczy¢ dalsze kierunki dziatania. Taka potrzeba jest
bardzo widoczna w obrebie prawa administracyjnego, w ktdrym osiggnieto
bardzo wiele, ale ktérego obecny stan nie jest doskonaty - jest, niestety,
doraznie obnizany, a jego niektére elementy wymagajg pilnej naprawy lub
zahamowania niepokojacych tendencji. Dwudziestolecie daje zatem asumpt do
takich dziatan.

Prawo administracyjne nie jest skodyfikowane, a kodyfikacja tej galezi
prawa wydaje sie utopigl Decyduje o tym wiele znanych czynnikdw, z ktérych
najwazniejsze wynikaja z niezwykiej réznorodnosci materii objetej prawem
administracyjnym i ze znacznej zmiennos$ci sytuacji prawnych i faktycznych
w obrebie tego prawa, ktére wymagaja elastycznej regulacji. Jezeli zatem zycie
niesie ze sobg coraz to nowe okolicznosci nalezace swojg naturg do prawa
administracyjnego, to recepta najpierw na ich ogarniecie, a potem na ich
porzadkowanie nie jest i nie moze by¢ kodyfikacja. Recepty tej nalezy jednak
szuka¢, gdyz ta ogromna dziedzina, oddana w rece wielu legislatorow
usytuowanych na réznych szczeblach, zawierajgca tysigce aktéw prawnych,
w tym Kkilkaset ustaw, narazona na dorazne wplywy polityczne i na nowo
- zresztg pozytywnie - skomplikowana przez multicentryczno$¢ systemu
prawa, wymaga czuwania nad catoscig i dbania o to, zeby nie stata sie tylko
zlepkiem wielu najrézniejszych rozwigzan, i to czesto ze sobg sprzecznych
i niemajacych wspblnego, zdrowego pnia.

Rozpatrujgc problem kodyfikacji prawa administracyjnego, doktryna wielu
panstw, w tym doktryna polska, prowadzi od lat dyskusje na temat mozliwosci
alternatywnej, znacznie tatwiejszej do realizacji, czyli stworzenia specjalnej,
w pewnym sensie wiodgcej ustawy, zawierajgcej zbior zasad ogolnych lub
szerzej - przepisow ogolnych prawa administracyjnego2 Nie ma tu potrzeby

1 Por. A. Wasilewski, Kodyfikacja prawa administracyjnego. ldea i rzeczywisto$¢, Warszawa 1988.
2 Por. na ten temat m.in.: J. Borkowski, Przepisy ogdlne prawa administracyjnego a sprawnos¢
administracji panstwowej, ,Administracja” 1988, nr 2; Z. Leonski, Projekt ustawy o przepisach ogdlnych
prawa administracyjnego, ,Organizacje - Metody - Technika” 1988, nr 2; J. Swiatkiewicz, Koncepcja
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powtarzania argumentacji zwolennikéw i przeciwnikéw wprowadzenia tego
rodzaju ustawy albo argumentéw uzywanych w sporze, czy ustawa taka ma
zawiera¢ zasady ogo6lne, czy tez przepisy ogolne. Kwestie te w warstwie
teoretycznej nalezy dzisiaj uzna¢ za przesadzone. Wprowadzenie przepisow
ogolnych nie ma w zasadzie oponentéw, cho¢ nie moze sie, niestety, doczekaé
pozytywnego rezultatu.

Wydaje sie, ze aktualny stan prawa administracyjnego w Polsce wymaga
bardzo pilnego uchwalenia takiej wiasnie ustawy. Nie chodzi przy tym
0 pojedyncze niedociggniecia legislacyjne, ktore sg rzeczg naturalng w dyna-
micznym, masowym prawodawstwie, ale o pewne wady systemowe, instytu-
cjonalne lub terminologiczne, ktére mozna obserwowac w catej tej gatezi prawa.
Oprocz konkretnych wad tego systemu, trzeba mie¢ na uwadze i to, ze przy
wielkim tempie dokonywanych zmian i przy ogromnym rozrzucie tematycznym
nie ma nikogo, kto zapanowatby nad tg catoscig, i nie ma metody, ktora takie
opanowanie umozliwitaby. Przepisy ogdlne mogtyby speini¢ tu role swoistego
katalizatora i punktu odniesienia wszystkich sytuacji kolizyjnych i spornych.
Mogtyby one pomdéc w uporzadkowaniu catego systemu i w zapanowaniu nad
nim. W petni uzasadnione wydaje sie wiec stwierdzenie, ze w chwili obecnej
wprowadzenie czesci og6lnej - przepiséw ogolnych prawa administracyjnego
- staje sie potrzebg chwili.

2. Optymizm i obiecujgce perspektywy, jakie przebijajg sie z powyzszych
sformutowan, musza ulec ostabieniu, gdy sie zwazy, jak trudnym zadaniem jest
stworzenie takiej ustawy. Sadze, ze gtdbwnym powodem tych trudnosci jest
nieustanne szukanie odpowiedzi na pytanie, co konkretnie powinna zawieraé
taka ustawa, zeby mogta sie skutecznie przyczyni¢ do naprawy prawa
administracyjnego i do dalszej budowy tej gatezi w dojrzatym juz ksztakcie.
Kazdy z dotychczasowych projektéw3proponowat okreslony zakres rozwigzan
normatywnych i kazdy byt od razu z tego tytutu krytykowany.

Tego rodzaju watpliwosci i dyskusje bedg trwac zawsze i sg rzeczg naturalng
przy przygotowywaniu aktu normatywnego tak wielkiej rangi. Warto jednak
przesadzi¢ z géry i na trwate jego charakter. Rysujg sie tu przynajmniej dwie
mozliwosci.

Mozliwos$¢ pierwsza ma charakter w pewnym sensie minimalistyczny i przez
to kuszacy szybkg perspektywa wejscia w zycie i spektakularnego przyczy-
niania sie do naprawy sytuacji w poszczegdlnych segmentach prawa
administracyjnego. Jest to mozliwos¢ polegajaca na ,dobudowaniu” do istnie-
jacego systemu normatywnego elementéw brakujacych i konsolidujgcych
system bez zadnej jego modyfikacji i bez ingerencji w ustalony juz porzadek

projektu ustawy - Przepisy ogdélne prawa administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1988, z. 7,

E. Ochendowski, Zagadnienie czesci ogélnej prawa administracyjnego —problem ustawy - przepisy ogdlne
prawa administracyjnego, w: Administracja publiczna uprogu XX1 wieku, Przemy$l 2000; D. R. Kijowski,
Przepisy ogdlne prawa administracyjnego - trzecie podejscie, ,Biuletyn Rzecznika Praw Obywatelskich”,

nr 60, Warszawa 2008.

3 Projekt pierwszy - 1988 r, drugi - 1997 r., trzeci - 2008 r., przygotowane przez zesp6t ekspertéw

przy Rzeczniku Praw Obywatelskich, pod przewodnictwem D. R. Kijowskiego, opublikowany

w ,Biuletynie Rzecznika Praw Obywatelskich”, nr 60, Warszawa 2008 (cyt. dalej jako: ,Projekt”).
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prawny. Takiej koncepcji zdawaty sie hotdowaé dotychczasowe projekty,
a projekt ostatni wrecz zakltada w art. 1, ze ,przepisy ustawy stosuje sie [...]
w kwestiach nie unormowanych w odrebnych ustawach”. Projektodawca
zakladawiec z gory, ze przyjete przez niego zasady nie bedg wypierac, ani nawet
konkurowaé, z zasadami zastanymi, a zaproponowane definicje beda tylko o tyle
miarodajne, o ile istniejgce przepisy szczeg6towe ich nie zmodyfikuja. Projekto-
dawca godzi sie z géry z tym, ze nowy system prawa administracyjnego,
powstaty po wprowadzeniu proponowanej ustawy, bedzie nadal niespojny,
~dwuwarstwowy” i bedzie powodowat znacznie wieksze niz dotad problemy
interpretacyjne. W konsekwencji zaproponowany katalog zagadnien, jakie majg
by¢ uregulowane w przepisach ogélnych, jest bardzo niejednolity, gdyz musi
zosta¢ dostosowany do zastanego materiatlu normatywnego. Sg tu elementy
niezwykle wartosSciowe i potrzebne, ale jednoczes$nie uregulowania zbedne
i kontrowersyjne. Catos$¢ jest trudna do uporzadkowania i moze sprawiac
wrazenie przypadkowosci.

Alternatywa takiej koncepcji powinna by¢ zbudowana na catkowicie innych
zatozeniach, zmuszajacych projektodawcow do znacznej przebudowy systemu.
Zatozeniem tym powinno by¢ stworzenie rzeczywistej ,,czesci ogolnej” prawa
administracyjnego przez wyodrebnienie i ,wyjecie” z niego elementdw ogdlnych
lub odpowiednie uogdlnienie innych i umieszczenie ich w osobnym akcie
normatywnym. Zalozeniem powinno by¢ to, ze caly system jest podporzad-
kowany przepisom ogdlnym i ze unormowania szczegétowe nie powtarzajg ani
nie modyfikujg rozwigzan zawartych w przepisach ogélnych. Jednocze$nie
trzeba pilnowaé, aby istniejgce wartosciowe systemy przepisow nie ulegly
rozproszeniu. Dotyczy to zwlaszcza Kodeksu postepowania administracyjnego.
Dekodyfikacja tego postepowania nie jest korzystna nawet przy zatozeniu, ze
czes¢ jego przepisow uzyskataby range przepiséw ogolnych4. Realizacja tych
zatozen wymaga bardzo wielkiej pracy, polegajacej takze na koniecznosci
znowelizowania wielu ustaw, ale wydaje sie konieczna dla prawdziwej naprawy
sytuacji.

Prébujac pewnej konkretyzacji drugiej z przedstawionych mozliwosci, sadze,
ze mozliwe jest zawarcie w przepisach ogélnych przynajmniej nastepujgcych
dziatow:

1 Wyodrebnienie i sformutowanie zasad og6lnych prawa administracyjnego
z ich podziatem na zasady ustrojowe5 (np. zasada decentralizacji, zasada
zespolenia lub zasada pomocniczosci), zasady procesowe (odpowiednio uog6l-
nione - dostosowane do wielosci form dziatania administracji dotychczasowe
zasady ogolne k.p.a.6) i zasady prawa materialnego (np. zasada ochrony praw
nabytych, zasada nastepstwa prawnego w prawie administracyjnym, zasada
trwaltosci dziatann administracyjnych).

4 Dlatego nie jest stuszne umieszczanie w przepisach ogélnych unormowan dotyczacych zatatwiania
spraw. Ewentualne nowe rozwigzania w tej kwestii mozna umieéci¢ w przepisach k.p.a.

5 Zasady ustrojowe prawa administracyjnego sa usytuowane w przepisach réznej rangi, w tym
w Konstytucji RP. Sa one jednak wzajemnie powigzane i zasadne wydaje sie ich okreélenie w jednym
akcie prawnym.

6 Zasady ogélne k.p.a. sa od dawna traktowane przez doktryne i orzecznictwo jako przepisy majace
znaczenie ponadkodeksowe. Z tego powodu ich wyodrebnienie nie spowoduje dekodyfikacji i zachwiania
systemu norm kodeksowych.
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2. Przepisy dotyczgce systemu zrodet prawa administracyjnego i zagadnien
zwigzanych z tym systemem (ranga tzw. przepiséw administracyjnych, normy
intertemporalne, normy odsytajgce, zwyczaj, analogia, zasada lex retro non agit,
sankcje administracyjne).

3. Przepisy dotyczgce kompetencji organdéw administracji publicznej - ich
tworzenia, znoszenia, przenoszenia, powierzania i zlecania. Zagadnienie sporéw
kompetencyjnych.

4, Unormowania dotyczace podmiotowosci administracyjnoprawnej. Pub-
liczna osoba prawna. Zastepstwo, przeniesienie uprawnien, przedstawicielstwo,
petnomocnictwo.

5. Unormowania dotyczace uprawnien i obowigzkdéw administracyjno-praw-
nych (w tym osobistych i nieosobistych), czynnosci administracyjno-prawnych,
ich skutecznosci, zagadnienie termindéw, przedawnienia, warunku itp.

6. Unormowania dotyczace systemu form dziatania administracji publicz-
nej, porzadkujgce ten system i zawierajgce jasne klasyfikacje i rozréznienia.
Uregulowanie kwestii bezczynnosci administracji publicznej i jej skutkdw.

7. Unormowania dotyczgce odpowiedzialnosci paristwa za szkody.

8. Definicje ustawowe pojeé, ktére majg dla prawa administracyjnego
charakter uniwersalny.

Wymienione elementy majg charakter przyktadowy - zresztg wiele z nich
znajduje swoje odzwierciedlenie w projekcie lub w projektach poprzednich.
Chodzi jednak o to, aby one same byty odpowiednio uporzgdkowane, a co wiecej
- zeby to one stanowity baze dla rozwiazan szczeg6towych, a nie odwrotnie.

1 W krétkim opracowaniu nie jest mozliwe bardziej szczegétowe omoéwienie
wszystkich, czy nawet wiekszej czesci wymienionych zagadnien, jakie powinny
znalez¢ swoje odzwierciedlenie w przepisach ogélnych. Dlatego zajme sie dalej
tylko jedng kwestig, ktéra - w moim przekonaniu - ma walor zasadniczy,
a takze jest traktowana przez twoércow réznych projektéw przepiséw ogoélnych
jako priorytetowa. Chodzi o pojecia ogo6lne prawa administracyjnego i ich
definicje legalne.

Nietad terminologiczny, jaki panuje w ustawodawstwie administracyjnym,
jest znaczny. Rodzi to naturalny postulat uporzgdkowania pojec i ich definio-
wania przez wprowadzanie definicji legalnych. Potrzeba taka niewatpliwie
istnieje i ustawa o przepisach ogdlnych bytaby najlepszym miejscem na jej
realizacje, gdyz nie powinno sie zostawiac tej materii tylko w rekach doktryny
lub orzecznictwa sgdowego. Wydaje sie jednak, ze do tego zadania nalezy
przystepowaé ze szczeg6lng ostroznoscig i whkasnie w tym zakresie nie nalezy
dazy¢ do zbytniego rozszerzania ogélnej regulacji. Trzeba bowiem pamieta¢, ze
wprowadzenie legalnej definicji jakiegokolwiek pojecia w takiej ustawie bedzie
wywotywaé swoje skutki w catym prawie administracyjnym. Wprowadzenie
zbyt waskiej lub zbyt szerokiej definicji moze spowodowaé bardzo daleko idace
nieporozumienia w stosowaniu konkretnych przepiséw. Definiowanie ,na site”
niektorych poje¢ moze zlikwidowaé potrzebng czesto elastycznosé interpre-
tacyjna, a takze spowodowac zbedne dyskusje o samej definicji ijej wymiarze.
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Tymczasem nieraz u ustawodawcy, a takze u niektorych projektodawcow
mozna wyczué tendencje do przeceniania znaczenia definicji ustawowych,
zgodnie z hastem, ze im wiecej okreslimy i zdefiniujemy, tym lepiej. Nie
ustrzegli sie przed tym takze tworcy projektu, wprowadzajgc liste pojeé
definiowanych, ktérych zestaw jest bardzo dyskusyjny.

W tej sytuacji trzeba przeprowadzi¢ pewna klasyfikacje poje¢ wedtug
kryterium potrzeby i mozliwosci ich legalnego zdefiniowania w przepisach
ogblnych. Trzeba tu zwr6ci¢é uwage na to, ze chodzi o takie pojecia, ktérych
definicja miataby sens wtasnie w przepisach ogélnych. Sa bowiem i takie, ktére
nie majg dla prawa administracyjnego znaczenia uniwersalnego i powinny by¢
definiowane w tych ustawach, ktérych dotycza i w ktoérych sg wprowadzane.

2. Do pierwszej grupy zawierajacej sie w takiej klasyfikacji moga byc¢
zaliczone te pojecia, ktérych definicja ustawowa - i to wkasnie definicja zawarta
w przepisach ogélnych - wydaje sie nieodzowna. Witasnie miedzy innymi ze
wzgledu na takie pojecia idea przepiséw ogdélnych jest specjalnie warto$ciowa.

Dotyczy to w pierwszym rzedzie pojeé z zakresu ustrojowego prawa admini-
stracyjnego, ustalajgcych wzajemne relacje miedzy podmiotami admini-
strujacymi. W sferze tej panuje chaos, a okreslenia organ: ,kieruje”, ,sprawuje
kierownictwo”, ,nadzoruje”, ,sprawuje nadzor”, ,czuwa”, ,zarzadza”, ,koordy-
nuje”, ,kontroluje”, ,wykonuje funkcje zwierzchnika”, ,jest zwierzchnikiem”
itp., sg uzywane w materiale normatywnym niemal dowolnie. Tymczasem jest
koniecznoscig, aby pojecia te niosty ze sobg Scistg, zawsze ustalong tresc, gdyz ta
wiasnie tres¢ wyznacza granice kompetencji kazdego organu, ktérych nie moga
one przekracza¢c. Wymaga tego porzadek prawny, zasada decentralizacji,
zasada pomocniczosci i inne zasady konstytucyjne sterujgce demokratycznym
panstwem prawa.

Wydaje sie przy tym, ze definiowanie poje¢ okreslajacych wzajemne stosunki
miedzy organami administracji publicznej moze sie odbywaé dwoma drogami.
Pierwsza z tych drogjest znacznie prostsza i z niej - jak sie wydaje - skorzystali
tworcy projektu. Polega ona na stworzeniu legalnych definicji dla tych okreslen,
ktére pojawiajg sie najczesciej w materiale normatywnym. Projekt definiuje tu
wiec kierownictwo, kontrole i nadzor, zastrzegajac dodatkowo, ze definicje te
stosuje sie odpowiednio do uzytych w ustawie lub ustawach odrebnych okreslen
pokrewnych. Niezaleznie od szczegétowych zastrzezen, jakie mozna zgtosi¢ do
podanych projekcie trzech definicji, zastosowany sposéb trzeba uzna¢ za
minimalistyczny. Mozna go tak okresli¢ nie tylko dlatego, ze zdefiniowano
jedynie trzy sposrod wielu znanych okreslen ustawowych, lecz takze dlatego, ze
o innych okresleniach pomyslano tylko nieostro, jako o okresleniach
-pokrewnych”, co tylko zamazuje caty obraz. Pojecie ,,zwierzchnictwo” jest np.
niewatpliwie pojeciem ,pokrewnym”, ale jego stosowanie przez ustawodawce
w splocie z pojeciem kierownictwa7tak komplikuje wyktadnie, ze nie da sie tego
naprawic¢ takim ogolnym sformutowaniem.

7 Ten splot poje¢ byt szczegélnie niejasny w tek$cie ustawy z 5 czerwca 1998 r. o administracji
rzadowej w wojewodztwie (Dz. U. 2001, Nr 80, poz. 872 z pdzn. zm.). Niestety, nowa ustawa z 23 stycznia
2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie (Dz. U. Nr 31, poz. 206) nie usuwa tych
niejasnosci.
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Konieczna jest - jak sie wydaje - druga droga, znacznie trudniejsza
i wymagajaca jednoczesnej rewizji siatki pojeciowej w catym ustawodawstwie
ustrojowym. Nalezy wyznaczy¢ typy kompetencji organéw administracyjnych
w obrebie ustrojowego prawa administracyjnego - taka ich liczbe, aby objeta
wszystkie mozliwosci wyznaczane przez ustawodawstwo, zaréwno w ukladzie
scentralizowanym, jaki i zdecentralizowanym. Te typy kompetencji nalezy
jasno zdefiniowa¢, a w $lad za takimi definicjami zweryfikowac (znowelizowac)
ustawodawstwo dotyczace relacji miedzy organami administracji publicznej.
Taki zabieg - niewatpliwie niezwykle trudny - wprowadzi porzadek w termino-
logii i bedzie wymagat od przysztego ustawodawcy postugiwania sie tylko tymi
terminami, ktore zostaty wyznaczone8.

W spisie terminéw bezsprzecznie wymagajgcych definicji powinny sie
rowniez znalez¢ okres$lenia, ktdrych sens miesci sie w materialnym prawie
administracyjnym, majgcych jednak znaczenie uniwersalne dla tej czesci
prawa. Zdecydowanie brakuje ustalenia zakresu poje¢ postugujacych sie
przymiotnikiem: ,publiczny”, ale konkretnych, takich jak: ,rzecz publiczna”,
-miejsce publiczne” czy ,urzadzenie publiczne”. Natomiast - o0 czym jeszcze
bedzie mowa - ustawodawca zadng miara nie powinien prébowac definiowania
klauzul generalnych, w tym zawierajacych w sobie stowo: ,publiczny”.

Do omawianej tu grupy nalezy tez pojecie bezczynnos$ci administracji
publicznej. Cata instytucja, czy bardziej zjawisko bezczynnosci, stanowi
wyrazng luke w obowigzujgcym ustawodawstwie. Ustawodawstwo zajmuje sie
wylgcznie skutkami bezczynnosci polegajgcej na niewydaniu aktu indywi-
dualnego, przewidujac jednak mato skuteczne sankcje dla organu admi-
nistracyjnego pozostajgcego w takiej bezczynnosci. Ustawodawstwo catkowicie
pomija zagadnienie bezczynnosci w zakresie wydawania aktéw normatywnych,
a takze w zakresie pozadecyzyjnych form dzialania administracji i w zadnym
miejscu pojecia bezczynnosci nawet ogolnie nie okresla. Pojecie to powinno by¢
zdefiniowane w przepisach ogo6lnych, oczywiscie po to, aby w $lad za takag
definicjg nastgpity regulacje szczeg6towe, wyznaczajgce skutki bezczynnosci
w réznych segmentach prawa administracyjnego.

3. Druga grupa, to pojecia, ktérych specjalne definiowanie jest przynajmniej
dyskusyjne - w zaleznosci od punktu widzenia i celu definicji moze by¢ ona
potrzebna lub moze okaza¢ sie zbedna.

Sposrod poje¢ zaproponowanych w projekcie mozna tu wymieni¢ pojecie
organu administracji publicznej. Struktura administracji publicznej powinna
by¢ jasna i przejrzysta, a podziat kompetencji pomiedzy poszczeg6lne jej cztony
przemyslany i stabilny. Niestety, ustawodawstwo zbyt dowolnie tworzy ciggle
nowe rodzaje organ6w administracji publicznej. Ta dowolnos¢ wynika
z przestanek politycznych, ktére zbyt gteboko determinujg ustawodawstwo
administracyjne, a takze z nieprzemys$lanego poszukiwania doraznych roz-
wigzan. Ustawodawstwo toleruje tez, a nawet rozwija, nietad kompetencyjny
wsérod organdéw administracji publicznej i innych podmiotéw, realizujgcych

8 Jest to szczegdlny przyczynek do przedstawionej wyzej tezy, ze przepisy ogélne powinny rewidowacé
dotychczasowe ustawodawstwo, a nie tylko ,dodawac sie” do niego.
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funkcje administracyjne - zaktadow, specjalnie tworzonych agencji, funduszy
itp. Istnieje rowniez bardzo skomplikowany system upowaznien i delegacji,
trudny do praktycznego uchwycenia. Nadmierna jest liczba sposobdéw
delegowania kompetencji, a formuty dotyczace tego delegowania sg niejasne
i pozostawiajg zbyt szerokie pole do interpretacji.

Wszystko to powoduje wrazenie, ze zdefiniowanie pojecia organu admini-
stracji publicznej pozwoli na przywro6cenie przejrzystosci w tym zakresie.
Jednak o funkcjonowaniu danego podmiotu prawa jako organu administracyj-
nego nie decyduje nazwanie go takim organem, tylko przypisana mu przez
ustawe kompetencja. Tak zreszta traktuje te kwestie projekt, stwierdzajac, ze
organem administracji publicznej jest podmiot, ktéremu powierzono wykony-
wanie dziatan nalezacych do administracji publicznej. W tych warunkach
ustawowe okreslanie organu administracyjnego nie jest konieczne. Dla
kogokolwiek, kto chce ustali¢, czy ma do czynienia z organem administracji
publicznej, wystarczajgce jest przyjrzenie sie jego kompetencji, a zapro-
ponowana definicja tylko informuje o tym, ze rzeczywiscie tak nalezy postagpic.

Mozna sie réwniez zastanawiaé, czy celowe jest definiowanie w przepisach
og6lnych innych jednostek organizacyjnych administracji publicznej. Dla
jasnosci pozyteczne moze by¢ ustalenie pojecia urzedu, ale juz okreslanie pojecia
zaktadu publicznego wydaje sie kontrowersyjne. Rozrost form organizacyjnych
administracji publicznej jest ostatnio znaczacy i pojawiajg sie podmioty aczace
ze soba cechy zakladéw administracyjnych, przedsiebiorstw, spétek lub
korporacji Ta akurat dziedzina jest ptynna, ale nie wymaga ona - moim
zdaniem - specjalnego usztywniania, skoro znowu z przepiséw wyposazajacych
dany podmiot w kompetencje i zakres dziatania mozna odczytaé jego charakter.
Z kolei przy sztywnym, mimo ze pojemnym, zdefiniowaniu zaktadu admini-
stracyjnego pozostang poza obrebem takiej definicji r6zne formy organizacyjne,
i to zupetnie nieokreslone.

Waznag role w prawie administracyjnym petnig pojecia okreslajgce podsta-
wowe instytucje tego prawa, zwlaszcza poszczegolne formy dziatania admini-
stracji publicznej. Zawsze system prawa administracyjnego opierat sie na dos¢
ztozonej klasyfikacji form dziatania administracji, przy czym klasyfikacja ta
- tworzona przez doktryne - byla honorowana i przestrzegana przez ustawo-
dawce. W ostatnich latach sytuacja ta sie zmienita. Mozna zauwazy¢, ze fakt
wstgpienia Polski do Unii Europejskiej, dokonana transformacja ustrojowa,
a takze dynamiczny rozwdj gospodarczy spowodowaty, iz ustawodawca przestat
sie miesci¢ w klasycznych podziatach form dziatania i stanowi dla administracji
publicznej formy dziatania tamigce nieraz utarte kryteria klasyfikacji. By¢
moze taka jest potrzeba chwili i jest to zjawisko naturalne. Warto jednak
postulowaé, aby tworzgc nowe rozwigzania prawne i nowe formy dziatania,
prawodawca nie zapominat o pewnych przyjetych regutach. tamanie ich
i wprowadzanie duzej, czasem nadmiernej dowolnosci w ksztattowaniu form,
prowadzi nie tylko do chaosu terminologicznego, lecz takze do niepewnosci
kompetencyjnej albo niepewnosci co do skutkéw przyjetych rozwigzan, co moze
zniweczy¢ zatozony cel danej regulacji.

Sygnalizowany wyzej wymag ostroznosci definicyjnej wydaje sie najbardziej
aktualny wiasnie w dziedzinie form dziatania. Specjalng wartoscig dziatan
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administracji jest bowiem ich elastycznos¢, rozumiana nie tylko jako pewien
przywilej administracji, ale jako maksymalne utatwienie obywatelowi mozli-
wosci dochodzenia jego praw i intereséw prawnych. Niepozgdane jest dekreto-
wanie zakresu, w jakim ta ochrona obywatela miataby sie zamyka¢. Dlatego
z poje¢ dotyczacych form dziatania administracji mozna uczynié¢ kolejng grupe,
w ramach ktérej potrzeba definiowania jest wysoce dyskusyjna.

W tym konteks$cie sgdze, ze nalezy dokonac rozréznienia miedzy dylematami
definicyjnymi dotyczgcymi samego pojecia decyzji administracyjnej i proble-
mami definicji innych form dziatania.

Zacznijmy od klasycznej formy aktu administracyjnego (decyzji), ktora nie
jest okreslona w prawie pozytywnym i z ktérej definicjg doktryna i orzecznictwo
sgdowe miato zawsze kilopoty. Szerokos¢ pojecia ,decyzja administracyjna”,
jako pojecia normatywnego, ma praktycznie kapitalne znaczenie, gdyz z tym
wiasnie pojeciem, a nie z innym, ustawodawca tgczy ochrone, jaka przystuguje
obywatelowi przed administracjg publiczng. Wiasnie od ,decyzji” moze on
wnies¢ odwotanie i wiasnie ,decyzja” jest gtdbwnym przedmiotem kontroli
sprawowanej przez sady administracyjne. Ustalenie zakresu tego pojecia
w polskim ustawodawstwie jest wiec wazne, ale nie jest fatwe.

Nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca postuguje sie pojeciem decyzji admini-
stracyjnej w sposoéb mato konsekwentny. W materiale normatywnym mozna
znalez¢ bardzo wiele innych okreslen na oznaczenie dziatar bedgcych decyzjami
(»pozwolenie”, ,zezwolenie”, ,koncesja”, ,licencja”, ,zgoda”, ,uzgodnienie”,
-potwierdzenie”, ,zasSwiadczenie” itp.). Niektdre z nich maja swoje trwate
miejsce w terminologii prawa administracyjnego. Czasem réwniez ustawo-
dawca lub organ stosujgcy prawo nazywa jakis$ swdj akt ,decyzjg”, podczas gdy
nie posiada ona cech indywidualnego i zewnetrznego aktu administracyjnego.
To ostatnie zjawisko jest szczegdlnie nieprawidtowe, gdyz stwarza tendencje do
postugiwania sie samg formalng nazwa i strong techniczng, a przez to dys-
kwalifikowania aktu tylko dlatego, ze nie zostal nazwany decyzja.

Obowigzujgce prawo nie wprowadza réwniez nigdzie zamknietej, petnej
definicji decyzji administracyjnej. Jedynym przepisem, ktéry uwaza sie za takag
definicje, jest art. 104 k.p.a. Nie jest to w istocie definicja decyzji, ale zwrdcenie
uwagi na zwigzek tego pojecia ze ,sprawg administracyjng”, ktéra jest przez te
decyzje ,zatatwiana”, czyli rozstrzygana. Decyzja ,zatatwia sprawe”, gdyz na
podstawie zebranych elementéow faktycznych i prawnych organ admini-
stracyjny wiasnie decyzjg konkretyzuje czyjes uprawnienia lub obowigzki, czyli
stosuje norme prawa administracyjnego, bedaca podstawag tejze sprawy.
Zauwazmy tez, ze - zgodnie z tym przepisem - decyzja moze sprawy nie
zatatwia¢, ale ,,w inny sposob jg konczyé w danej instancji”. Wyjgtkowo wiec akt
nazwany tu ,decyzjg” moze mie¢ wylgcznie tres¢ procesowg (decyzja
0 umorzeniu postepowania administracyjnego) i nie by¢ aktem stosowania
prawa. Taka decyzja ,procesowa” niejest wiec aktem administracyjnym o tresci
materialnej, a nazwa ta zostata jej nadana po to, aby utatwi¢ obywatelowi
obrone, gdyz od kazdego aktu nazwanego decyzjg stuzy odwotanie, czyli
najpetniejszy, uniwersalny S$rodek zaskarzenia. Jezeli wiec ustawodawca
zawartw normie prawnej minimum elementéw wystarczajacych do tego, aby po
ich potaczeniu ze stanem faktycznym mogta powstaé¢ sprawa administracyjna,
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to juz wiadomo, ze zastrzega dla zatatwienia takiej sprawy forme decyzji
administracyjnej. Taka ,zakodowana” w normach prawa administracyjnego
mozliwo$¢ powstania sprawy administracyjnej wystarcza wiec i powoduje, ze
ustawodawca nie powinien wprowadza¢ przepisow, ktére moéwityby, iz taka
~Sprawa” ma by¢ zatatwiana w drodze innej niz decyzja.

Tak sie nieraz jednak dzieje, a zjawisko to bywa nazywane ,ucieczkg” od
formy decyzji. W wypadku ustawodawcy ,ucieczka” ta polega na omijaniu
formy decyzji i wprowadzaniu zamiast niej niewtadczych form dziatania
w stopniu zbyt szerokim, tj. tam, gdzie istnieje ,sprawa administracyjna”, ktdrg
nalezy zalatwi¢ poprzez decyzje administracyjng. W ten sposob pozbawia sie
obywatela mozliwosci ochrony poprzez wniesienie odwotania albo skargi do
sgdu administracyjnego. Okreslenie ,ucieczka” od formy decyzji moze sie
rowniez odnosi¢ do organéw administracyjnych stosujacych prawo. Polega ona
wtedy na niewydawaniu decyzji tam, gdzie jest ona potrzebna, lub na
zastepowaniu decyzji innego rodzaju dziataniem, wobec ktérego nie ma srodkow
odwotawczych. Obydwie postacie tego zjawiska sg szkodliwe, a jego istnienie
wyraznie wskazuje na konieczno$¢ szerokiego traktowania pojecia decyzji.

Wymienionych tu kiopotéw z praktycznym formutowaniem pojecia decyzji
administracyjnej i z waznym dla praktyki administracyjnej i sadowej od-
réznianiem tej formy dziatania administracji od innych nie mozna jednak
wyeliminowaé przez stworzenie arbitralnej, zamknietej definicji. Definicja taka
zawsze bytaby kontrowersyjna i powodowataby ograniczenie jej formy. Cenna
jest elastycznos¢, ktéra umozliwia organom i sgdom obejmowanie forma decyzji
mozliwie szerokiego obszaru. Naprzeciw tym oczekiwaniom wychodzi nato-
miast zaproponowana w nauce prawa administracyjnego koncepcja domnie-
mania formy decyzji administracyjnej9 Dzieki niej mozna przyja¢, ze w razie
watpliwosci, zwlaszcza gdy przepis prawa nic nie méwi o sposobie zatatwienia
sprawy, ma by¢ wydana (gdy pytamy o to przed podjeciem dziatania) lub zostata
wydana (gdy pytamy o to, kontrolujgc podjete dziatanie) decyzja admini-
stracyjna. Koncepcja ta ma swoich przeciwnikoéw, ktorzy twierdza, ze decyzja
administracyjna jest kwalifikowang czynnoscia konwencjonalng, totez kom-
petencja do jej wydania powinna by¢ wyraznie przewidziana oraz by adresatem
decyzji byt podmiot majacy procesowy status strony. Zdaniem krytykéw10 sg to
rygory, ktére w przypadku domniemania przyjecia, mogtyby zosta¢ ztamane.
Ani kompetencja, ani status strony nie moze by¢ bowiem domniemywany.

Mozna jednakze twierdzi¢, ze kompetencja organu do wydania decyzji
administracyjnej jest okreslana w przepisach w taki sposéb, ze ustalajg one
wiasciwos¢ do zatatwiania okreslonych spraw administracyjnych. Dany organ
ma wiec od razu umocowanie do dziatania, gdy taka sprawa sie pojawi, pomimo
ze nie zawarto w normie kompetencyjnej okreslenia ,,decyzja”. Proponowane
domniemanie miesci sie zatem w zakresie umocowania organu i dotyczy tylko
formy, w jakiej ma on to umocowanie zrealizowac. Przepisy prawa przewidujg

9 J. Jendroska, B. Adamiak, Glosa do wyroku NSA z dnia 27 kwietnia 1981 r. (SA 767/81), OSPiKA
1983, z. 5, s. 257.

10 W. Dawidowicz, Z problematyki decyzji organéw administracji panstwowej w Swietle orzecznictwa
NSA, ,Panstwo i Prawo” 1984, z. 10.
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zreszta stwierdzenie niewaznosci decyzji wydanej przez organ niewtasciwy
(art. 156 &1 pkt 1 k.p.a.), zatem uznaja akt wydany bez odpowiedniego
umocowania za ,decyzje”. Podobnie przepisy uznajg za ,decyzje” akt skiero-
wany do podmiotu nie bedgcego strong (art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a.).

Wszystko, co tu powiedziano, prowadzi w kierunku zakwestionowania
potrzeby ustawowego zdefiniowania decyzji administracyjnej. Uwazam, ze nie
tylko nie ma takiej potrzeby, ale tworzenie definicji decyzji jest zabiegiem
ryzykownym. Mozna to powiedzie¢ o poprawnej w swojej istocie definicji
zaproponowanej przez Projekt. Zgodnie z tg propozycja, decyzja jest
Jednostronny, wiadczy akt organu administracji publicznej, rozstrzygajacy
konkretna sprawe indywidualnego podmiotu nie wynikajgca z organizacyjnego
lub stuzbowego podporzadkowania organowi, ktéry go wydal, niezaleznie od
nazwy nadanej w przepisach temu aktowi”. Nawet jednak takie trafne i bardzo
ogolne sformutowanie wydaje sie dyskusyjne. Jest tak przede wszystkim
dlatego, ze definicja ta w spos6b ukryty przenosi ciezar zagadnienia na
rozumienia pojecia: ,sprawa indywidualna”. Nie jest to bynajmniej okreslenie
jednoznacznell i od sposobu jego rozumienia zalezy zakres proponowanej
definicji. Okazuje sie wiec, ze rzeczg niezwykle trudng jest taki dobor okreslen
sktadajgcych sie na definicje decyzji administracyjnej, ktéry bytby catkowicie
jednoznaczny i bezdyskusyjny. Definicja postugujaca sie okresleniami, ktore
same wymagaja zdefiniowania, jest w istocie bezuzyteczna.

W dziedzinie, o ktérej mowa, specjalnego znaczenia nabierajag obecnie formy
dwustronne - porozumienia administracyjne i umowy administracyjne. Formy
te, chociaz sg wprowadzane czesto, to jednak okazjonalnie, a nie systemowo
i dopiero z rozwigzan szczegétowych mozna wnioskowaé, jaki majg charakter.
Ustawodawca nie wprowadzit dotad jednolitej kategorii umowy admini-
stracyjnej, a kategorig porozumienia administracyjnego jako catoscig w ogéle
sie nie zajmuje, jakkolwiek w bardzo wielu regulacjach forma ta zostata
przewidziana. Wydaje sie, ze w tym zakresie przepisy ogélne prawa ad-
ministracyjnego moga spetnié¢ istotng role, chociaz bytoby jeszcze lepiej, gdyby
te nowe formy dziatania byly wprowadzane nie w przepisach ogélnych, ale
w oddzielnych ustawach. Kwestia form dwustronnych nie jest bowiem
zagadnieniem ogdlnym dla calego prawa administracyjnego, lecz istotng jego
czescig. Projekt jednak wprowadza szereg przepiséw dotyczacych dziatan
dwustronnych (art. 38-44). Mowa tu nie tylko o samych pojeciach, ale takze
0 sposobach podejmowania i o skutkach dziatan dwustronnych.

Jest rzeczg oczywista, ze przy wprowadzaniu nowych instytucji prawnych
- w tym nowych form dziatania administracji, a tym bardziej znanych dotad pod
roznymi nazwami i w roznych formutach - niezbedna jest precyzja w ich
zdefiniowaniu. Zadanie takie nie powinno by¢ jednak realizowane w ramach
jakiegokolwiek ,stowniczka”, ale tam gdzie dana forma jest wprowadzana.

n Samo pojecie sprawy indywidualnej jest wysoce kontrowersyjne - por. T. Kietkowski, Sprawa
administracyjna, Zakamycze, Krakéw 2004. Bywajg réwniez ,decyzje”, ktére nie zatatwiajg sprawy
indywidualnej w tradycyjnym znaczeniu tego stowa - np. decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego lub decyzje o warunkach zabudowy (ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz. U. Nr 80, poz. 717 z p6zn. zm.).
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Moéwigc o formach dziatania, nie mozna tez pomingé faktu, ze polski
ustawodawca dos¢ czesto i dos¢ obficie obmysla nowe ich kategorie, nie
definiujgc ich jednak ani nie regulujgc ich cech konstytutywnych. Zwraca
uwage to, ze dostrzegalny rozrost dotyczy zwiaszcza takich czynnosci, ktére
stuzy¢ majg stymulowaniu i podnoszeniu poziomu zréwnowazonego rozwoju
spoteczno-gospodarczego i przestrzennego w skali lokalnej, regionalnej, og6lno-
krajowej i ponadpanstwowejl2 Formy te spotyka sie w regulacjach prawa
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, prawa ochrony $rodowiska,
prawa o przeciwdziataniu alkoholizmowi oraz narkomanii, w zakresie ochrony
bezpieczestwa i porzadku publicznego czy przeciwdziatania bezrobociu.
Mozna tu spotkac ré6zne nazwy odnoszace sie do podobnych regulacji, takie jak:
-plany”, ,strategie”, ,programy”, ,koncepcje”, ,zatozenia”, ,studia”, ,rapor-
ty”, ,analizy” lub ,oceny”, a sg one determinowane normami zadaniowymi
1lobowigzkami, jakie z nich wynikajg. Majg one sprzyja¢ koordynacji dziatan,
wspdtdziataniu, wspieraniu i aktywnosci rozmaitych podmiotéw i sg potrzebne
m.in. z powodu koniecznosci postugiwania sie nimi przy ubieganiu sie o Srodki
finansowell Formy, o jakich mowa, nie tworzg jednej, oddzielnej grupy, ale
wystepujg we wzajemnym powigzaniu i czesto bardzo skomplikowanym
uwiktaniu, tgczac sie takze z formami ,klasycznymi”. Charakterystyczne jest
rowniez to, ze formy te moga by¢ inicjowane, opracowywane, sporzgadzane,
przyjmowane, realizowane, zarzadzane, koordynowane, monitorowane, kontro-
lowane lub nadzorowane przez rézne podmiotyl4 co oddziela je od tradycyjnie
przyjetej zasady: jedna forma dziatania - jedna kompetencja - jeden organ.
Wielo$¢ rozwiazan, jakie tu sie pojawiaja, bardzo trudno uja¢ w jakas spéjna
catos¢ i projekt sie nimi nie zajmuje. Wydaje sie jednak, ze do przepisow
ogolnych powinny byé wprowadzone uregulowania stawiajgce tame zupeinej
dowolnosci, jaka panuje w tej materii.

4. Ostatnia grupa obejmuje pojecia, ktérych definiowanie wydaje
wykluczone albo nawet niebezpieczne, a wszelkie préby w tym zakresie
wymagaja krytyki.

W moim przekonaniu, nalezy tu zwilaszcza zdefiniowane przez projekt
pojecie uznania administracyjnego. Wprawdzie to typowo doktrynalne pojecie
zaczeto sie pojawiaé w tekstach aktéw normatywnych, ale nie jest to powdd, dla
ktérego ma by¢ ono Scisle legalnie zdefiniowane. Przeciwnie: nalezy postulowac,
zeby ustawodawca przestat postugiwac sie tym pojeciem i nie wymuszat jego
ograniczania. Wtasnie definicja zaproponowana przez projekt, zawezajgca ramy
tego pojecia tylko do kwestii rozstrzygania sprawy wedtug oceny celowosci,
dowodzi, ze definiowanie uznania jest nieporozumieniem. Przyjecie tu
kryterium celowosci skrajnie zaweza kategorie uznania, jednak nawet wybér
kryterium pojemniejszego nie wydaje sie celowy i pozyteczny. Prawo pozytywne

12 Z. Duniewska, M. Goérski, B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Plany,
strategie, programy i inne zblizone formy prawne dziatania administracji, w: Podmioty administracji
publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z konferencji jubileuszowej Profesora
Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 142.

13 Ibidem, s. 142-143.

14 lbidem, s. 146.

sie
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zna setki, jezeli nie tysiace, sformutowan stanowigcych upowaznienie do
uznania i wyznaczajacych luzy decyzyjne i nie mozna dekretowaé, ze jedne
z nich beda, a inne nie bedg uznaniem administracyjnym. Zawsze poza taka
definicjg zostanie pewien obszar, ktéry ze wzgledu na niezakwalifikowanie do
~suznania” znajdzie sie w swoistej prozni interpretacyjnej. Dopiero wtedy moga
powsta¢ trudnosci z wyborem odpowiedniego zachowania sie przez organ
administracyjny. ,Uznanie”, jako pojecie doktrynalne, zawiera w sobie
wszystkie mozliwe odcienie luzéw decyzyjnych pozostajgcych w kompetencjach
organow administracyjnych po odjeciu od nich interpretacji poje¢ nieostrych.
Ich katalogu nie mozna wyznaczyc.

Niedopuszczalne jest rowniez definiowanie klauzul generalnych, czego
projekt wprawdzie unika, ale co wystgpito juz w obowigzujgcym ustawo-
dawstwie. Do takich zwrotdéw, wobec ktorych podjeto juz bardzo niefortunne
proby definicyjne, nalezy pojecie interesu publicznegols Wracamy tu do
wspomnianego juz problemu definiowania pojeé¢, zawierajgcych w sobie
okreslenie: ,publiczny”. W moim przekonaniu, samego stowa ,publiczny”
zdefiniowaé sie nie da, a skoro dodatkowo zostaje ono potgczone z innym
pojeciem abstrakcyjnym (,interes”, ,dobro”, ,cel” itp.), tym bardziej proby
definicyjne sa nierealne i niepotrzebne. Nalezy uznaé, ze ustawodawca
postuguje sie okresleniem tego rodzaju wilasnie po to, aby pozostawic
interpretatorowi mozliwos¢ jego elastycznej wykiadni. Usztywnianie tej
wyktadni, jak zreszta kazdej wyktadni pod dyktando jakiej$ prawnej reguty
0golnej, jest nieporozumieniem.

Przez ,interes” rozumie sie na ogot pewng relacje miedzy jakims$ stanem
obiektywnym - aktualnym lub przysztym - a oceng tego stanu z punktu
widzenia korzysci, jakie on komus przynosi lub moze przyniesc. Jezeli zatem cos
jest w ,,czyims$ interesie”, to znaczy, ze to co$ - dany stan faktyczny - przynosi
komus jakgs$ korzysé. Jezeli co$ jest w interesie publicznym, to znaczy ze to co$
daje jakas korzysc ogotowi. ,Miec interes” oznacza zatem - oczekiwac jakiejs
korzysci od obiektywnej, ale zmienialnej rzeczywistosci. ,,Chroni¢” czy ,dbac”
0 interes znaczy - zachowywaé sie tak, aby korzysé ptynaca z obiektywnego
stanu rzeczy nie znikneta i nie byta marnowana. A zatem ,chroni¢” czy ,dbac”
o interes publiczny, lub tez go realizowaé¢ (co jest domena administracji
publicznej), znaczy: dziala¢ tak i zachowywaé sie tak, aby obiektywny stan
rzeczy byt korzystny dla ogétu. W takim ujeciu interes publiczny nie jest celem
dziatania, ale kryterium, wedtug ktorego jakie$s dziatanie ma by¢ podjete lub
jest podejmowane.

Dalej mozna zauwazyé, ze w kazdym ustroju panstwa i w kazdym systemie
prawa istnieje niewatpliwie tylko jeden interes publiczny jako jedna kategoria
pojeciowa, cho¢ oczywiscie ma ona zawsze odniesienie dojakiej$ dziedziny zycia.
Pojecie interesu publicznego i w Slad za nim pojecia pokrewne zalezg zawsze od
przyjetego w danym panstwie systemu wartosci. Nie mozna zadekretowacl

15 Taka préba zostata podjeta w art. 2 pkt 4 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym (cyt. w przyp. 11). Przepis ten wprowadza definicje interesu publicznego
tylko na uzytek zagospodarowania przestrzennego i stanowi, ze interesem tym jest ,uogélniony cel dazen
i dziatan, uwzgledniajacych zobiektywizowane potrzeby ogétu spoteczenstwa lub lokalnych spotecznoéci,
zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym”.
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petnego i zamknietego katalogu wartosci, ktére stuzg dobru publicznemu,
mozna to zrobi¢ tylko wybidrczo i przykiadowo, wymieniajgc najwazniejsze
z nich. Zadanie to nalezy do ustawodawcy, ktéry w tym zakresie pozostaje
zawsze pod wptywem czynnikdéw politycznych, wyznaczajgcych system wartosci
s,0bowiazujacy” w danej chwili. Jezeli wiec powiemy, ze interesem publicznym
jest interes ,wiekszosci”, czy tez interes ,0g6tu” (wszystkich), lub ze interesem
takim jest to, co stuzy realizacji ,dobra publicznego” (wspélnego), to musimy od
razu zapytac, w jaki sposéb wyznacza sie owa wiekszos¢, co to znaczy ,,0g6+” lub
wedtug jakich kryteriow mamy decydowaé, co jest dla spoteczenstwa tym
~dobrem”. Nie mozna zatem skonstruowaé¢ obiektywnej definicji interesu
publicznego. Probuje sie go na przyktad definiowaé jako dgznos¢ do osiggniecia
srodkdéw, ktére moga zados$éuczyni¢ zbiorowosci ogélnoludzkiej, ktéra ma
charakter obiektywny i nie jest wkasnosciajednego podmiotu, lecz przejawia sie
w porzadku prawa przedmiotowego. NajczesSciej jednak stwierdza sie, ze interes
publiczny nie ma generalnego, wszechobejmujgcego znaczenia opisowego
i wymaga ciagtej redefinicji, ciggtej analizy i nieustannie nowego wartos$-
ciowania, oceniania w niekonczacym sie procesie, dokonujacym sie wieloma
kanatami i mechanizmami natury politycznej, organizacyjnej, poprzez struk-
ture organéw panstwa, strukture administracji, niezalezne osrodki opinio-
twarcze i poprzez judykature. Na tym tez polega swoisty sens tego pojecia, ktdre
stuzy uelastycznieniu procesu wyktadni norm prawa administracyjnegola

Pojecie interesu publicznego jest w ostatnim czasie uzywane bardzo czesto
w jezyku ustawowym ijest uzupetniane wieloma innymi okre$leniami abstrak-
cyjnymi, takimijak: ,dobro publiczne”, ,dziatalno$é¢ pozytku publicznego”, cele
publiczne (,inwestycje celu publicznego”), ,zadania publiczne”, ,porzadek
publiczny”, a takze terminami szczegotowszymi, jak np. ,tacznos¢ publiczna”.
Istotne jest zwiaszcza okreslenie: ,cel publiczny”, ktére stuzy konstruowaniu
catych segmentéw regulacji zwigzanych np. z gospodarka nieruchomosciami.
Cele tej gospodarki sg tak bardzo zréznicowane i wielowatkowe, ze ich nazwanie
w ustawie z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami kategorig celéw
publicznych i ich wyliczenie (art. 6) odgrywa niewatpliwie role porzadkujaca.
Nazwa ta figuruje juz w innych ustawach i daje w sumie dobrag podstawe
orientacji w tej bardzo skomplikowanej dziedzinie. Pojecia te sg pozyteczne
i moga stuzyé lepszej interpretacji interesu publicznego, pozwalajac na jego
odniesienie do poszczegdlnych dziedzin prawa administracyjnego, jednak nie
ma zadnych powodow, zeby je osobno legalnie definiowad.

Przedstawione tu uwagi pokazujg zaledwie wycinek wielkiego zagadnienia,
jakim jest sens i cel budowania przepiséw ogélnych prawa administracyjnego.
By¢ moze trudnosci, jakie napotyka ten zamiar, przerastajg korzysci z niego
ptynace. Jednakze stworzenie przepiséw ogélnych prawa administracyjnego,
pomyslanych jako rzeczywista, nienadmiernie rozbudowana i nietworzona na
site baza i podstawa innych uregulowan, wydaje sie w chwili obecnej bardzo

16 Por. M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986.
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potrzebne. Przedstawiony projekt nie spetnia tego zadania - jest jedynie
uzupetnieniem istniejgcych regulacji, i to niewolnym od btedéw i elementéw
dyskusyjnych. Jednakze samojego istnienie jest dowodem na to, ze sSrodowisko
administratywistow podgza w prawidtowym kierunku. Nalezy postulowac
zmiane przyjetego zatozenia i podja¢ wysitek analizy catego ustawodawstwa
administracyjnego dla wyodrebnienia z niego watkéw i przepiséw zastugu-
jacych na miano ogolnych. Po ich wyodrebnieniu i uporzadkowaniu mozna
wykorzysta¢ dorobek projektu i stworzy¢ sp6jng ustawe, powinna jej jednak
towarzyszy¢ konsekwentna i przemyslana nowelizacja wielu obowigzujgcych
przepisow. W tym celu wydaje sie konieczna dyskusja wszystkich admini-
stratywistow.

Prof, dr hab. Jan Zimmermann
Uniwersytet Jagiellonski w Krakowie

GENERAL PROVISIONS OF ADMINISTRATIVE LAW AND DEFINING CONCEPTS

Summary

The twenty years of transformations in Poland are a good opportunity for proposing some ways in
which the condition of Polish administrative law could be improved. One of the recommended actions
is formulation of general provisions of that branch of law.

There two basic ways in which such an act could be drafted and substantially passed.
A minimalist action would be to add to the existing system the missing elements, thus consolidating
the system without any modification or intervention. Alternatively, the “general part” of admini-
strative law could be created. A way to do that would be first, to identify, and next, to extract from it
those elements or provisions that are of general character, and subsequently encapsulate them in one
separate normative act.

The definition of the basic legal concepts of administrative law is of fundamental importance and
several groups of such concepts may be identified.

The first one includes concepts for which a statutory definition seems indispensable. In the first
place this applies to concepts from the administrative law system that establish the mutual
relationships between the administering subjects.

The second one includes those concepts for which a statutory definition is at least disputable. To
those belong concepts like an organ of public administration, or, in particular, concepts of individual
forms of the public administration activity. The necessity of defining an administrative decision
produces some controversies as well.

The third and last group includes those concepts, the defining of which seems to be out of the
question. This includes, first of all, the concept of administrative recognition as defined in the draft
bill on general provisions of administrative law which is the main subject of analysis in this paper.
Defining general clauses, especially those of public interest, is also unacceptable.



